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RESUMEN

La negociacion colectiva en el sector publico es un derecho fundamental
que busca equilibrar las relaciones laborales con el poder normativo del
Estado, aunque su materializacion enfrenta tensiones constantes con las
politicas de sostenibilidad fiscal. Sin embargo, su aplicacién ha generado
preocupaciones respecto a la vulneracion de la autonomia colectiva,
comprometiendo la eficacia real de los acuerdos econdémicos debido a
restricciones financieras. El objetivo principal de esta investigacion es
determinar si las limitaciones presupuestales vulneran el ejercicio del derecho
de negociacién colectiva, considerando su impacto en los derechos laborales
de los servidores publicos. Para ello, se analizaron las disposiciones
normativas y jurisprudenciales aplicables, ademas de recoger la percepcion
de especialistas en la materia. La metodologia empleada es de enfoque
cualitativo, de tipo basica, con un disefio no experimental y nivel descriptivo.
Se utilizaron técnicas como el analisis exegético, hermenéutico y entrevistas
a expertos en el ambito juridico laboral. Los principales hallazgos revelan que
las restricciones financieras y normativas, impuestas principalmente por el
Ministerio de Economia y Finanzas, condicionan de manera determinante el
alcance de la negociacién, limitando significativamente su contenido
economico. Esto genera una subordinaciéon de la Ley N.° 31188 a criterios
estrictos de disciplina fiscal, afectando la equidad y eficacia del proceso
negocial. Se concluye que las limitaciones presupuestales, tal como estan
estructuradas, representan una barrera estructural para la garantia del
derecho a la negociacion colectiva, por lo que se recomienda una
reformulacion institucional que armonice la sostenibilidad fiscal con la

autonomia colectiva mediante mecanismos de control posterior.

Palabras Claves: Negociacion colectiva, sector publico, limitaciones

presupuestales, derechos laborales, sostenibilidad fiscal

VI



ABSTRACT

Collective bargaining in the public sector is a fundamental right that seeks
to balance labor relations with the State's regulatory power, although its
materialization faces constant tensions with fiscal sustainability policies.
However, its application has raised concerns regarding the violation of
collective autonomy, compromising the real effectiveness of economic
agreements due to financial restrictions. The main objective of this research is
to determine whether budgetary limitations violate the exercise of the right to
collective bargaining, considering its impact on the labor rights of public
servants. To this end, applicable normative and jurisprudential provisions were
analyzed, in addition to gathering the perception of specialists in the field. The
methodology employed is a qualitative approach, basic type, with a non-
experimental design and descriptive level. Techniques such as exegetical and
hermeneutic analysis and interviews with experts in the legal-labor field were
used. The main findings reveal that financial and regulatory restrictions,
imposed mainly by the Ministry of Economy and Finance, decisively condition
the scope of negotiation, significantly limiting its economic content. This
generates a subordination of Law No. 31188 to strict fiscal discipline criteria,
affecting the equity and effectiveness of the negotiation process. It is
concluded that budgetary limitations, as currently structured, represent a
structural barrier to the guarantee of the right to collective bargaining,
recommending an institutional reformulation that harmonizes fiscal
sustainability with collective autonomy through subsequent control

mechanisms.

Keywords: Collective bargaining, public sector, budgetary limitations,

labor rights, fiscal sustainability.



INTRODUCCION

El ejercicio del derecho de negociacion colectiva en el sector publico
peruano se ha configurado como un espacio juridicamente reconocido, pero
condicionado por marcos fiscales y disposiciones administrativas que
determinan su alcance. Aunque la Constitucion Politica del Peru, los
convenios internacionales y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional lo
respaldan, la presencia de limites presupuestales ha reducido la capacidad
real de los servidores publicos para pactar mejoras econémicas, generando
un escenario de constante tension entre la autonomia colectiva y las
exigencias de sostenibilidad fiscal. Este conflicto se observa en la existencia
de normas que restringen la negociacion econoémica, en criterios técnicos que
operan como filtros para la ejecucion de convenios y en actos administrativos
que postergan o impiden el desarrollo del proceso negocial. En este contexto
surge la necesidad de analizar si dichas limitaciones afectan de manera
directa el ejercicio pleno de un derecho que forma parte del nucleo de la

libertad sindical.

A partir de esta realidad, la investigacion se sustenta en la siguiente
formulacion del problema: ;Las limitaciones presupuestales vulneran el
ejercicio del derecho de negociacion colectiva en el sector publico en el Peru?
Asimismo, se plantean interrogantes complementarias dirigidas a examinar la
contribucion de la Ley N.° 31188 en la proteccion de este derecho, a identificar
el impacto de las disposiciones emitidas por el Ministerio de Economia vy
Finanzas en el desarrollo de los procesos de negociacion y a explorar de qué
modo podrian conciliarse el derecho presupuestal y la negociacion colectiva

sin afectar la validez ni la ejecucion de los acuerdos.

La investigacion se justifica por la necesidad de aportar un analisis
juridico riguroso sobre una problematica vigente que afecta a miles de
servidores estatales. También resulta pertinente para la discusion académica,
ya que examina la evolucién normativa y jurisprudencial que ha marcado el
desarrollo de la negociacion colectiva en el sector publico, especialmente
luego de las sentencias del Tribunal Constitucional que declararon
inconstitucional la prohibicion absoluta de negociar aspectos econdémicos. A

nivel practico, la investigaciéon ofrece herramientas que permiten comprender
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por qué los convenios colectivos muchas veces no se ejecutan y qué ajustes
normativos o institucionales serian necesarios para garantizar un ejercicio

auténtico y equilibrado del derecho colectivo.

Los objetivos que orientan el estudio se centran en determinar si las
limitaciones presupuestales vulneran el ejercicio de la negociacion colectiva,
establecer el rol de la Ley N.° 31188 en su proteccion efectiva, identificar el
impacto de las restricciones emitidas por el Ministerio de Economia y Finanzas
y analizar posibles mecanismos para armonizar el principio de equilibrio

presupuestal con los derechos colectivos reconocidos constitucionalmente.

El contenido del trabajo se organiza en cinco capitulos. El primero
desarrolla el planteamiento del problema, sus objetivos y la justificacion de la
investigacion. El segundo presenta el marco teorico, que incluye antecedentes
nacionales e internacionales, fundamentos doctrinarios, normativa aplicable,
conceptos relevantes, hipdtesis y la matriz de operacionalizacion. El tercero
expone la metodologia empleada. El cuarto muestra los resultados obtenidos
del analisis doctrinal, jurisprudencial y de las entrevistas realizadas a
especialistas. El quinto ofrece la discusién comparativa entre los hallazgos y
el marco tedrico. Finalmente, se presentan las conclusiones vy

recomendaciones derivadas del analisis.

Para alcanzar estos resultados, se aplicdé un enfoque cualitativo con un
disefio no experimental, nivel descriptivo y caracter transversal. Se emplearon
los métodos exegético y hermenéutico para interpretar normas, jurisprudencia
y doctrina; el método de ponderacion para analizar la relacién entre la
negociacion colectiva y el equilibrio presupuestal; y el analisis de contenido
para interpretar las entrevistas realizadas a especialistas en derecho laboral,
representantes sindicales y profesionales vinculados a procesos de

negociacion en el sector publico.

Las fuentes utilizadas incluyen la Constitucion Politica del Perq, la Ley
N.° 31188, los decretos supremos y decretos de urgencia emitidos en los
ultimos afos, las sentencias del Tribunal Constitucional relacionadas con la

materia, convenios internacionales de la OIT, investigaciones nacionales e
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internacionales, articulos especializados y testimonios de profesionales con

experiencia directa en negociacion colectiva del sector estatal.

La investigacion presenta como limitacidén el hecho de que la ejecucion
de los convenios colectivos varia entre entidades publicas debido a
diferencias presupuestales, organizativas y administrativas. Asimismo, el
escenario juridico se encuentra en evolucidon constante, particularmente por
la emision reciente de normas que modifican el enfoque de la negociacion
economica. No obstante, la solidez de las fuentes normativas, doctrinarias y

jurisprudenciales consultadas permite sostener un analisis consistente.

Entre las conclusiones generales obtenidas, se destaca que las
limitaciones presupuestales, tal como se aplican en el Peru, efectivamente
condicionan el ejercicio del derecho de negociacion colectiva, ya que
restringen la posibilidad de pactar mejoras econdmicas y reducen la eficacia
de los convenios. También se identifica que la Ley N.° 31188 constituye un
avance en el reconocimiento formal del derecho, aunque persisten limites que
afectan su alcance practico. Finalmente, se determina que la coexistencia
entre las exigencias fiscales y los derechos colectivos es posible, siempre que
las restricciones presupuestales se apliquen con criterios de razonabilidad,
transparencia y dialogo social, evitando que se conviertan en barreras

absolutas para la negociacion.
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CAPITULO |

PROBLEMA DE INVESTIGACION

1.1. DESCRIPCION DEL PROBLEMA

La negociacion colectiva en el sector publico se configura como un
derecho fundamental cuya materializacidén enfrenta tensiones constantes con
las politicas presupuestales y los principios de sostenibilidad fiscal. En el caso
espanol, este proceso ha transitado por etapas de expansioén, restriccion e
innovacion, vinculadas estrechamente a los ciclos econdmicos, por tanto las
leyes de presupuestos generales, en particular durante las fases de crisis, han
limitado de manera directa las materias objeto de concertacion, especialmente
las retribuciones, lo que ha generado un debate sobre la compatibilidad de
estas restricciones con los estandares internacionales de la Organizacion
Internacional del Trabajo (Cabello, 2025). En ese sentido, la doctrina espaiola
enfatiza que la negociacion colectiva en el sector publico no puede ser
concebida como una traslacién exacta del modelo privado, sino como un
sistema diferenciado que debe conciliar la libertad sindical con el interés
general (Federman et al., 2024).

En América Latina, la experiencia de Colombia resulta especialmente
ilustrativa, toda vez que, si bien la Constitucion de 1991 y la ratificacion de
convenios internacionales ampliaron formalmente el derecho de negociacion
colectiva, en la practica se han mantenido limitaciones significativas respecto
a las condiciones salariales y presupuestales. De hecho, la relacién estatutaria
de los empleados publicos con el Estado restringe los alcances del dialogo
social, en contraste con la mayor flexibilidad del régimen privado. Frente a
ello, Sanchez y Vergara (2020) sostienen que esta situacién genera un
escenario de negociacion condicionado, donde las condiciones de trabajo se
determinan  principalmente desde una perspectiva administrativa,
reproduciendo tensiones entre la autonomia colectiva y el interés general.

Por su parte, la experiencia uruguaya ha estado marcada por avances
importantes en la institucionalizacion de mecanismos de negociacion en el

sector publico, sin embargo, no se logran superar del todo las limitaciones
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presupuestales. Como sefiala Delgado (2016), el modelo uruguayo revela que
la sostenibilidad del gasto publico actuia como una variable estructural que
restringe la autonomia negocial, aun en contextos de estabilidad econémica.
La consolidacion del dialogo social ha permitido ampliar el espectro de temas
discutidos, pero los acuerdos alcanzados se mantienen sujetos a las
decisiones macroecondémicas del Estado, lo que reduce su eficacia practica.

Finalmente, en Argentina, las crisis recurrentes y los programas de
ajuste han condicionado de manera directa la negociacion colectiva del sector
publico. Durante estos periodos, los convenios alcanzados han perdido fuerza
vinculante al subordinarse a la disponibilidad presupuestaria, debilitando la
confianza de los trabajadores en el proceso. Segun Villasmil (2016), desde la
perspectiva de la OIT, estas restricciones comprometen el nucleo esencial del
derecho de negociacion colectiva, en la medida en que impiden alcanzar
mejoras efectivas en las condiciones de empleo. En suma, tanto en Europa
como en América Latina, los estudios comparados demuestran que los
marcos fiscales y legales imponen limitaciones que afectan la eficacia real de
la negociacion colectiva, situandola en un constante equilibrio entre la garantia
de derechos y la disciplina presupuestaria.

En el Peru, el derecho a la negociacién colectiva en el marco del sector
publico histéricamente se ve tensionado con la politica fiscal y los principios
de equilibrio presupuestal. Desde finales del siglo XX, las leyes anuales de
presupuesto establecieron restricciones que prohibian expresamente la
negociacion de beneficios econdmicos, configurando un patron normativo
reiterado que limitd el ejercicio pleno de los derechos colectivos de los
trabajadores estatales; por tanto, esta practica generé un marco diferenciado
respecto al sector privado, donde la negociacion colectiva ha podido
desarrollarse con mayor amplitud (Ferro, 2021).

El Tribunal Constitucional marcé un punto de quiebre en el afio 2015 al
emitir dos sentencias claves, recaidas en los expedientes N.° 0003-2013-
PI/TC y N.° 0025-2013-PI/TC, declarando la inconstitucionalidad de articulos
de la Ley de Presupuesto Publico y de la Ley del Servicio Civil que prohibian
la negociaciéon en materias de incidencia econdmica. El maximo intérprete de
la Constitucion sostuvo que tales limitaciones vulneraban el articulo 28 de la

Carta Magna, que garantiza la libertad sindical y fomenta la negociacion
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colectiva. Asimismo, exhort6é al Congreso a emitir en el plazo de un afio una
ley que regule adecuadamente la negociacidn colectiva en el sector estatal
(Ramirez, 2017).

Ante la inaccion del legislativo, el Poder Ejecutivo dictd el Decreto de
Urgencia N.° 014-2020, con el objetivo de establecer parametros generales
para el desarrollo de la negociacion colectiva en el sector publico. La citada
norma asignoé al Ministerio de Economia y Finanzas y a la Autoridad Nacional
del Servicio Civil la conduccion del proceso, procurando equilibrar la
autonomia colectiva de los trabajadores con la sostenibilidad fiscal; sin
embargo, su caracter transitorio y el limitado consenso politico impidieron su
consolidacion como un instrumento estable (Burgos, 2025).

En ese orden de ideas, la respuesta estatal a las exhortaciones del
Tribunal Constitucional se materializé de manera tardia con la promulgacién
de la Ley N.° 31188 en el ano 2021. Dicha norma introdujo garantias
especificas para el ejercicio de la libertad sindical en el ambito publico,
constituyéndose en un hito dentro de la regulacion de los derechos colectivos
de los servidores estatales. Posteriormente, el Decreto Supremo N.° 008-
2022-PCM establecio lineamientos reglamentarios orientados a dotar de
coherencia y uniformidad a los procesos de negociacién colectiva en todos los
niveles de la administraciéon publica. La norma fue objeto de observaciones
por la debilidad técnica de algunos de sus fundamentos y por la falta de
consensos institucionales en su disefo; sin embargo, representé un avance
significativo al consolidar la prevalencia de la ley como instrumento de
proteccion frente a posibles vulneraciones de los derechos colectivos, en
concordancia con lo dispuesto por la Constitucion Politica del Peru en materia
de libertad sindical (Martinez, 2024).

En términos de politica normativa, la publicacion del Decreto de
Urgencia N.° 006-2024 significo un nuevo punto de inflexion. Esta disposicion,
expedida por el Ministerio de Economia y Finanzas, introdujo reglas
especificas en torno a la incidencia econdmica de la negociacidon colectiva,
estableciendo como condicion la armonizacidn entre el principio constitucional
de equilibrio presupuestal y los derechos fundamentales de los trabajadores.
Tal regulacion demostro la tensidn estructural entre el reconocimiento formal

de los derechos colectivos y la exigencia de sostenibilidad fiscal, tension que
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ya habia sido advertida en antecedentes normativos como el Decreto de
Urgencia N° 014-2020 (Padilla, 2025).

Desde una perspectiva analitica, la experiencia peruana demuestra
que el derecho a la negociacion colectiva en el sector publico ha sido
reconocido progresivamente en el plano formal, pero permanece limitado en
su eficacia practica. Como advierte Florian (2024), este fendmeno ha
configurado un derecho de negociacion de baja intensidad, en el que los
servidores estatales ejercen su facultad de presentar demandas colectivas,
aunque siempre bajo la subordinacién de los criterios de disciplina fiscal. Ello
explica que, en muchos casos, los convenios colectivos se reduzcan a
clausulas de contenido no remunerativo o a disposiciones con impacto
simbdlico mas que econdmico, lo cual desnaturaliza en parte la finalidad de
este derecho fundamental.

Finalmente, debe acotarse que el nucleo del problema no se encuentra
en la ausencia de normativa, sino en la eficacia real de las disposiciones
emitidas para garantizar los derechos colectivos en el sector publico, siendo
que la doctrina coincide en que la principal dificultad radica en compatibilizar
la autonomia colectiva con el principio de sostenibilidad fiscal. De este modo,
el dilema juridico de fondo no es unicamente normativo, sino también
institucional, pues cuestiona la capacidad del sistema para asegurar la
vigencia del derecho de negociacion colectiva en condiciones de igualdad
frente al sector privado.

1.2. FORMULACION DEL PROBLEMA

1.2.1. PROBLEMA GENERAL

¢ Las limitaciones presupuestales vulneran el ejercicio del derecho

de negociacién colectiva en el sector publico en el Peru?
1.2.2. PROBLEMAS ESPECIFICOS

¢En qué medida la Ley N° 31188 ha contribuido a garantizar el
derecho de negociacion colectiva en el sector publico?

¢, Como inciden las disposiciones emitidas por el Ministerio de
Economia y Finanzas en la restriccion de los derechos colectivos

reconocidos por la Constitucion?
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¢ De qué manera puede compatibilizarse el principio de
sostenibilidad fiscal con el derecho fundamental a la negociacién

colectiva en el sector publico?
1.3. OBJETIVOS

Determinar si las limitaciones presupuestales vulneran el ejercicio

del derecho de negociacion colectiva en el sector publico en el Peru.
1.4. OBJETIVOS ESPECIFICOS

Determinar si la Ley 31188 contribuye a que no se vulneren los

derechos laborales de los servidores del sector publico.

Determinar las limitaciones presupuestales emitidas por el MEF

van en contra de la Constitucion Politica del Peru

Evaluar como podria coexistir el Derecho presupuestal con el

derecho a la negociacién colectiva.
1.5. JUSTIFICACION DE LA INVESTIGACION

El derecho a la negociacion colectiva constituye un eje esencial del
constitucionalismo social y un mecanismo de equilibrio entre la autonomia
colectiva de los trabajadores y el poder normativo del Estado. En el caso
peruano, este derecho ha estado marcado por una tension permanente con
las politicas presupuestales, lo cual genera un debate juridico sobre la

compatibilidad entre el principio de sostenibilidad fiscal y la libertad sindical.

La presente investigacion cobra relevancia por tres razones. En primer
lugar, porque contribuye a la doctrina nacional al analizar como las
disposiciones normativas recientes —Ley N.° 31188, Decreto Supremo N.°
008-2022-PCM vy Decreto de Urgencia N.° 006-2024— han incidido en la
delimitacién del derecho colectivo en el sector publico. En segundo lugar,
porque plantea un examen critico sobre la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, que en 2015 reconocié la inconstitucionalidad de la prohibicion
absoluta de negociacién colectiva en materia econdémica, exhortando al

Congreso a emitir una regulacion adecuada.
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Finalmente, la investigacion tiene un valor practico, pues propone un
marco de analisis que permitira comprender como conciliar la garantia de los
derechos laborales colectivos con la disciplina presupuestaria que rige la

administracién publica
1.6. LIMITACIONES DE LA INVESTIGACION

La principal limitacion del estudio es que se centra en el marco
normativo y jurisprudencial nacional, sin abordar en detalle experiencias
comparadas mas alla de referencias doctrinales internacionales. Asimismo,
se reconoce que la aplicacion practica de la negociacion colectiva en
entidades estatales puede variar segun la capacidad presupuestal de cada
institucion, lo que excede el alcance del presente trabajo. No obstante, se
dispone de suficiente bibliografia, jurisprudencia y doctrina especializada que
permiten fundamentar adecuadamente el analisis juridico planteado.

1.7. VIABILIDAD DE LA INVESTIGACION

La investigacion resulta plenamente viable, en tanto se cuenta con
fuentes normativas nacionales (Constitucién Politica del Peru, leyes, decretos
supremos Yy decretos de urgencia), asi como con jurisprudencia del Tribunal
Constitucional y convenios internacionales de la Organizacion Internacional
del Trabajo. A ello se suma una amplia base doctrinal proveniente de
investigaciones previas, tesis de posgrado y articulos especializados en
derecho colectivo del trabajo.

La disponibilidad de estos recursos, junto con la experiencia académica
y profesional del investigador en materia de derecho laboral y constitucional,
garantizan la factibilidad metodoldgica y la pertinencia de los resultados
esperados. Asimismo, no se presentan conflictos éticos, pues la investigacion
se desarrolla sobre fuentes documentales y doctrinarias, lo cual fortalece su
validez cientifica y su potencial de impacto en la discusion académica y en la

practica juridica.
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CAPITULOIII

MARCO TEORICO
2.1. ANTECEDENTES DEL PROBLEMA
2.1.1. ANTECEDENTES NACIONALES

Armas (2020), en su tesis titulada “La negociacion colectiva y el
equilibrio presupuestal: una reglamentacion pendiente en el sector
laboral publico”, presentada en la Universidad César Vallejo de Trujillo,
tuvo como objetivo analizar la necesidad de una regulacion normativa
que permita compatibilizar el derecho a la negociacion colectiva en el
sector publico con el principio constitucional de equilibrio presupuestal.
La metodologia se desarrolld6 bajo un enfoque cualitativo, mediante
revision documental de la Constitucion, convenios internacionales y
jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Los resultados senalaron
que la flexibilidad en la autonomia colectiva requiere mayor acceso a la
informacion presupuestal para posibilitar negociaciones en materias
economicas y no economicas, como aumentos salariales, siempre que
el presupuesto lo permita. Asimismo, se identificd la importancia de
establecer plazos razonables para el inicio de los procesos de
negociacion colectiva y la obligacion del Estado peruano de garantizar
los articulos 28 y 42 de la Constitucion, asi como los convenios
internacionales ratificados. La principal conclusién fue que el principio
de equilibrio presupuestal constituye un limite constitucional
indispensable para proteger la economia del Estado, de modo que cada
entidad publica debe contar con un presupuesto equitativo y
proporcional, criterio que también ha sido respaldado en diversas

sentencias del Tribunal Constitucional.

Ledn (2022), en su tesis titulada “Negociacion colectiva en el
sector publico y el respeto a los derechos laborales en el actual
escenario peruano”, presentada para optar el grado académico de
Maestro en Derecho Constitucional y Administrativo en la Universidad
Nacional José Faustino Sanchez Carrion, tuvo como objetivo
determinar en qué medida la negociacion colectiva en el sector publico

se relaciona con el respeto a los derechos laborales en Huaura durante
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los afios 2020 y 2021. La metodologia empleada fue de tipo aplicada,
con disefio no experimental, nivel correlacional y enfoque cuantitativo,
considerando como poblacion a 200 individuos entre servidores
administrativos, funcionarios, especialistas y estudiantes de posgrado.
Los resultados, obtenidos mediante la prueba de correlacion de
Spearman, evidenciaron que no existe una distribucion normal de las
variables, lo que confirma una relacion significativa entre negociacion
colectiva y respeto de derechos laborales. La principal conclusién fue
que el escenario nacional resulta complejo, ya que el propio Estado no
garantiza ni promueve de manera efectiva la negociacién colectiva,
generando una afectacion directa a los servidores publicos en el

periodo estudiado.

Silva (2022), en su tesis titulada “La negociacién colectiva en la
Municipalidad Provincial de Utcubamba durante los arfios 2016-20217,
presentada en la Universidad Catolica Santo Toribio de Mogrovejo de
Chiclayo, tuvo como objetivo analizar el ejercicio de la negociacion
colectiva en el ambito municipal y su impacto en las relaciones
laborales. La metodologia se desarrollé bajo un enfoque cualitativo con
revision documental de la normativa constitucional y de convenios
internacionales, complementada con el analisis de la practica sindical
en el periodo de estudio. Los resultados evidenciaron que la
negociacion colectiva constituye un medio para la paz social, ya que
fomenta la comunicacion entre sindicatos y empleadores, y se
encuentra reconocida constitucionalmente como un derecho
fundamental. La conclusién principal destacé que este derecho,
ademas de contar con respaldo constitucional, esta garantizado por
convenios internacionales que obligan al Estado a respetar y promover

su ejercicio en el sector publico.

Zegarra (2021), en su tesis titulada “Prohibicion de negociacion
colectiva de remuneraciones en el sector publico para el afio 2021,
presentada para optar el titulo profesional de abogado, tuvo como
objetivo analizar la constitucionalidad del articulo 6 de la Ley N.° 31084,

Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Ao Fiscal 2021, que
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prohibia el reajuste o incremento de remuneraciones, asi como la
aprobacion de nuevos beneficios econdmicos en el sector publico. La
metodologia empleada fue cualitativa de tipo descriptivo, utilizando el
meétodo exegético y dogmatico juridico, ademas de la prueba de
ponderacion o proporcionalidad para la interpretacion normativa. Los
resultados evidenciaron que dicha disposicion legal vulneraba el
articulo 28 de la Constitucion Politica del Peru, en el cual se reconocen
los derechos de sindicacion, negociacion colectiva y huelga como
garantias de libertad sindical. La principal conclusion fue que la
aplicacion de la norma resulta inconstitucional, ya que transgrede el
derecho a la negociacion colectiva al imponer una prohibicion absoluta
bajo el argumento de equilibrio financiero, lo cual evidencia una
incoherencia entre la busqueda de estabilidad fiscal y la proteccién de

los derechos fundamentales de los trabajadores publicos.

Cabrel (2024), en su tesis titulada “Limites constitucionales del
derecho de negociacion colectiva en las entidades publicas del pais”,
presentada en la Universidad Nacional José Faustino Sanchez Carrion
de Huacho, tuvo como objetivo analizar los alcances y restricciones que
la Constitucion y la Ley 31188 imponen al ejercicio de la negociacion
colectiva en el sector publico. La metodologia aplicada fue de caracter
cualitativo, mediante revision documental de la legislacion nacional, los
convenios internacionales y la jurisprudencia aplicable. Los resultados
evidenciaron que la Ley 31188 presenta irregularidades que dificultan
la plena aplicacion del derecho de negociacidon colectiva, en tanto
persisten limites constitucionales que impiden mejoras salariales.
Asimismo, se identifico la falta de acceso a la informacién
presupuestaria por parte de los sindicatos, lo que retrasa la
presentacion de pliegos y la conformacion de mesas de negociacion.
La conclusion principal fue que, pese a los limites legales y las
restricciones derivadas de la austeridad econdmica del Estado, debe
primar el reconocimiento de la negociacion colectiva como derecho
fundamental, garantizando que las condiciones presupuestarias no se

conviertan en una barrera absoluta para su ejercicio.
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2.1.2. ANTECEDENTES INTERNACIONALES

Betancurt (2021), en su investigacion titulada “Negociacion
colectiva de empleados publicos en Colombia: un analisis sobre la
posibilidad de ampliacion de derechos”, realizada en la Universidad
Pontificia Bolivariana de Medellin, tuvo como objetivo analizar el
alcance de la negociacion colectiva en el sector publico colombiano y
la posibilidad de ampliar los derechos reconocidos en esta materia. La
metodologia aplicada se basé en un enfoque cualitativo, con revision
documental de la normativa nacional, convenios internacionales y
decretos reglamentarios, lo que permitid sustentar el analisis en la
relacion entre el derecho a la libertad sindical y las restricciones
presupuestales. Los resultados sefialan que la negociacién colectiva en
el sector publico se encuentra amparada por la Constitucién de 1991,
las leyes 411 de 1997 y 524 de 1999, y posteriormente por los Decretos
1092 de 2012, 160 de 2014 y 1072 de 2015, en concordancia con los
convenios 87, 98, 151 y 154 de la OIT. La principal conclusion es que,
si bien la libertad sindical y la negociacion colectiva constituyen
derechos fundamentales, estos no son absolutos, ya que se encuentran
limitados por el principio de equilibrio presupuestal, lo cual es aceptado
por la OIT como una restriccion valida y no como una prohibicién dentro

de la administracién publica.

Martinez (2021), en su investigacion titulada “Retos y
oportunidades en la negociacion colectiva en el sector publico”,
realizada en la Universidad Pontificia Javeriana de Bogota, tuvo como
objetivo analizar el marco normativo y las perspectivas de la
negociacion colectiva en el sector publico colombiano, identificando sus
avances Yy desafios en relacion con los estandares internacionales. La
metodologia se desarrolld bajo un enfoque cualitativo con revision
documental de la Constitucién, decretos nacionales y convenios
internacionales, lo que permitié examinar la evolucion de la regulaciéon
en materia de derechos colectivos del trabajo. Los resultados
evidencian que, al igual que otros paises de Latinoamérica, Colombia
ha ratificado los Convenios 151 y 154 de la OIT, incorporando en su
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ordenamiento juridico mecanismos que garantizan la negociacion
colectiva en el sector publico. La principal conclusion sostiene que la
regulacion constitucional y legal ha fortalecido la proteccion de los
derechos colectivos, con el propdsito de mejorar las condiciones
laborales de los servidores publicos, aunque persisten retos en la

implementacion efectiva de dichos derechos.

Federman (2024), en su articulo “Public Sector Collective
Bargaining: A Meta-Review”, tuvo como objetivo analizar de manera
sistematica la literatura académica producida entre 1970 y 2020 acerca
de la negociacion colectiva en el sector publico. La metodologia
consistid en una revisibn meta-analitica de estudios publicados en
revistas de administracion publica, identificando enfoques
conceptuales, vacios tedricos y tendencias investigativas. Los
resultados mostraron que, si bien la negociacién colectiva ha sido un
tema recurrente, la investigacién se ha concentrado en marcos legales
y decisiones judiciales, como el caso Janus, asi como en el impacto de
las érdenes ejecutivas presidenciales, dejando de lado el analisis de
factores econdmicos y presupuestales que condicionan la practica
sindical. La conclusion principal destacé la necesidad de ampliar la
investigacion hacia dimensiones poco exploradas, como la influencia
de limitaciones externas en el ejercicio de los derechos laborales, lo
qgue evidencia la pertinencia de abordar la vulneraciéon del derecho a la
negociacion colectiva en contextos donde priman restricciones

presupuestarias.

Cabello (2025), realizo una investigacion titulada “La negociacion
colectiva en el sector publico: evolucion, involucion e innovacion” la cual
tuvo como objetivo analizar las particularidades de la negociacion
colectiva en el sector publico frente al privado, considerando las
limitaciones impuestas por la normativa administrativa vy
presupuestaria. La metodologia consistié en una revisidén tedrica y
normativa de la evolucion de la negociacion colectiva en los ultimos
veinte afos en Espafa, identificando fases de expansion, regresion y

nuevos planteamientos. Los resultados mostraron que las crisis
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econdmicas de 2010 y 2012, asi como la pandemia, impactaron de
forma mas severa al sector publico, restringiendo convenios,
incrementos retributivos y derechos laborales, debido a los limites
impuestos por las leyes de presupuestos y la necesidad de autorizacion
previa de Hacienda o de Funcidn Publica. La conclusion destaco que
estas restricciones han generado un marco rigido que limita la
autonomia negocial y la eficacia de los acuerdos colectivos, aunque
han surgido férmulas innovadoras como la carrera profesional
horizontal o las retribuciones variables, que sin embargo continuan

enfrentando controversias juridicas.

Gonzalez (2025), realizé una investigacion titulada “Derechos
Laborales en Convenciones Colectivas del Sector Publico: Analisis
Juridico en Venezuela” que tuvo como objetivo analizara las
convenciones colectivas en el sector publico de Venezuela. La
metodologia consistido en una revision documental bibliografica donde
se seleccionaron fuentes normativas, jurisprudenciales y académicas
con el fin de identificar los principios legales que sustentan las
convenciones y su aplicaciéon en los conflictos. Los resultados
evidencian una desconexion entre el marco legal, que prioriza derechos
laborales, y las practicas institucionales que deben responder a la
defensa del salario, jornadas de trabajo y condiciones de empleos, esto
se observa debido marcadas restricciones presupuestarias y retrasos
en las negociaciones. La conclusion resalta la importancia de los
sindicatos al formar parte de actores sumamente importantes dentro de
las instituciones lo que permite la implementacién de politicas que se
alineen a la realidad laboral y respondan a las necesidades objetivas

de los administrados.
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2.2. BASES TEORICAS
2.2.1LIMITACION PRESUPUESTAL

Constituyen restricciones derivadas de marcos legales y
constitucionales que imponen limites al gasto publico para evitar
déficits fiscales excesivos y garantizar la sostenibilidad del
Estado. En el Peru, por ejemplo, el principio de equilibrio
presupuestal se reconoce como un limite constitucional aplicable
también a la negociacion colectiva. Asi lo afirma, Diaz (2022)
indica que este principio actua como una base legal, doctrinaria y
administrativa que condiciona la estructuracion, planificacion y
ejecucion del presupuesto de las entidades estatales frente a
compromisos laborales.

Asimismo, las limitaciones presupuestales se relacionan con
restricciones administrativas que intervienen en la distribucion de
créditos presupuestarios. Es asi como, el Decreto Legislativo N°
1440 del Sistema Nacional de Presupuesto indica que, todo gasto
debe cefiirse a los créditos autorizados para el afo fiscal
correspondiente, lo cual impide comprometer recursos que no han
sido aprobados (Decreto Legislativo 1440, 2018, art. 34.5); ello
refleja como las barreras normativas afectan la capacidad de los
entes publicos para asumir compromisos derivados de
negociaciones colectivas que incluyan mejoras econémicas.

Por su parte, Demmke (2017) sostiene que las limitaciones
presupuestales son una consecuencia directa de la necesidad de
ajuste fiscal en contextos econdmicos adversos. Por otro lado, en
su investigacion sobre los efectos de las restricciones
presupuestarias en las administraciones publicas centrales, el
citado autor explica que cuando los Estados enfrentan presiones
fiscales, las reformas en materia de recursos humanos y las
mejoras laborales suelen subordinarse a la disponibilidad
financiera, por lo que dicha situacion reduce la capacidad de
implementar los acuerdos colectivos en toda su amplitud,
condicionando que los beneficios pactados se vean limitados o

incluso postergados para salvaguardar la estabilidad fiscal.
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2.21.1 CARACTERISTICAS DE LA  LIMITACION
PRESUPUESTAL

Uno de los rasgos fundamentales de la limitacion
presupuestal es la rigidez del gasto publico, entendida como la
dificultad para reasignar recursos en el corto plazo debido a la
existencia de partidas obligatorias como remuneraciones,
pensiones y servicio de la deuda que absorben gran parte del
presupuesto. En el contexto latinoamericano, Smith et al. (2019)
han evidenciado que un porcentaje significativo del gasto esta
condicionado legal o constitucionalmente a fines predeterminados,
lo cual restringe la capacidad de los gobiernos para responder con
flexibilidad ante choques econdmicos o caidas en los ingresos
fiscales. Esta situacion limita, ademas, la posibilidad de asumir
nuevos compromisos financieros o implementar mejoras en
materia laboral sin poner en riesgo otros compromisos previamente
establecidos.

Una caracteristica adicional es el condicionamiento legal
que imponen reglas fiscales, topes de déficit y obligaciones de
equilibrio  presupuestario, que actuan como freno para
compromisos de gasto adicionales. Es decir, aun cuando exista
voluntad politica o sindical para negociar mejoras economicas, se
enfrentan barreras legales que requieren que cualquier acuerdo
esté dentro de los margenes autorizados por leyes fiscales y
decretos; por tanto, este dultimo garantiza la estabilidad
macroecondmica, pero puede restringir la negociacion colectiva
cuando las entidades publicas no tienen espacio fiscal para asumir
compromisos extras

En ese orden de ideas, la limitacion presupuestal, se
manifiesta de igual modo en la gestion institucional, especialmente
en la eficiencia de la asignacién y uso del presupuesto. Los
recursos pueden estar disponibles formalmente, pero los procesos
administrativos, retrasos, falta de transparencia o mecanismos
rigidos de control interno pueden impedir que los compromisos

negociados se concreten, incluso si una negociacion colectiva
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acuerda aumentos salariales o0 mejoras, la ejecucion puede

fracasar por deficiencias institucionales y procedimientos

administrativos lentos o ineficientes (Rojas et al., 2024)

2.21.2 RESTRICCIONES NORMATIVAS

Representa el tope legal de gasto publico, que impone

limites explicitos a la cantidad de recursos que pueden
comprometer las entidades estatales en cada ejercicio fiscal. En
el Peru, el Estado establece legalmente que ciertos componentes
de la negociacion colectiva no puedan generar compromisos
economicos que excedan los créditos autorizados por la ley de
presupuesto, lo cual forma parte del marco regulatorio que busca
preservar la estabilidad fiscal. Estas reglas fiscales, que incluyen
la imposicion de limites al gasto y restricciones en la negociacion
de compromisos laborales, actuan como barreras legales a la
discrecionalidad financiera de los gobiernos (Valencia, 2022).

En ese sentido, se identifica en la Ley de Negociacion
Colectiva para el sector publico, la cual impone prohibiciones
expresas sobre negociaciones con incidencia economica si
exceden los montos establecidos en el presupuesto publico.

Por su parte, el Tribunal Constitucional ha sefialado que
prohibir aumentos salariales en convenios colectivos vulnera el
contenido del derecho a la negociacion colectiva, aunque
reconoce la validez constitucional de limitar dicho derecho
cuando exista una base normativa clara que preserve el
equilibrio presupuestal (Canessa, 2017).

2.2.1.3 CONDICIONAMIENTOS ECONOMICOS

Representan las limitaciones derivadas de la estructura
financiera y macroecondmica del Estado que afectan su
capacidad para comprometer recursos y responder a demandas
laborales (Cabello, 2025). Estas restricciones imponen un marco
de sostenibilidad fiscal que condiciona la negociacion colectiva,
ya que cualquier incremento en remuneraciones 0 mejoras
presupuestarias debe estar alineado con la disponibilidad real de

recursos y con la estabilidad de las finanzas publicas.
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El déficit fiscal estructural refleja la persistencia de una
brecha entre los ingresos y las obligaciones de gasto del Estado.
Este tipo de déficit obliga a adoptar medidas de consolidacion
fiscal que restringen la capacidad de incrementar
remuneraciones o introducir mejoras presupuestarias a traves
de la negociacion colectiva. En este sentido, la sostenibilidad
fiscal se convierte en un criterio central que limita el margen de
maniobra de los gobiernos frente a las demandas laborales del
sector publico (Gémez, 2007).

Por otra parte, la limitacion de recursos financieros
disponibles, derivada de la dependencia de ingresos tributarios
volatiles y de la rigidez de transferencias intergubernamentales,
restringe de manera directa el espacio fiscal para atender
nuevas demandas salariales. En contextos de desaceleracion
econdmica o de choques externos, los ingresos estatales suelen
reducirse, lo que obliga al Estado a priorizar obligaciones
esenciales. Esta situacion limita la capacidad de negociacién
colectiva en el sector publico, ya que las mejoras salariales
deben ajustarse a las restricciones presupuestarias (Azofeifa,
2000).

2.2.1.4 GESTION INSTITUCIONAL

La asignacion ineficiente del presupuesto representa una
distribucion subdptima de los recursos disponibles entre las
diferentes areas del gobierno. Esta ineficiencia puede generar
desperdicio o subutilizacion de recursos, afectando la capacidad
del Estado para cumplir con sus compromisos, incluyendo los
derivados de la negociacién colectiva.

En América Latina, se ha documentado que paises en la
region podrian utilizar alrededor de un 27% menos de gasto para
alcanzar los mismos resultados si redujeran estas ineficiencias
administrativas (Tavera, 2007).

La priorizacion desigual de recursos se manifiesta cuando
sectores estratégicos o proyectos de infraestructura reciben

preferencia frente a mejoras laborales, aun cuando existiera
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capacidad de gasto, por lo que esta desigualdad en la asignacion
de recursos puede generar tensiones sociales y afectar la moral
de los trabajadores del sector publico. En tanto, la falta de una
distribucion equitativa de los recursos limita la efectividad de los
acuerdos alcanzados en la negociacion colectiva y puede
generar conflictos laborales (Mendoza, 2018).
2.2.2NEGOCIACION COLECTIVA
2.2.21 DEFINICION

La negociacion colectiva puede entenderse como un
proceso formal y estructurado mediante el cual empleadores (0
asociaciones patronales) y organizaciones de trabajadores
negocian colectivamente condiciones de empleo, tales como:
salarios, jornada laboral, prestaciones sociales y clausulas
especificas de regulacion laboral, con el objetivo de estabilizar
las relaciones de trabajo y reducir conflictos individuales (Cueto,
2023).

En su dimensién institucional y politica, la negociacion
colectiva actia como un mecanismo de mediacion del conflicto
laboral, donde el Estado puede intervenir como arbitro, garantes
o regulador para asegurar legitimidad, legalidad y cumplimiento
de los acuerdos; esto implica que la negociacion colectiva no es
un proceso espontaneo puramente privado, sino que esta inserto
en un marco normativo y politico que condiciona su eficacia y
alcance (Criado, 2022).
2.2.2.2 LA CONSTITUCION POLITICA DEL PERU

La Negociacion Colectiva en general tanto para el sector
publico y privado es un derecho constitucional establecido en su
articulo 28 del inciso 2) de nuestra Carta Magna en donde dictamina
que el Estado: reconoce los derechos sindicacién, negociacion
colectiva y huelga; esto supone la proteccién y otorgamiento de
garantias a todos los derechos del ejercicio de libertad sindical, de
promover una correcta negociacion colectiva como una manera de

encontrar paz social en las relaciones laborales y la correcta
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regulacion de llevar a cabo una huelga que se desarrolle de manera
pacifica para los intereses de la sociedad.
2.2.2.3 PRINCIPIO DE SUPREMACIA CONSTITUCIONAL

La Constitucion es la norma fundamental del ordenamiento
juridico peruano y toda disposicion debe ajustarse a lo que en ella se
establece. Este principio asegura la primacia de los derechos
fundamentales y faculta al Tribunal Constitucional a declarar la
invalidez de las normas contrarias a la Carta Magna.

En el ambito laboral, dicho principio resulta indispensable para
sostener que las limitaciones presupuestales no pueden desconocer
los derechos colectivos reconocidos en la Constitucién, pues el bloque
de constitucionalidad situa a los derechos fundamentales en una
jerarquia superior (Tribunal Constitucional, 2003).

2.2.24 ROL DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL EN LA
TUTELA DE DERECHOS

El Tribunal Constitucional actua como garante del respeto a los
derechos fundamentales, resolviendo conflictos en los que se
enfrentan restricciones estatales con derechos reconocidos
constitucionalmente. A través de sentencias relevantes en materia de
negociacion colectiva, el Tribunal ha precisado que no puede
excluirse del ambito de negociacion a las condiciones de trabajo con
incidencia econdmica, reafirmando la proteccién de los derechos
colectivos frente a restricciones legales o presupuestarias (Tribunal
Constitucional, 2016).

2.2.2.5 CONVENIOS INTERNACIONALES RATIFICADOS POR
EL PERU Y ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO
(OIT)
- Convenio 87
El inicio del reconocimiento de los derechos
constitucionales de los trabajadores del sector publico
tempranamente comienza con el articulo 2 de dicho convenio,
donde da lugar la consolidacion del derecho de los trabajadores
sin ninguna distincion a que puedan constituir organizaciones

sindicales que estimen convenientes.
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- Convenio 98

El art 4 nos da a conocer que la negociacion colectiva
debe ser libre y voluntaria, sin intervencion del Estado,
ratificando el reconocimiento al principio de negociacion libre y
voluntaria, asegurando que el proceso de ello sea eficaz; sin
embargo, no restringe al Estado a tomar prevision en el uso de
mecanismo legales de auxilio a la negociacion, como lo son la

conciliacion, la mediacion y el arbitraje.

- Convenio 151

En los articulos 4, 5, 7 y 8 del Convenio 151 de la
Organizacién Internacional del Trabajo (OIT) se regula la
proteccion de la libertad sindical y los procedimientos para
determinar las condiciones de empleo en la administraciéon

publica

El articulo 4 establece que los trabajadores al servicio del
Estado deben gozar de una proteccién efectiva frente a todo acto
de discriminacién relacionado con la libertad sindical. Ello
implica garantizar una defensa especial contra medidas
arbitrarias o abusivas, tales como condicionar su permanencia
laboral a no afiliarse a sindicatos o disponer el despido por

motivos vinculados a su participacion sindical.

El articulo 5 dispone que las organizaciones sindicales de
los servidores publicos deben contar con independencia vy
proteccion frente a cualquier forma de injerencia por parte de las
autoridades administrativas, asegurando el ejercicio pleno de la

libertad sindical.

Por su parte, el articulo 7 sefiala la necesidad de adoptar
medidas que fomenten y garanticen la negociacién colectiva en
el sector publico. Esta disposicion compromete a los Estados
miembros a generar mecanismos eficaces para la regulacion de

las condiciones de trabajo, fortaleciendo el desarrollo de los
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procedimientos de dialogo entre las entidades publicas y los

servidores.

Finalmente, el articulo 8 dispone que la determinacién de
las condiciones de empleo debe realizarse de manera acorde a
las politicas nacionales, ya sea mediante negociacion directa
entre las partes o a través de mecanismos autbnomos como la
mediacidn, la conciliacion y el arbitraje. Estos procedimientos
deben ser disefiados de modo que inspiren confianza a las
partes involucradas y promuevan relaciones laborales justas y

equilibradas.

- Convenio 154

Este convenio no esta ratificado por el Peru, pero se
encuentra como parte del bloque constitucional que se
perfecciona en el articulo 28 de la Constitucion y se encuentra
como antecedente en la Ley negociaciones colectivas - Ley N
°31188.

2.2.2.6 LEY DE NEGOCIACIONES COLECTIVAS 31188

La Ley 31188 (2021) establece garantias para el ejercicio
de la negociacion colectiva como una suerte de reglamento,
dotandolo de un marco normativo soélido para manejar las
negociaciones colectivas a nivel del sector publico, en algunos
lineamiento de la norma sus fundamentos no han sido sélidos
pero finalmente la Ley prevalecié para asi poder regular la
negociacion colectiva dentro del sector publico sin que tenga
tanta vulneraciones a los derechos colectivos y la libertad

sindical que dota la misma Constitucién del Peru.

2.2.2.7 PRINCIPIO DE AUTONOMIA COLECTIVA
Constituye la base sobre la cual se reconoce la capacidad
de los trabajadores organizados y de los empleadores para
regular sus relaciones laborales mediante procesos de

negociacion y acuerdos colectivos (Torres, 2023).
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Este principio garantiza que las decisiones adoptadas en
materia laboral no dependan exclusivamente de la voluntad
unilateral del estado, sino que respondan al dialogo entre las
partes, favoreciendo el equilibrio entre los intereses economicos
y sociales. Asimismo, se vincula estrechamente con los
derechos fundamentales de libertad sindical y negociacion
colectiva reconocidos en la Constitucion y en convenios

internacionales de la OIT.

2.2.2.8 ETAPAS DE LA NEGOCIACION COLECTIVA

El proceso de negociacidn colectiva en el Peru se
desarrolla en diversas etapas, cada una con finalidades
especificas orientadas a prevenir conflictos y garantizar

acuerdos justos entre empleadores y trabajadores.
a. Trato directo

En esta primera fase, las partes negocian directamente en
el centro de trabajo, sin la intervenciéon de terceros (Cabrera et
al., 2023). Tras la presentacion del pliego de reclamos, se otorga
un plazo legal de diez dias para iniciar el proceso de
negociacion, con el fin de lograr acuerdos que fomenten la paz
laboral y promuevan mejoras en condiciones tanto econdmicas

como no econdmicas.
b. Conciliacion o mediaciéon

Si no se alcanza un acuerdo en la etapa anterior, el proceso
pasa a la competencia del Ministerio de Trabajo. Aqui interviene
un mediador o conciliador imparcial, cuyo rol es facilitar un
espacio de dialogo que permita resolver los desacuerdos de
manera justa y equitativa. Esta fase busca prevenir la escalada
del conflicto y promover soluciones concertadas que respeten

los intereses de ambas partes (Monereo, 2024).
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c. Solucion del conflicto

Cuando la conciliacion no permite resolver el conflicto, la
normativa laboral dispone mecanismos como el arbitraje o la
huelga. En particular, el arbitraje se caracteriza por su celeridad,
imparcialidad y por dictar decisiones vinculantes para las partes

involucradas.

Por otro lado, la huelga constituye el ultimo recurso legitimo
de presion colectiva que los trabajadores pueden emplear para
reivindicar mejores condiciones laborales, implicando una
suspension temporal del trabajo y generando impacto en la

productividad colectiva (Mesa, 2024).
2.2.2.9 LIBERTAD NEGOCIAL

Constituye uno de los pilares del derecho colectivo del
trabajo, ya que reconoce la facultad de los sindicatos y
empleadores para establecer de manera autbnoma acuerdos

que regulen las condiciones de empleo (Cabrera et al., 2023).

Este principio se fundamenta en la autonomia colectiva y
busca garantizar que las partes, sin injerencia indebida del
Estado, logren consensos que reflejen un equilibrio entre los

intereses de los trabajadores y los objetivos institucionales.

En el caso del sector publico, la libertad negocial se
encuentra condicionada por el marco presupuestal y las
disposiciones normativas que regulan el gasto estatal, lo que
genera tensiones entre la autonomia sindical y la sostenibilidad

fiscal.
2.2.2.10 PRESUPUESTO PUBLICO

Como instrumento esencial de gestion estatal, el
presupuesto publico fija limites precisos para ingresos y gastos
de las entidades estatales, garantizando que los compromisos
financieros derivables de acuerdos colectivos deban ajustarse a

la factibilidad fiscal.
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Segun el Ministerio de Economia y Finanzas, el
presupuesto establece los limites de gasto para cada entidad del
sector publico durante el ejercicio fiscal, acorde con la
disponibilidad de fondos y buscando mantener el equilibrio fiscal
(Cabrera et al., 2023)

2.2.2.11 PRINCIPIOS DEL PRESUPUESTO PUBLICO

El Sistema Nacional de Presupuesto peruano se rige por
principios como el equilibrio presupuestario la especialidad
cuantitativa y cualitativa, la orientacién a la poblacién calidad
presupuestaria, estos principios obligan a que las negociaciones
colectivas consideren que los compromisos financieros pactados
no violen el equilibrio ni desvien créditos autorizados para otros

fines.

Por ejemplo, el principio de especialidad cuantitativa impide
que se otorguen mejoras salariales que excedan el crédito
aprobado para esa finalidad, mientras que el equilibrio
presupuestario exige que los compromisos en gasto se

correspondan con los ingresos esperados (Mostajo, 2002)

22212 DECRETOS DE URGENCIA Y SUS
LIMITACIONES A LA NEGOCIACION COLECTIVA
DESCENTRALIZADA

Los decretos de urgencia en materia econémica pueden imponer
condiciones excepcionales que restringen la negociacién colectiva en
entidades descentralizadas. El Decreto de Urgencia N.° 006-2024, por
ejemplo, establece que las clausulas de incidencia econémica en
convenios colectivos o actas de conciliacion en entidades
descentralizadas seran de caracter temporal y sujetas a aprobacion
del MEF, lo que ha generado criticas por limitar la autonomia sindical
(LP Derecho, 2024)
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- Decreto de Urgencia 014-2020
A pesar de no encontrarse un analisis doctrinal reciente
que relacioné directamente el DU 014-2020 con negociacion
colectiva publica, se puede sefialar que su uso fue parte de
medidas presupuestarias durante situaciones excepcionales.
- Decreto de Urgencia 006-2024
Establece medidas extraordinarias para asegurar
sostenibilidad fiscal, equilibrio presupuestario y eficiencia del
gasto publico (MEF, 2024). Entre sus disposiciones, el articulo
18 ha sido sefialado como inconstitucional por limitar la
negociacion colectiva con incidencia econdémica en entidades
descentralizadas, al contravenir la Ley N° 31188 y la

Constitucion al vulnerar la jerarquia normativa.

2.3. DEFINICIONES CONCEPTUALES
e DERECHO FUNDAMENTAL

Derecho que reconoce la constitucion como inherente al ser
humano, de caracter normativo superior (constitucional y convencional),
el cual exige especial proteccion y garantias estables para su efectividad.
Asimismo, se encuentra vinculado a la dignidad, la igualdad, libertad y

limites al poder (Canessa, 2017).
e PRINCIPIO DE LEGALIDAD

Principio segun el cual toda actuacién del Estado debe estar fundada
en la ley; ninguna persona puede ser sancionada, ni se puede imponer
una obligacion sin que haya una norma legal previa que lo establezca
(Tamara, 2020).

e IRRENUNCIABILIDAD DE DERECHOS

Principio que prohibe la renuncia voluntaria de una persona a los
derechos que le han sido concedidos por la ley, especialmente en
materia laboral, dado el caracter protector del derecho del trabajo y la
desigualdad entre las partes (Quispe, 2022).

36



e TUTELA JURISDICCIONAL

Derecho que tiene toda persona a acceder a Odrganos
jurisdiccionales independientes e imparciales para la proteccion de sus
derechos, obtener decisiones motivadas y efectivos remedios legales; la
tutela jurisdiccional exige que los mecanismos legales permitan hacer

valer los derechos reconocidos (Priori, 2019).
e LIBERTAD SINDICAL

Es el derecho fundamental de los trabajadores a organizarse,
constituir sindicatos, afiliarse, elegir sus representantes, y participar en
actividades sindicales sin injerencias del Estado o del empleador, asi
como el derecho de negociar colectivamente, se encuentra protegido
constitucionalmente y en estandares internacionales laborales
(Canessa, 2017).

e NEGOCIACION COLECTIVA

Proceso mediante el cual organizaciones sindicales de trabajadores
y empleadores discuten y acuerdan sobre condiciones de trabajo,
remuneraciones y otras materias relativas a la relacion laboral, con la
finalidad de llegar a un convenio colectivo vinculante. En el sector publico

peruano, esta regulada por la Ley N° 31188 (Priori, 2019).
e CONVENIO COLECTIVO

Es el acuerdo negociado entre sindicatos (o sus representantes) y el
empleador sobre condiciones especificas de trabajo y empleo, que tiene
fuerza vinculante para las partes y regula las relaciones laborales

durante su vigencia (Tamara, 2020).
e CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD

Es el mecanismo mediante el cual se evalua si normas legales, actos
administrativos o judiciales se ajustan o no a la Constitucién. Permite
declarar la inconstitucionalidad de aquellas normas que vulneran

derechos fundamentales o principios constitucionales. Es un instrumento
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necesario para otorgar garantia del orden constitucional (Canessa,
2017).

e PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD

Es un principio constitucional cuyo fin es garantizar que toda
restriccion o limitacion a un derecho fundamental sea adecuada,
necesaria y proporcionada en sentido estricto, de modo que exista un
equilibrio entre la finalidad legitima perseguida por el Estado y la

afectacion al derecho (Tamara, 2020).
e ENTIDAD PUBLICA

Todo organismo con personeria juridica comprendido en los niveles
de Gobierno Nacional, Gobierno Regional y Gobierno Local, incluidos
sus respectivos Organismos Publicos Descentralizados y empresas,
creados o por crearse; las Sociedades de Beneficencia Publica; los
fondos, sean derecho publico o privado cuando este ultimo reciba
transferencias de fondos publicos; las empresas en las que el Estado
ejerza el control accionario; y los Organismos Constitucionalmente
Autonomos (MEF,2022).

e LEY DE PRESUPUESTO

Regulada en los articulos 78, 79 y 80 de la Constitucion, constituye
el instrumento normativo que aprueba anualmente las asignaciones y
ejecucion del gasto publico. Su caracter técnico fija reglas sobre
ingresos, egresos y procedimientos de control, garantizando
responsabilidad en el uso de los recursos estatales. Ademas, posee
vigencia limitada a un afio y responde a criterios de necesidad publica y
descentralizacion, tal como lo reconoce el Tribunal Constitucional en la
STC 0004-2024-CC/TC.

2.4. HIPOTESIS
2.4.1. HIPOTESIS GENERAL

Las limitaciones presupuestales impuestas en el sector publico
vulneran de manera significativa el ejercicio del derecho de negociacion

colectiva, pues condicionan su alcance material y reducen su eficacia
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2.5.

practica, generando un marco restrictivo que subordina los derechos
colectivos reconocidos por la Constitucion al principio de sostenibilidad

fiscal.

2.4.2. HIPOTESIS ESPECIFICA

La Ley N° 31188 ha contribuido parcialmente a garantizar el
derecho de negociacion colectiva en el sector publico, en tanto reconoce
formalmente la libertad sindical y el alcance de los convenios colectivos,
pero mantiene limitaciones sustantivas en materia econdmica que

restringen su eficacia practica.

Las disposiciones emitidas por el Ministerio de Economia y
Finanzas han incidido en la restriccion del derecho de negociacion
colectiva, pues subordinan el contenido de los acuerdos a criterios
estrictos de disciplina fiscal, limitando el alcance material de los beneficios

reconocidos por la Constitucion.

La compatibilizacion del principio de sostenibilidad fiscal con el
derecho fundamental a la negociacién colectiva en el sector publico es
posible unicamente mediante un marco normativo que establezca criterios
de equilibrio, transparencia presupuestal y dialogo social, evitando que el
principio econdmico prevalezca de manera absoluta sobre los derechos

colectivos de los trabajadores estatales.
VARIABLES
2.5.1. VARIABLE INDEPENDIENTE

Limitacién presupuestal
2.5.2. VARIABLE DEPENDIENTE

Negociacién colectiva
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2.6. OPERACIONALIZACION DE VARIABLES

Tabla 1

Matriz de operacionalizacion

DEFINICION DEFINICION ESCALA DE
VARIABLE CONCEPTUAL OPERACIONAL DIMENSIONES INDICADORES MEDICION
Limitacién Esta variable se -Tope legal de gasto
presupuestal Restricciones legales, medira en base a3  Restricciones publico
administrativas y dimensiones bajo una normativas -Prohibiciones e
financieras que escala nominal. Se negociacion colectiva
condicionan la utilizara la técnica de -Recortes impuestos
capacidad de las la revision por normativa
entidades publicas documental y
para comprometer y entrevista -Déficit fiscal
ejecutar gasto, semiestructurada, el estructural
establecidas por el instrumento sera la Condicionamientos -Imitacién de recursos
marco presupuestario guia de revision econémicos financieros Nominal
(Camacho, 2017). documental y la guia -Ajustes
de entrevista macroeconémicos
semiestructura con 10 obligatorios
items. -Asignacion
Gestion Institucional ineficiente del
presupuesto

Mecanismos e
instrumentos
empleados por las

Esta variable se
medira en base a 3
dimensiones bajo una

-Priorizacién desigual
de recursos

-Control
administrativo
restrictivo
Ley N° 31188 de -Participacion
negociacion colectiva  representativa de
en el sector publico sindicatos
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organizaciones
sindicales para dar
solucion a sus
demandas a través
de procesos de
negociacion, los
cuales culminan con
la suscripcion de
convenios colectivos
(Armas, 2020)

Negociacién
colectiva

escala nominal. Se -Mecanismos de
utilizara la técnica de comunicacion
la revision efectivos
documental y -Transparencia
entrevista Convenios -Inclusion de
semiestructurada, el  internacionales condiciones
instrumento sera la economicas y
guia de revision salariales
documental y la guia -Incorporacion de
de entrevista mejoras laborales no
semiestructura con 10 econdmicas

items.

-Reconocimiento  de
derechos colectivos

Constitucién politica
del Peru de 1993

-Cumplimiento

efectivo de los
convenios

-lmpacto en la
satisfaccion laboral
-Existencia de
mecanismos de

seguimiento y control

Nominal
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CAPITULO 1l
METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

3.1. TIPO DE INVESTIGACION

La investigacion adopto el tipo basico, enfocado en desarrollar los
sustentos tedricos y que seran utilizados para futuras investigaciones.
Segun Hernandez-Sampieri y Mendoza (2018), la investigacion basica
tiene como fin ampliar el conocimiento cientifico al comprender los
fundamentos que circunscriben al fendmeno donde se descubren nuevos

principios utiles para proximas investigaciones.

3.1.1. ENFOQUE

La investigacion adoptd un enfoque cualitativo, orientado a
comprender y analizar la realidad juridica desde el estudio normativo,
jurisprudencial y doctrinal. Segun Hernandez-Sampieri y Mendoza (2018),
el enfoque cualitativo permitié explorar fendbmenos sociales y juridicos
desde la interpretacion profunda de documentos y discursos, aportando a
la construccion de conocimiento cientifico mas alla de la simple

cuantificacion.

3.1.2. ALCANCE O NIVEL

La investigacion se ubico dentro del nivel descriptivo, puesto que
busco detallar las propiedades, tipicidades y los perfiles de sujetos,
agrupaciones, poblaciones, mecanismos u otras variables que fueron
objeto de estudio y analisis. También optd por un enfoque transversal
porque se recopilaron datos en un momento especifico para describir las
variables de estudio en un instante determinado (Hernandez-Sampieri,
2014).

3.1.3. DISENO METODOLOGICO

El disefio fue no experimental, nivel descriptivo y transversal. No se
manipularon variables, sino que se observé el desarrollo normativo y los

efectos juridicos en un periodo determinado (2015-2024). Este tipo de
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disefio fue propio de investigaciones juridicas centradas en el analisis

documental y en la interpretacion constitucional (Ruiz, 2012).
A->B

Variable independiente (A): Limitaciones presupuestales

Variable dependiente (B): Negociacion colectiva en el sector publico

3.2. POBLACION Y MUESTRA
3.2.1. POBLACION

Conforme a Hernandez-Sampieri y Mendoza (2018), la poblacién
se defini6 como el conjunto de elementos, personas o unidades que
poseian caracteristicas comunes y que constituyeron el objeto de
estudio al cual se pretendié generalizar los resultados de una
investigacion. En ese sentido, la poblacion representd el universo de
referencia del cual se obtuvo la informacion necesaria para responder a
los objetivos planteados, siendo esencial su adecuada delimitacidon para

garantizar la validez y representatividad del estudio.

Aplicando esta definicion al presente trabajo, la poblacion de
estudio estuvo conformada por la totalidad de los elementos que fueron
analizados, todos ellos actores vinculados al sector publico en la ciudad
de Lima, especificamente en aquellas instituciones estatales donde se
desarrollaron procesos de negociacion colectiva entre los afios 2015 y
2024. Esta poblacion incluyo tres casos emblematicos en los que se
evidencio la vulneracién del derecho de negociacion colectiva debido a
las limitaciones presupuestales en el sector publico, asi como diez
especialistas en materia laboral y negociacion colectiva, entre ellos
abogados litigantes, académicos y tres representantes de
organizaciones sindicales. La seleccion de esta poblacidn permitio
abordar el fendbmeno desde una perspectiva normativa y practica,
garantizando un analisis integral del conflicto entre el principio de
sostenibilidad fiscal y los derechos colectivos reconocidos

constitucionalmente.
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Tabla 2

Detalle de especialistas en negociacion colectiva

Especialistas Cantidad
Abogados académicos 5
Abogados litigantes 5
Representantes de organizaciones 3
sindicales

Total 13

3.2.2. MUESTRA

En cuanto a los especialistas en la materia, la muestra fue de tipo
censal no probabilistico, al considerarse la totalidad de los diez
especialistas que conformaron la poblacion, entre ellos abogados
litigantes, académicos y representantes de organizaciones sindicales.
Esta eleccion obedecid a que la poblacién identificada resultaba
reducida y manejable, por lo que se optd por incluir a la totalidad de sus

integrantes (Hernandez-Sampieri y Mendoza, 2018).

Complementariamente, en los casos jurisprudenciales, la muestra
fue de tipo intencional o por conveniencia dentro del muestreo no
probabilistico, ya que se seleccionaron tres casos emblematicos de un
universo mas amplio de sentencias del Tribunal Constitucional
vinculadas a la vulneracion del derecho de negociacion colectiva por
limitaciones presupuestales en el sector publico. Hernandez-Sampieri y
Mendoza (2018), establecen que los criterios de seleccion para este
caso son la relevancia, pertinencia juridica y representatividad respecto
al fendmeno estudiado, siguiendo la logica de las muestras no
probabilisticas intencionales empleadas en investigaciones juridicas y

sociales.
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3.3. TECNICAS E INSTRUMENTOS DE RECOLECCION DE DATOS
3.3.1. PARA LA RECOLECCION DE DATOS

La recoleccion de datos se desarroll6 mediante un enfoque
cualitativo, utilizando como técnica principal la entrevista
semiestructurada dirigida a especialistas vinculados al derecho laboral,
la administracion publica y la gestidon presupuestaria. Este tipo de
entrevista permite profundizar en las percepciones, interpretaciones y
valoraciones de los informantes, manteniendo una estructura flexible que
facilita explorar dimensiones emergentes del fendmeno estudiado.
Hernandez et al. (2014) sefialan que la entrevista semiestructurada es
especialmente adecuada cuando se busca comprender procesos
sociales complejos desde la perspectiva de actores informados, ya que

promueve un dialogo guiado pero abierto.

El instrumento utilizado fue una guia de entrevista, organizada
conforme a los objetivos especificos de la investigacion. La guia se
elaboré considerando criterios de claridad conceptual, coherencia
tematica y adecuacién al perfil del participante. Tal como explica Quimis
(2021), la construccion de instrumentos cualitativos requiere asegurar
correspondencia entre categorias analiticas y preguntas, de modo que
la informacion obtenida sea pertinente, comprensible y util para el

analisis final.

Ademas, la guia se sometié a validacion por juicio de expertos,
quienes revisaron la redaccion, la pertinencia de las preguntas y su
alineacién con los objetivos de investigacion. Este procedimiento
coincide con lo planteado por Hernandez et al. (2014), quienes
recomiendan validar los instrumentos para garantizar su consistencia
interna, evitar sesgos y asegurar que las preguntas permitan generar

datos de calidad.

3.3.2. PARA LA PRESENTACION DE LOS DATOS

Los datos obtenidos mediante las entrevistas fueron organizados
en tablas de sistematizacién utilizando una matriz por cada pregunta del

estudio. Estas matrices contienen la identificacion del participante, los

45



fragmentos de discurso relevantes y una version parafraseada que
preserva el sentido original, sin alterar la idea del informante. Esta forma
de presentacion facilita identificar patrones, divergencias y coincidencias

entre los grupos de especialistas.

La elaboracion de estas matrices responde a lo propuesto por
Quimis (2021), quien sostiene que la clasificacion de informacion
cualitativa en esquemas ordenados o matrices analiticas contribuye a la
organizacion del material, permitiendo una lectura transversal que facilita

el analisis posterior.

Asimismo, se respetaron los lineamientos de presentacion
sugeridos por Taylor y Bogdan, citados por Hernandez et al. (2014),
quienes recomiendan que los datos cualitativos sean expuestos de
forma clara, ordenada y contextualizada, para garantizar su comprension

y favorecer su interpretacion.

3.3.3. PARA EL ANALISIS E INTERPRETACION DE LOS DATOS

El analisis de la informacion se desarroll6 mediante un proceso
de codificacion abierta, categorial y tematica, siguiendo procedimientos
propios de la investigacion cualitativa. La codificacion abierta permitid
fragmentar el discurso de los especialistas en unidades significativas,
mientras que la categorizacion agrupé las unidades codificadas en
conjuntos conceptuales relacionados con los objetivos de la
investigacion. Finalmente, la codificacién tematica permitié identificar
patrones interpretativos que explican cdémo los participantes
comprenden la relacion entre la Ley 31188, las restricciones

presupuestales del MEF y la autonomia colectiva en el sector publico.

Este procedimiento analitico se sustenta en lo planteado por
Quimis (2021), quien sefiala que la segmentacion del discurso en
categorias facilita reconocer relaciones internas y principales tensiones
dentro del fendémeno estudiado. Asimismo, se consideraron las
orientaciones de Hernandez et al. (2014), quienes afirman que la
codificacion cualitativa permite construir significados a partir de la

interpretacion reflexiva del discurso de los participantes.
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El analisis se orientd por los tres objetivos especificos de la
investigacion, permitiendo interpretar las respuestas de manera
estructurada y coherente. Asi, se integraron las percepciones de los
especialistas con el marco tedrico revisado, para construir una lectura
fundamentada sobre el impacto de la Ley 31188, las limitaciones
presupuestales y la posibilidad de armonizar el derecho presupuestal

con la negociacion colectiva.

3.4. RECOLECCION Y ANALISIS DE LA INFORMACION
3.4.1. ANALISIS EXEGETICO Y HERMENEUTICO

Permitira interpretar las normas constitucionales, legales y
reglamentarias, identificando la intencion del legislador y los alcances de
las disposiciones en relacion con el derecho de negociacion colectiva.
Este enfoque posibilita esclarecer como se ha entendido y aplicado
histéricamente el principio de sostenibilidad fiscal frente al

reconocimiento de los derechos colectivos (Ruiz, 2012).

3.4.2. METODO DE PONDERACION CONSTITUCIONAL

Se aplicara a fin de resolver la tension entre dos principios en
conflicto: el derecho fundamental de negociacién colectiva y el principio
de equilibrio presupuestal. Conforme sostiene Alexy (2008), la
ponderacion constituye la via metodoloégica adecuada para establecer
cual derecho o principio debe prevalecer en un caso concreto,

atendiendo a criterios de proporcionalidad, necesidad y adecuacion.

3.4.3. ANALISIS DE CONTENIDO TEMATICO DE ENTREVISTAS:

En relacion con los testimonios de especialistas, se empleara un
anadlisis categorial que permita identificar patrones discursivos,
argumentos recurrentes y posiciones divergentes sobre la efectividad de
la negociacion colectiva en el sector publico. Por su parte, Bardin (2002)
indica que este método transforma el discurso en unidades de significado

que facilitan la comparacién entre diferentes actores.

De esta manera, la interpretacion final integrara los hallazgos
documentales con las percepciones de los expertos, alcanzando una

visién critica y multidimensional del problema juridico. En ese sentido, el
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enfoque triangulado entre normas, jurisprudencia y testimonios garantiza
una interpretaciéon robusta y académicamente valida (Bonilla &
Rodriguez, 2005).
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CAPITULO IV
RESULTADOS

En esta seccién se presentan y analizan los resultados obtenidos a
partir de la revisidbn documental planteada en el estudio de las resoluciones
judiciales expedida por el érgano correspondiente, en donde se exponen los

siguientes casos:

Tabla 3

Analisis de casos.

RESOLUCION JUDICIAL

Procedencia: Tribunal Constitucional del Peru

Materias: Accién de inconstitucionalidad — Negociacién colectiva en el sector publico —

Limites presupuestales

N.° de Sentencia Exposicion del caso

El caso se origina a partir de la demanda de
inconstitucionalidad interpuesta por diversas
organizaciones sindicales del sector publico contra

Exp. 00003-2013-PI/TC disposiciones contenidas en la Ley de Presupuesto del
Sector Publico para el Afo Fiscal 2013. Estas
disposiciones prohibian de manera absoluta la negociacion
de incrementos econémicos, remunerativos y beneficios de
caracter econdmico para los servidores publicos,
estableciendo que solo podian negociarse condiciones no

economicas.

Los demandantes argumentaron que dicha
prohibicién vulneraba el contenido esencial del derecho a
la negociacion colectiva reconocido en la Constitucion, asi
como los estandares fijados en los Convenios 98 y 151 de
la OIT. Sefalaron que la norma presupuestal anulaba por
completo la negociacion econdémica, afectando la
autonomia colectiva y dejando sin efecto los convenios

colectivos previos.
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Durante el proceso, el Estado defendid Ila
constitucionalidad de la medida alegando razones de
equilibrio fiscal y sostenibilidad presupuestaria. Argumenté
que la restriccion no buscaba suprimir el derecho, sino
adecuarlo a la capacidad econdmica del Estado, y que la
Constitucion permite limites razonables para salvaguardar

intereses publicos superiores.

Tras la evaluacién del caso, el Tribunal
Constitucional concluyé que la prohibicion total de negociar
aspectos econdémicos constituia una afectacion directa al
contenido esencial del derecho de negociacion colectiva.
Asimismo, el Tribunal establecid6 que las leyes de
presupuesto pueden regular el ejercicio del derecho, pero
no pueden suprimirlo ni vaciarlo de contenido, y que todo

limite debe ser razonable, proporcional y justificado.

En consecuencia, el Tribunal declar6é fundada la
demanda en ese extremo y dispuso que el Estado debe
permitir la negociacion de condiciones economicas,
siempre respetando criterios técnicos de sostenibilidad y
responsabilidad fiscal, pero sin eliminar el derecho de

manera absoluta.

RESOLUCION JUDICIAL

Procedencia: Tribunal Constitucional del Peru

Materias: Accién de inconstitucionalidad — Negociacién colectiva — Limites

presupuestales — Principio de razonabilidad

N.° de Sentencia

Exposicion del caso

Exp. 00008-2005-PI/TC

El proceso se origina con la demanda de
inconstitucionalidad interpuesta contra disposiciones de la
Ley de Presupuesto del Sector Publico para el Ao Fiscal
2005, que restringian el otorgamiento de incrementos
remunerativos y el reconocimiento de beneficios
econdmicos mediante negociacion colectiva, laudos

arbitrales o decisiones administrativas.
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Los demandantes alegaron que las normas
presupuestales impugnadas vulneraban los derechos
laborales colectivos, especialmente la libertad sindical y la
negociacion colectiva, al impedir a los trabajadores del
sector publico pactar mejoras econdmicas. Argumentaron
que, aunque el presupuesto es un instrumento de previsiéon
financiera estatal, no puede constituirse en un mecanismo

para suspender o neutralizar derechos fundamentales.

El Estado, por su parte, sostuvo que las
restricciones respondian a la necesidad de preservar el
equilibrio fiscal y evitar compromisos econdémicos que el
Estado no podia afrontar. Afadié que las limitaciones se
habian adoptado para garantizar un manejo responsable
de los recursos publicos y que no representaban una
abolicién del derecho, sino una regulacion temporal y

excepcional.

Durante el analisis, el Tribunal Constitucional
reconocio que las leyes de presupuesto pueden establecer
limitaciones, pero subrayé que éstas deben cumplir
criterios de razonabilidad, proporcionalidad y estricta
necesidad. El Tribunal precis6 ademas que el derecho a la
negociacion colectiva no puede ser suprimido, incluso por
motivos fiscales, y que el Estado debe implementar
mecanismos que permitan negociar dentro de margenes

técnicos definidos, sin llegar a prohibiciones absolutas.

Finalmente, el Tribunal resolvi6 declarando
constitucionales algunos articulos, pero estableci6 criterios
vinculantes sobre el equilibrio entre la sostenibilidad
economica del Estado y la proteccion del contenido
esencial de la negociacion colectiva. El fallo constituyé un
precedente relevante que delimité cuando una restriccion
presupuestal se convierte en una vulneracién de un

derecho fundamental.

RESOLUCION JUDICIAL

Procedencia: Tribunal Constitucional del Peru

Materias: Proceso de amparo — Libertad sindical — Negociacion colectiva — Derechos

colectivos del trabajo
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N.° de Sentencia

Exposicion del caso

Exp. 0025-2013-PI/TC

El caso se origina a partir de cuatro demandas de
inconstitucionalidad acumuladas, presentadas por mas de
cinco mil ciudadanos y por los Colegios de Abogados de
Tacna y Junin, contra diversos articulos de la Ley 30057,
Ley del Servicio Civil. Los demandantes alegan la violacion
de los derechos constitucionales a la libertad, igualdad, a
una remuneracion equitativa y suficiente, a la igualdad de
oportunidades sin discriminacién, de sindicacion,
negociacion colectiva y huelga, entre otros principios
constitucionales. Cuestionaron en particular los articulos
31.2, 42, 43.e y 44b de la ley, que excluian las
compensaciones economicas del ambito de la negociacién
colectiva en la administracion publica, sosteniendo que ello
vulnera el derecho constitucionalmente protegido de dicho

derecho y anulaba la libertad sindical.

El congreso de la Republica, como entidad
demandada, sostuvo que el derecho a la negociacion
colectiva deriva de la ley y no directamente de la
Constitucion ni de los Convenios de la OIT, y que estos
instrumentos internacionales no imponen a la negociacion
colectiva como Unico mecanismo de solucion de
controversias entre el Estado y sus servidores. Argumenté
ademas que la exclusion de la materia econdmica
respondia al principio de equilibrio presupuestal y a la
necesidad de que el gasto publico, incluidas las
remuneraciones de los servidores civiles, se sujete a las
posibilidades presupuestarias y de infraestructura de cada

entidad.

El Tribunal reconocié que la negociacion colectiva
en el sector publico esta condicionada por los procesos
presupuestarios, dado que sus resultados generan
repercusiones directas en el presupuesto estatal y deben
respetar el limite constitucional de un presupuesto
equilibrado y equitativo. Sin embargo, precis6 que esta
restriccion presupuestal no puede levar a vaciar de

contenido el derecho a la negociacion colectiva ni a
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convertirlo en un derecho ilusorio, por lo que si cabe
discutir y negociar incrementos remunerativos y otros
aspectos econdmicos, siempre que se respete dicho

equilibrio presupuestal.

El Tribunal Constitucional declaré fundadas en
parte las demandas, e interpreté el articulo 43.e de la Ley
30057 en el sentido de que la expresién “condiciones de
trabajo o condiciones de empleo” incluye también la
materia remunerativa y otros aspectos de naturaleza
econdmica, reconociendo asi que la negociacion colectiva
de los servidores publicos si puede abarcar el aspecto
econdmico, aunque sujeta al limite del equilibrio
presupuestal. Asimismo, reiteré la exhortacion al Congreso
para que apruebe una regulacién especifica sobre
negociacion colectiva en el sector publico, y declard
infundadas o improcedentes las demandas en los demas

externos.

Resultados del objetivo especifico 1:

Determinar si la Ley 31188 contribuye a que no se vulneren los

derechos laborales de los servidores del sector publico.

Tabla 4

Analisis del primer objetivo especifico

N.° de Sentencia

Fundamento juridico

Exp. 00003-2013-PI/TC

Este expediente analiza la constitucionalidad de
diversas disposiciones de la Ley de Presupuesto 2013
que prohibian expresamente la negociacion de
incrementos econdmicos en el sector publico El
Tribunal  Constitucional determind que esta
prohibicion absoluta suprimia un componente
esencial del derecho de negociacién colectiva, pues
impedia a los trabajadores pactar condiciones
salariales o beneficios econdémicos, afectando

directamente la libertad sindical.
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El Tribunal concluye que dicha restriccion constituye
una vulneracion de derechos laborales, al tratarse de
un limite desproporcionado que vacia de contenido un
derecho constitucionalmente protegido. Es decir, el
Estado transgredio los derechos laborales al impedir

cualquier forma de negociaciéon econémica

Exp. 00008-2005-PI/TC

En este caso, el Tribunal analiza restricciones
presupuestales impuestas por normas de gasto
publico que limitaban el otorgamiento de beneficios
econdmicos a través de negociacion colectiva. Si bien
admite que el Estado puede regular el gasto publico,
el Tribunal enfatiza que las restricciones no pueden
suprimir los derechos fundamentales ni impedir el
ejercicio auténtico de la negociacion colectiva.

El expediente demuestra que, aun bajo justificaciéon
presupuestal, las limitaciones estatales han afectado
derechos laborales colectivos, ya que restringen la
posibilidad de negociacion real y generan un
desequilibrio en las relaciones laborales del sector

publico.

Exp. 0025-2013-PI/TC

En este caso, el Tribunal Constitucional analizar la
constitucionalidad de los articulos de la Ley 30057 que
excluian la materia econdmica del ambito de la
negociacion colectiva en el sector publico, justificando
dicha exclusion en el principio de equilibrio
presupuestal. Si bien el Tribunal admite que este
derecho esta condicionado por los procesos
presupuestarios, enfatiza que la restriccién no puede
vaciar de contenido la negociacién colectiva ni
convertirla en un derecho ilusorio.

El expediente demuestra que, aun bajo justificacién
presupuestal, la exclusion legislativa de los aspectos
remunerativos habia restringido la negociacion
colectiva real de los servidores publicos, por lo que el
Tribunal reinterpretd la norma para permitir negociar
incrementos econdmicos dentro del equilibrio
presupuestal, y reiterd la exhortacion al Congreso que

dio origen posterior a la Ley 31188.
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Resultados del objetivo especifico 2:
Determinar las limitaciones presupuestales emitidas por el MEF van en

contra de la Constitucion Politica del Peru.

Tabla b

Andlisis del segundo objetivo especifico.

N.° de Sentencia

Fundamento juridico

El Tribunal concluye que la prohibicién total de
Exp. 00003-2013-PI/TC negociar incrementos econdmicos es inconstitucional,
ya que elimina el contenido esencial de un derecho
reconocido en el articulo 28 de la Constitucion.
La sentencia determina que esta restriccion
presupuestal contraviene la Carta Magna porque
elimina por completo la negociacién econdémica vy, por
lo tanto, no supera los criterios de razonabilidad ni

proporcionalidad constitucional.

Aqui el Tribunal establece que las restricciones
presupuestales deben ser razonables, proporcionales
Exp. 00008-2005-P1/TC y justificadas.

Cuando dichas limitaciones se aplican sin sustento
técnico, o cuando impiden por completo la
negociacion colectiva, se tornan inconstitucionales.

El Tribunal determina que las limitaciones analizadas
eran excesivas y que, por su caracter absoluto,
contravenian los articulos 2, 23 y 28 de la

Constitucion.

El Tribunal establece que el principio de equilibrio
presupuestal constituye un limite vélido a la

negociacion colectiva, pero que dicho limite no puede
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aplicarse de manera absoluta ni vaciar de contenido
Exp. 0025-2013-PI/TC el derecho. Cuando las restricciones presupuestales
excluyen por completo la materia econémica de la
negociacion, sin admitir ningin margen de discusion,
dejan de ser razonables y se tornan
inconstitucionales.
El tribunal determina que la exclusion total de los
aspectos remunerativos del ambito negociable,
dispuesta por la Ley 30057, era excesiva y, por su
caracter absoluto, contravenia los articulos 28 y 42 de
la Constitucién, por lo que reinterpretd la norma para

permitir su ejercicio dentro del equilibrio presupuestal.

Resultados del objetivo especifico 3:
Evaluar como podria coexistir el Derecho presupuestal con el derecho

a la negociacion colectiva.

Tabla 6

Analisis del tercer objetivo especifico.

N.° de Sentencia

Fundamento juridico

El Tribunal determiné que la negociacion colectiva

Exp. 00003-2013-PI/TC econdmica no puede ser prohibida, pero si puede ser
objeto de regulacién técnica vinculada a la
sostenibilidad fiscal. Este precedente establece que la
coexistencia entre ambos derechos es posible si el
Estado fija limites razonables, transparentes vy
debidamente motivados, sin vaciar de contenido el
derecho a negociar remuneraciones.
El fallo deja claro que los marcos presupuestales
pueden orientar la negociacion, pero no impedirla.
Esto se traduce en una convivencia constitucional

donde el presupuesto establece criterios técnicos,
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mientras que la negociacion colectiva mantiene su

caracter de derecho fundamental.

En esta sentencia, el Tribunal sefala que la regulacion
del gasto publico es legitima, pero no puede
convertirse en un instrumento para anular derechos
Exp. 00008-2005-PI/TC I
constitucionales.
Para que ambos derechos convivan, las restricciones
presupuestales deben cumplir con los principios de
proporcionalidad, razonabilidad y necesidad, evitando
la imposiciéon de limites automaticos o absolutos.
Este caso aporta un estandar central: el Estado puede
condicionar, pero no suprimir la negociacion colectiva.
Esto  significa  que la  coexistencia es
constitucionalmente viable, siempre que las medidas
presupuestales no sean desproporcionadas ni afecten

el contenido esencial del derecho colectivo.

El Tribunal determiné que la negociacion colectiva
sobre materia econdmica no puede ser excluida ni
prohibida, pero si puede sujetarse a las posibilidades
presupuestarias de cada entidad y al limite
constitucional del equilibrio presupuestal. Este
Exp. 0025-2013-PI/TC precedente establece que la coexistencia entre el
derecho presupuestal y la negociaciéon colectiva es
posible si el Estado respeta dicho equilibrio sin
eliminar la posibilidad real de discutir y negociar
incrementos remunerativos.
El fallo deja claro que el presupuesto puede
condicionar y orientar los resultados de la negociacion
colectiva, pero no puede impedirla por completo, pues
ello convertiria al derecho en ilusorio o ineficaz. Esto
se traduce en una convivencia constitucional donde el
equilibrio presupuestal opera como criterio técnico-
financiero, mientras que la negociaciéon colectiva
conserva su caracter de derecho fundamental,
reinterpretandose la ley cuestionada para permitir su

ejercicio efectivo en materia econémica.

En ese sentido, se plantearon entrevistas a expertos con el propdsito

de profundizar en la investigacion, en consecuencia, a partir de la guia de
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entrevista se ha procedido a poner en presentacién las percepciones y

experiencias dentro del cargo en funciones que desempefian.

Objetivo General

Determinar de qué manera las limitaciones presupuestales del Estado
inciden en la vulneracion del derecho a la negociacion colectiva en el sector
publico.

Para este objetivo, se analizaron las respuestas a la Pregunta 1,
orientadas a identificar en qué medida las restricciones fiscales influyen en la
posibilidad real de pactar clausulas econdmicas dentro de los convenios

colectivos del sector publico.

1. ¢En qué medida las limitaciones presupuestales establecidas por la
normativa fiscal vigente restringen el contenido econémico de la

negociacioén colectiva en el sector publico?

Tabla 7
Respuestas de pregunta 1

Sindicalistas
Participante Discurso (respuesta)
Roger Raul Flores En alta medida se restringe porque la evaluacion
Yuongse econdmica es realizada unilateralmente por la entidad y/o
por el MEF.
Darda Alatrista En mucho.
Edward Orlando Totalmente.
Flores Alarcén
Abogados académicos
Participante Discurso (respuesta)
Oscar Alberto No permiten ejecutar los resultados de la negociacion
Huerta Ayala colectiva que tiene fuerza de ley.
Miguel Julca Todo acuerdo debe ajustarse al principio de equilibrio y

prevision presupuestal; por ello, no se pueden aprobar
incrementos ni beneficios que no estén previamente

financiados.
Romario Jacob Esta prohibida la creacién de nuevas partidas o la
Cerron Hidalgo reasignacion de recursos fuera de lo autorizado, lo que limita
la autonomia para implementar acuerdos econémicos.
Miguel Angel En mi opinidén, las limitaciones presupuestales no limitan el
Mantilla Chozo contenido econdmico de la negociacién colectiva.
Gleny Marcela Las limitaciones presupuestales restringen significativamente
Miraval el contenido econémico de la negociacion colectiva porque
Gamarra todo acuerdo debe ajustarse a la prevision financiera

establecida por la Ley de Presupuesto y la Ley 31188.

58



Abogados litigantes

Participante

Discurso (respuesta)

Segundo Dennys
Urbina Morales

Restringen en la medida que se usan estas limitaciones
para negar la negociacion, impidiendo acceder a la
informacion econdmica real y dificultando establecer
beneficios.

Jonathan Ronaldo
Cerrdén Cerrén

Las limitaciones perjudican el proceso de mejorar
condiciones con incidencia econémica e impiden el
incremento progresivo de remuneraciones.

Gary Milton En la practica, los techos presupuestarios fijados por el
Canchaya MEF condicionan el alcance real de las negociaciones.
Fernandez

Sleiter Jesus
Carranza Pérez
Rosa Maria Osco
Flores

Solo se puede negociar un bono de 100 soles por Unica
vez; las demas clausulas econdmicas son descartadas.
En gran medida, porque, aunque esté pactado en el
convenio, no se asigna presupuesto para cumplir con el
abono correspondiente.

INTERPRETACION
Las respuestas muestran coincidencia en que las restricciones
presupuestales ejercen un impacto significativo en el contenido econémico
de la negociacion colectiva del sector publico. Una parte importante de los
especialistas percibe que estas limitaciones no solo reducen la capacidad
de pactar incrementos o beneficios, sino que ademas condicionan el
ejercicio mismo del derecho de negociacion. Las normas fiscales,
encabezadas por la Ley de Presupuesto y la Ley 31188, exigen que
cualquier acuerdo cuente con financiamiento previo, lo que se convierte en
un filtro que descarta la mayoria de las demandas con incidencia
economica.
Para los participantes, esta situacidn deriva en una negociacion
simbdlica, donde el contenido econdmico queda practicamente
determinado por los techos fijados por el MEF. Varios especialistas
subrayan que la evaluacion econémica es unilateral y que la informacion
presupuestal no es transparente, lo que limita la posibilidad de un dialogo
real entre las partes. También se expresa que, aun cuando se logra pactar
beneficios, estos no se ejecutan por falta de recursos. Solo un participante
considera que las limitaciones no afectan el contenido econdémico, lo que
representa una posicion aislada frente a la tendencia general. En conjunto,

las respuestas evidencian que las restricciones fiscales reducen el margen
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de decision del empleador y del sindicato, debilitando la eficacia del

derecho a la negociacion colectiva en el ambito publico.

Objetivo especifico 1

Determinar si la ley 31188 contribuye a que no se vulneren los
derechos laborales de los servidores del sector publico.

Para este objetivo, se analiza la pregunta 2 de la entrevista, centrada
en verificar si la ley 31188 garantiza la autonomia colectiva pese a las
restricciones presupuestales.

2. ;Considera que la Ley N.° 31188 garantiza adecuadamente la
autonomia colectiva en el sector publico, pese a las restricciones

presupuestales impuestas al empleador estatal?

Tabla 8
Respuestas de pregunta 2

Sindicalistas

Participante Discurso (respuesta)

Roger Raul Sefala que la norma no asegura plenamente la autonomia

Flores Yuongse colectiva, pues la aplicacion practica queda restringida por los
limites presupuestarios que impiden que los sindicatos
puedan pactar mejoras reales.

Darda Alatrista Considera que la ley reconoce el derecho a negociar, pero la
supeditacion absoluta a los techos fiscales impide que los
acuerdos tengan verdadero impacto, reduciendo el alcance de
la autonomia colectiva.

Edward Orlando Indica que la Ley 31188 no garantiza de manera efectiva la

Flores Alarcén autonomia colectiva, dado que el MEF y otras entidades

contindan interviniendo, limitando la capacidad de los

sindicatos para concretar beneficios.

Abogados académicos

Participante Discurso (respuesta)
Oscar  Alberto Menciona que la ley promueve la negociacion colectiva,
Huerta Ayala aunque su ejecucion depende completamente de la

disponibilidad presupuestaria, por lo que la autonomia

reconocida se ve restringida en la practica.
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Miguel Julca

Expone que la norma avanza en reconocer la autonomia
sindical, pero los topes fiscales actian como barrera para
econdémicos derivados de Ia

materializar beneficios

negociacion.

Romario Jacob

Cerron Hidalgo

Indica que, pese a ser un paso importante para el
reconocimiento formal de la autonomia colectiva, la ley
continva limitada por la exigencia de viabilidad presupuestal

que reduce su alcance real.

Miguel  Angel

Mantilla Chozo

Sefiala que la Ley 31188 no consigue garantizar plenamente
la autonomia colectiva porque condiciona todo acuerdo
econdmico al presupuesto anual, restringiendo la capacidad

negocial del sindicato.

Miraval Gamarra

Gleny Marcela

Considera que la autonomia colectiva no queda asegurada
debido a que los acuerdos estan subordinados al marco fiscal,
lo que impide ampliar derechos laborales o mejorar

condiciones econdmicas.

Abogados litigantes

Participante

Discurso (respuesta)

Segundo Dennys

Urbina Morales

Afirma que la norma deja margen para negociar, pero la
intervencion del MEF y los ajustes fiscales anualizados
afectan la autonomia de las partes, reduciendo su libertad
negocial.

Jonathan
Ronaldo Cerréon

Cerrén

Indica que la Ley 31188 representa un avance, pero los

limites presupuestales reducen significativamente la

capacidad real de los trabajadores para obtener mejoras

concretas.

Gary Milton
Canchaya

Fernandez

Sostiene que la autonomia colectiva no se garantiza
adecuadamente, ya que la ley funciona de forma
intervencionista y reduce la libertad de las partes al supeditar

todo al presupuesto.

Sleiter Jesus

Carranza Pérez

Explica que la Ley 31188 tiene avances importantes, pero las
restricciones fiscales impiden su plena eficacia, afectando la

autonomia negocial en temas econémicos.

Rosa Maria Osco

Flores

Concluye que la ley no asegura de manera suficiente la
autonomia colectiva, pues la viabilidad presupuestal se
impone como limite que restringe cualquier mejora en favor

de los trabajadores.
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INTERPRETACION

Las respuestas de los especialistas revelan una tendencia uniforme:
aunque la Ley 31188 formaliza el derecho a la autonomia colectiva en el
sector publico, esta autonomia queda condicionada en su ejercicio real
debido a las restricciones fiscales impuestas por el Estado. La mayoria
coincide en que la norma representa un avance normativo en comparacion
con marcos anteriores, pero sefalan que su efectividad se ve limitada por
la obligatoriedad de contar con prevision presupuestal para cualquier
acuerdo econdmico. Esta exigencia hace que los sindicatos no puedan
concretar mejoras salariales o beneficios laborales, incluso cuando han
sido acordados legitimamente durante el proceso de negociacion.

Los especialistas destacan que el MEF mantiene un rol determinante
en la viabilidad de los acuerdos, lo que convierte la autonomia colectiva en
un derecho formal, pero con escaso impacto practico. Se advierte también
un caracter intervencionista del Estado que limita la libertad negocial,
especialmente en entidades descentralizadas donde las restricciones son
aun mas severas. La percepcion general es que la ley no garantiza un
ejercicio pleno de la autonomia, debido a que el presupuesto opera como
filtro que restringe cualquier pretensién econdémica. En sintesis, la Ley
31188 reconoce la autonomia colectiva, pero no logra convertirla en un
mecanismo efectivo de proteccion de derechos laborales dentro del sector

publico.
Objetivo especifico 2

Determinar las limitaciones presupuestales emitidas por el MEF que

podrian contradecir la Constitucion Politica del Peru.
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3. ¢lLas disposiciones del Ministerio de Economia y Finanzas
constituyen, a su juicio, una limitacién legitima al ejercicio del
derecho de negociacion colectiva o una restricciéon

desproporcionada a su eficacia?

Tabla 9.

Respuestas de pregunta 3

Sindicalistas

Participante Discurso (respuesta)

Roger Raul Flores Yuongse Indica que las disposiciones del MEF
representan una restriccion excesiva que
debilita la negociacién colectiva, ya que
se adoptan medidas que recortan
sistematicamente las aspiraciones de los
trabajadores en lugar de facilitar

acuerdos equilibrados.

Darda Alatrista Sefiala que las decisiones del MEF
actian como un limite impuesto sin
justificacion suficiente, pues condicionan
la negociacion incluso en organizaciones
que cuentan con recursos, reduciendo la
posibilidad de concretar beneficios

econoémicos.

Edward Orlando Flores Alarcén Considera que estas disposiciones
constituyen una limitaciéon clara a la
autonomia sindical, debido a que los
topes y criterios fiscales impuestos
desde el MEF bloquean avances en

materia econémica dentro del proceso

negocial.
Abogados académicos
Participante Discurso (respuesta)
Oscar Alberto Huerta Ayala Menciona que, aunque pueden ser vistas

como limites legitimos, en ciertos casos
se transforman en restricciones que

exceden la prevision fiscal razonable,
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pues se aplican sin analizar la realidad

institucional de cada entidad.

Miguel Julca

Sostiene que el MEF actia como un freno
rigido que afecta la eficacia de la
negociaciéon  colectiva, sobre todo
cuando impone topes sin considerar el
didlogo social, aspecto fundamental en

las relaciones laborales.

Romario Jacob Cerrén Hidalgo

Explica que la falta de claridad en
algunas disposiciones genera
restricciones desproporcionadas, porque
se aplican de forma uniforme sin
examinar las necesidades especificas de
los trabajadores o la capacidad

financiera real de cada institucion.

Miguel Angel Mantilla Chozo

Indica que las medidas del MEF pueden
interpretarse  como una limitacion
legitima dentro del marco fiscal, pero al
ser ejecutadas sin criterios
diferenciados, pueden afectar la esencia

de la negociacion colectiva.

Miraval Gamarra Gleny Marcela

Sefala que estas decisiones constituyen
limites que, en la practica, impiden
ampliar derechos o mejorar condiciones
econOmicas, convirtiéndose en un
obstaculo que afecta la eficacia de los

acuerdos.

Abogados litigantes

Participante

Discurso (respuesta)

Segundo Dennys Urbina Morales

Considera que el caracter restrictivo del
MEF genera dificultades al momento de
negociar, ya que los topes fiscales se
imponen como un parametro que limita
avances economicos, aun cuando las
negociaciones  estén  técnicamente

justificadas.

Jonathan Ronaldo Cerrén Cerrén

Afirma que las disposiciones del MEF
actian como una intervencidon excesiva

que reduce la capacidad de los
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sindicatos para proponer mejoras reales,
disminuyendo la eficacia de los acuerdos

logrados.

Gary Milton Canchaya Fernandez Indica que los criterios del MEF se
aplican de forma desproporcionada,
pues restringen la negociacion sin tomar
en cuenta la dinamica laboral ni la
situacién econdémica que enfrentan los

trabajadores publicos.

Sleiter Jesus Carranza Pérez Sostiene que las medidas del MEF
representan una limitacion que vulnera la
autonomia negocial, debido a que
priorizan el ajuste fiscal por encima de

los acuerdos construidos en el dialogo

social.
Rosa Maria Osco Flores Concluye que estas disposiciones se
convierten en restricciones

desproporcionadas, ya que limitan las
mejoras laborales aun cuando existen
argumentos juridicos y técnicos para

sustentarlas.

INTERPRETACION

Los especialistas coinciden en que las disposiciones emitidas por el
MEF no se limitan a regular el impacto fiscal de los acuerdos, sino que
terminan actuando como barreras que reducen significativamente la
eficacia del derecho de negociacion colectiva. Aunque algunos
entrevistados reconocen que ciertos limites pueden ser compatibles con
la gestidon presupuestal del Estado, la mayoria sefiala que estas
disposiciones se aplican con criterios excesivamente rigidos que no toman
en cuenta la realidad econdmica de cada entidad. Esta situacion hace que
los topes y restricciones funcionen como instrumentos que subordinan la
autonomia colectiva a exigencias fiscales, lo cual genera tensiones con el
derecho constitucional de negociacion colectiva.

Asimismo, se advierte que las medidas del MEF suelen imponerse
sin un analisis técnico individualizado, lo que origina decisiones uniformes

que afectan por igual a entidades con capacidades presupuestales
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distintas. Esta rigidez dificulta la construccién de acuerdos equilibrados,
debilita el dialogo social y reduce la capacidad de los sindicatos para
impulsar mejoras laborales que respondan a necesidades reales. Los
especialistas coinciden en que, bajo estas condiciones, el MEF no se limita
a regular, sino que interviene directamente en la dinamica negocial,
generando un desequilibrio entre las partes. En conjunto, la interpretacion
evidencia que las disposiciones financieras, tal como se aplican
actualmente, pueden contravenir los principios constitucionales vinculados
a la autonomia sindical y a la proteccion de los derechos colectivos de los
trabajadores publicos.

Objetivo especifico 3

Evaluar como podria coexistir el derecho presupuestal con el
derecho de negociacion colectiva.

Para este objetivo, se analizé las preguntas 4 y 5, orientada a
identificar los criterios juridicos que deben aplicarse cuando surge una
tensién entre el principio de equilibrio presupuestal y el derecho
fundamental a la negociacion colectiva.

4. ;Qué criterios juridicos deberian prevalecer cuando existen
tensiones entre el principio de equilibrio presupuestal y el
derecho de negociacion colectiva en materias de incidencia

economica?

Tabla 10
Respuestas de pregunta 4

Sindicalistas

Participante Discurso (respuesta)

Roger Raul Flores Yuongse Considera que, ante estas tensiones,
debe prevalecer la posibilidad de que
los acuerdos negociados sean
financiados por la entidad; de no
existir recursos disponibles, la
propuesta econdémica no podria

ejecutarse con efectividad juridica.

Darda Alatrista Sefiala que los criterios esenciales

son la razonabilidad y
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proporcionalidad, entendidos como
limites que deben armonizar el
equilibrio  fiscal sin afectar el
contenido central del derecho de
negociacion colectiva reconocido

constitucionalmente.

Edward Orlando Flores Alarcén

Indica que deben respetarse
principios como la libertad sindical y la
progresividad, pues  constituyen
parametros juridicos que orientan la
ampliacion continua de derechos
laborales sin retrocesos injustificados

por motivos presupuestales.

Abogados académicos

Participante

Discurso (respuesta)

Oscar Alberto Huerta Ayala

Sostiene que debe prevalecer una

autonomia colectiva relativa,

acompanada del principio de
proporcionalidad, que permita
ponderar cada caso considerando el
impacto econdmico y la naturaleza del

derecho involucrado.

Miguel Julca

Afirma que la Constitucion reconoce
derechos laborales esenciales, como
trabajo y vivienda, los cuales deben ser
considerados como criterios de
orientacion  interpretativa  cuando
surgen conflictos con reglas fiscales

restrictivas.

Romario Jacob Cerrén
Hidalgo

Menciona que los convenios
internacionales de la OIT deben guiar
la resolucién de estas tensiones, pues
constituyen estandares que obligan al
Estado a asegurar una negociacion

colectiva efectiva.

Miguel Angel Mantilla Chozo

Explica que razonabilidad y
proporcionalidad deben dirigir la
solucién de los conflictos entre ambos

principios, permitiendo una
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ponderacibon que no anule Ia

negociacion colectiva.

Miraval Gamarra  Gleny

Marcela

Indica que el principio de
proporcionalidad, a través de un
analisis de ponderacién, permite
evaluar si la restriccion presupuestal
afecta el nucleo del derecho laboral o si
cumple con una finalidad legitima y

necesaria.

Abogados litigantes

Participante

Discurso (respuesta)

Segundo Dennys Urbina
Morales

Sefiala que la finalidad social de la Ley
31188 y el respaldo de los convenios
OIT debe primar, lo que implica evitar
que las restricciones presupuestales
neutralicen los acuerdos de incidencia

economica.

Jonathan Ronaldo Cerrén

Cerrén

Afirma que se debe buscar un equilibrio
econoémico sin afectar el ejercicio del
derecho a negociar, priorizando
soluciones que no vulneren la autonomia

colectiva.

Gary Milton  Canchaya

Fernandez

Considera que debe prevalecer Ila
autonomia para pactar todo tipo de
clausulas sin restricciones excesivas,
siempre dentro de un marco que permita

materializar los acuerdos.

Sleiter Jesus Carranza

Pérez

Indica que debe evaluarse
rigurosamente el uso de partidas
institucionales disponibles,
especialmente aquellas que no fueron
ejecutadas, para viabilizar la

negociacion.

Rosa Maria Osco Flores

Sostiene que debe aplicarse un analisis
de proporcionalidad que busque un
balance entre sostenibilidad fiscal y el
derecho fundamental a negociar

condiciones econdmicas.
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INTERPRETACION

El analisis de las respuestas evidencia que los especialistas
coinciden en la necesidad de adoptar criterios juridicos que permitan
armonizar la sostenibilidad fiscal con la eficacia del derecho de
negociacion colectiva. Si bien reconocen que el equilibrio presupuestal
es un principio constitucional que debe ser considerado por las entidades
publicas, sefalan que este no puede convertirse en un limite absoluto
que desnaturalice el derecho de los trabajadores a negociar condiciones
economicas. La razonabilidad y la proporcionalidad aparecen como los
criterios mas citados, pues permiten evaluar si la restriccion impuesta por
el Estado es adecuada, necesaria y no afecta el contenido esencial del
derecho fundamental involucrado.

Ademas, se destaca la importancia de integrar los estandares
internacionales de la OIT, que establecen que las limitaciones fiscales no
deben anular la negociacién colectiva ni convertirla en un procedimiento
simbdlico carente de eficacia. Para los especialistas, la ponderacion
debe tener en cuenta no solo las restricciones presupuestales, sino
también el caracter progresivo de los derechos laborales y la funcién
protectora de la negociacion colectiva en el sector publico. Asimismo, se
plantea que las entidades deben analizar con mayor rigor sus propias
partidas y capacidades presupuestarias antes de justificar la
imposibilidad de cumplir un acuerdo, evitando decisiones arbitrarias
basadas exclusivamente en criterios del MEF. En conjunto, el analisis
muestra que la coexistencia entre ambos principios es posible, siempre
que se adopten criterios juridicos que aseguren un balance real y eviten
sacrificar derechos fundamentales bajo el argumento de la disciplina

fiscal.

5. ¢Qué ajustes normativos serian necesarios para asegurar que la
negociacion colectiva en el sector publico produzca efectos

reales sin comprometer la sostenibilidad fiscal?

Tabla 11
Respuestas de pregunta 5
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Sindicalistas

PARTICIPANTE

Discurso (respuesta)

Roger Raul Flores
Yuongse
(Sindicalista)

Propone que el Estado incremente los
recursos disponibles para la negociacion
colectiva, incorporando fondos provenientes
de fuentes como el canon u otros
mecanismos que permitan financiar los
acuerdos sin afectar la estabilidad
presupuestal.

Darda Alatrista
(Sindicalista)

Sefiala que se necesita definir espacios
fiscales anuales y multianuales en la Ley de
Presupuesto, lo que ayudaria a asignar
recursos especificos para la negociacion
colectiva sin comprometer la politica
macroeconémica.

Edward Orlando
Flores Alarcon
(Sindicalista)

Considera necesario ajustar las reglas que
determinan la validez del producto negocial,
especialmente precisando las causales de
nulidad para evitar interpretaciones que
bloqueen la ejecucion de los acuerdos.

Abogados académicos

PARTICIPANTE

Discurso (respuesta)

Oscar Alberto
Huerta Ayala
(Académico)

Indica que las reformas deben incluir la
eliminacién de exoneraciones tributarias que
benefician a grupos econdémicos
concentrados, permitiendo asi destinar
mayores recursos al financiamiento de
obligaciones laborales negociadas.

Miguel Julca
(Académico)

Menciona que se requiere fortalecer la
normativa existente, como la Ley 31188 y el
Lineamiento 008, para que existan reglas
mas claras y uniformes que conduzcan a
procedimientos de negociacion predecibles.

Romario Jacob
Cerron Hidalgo
(Académico)

Sefala que deben eliminarse las
restricciones que impiden la negociacién
colectiva descentralizada en las leyes
anuales de presupuesto, pues ello limita la
capacidad real de las entidades para pactar
mejoras econdémicas.

Miguel Angel
Mantilla Chozo
(Académico)

Propone que se destine presupuesto
especifico para las negociaciones colectivas
en los tres niveles de gobierno, evitando que
la ejecucion de los acuerdos dependa de
decisiones posteriores del MEF.

Miraval Gamarra
Gleny Marcela
(Académica)

Afirma que debe mejorarse la normativa de
cumplimiento de convenios y laudos
arbitrales, ya que en la practica no se aplican
adecuadamente, lo que reduce la efectividad
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de los mecanismos de solucién de conflictos
laborales.

Abogados litigantes

PARTICIPANTE

Discurso (respuesta)

Segundo Dennys
Urbina Morales
(Litigante)

Sefiala que es necesario garantizar que los
derechos reconocidos en la Ley 31188 se
respeten en cada Ley de Presupuesto anual,
lo cual permitiria que los acuerdos produzcan
resultados sostenidos en materia econémica.

Jonathan Ronaldo
Cerrén Cerrén

Considera que debe incorporarse
responsabilidad y equidad en el tratamiento

(Litigante) laboral del personal estatal, para que las
condiciones econdmicas reconocidas sean
coherentes con las exigencias aplicadas al
sector privado.

Gary Milton Propone la emisién de un decreto supremo

Canchaya complementario que delimite competencias y

Fernandez asegure el respeto de la autonomia negocial

(Litigante) en todo el proceso, evitando interferencias

que distorsionen el dialogo social.

Sleiter Jesus
Carranza Pérez
(Litigante)

Sugiere permitir negociaciones sobre
presupuestos proyectados al cierre fiscal, de
modo que, si la entidad cuenta con partidas
no ejecutadas, se pueda pactar su uso por
medio de clausulas sujetas a condicion.

Rosa Maria Osco
Flores (Litigante)

Indica que debe reforzarse la claridad
normativa, unificando criterios fiscales y
garantizando el cumplimiento oportuno de los
acuerdos, evitando asi ambigliedades que
impidan su materializacion.

INTERPRETACION

El analisis de las respuestas evidencia que los especialistas

reconocen la necesidad de introducir ajustes normativos que permitan

equilibrar la negociacién colectiva con la sostenibilidad fiscal. Los

entrevistados resaltan que una de las principales limitaciones actuales

es la falta de recursos designados especificamente para financiar

acuerdos colectivos, lo que produce resultados parciales o incumplidos.

En esa linea, sugieren incorporar previsiones anuales y multianuales

dentro de la Ley de Presupuesto, con el fin de garantizar la continuidad

y el financiamiento de los compromisos laborales adquiridos por el

Estado.
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Asimismo, los especialistas destacan la necesidad de revisar las reglas
que restringen la negociacidon descentralizada y precisan que la
ejecucion de convenios y laudos arbitrales debe reforzarse, ya que en la
practica las entidades publicas no aplican estos instrumentos con
regularidad. También se observa consenso en que la normativa fiscal
debe unificarse para evitar interpretaciones contradictorias que afecten
la efectividad del derecho negocial. Otros plantean la posibilidad de
ampliar la base recaudatoria eliminando exoneraciones tributarias que
limitan la capacidad del Estado para cumplir sus obligaciones laborales.
De forma complementaria, se recomienda crear mecanismos que
permitan negociar sobre fondos no ejecutados al cierre del ejercicio
fiscal, lo que brindaria flexibilidad sin vulnerar la disciplina presupuestal.
En conjunto, las respuestas sugieren un marco normativo que combine
reglas claras, responsabilidad fiscal y un enfoque realista que permita
que la negociacion colectiva produzca efectos concretos y sostenibles

en el tiempo.
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CAPITULO V
DISCUSION

De acuerdo con el objetivo general, orientado a identificar como las
limitaciones presupuestales vulneran el ejercicio del derecho de negociacién
colectiva en el sector publico, los resultados obtenidos permiten afirmar que
las restricciones financieras, administrativas y normativas condicionan de
manera determinante el alcance real de este derecho fundamental. El analisis
evidencia que la ausencia de disponibilidad presupuestaria suficiente, la
rigidez del gasto publico y la subordinacion de los acuerdos a criterios estrictos
de equilibrio fiscal generan un escenario en el cual los procesos de
negociacion colectiva carecen de eficacia practica, aun cuando cuentan con
reconocimiento constitucional. Asimismo, se constatdé que muchas entidades
carecen de informacion clara, oportuna y accesible sobre su estructura
presupuestal, lo que limita la transparencia y restringe la capacidad de los
sindicatos para plantear propuestas viables. Esta situacién, sumada a la falta
de espacios fiscales y a la aplicacion estricta de reglas fiscales, ocasiona que
las decisiones adoptadas durante la negociacion dependan mas de los limites

financieros que de la voluntad negocial de las partes.

En esa linea, los hallazgos de la investigacion se articulan con lo
planteado por Armas (2020), quien sostiene que la negociacion colectiva solo
puede ser efectiva si existe acceso a informacidén presupuestaria suficiente y
si se garantizan margenes razonables para negociar materias econémicas.
Del mismo modo, los resultados coinciden con Cabrel (2024), quien advierte
que la Ley 31188 mantiene restricciones sustantivas que dificultan mejoras
econdmicas y que la falta de acceso a informacién presupuestal retrasa y
debilita la autonomia colectiva. Estas coincidencias confirman que la
compatibilizacion entre sostenibilidad fiscal y derechos colectivos continta
siendo uno de los principales desafios del sector publico. A su vez, la
evidencia empirica obtenida refuerza lo sefialado por Betancurt (2021) en el
ambito internacional, al destacar que el equilibrio presupuestario constituye
una limitacion valida, pero no deberia convertirse en una prohibicion absoluta
que anule la negociacién colectiva. En conjunto, estos aportes permiten

concluir que las limitaciones presupuestales, tal como se manifestaron en los
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casos estudiados, constituyen un obstaculo estructural que reduce
significativamente la eficacia del derecho de negociacion colectiva,
condicionandolo a parametros financieros que prevalecen sobre su naturaleza

constitucional.

Por otro lado, los resultados también evidencian que las restricciones
presupuestales, al imponerse como criterio rector en la administracion publica,
generan tensiones estructurales que comprometen el pleno ejercicio del
derecho a la negociacion colectiva, especialmente cuando dichas limitaciones
se convierten en barreras rigidas que impiden avances en materias
economicas. En este punto, lo encontrado en la investigacion guarda estrecha
relacion con lo sefalado por Diaz (2022), quien sostiene que el principio de
equilibrio presupuestal funciona como una base doctrinaria y administrativa
que condiciona la planificacion y ejecucion del gasto estatal, incluso cuando
ello supone restringir compromisos derivados de acuerdos colectivos. De esta
manera, la normativa vigente no solo prioriza la austeridad fiscal, sino que
también crea un entorno institucional donde la autonomia colectiva se ve
subordinada a la disponibilidad presupuestal anual, generando tensiones
entre las garantias constitucionales y las exigencias macroecondmicas del
Estado.

Asimismo, esta linea critica se complementa con lo expuesto por
Valencia (2022), quien advierte que las restricciones normativas y los topes
legales de gasto actuan como limites explicitos a la negociacion colectiva,
afectando su eficacia al impedir que las entidades publicas asuman
obligaciones que excedan los créditos aprobados. Esta observacion coincide
con lo constatado en el estudio, donde la rigidez administrativa y la
dependencia de autorizaciones superiores, particularmente del MEF, reducen
los espacios de dialogo efectivo y debilitan la capacidad de las organizaciones
sindicales para influir de manera sustantiva en la determinacién de
condiciones de empleo. Desde una perspectiva internacional, lo descrito
también se aproxima a lo planteado por Federman (2024), quien concluye que
la presencia de restricciones externas y limitaciones fiscales constituye uno
de los factores mas determinantes para explicar por qué la negociacion

colectiva en el sector publico suele mostrar un alcance reducido en
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comparacion con el sector privado. En ese sentido, los hallazgos de esta
investigacion refuerzan la necesidad de replantear el marco normativo
vigente, de modo que las exigencias presupuestales no vacien de contenido

a un derecho constitucionalmente protegido como la negociacion colectiva.

Conforme al primer objetivo especifico, orientado a analizar de qué
manera las limitaciones presupuestales afectan el ejercicio del derecho de
negociacion colectiva en el sector publico, el estudio mostré que la restriccion
fiscal impuesta por la normativa vigente constituye el principal obstaculo para
que los acuerdos colectivos produzcan efectos reales. De acuerdo con las
entrevistas realizadas, la imposibilidad de pactar clausulas econdmicas
permanentes, la prohibicidon de crear nuevas partidas y la evaluacién unilateral
del impacto presupuestal por parte del MEF limitan el contenido material de la
negociacion, reduciéndola en muchos casos a la aprobacién de bonos
temporales o acuerdos sin incidencia econdémica. Este hallazgo coincide con
lo sefialado por Armas (2020), quien advierte que el principio de equilibrio
presupuestal, aunque constitucionalmente valido, opera en la practica como
una barrera que condiciona el alcance real de la autonomia colectiva,
especialmente cuando las entidades carecen de informacion oportuna sobre

su disponibilidad financiera.

Asimismo, se identific6 que estas restricciones no solo limitan la
capacidad de pactar mejoras, sino que generan un desequilibrio estructural
entre el empleador estatal y las organizaciones sindicales, pues la entidad
publica posee un control absoluto sobre la viabilidad presupuestal de las
demandas, lo que restringe la negociacion a aspectos no economicos. Esto
se vincula con lo planteado por Cabrel (2024), quien sostiene que la Ley 31188
reconoce formalmente la negociacion colectiva, pero mantiene restricciones
sustantivas que reducen su eficacia, especialmente por la falta de acceso
completo a informacién presupuestaria y por la vigencia de normas de
austeridad que operan como limites infranqueables. De igual modo, los
aportes internacionales de Betancurt (2021) y Martinez (2021) corroboran
que, en Latinoamérica, las reglas fiscales y topes presupuestarios funcionan
como limites legitimos, pero generan negociaciones con bajo impacto

econdmico, afectando el principio de progresividad de los derechos laborales.
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Segun el segundo objetivo especifico, orientado a analizar si la Ley N°
31188 garantiza adecuadamente la autonomia colectiva en el sector publico
pese a las restricciones presupuestales, los resultados evidencian que,
aunque la norma reconoce formalmente la negociacion colectiva como
derecho fundamental, su aplicacién practica se encuentra seriamente limitada
por las disposiciones fiscales emitidas por el MEF y por los informes
vinculantes de SERVIR. En las entrevistas realizadas, la mayoria de las
participantes coincidié en que la autonomia colectiva es restringida no por la
ley en si, sino por el conjunto de mecanismos de control presupuestario que
condicionan la validez de cualquier acuerdo con incidencia econémica. Ello
demuestra que la autonomia reconocida en la Ley 31188 funciona mas como
un marco declarativo que como una garantia efectiva para las organizaciones
sindicales, especialmente en escenarios donde los techos presupuestales y

criterios de sostenibilidad fiscal operan como limites practicamente absolutos.

Estos hallazgos se articulan con lo planteado por Cabrel (2024), quien
senala que, si bien la Ley 31188 busca fortalecer la negociacién colectiva,
persisten restricciones sustantivas que reducen su eficacia real,
principalmente porque la viabilidad econdmica de los acuerdos depende
exclusivamente de la interpretacion y aprobaciéon del MEF. De manera similar,
Armas (2020) sostiene que la autonomia colectiva en el sector publico no
puede evaluarse de manera aislada, pues se encuentra intrinsecamente
condicionada por el principio de equilibrio presupuestal, el cual actia como un
limite constitucional valido, pero frecuentemente aplicado de manera rigida y
sin criterios de proporcionalidad. A nivel comparado, los aportes de Betancurt
(2021) y Gonzalez (2025) corroboran que, en la administracion publica
latinoamericana, las restricciones fiscales son aceptadas por la OIT como
limites legitimos, aunque advierte que su aplicacién debe garantizar que no

se vacie de contenido el derecho a negociar mejoras econdmicas.

En esa linea, el analisis de campo reveld que la negociacion colectiva
en el sector publico peruano enfrenta una tensién estructural: de un lado, la
autonomia colectiva reconocida por la Constitucion y la Ley 31188; y, del otro,
un régimen fiscal que otorga al MEF la capacidad de aprobar o bloquear

clausulas econdmicas, lo que convierte la negociacidbn en un proceso
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dependiente de criterios técnicos ajenos al ambito laboral. Los entrevistados
sefalaron que, incluso cuando existe voluntad entre las partes para pactar
mejoras, los limites presupuestales reducen la negociacion a clausulas
simbdlicas, temporales o sin incidencia econdmica, debilitando la funcién

protectora que la autonomia colectiva deberia garantizar.

De acuerdo con el tercer objetivo especifico, orientado a evaluar como
podria coexistir el derecho presupuestal con el derecho a la negociacion
colectiva, los resultados permiten advertir que ambos derechos no se
excluyen mutuamente, pero su compatibilidad exige una arquitectura
normativa e institucional mas clara que la actualmente vigente. Las entrevistas
realizadas muestran que, si bien los trabajadores reconocen la necesidad de
preservar la sostenibilidad fiscal del Estado, consideran que el MEF aplica
criterios excesivamente rigidos al momento de evaluar clausulas econémicas,
reduciendo la negociacién colectiva a un instrumento meramente declarativo.
En ese sentido, la coexistencia entre ambas esferas requiere que el principio
de equilibrio presupuestal deje de funcionar como un limite absoluto para
convertirse en un criterio de evaluacion razonable, que permita pactar mejoras
econdmicas graduales, condicionadas o proyectadas sin anular la autonomia

colectiva.

Los resultados de la investigacion muestran que esta compatibilidad
solo es viable si se implementan mecanismos técnicos que permitan articular
prevision fiscal y derechos laborales. Por ejemplo, varios entrevistados
mencionaron la necesidad de habilitar dos espacios de negociacién: uno
vinculado al presupuesto disponible en el ejercicio fiscal vigente y otro referido
a la proyeccion de cierre presupuestario, lo que permitiria introducir clausulas
econdmicas condicionadas a la existencia de saldos no ejecutados. La
evidencia empirica revela que actualmente las reglas presupuestarias impiden
dicha flexibilidad, lo que explica por qué la negociacion colectiva en el sector
publico carece de efectos materiales reales, incluso cuando existen recursos

institucionales subejecutados.

Dichos resultados guardan coherencia con lo planteado por Armas

(2020), quien sostiene que la negociacién colectiva en el sector publico puede
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coexistir con el equilibrio presupuestal siempre que existan mecanismos
transparentes de informacion econdmica y reglas que permitan la gradualidad
de los compromisos. Asimismo, Cabrel (2024) advierte que la Ley 31188
reconoce formalmente la autonomia colectiva, pero su eficacia depende de la
posibilidad de introducir acuerdos economicos dentro de margenes
presupuestarios realistas, sin que el MEF actue como un 6rgano de veto
estructural. De igual forma, a nivel internacional, Martinez (2021) y Betancurt
(2021) resaltan que la OIT acepta que los Estados fijen limites fiscales, pero
solo cuando estos no vacian de contenido el derecho a negociar condiciones
de trabajo, lo cual coincide plenamente con los testimonios recopilados en

esta investigacion.

En cuanto al analisis normativo, las bases tedricas demuestran que la
coexistencia entre derecho presupuestal y negociacion colectiva exige
respetar principios constitucionales como proporcionalidad, supremacia
constitucional y autonomia colectiva. El principio de equilibrio presupuestal
segun Diaz (2022) actua como limite legitimo; sin embargo, su aplicacién
debe cumplir con estandares de razonabilidad y no debe impedir que se
materialice el contenido esencial del derecho reconocido en el articulo 28 de
la Constitucion. En esta linea, los entrevistados expresaron que actualmente
las restricciones aplicadas no responden a criterios de necesidad y
proporcionalidad, sino a politicas de austeridad generalizadas que trasladan

la carga del ajuste fiscal a los trabajadores del sector publico.

Asimismo, la referencia a las restricciones presupuestales impuestas
por el Ministerio de Economia y Finanzas revela un factor estructural decisivo,
ya que las entidades publicas se encuentran obligadas a cumplir metas
fiscales estrictas orientadas al mantenimiento de la sostenibilidad
macroeconomica. Esta presion fiscal opera como un mecanismo que anticipa
la inviabilidad econdmica de cualquier incremento remunerativo y condiciona,
desde el inicio, la capacidad real de negociar beneficios con incidencia
econdmica. De este modo, la negociacién colectiva queda sometida a
parametros que responden a directrices generales de politica publica y no
necesariamente a las necesidades laborales especificas de cada institucion.

Cuando estas restricciones no se encuentran equilibradas con mecanismos
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que garanticen la transparencia presupuestal y la participacion sindical
informada, se refuerza la hipotesis de que la politica presupuestaria vigente
no solo establece limites técnicos, sino que también configura barreras
estructurales que reducen el alcance material del derecho a la negociacion
colectiva, afectando su contenido esencial y debilitando la autonomia negocial

reconocida constitucionalmente.

La inferencia general que se desprende del estudio muestra que el
sistema presupuestal, al no prever una articulacion adecuada entre prevision
fiscal y derechos colectivos, genera un impacto estructural sobre la eficacia
de la negociacion colectiva. Desde una dimension objetiva, la afectacion se
manifiesta cuando los sindicatos perciben que el Ministerio de Economia y
Finanzas decide de manera anticipada qué clausulas econdmicas pueden ser
aprobadas, incluso antes de concluir el proceso de negociacion, lo cual
proyecta una apariencia de restriccion incompatible con los estandares de la
Organizacion Internacional del Trabajo. Desde una dimension subjetiva, la
afectacion se produce cuando los propios negociadores, tanto trabajadores
como representantes de las entidades publicas, internalizan que ningun
beneficio econdmico sera viable debido a los limites presupuestarios vigentes.
Esta percepcidén condiciona su participacion en el proceso y transforma la
negociacion en un acto meramente formal, carente de verdadera eficacia
material. Todo ello evidencia que, sin una reforma normativa que permita
armonizar la sostenibilidad fiscal con la autonomia colectiva, la negociacion
colectiva en el sector publico continuara operando bajo un esquema restrictivo
en el que la politica presupuestaria determina el alcance real del derecho,
relegando el dialogo social a un rol secundario y limitando su impacto en la

mejora de las condiciones laborales.
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CONCLUSIONES

Se concluye que las limitaciones presupuestales impuestas en el sector
publico constituyen un factor que vulnera el ejercicio real y efectivo del
derecho de negociacion colectiva. Aunque se justifican bajo criterios de
sostenibilidad fiscal, las restricciones operan de manera anticipada y
vinculante, lo que impide una negociacion auténtica, equilibrada y con
capacidad real de decision sobre materias econdmicas. Este disefo
normativa-practico reduce la negociacién a un acto procedimental sin efectos
sustanciales, contraviniendo los estandares constitucionales y los criterios de
la OIT, que exigen que la intervencion estatal no suprima el contenido esencial

del derecho colectivo.

La Ley 31188 representa un avance significativo al reconocer de
manera expresa la negociacidn colectiva en el sector publico y establecer un
marco normativo orientado a garantizarla. Sin embargo, los resultados
evidencian que dicha norma no ha logrado evitar que se vulneren los derechos
laborales de los servidores, debido a que su aplicacion se encuentra
subordinada a las restricciones presupuestales del MEF. En la practica, el
peso normativo y operativo de los lineamientos fiscales limita la eficacia
material de la Ley 31188, impidiendo que este marco proteja plenamente los
derechos de los trabajadores, especialmente en lo referido a acuerdos

econdmicos.

Se determina que las limitaciones presupuestales emitidas por el MEF,
cuando actuan como prohibiciones rigidas que restringen anticipadamente el
contenido de la negociacion, resultan incompatibles con la Constitucion
Politica. Si bien la sostenibilidad fiscal constituye un principio constitucional de
obligatorio cumplimiento, su aplicacién no puede vaciar de contenido un
derecho fundamental, como ocurre cuando se impide discutir mejoras
remunerativas o beneficios econdmicos. No es la existencia del control fiscal
lo que vulnera la Constitucion, sino su disefo preventivo y absoluto, que
impide que el proceso negocial se desarrolle bajo criterios de autonomia y

bilateralidad.
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El analisis demuestra que la coexistencia entre el derecho presupuestal
y el derecho de negociacion colectiva es posible, pero requiere una
reformulacion institucional. La principal barrera identificada es la ausencia de
un mecanismo articulador que permita negociar plenamente y evaluar
posteriormente la sostenibilidad fiscal. La actual acumulacion de
competencias en el MEF, sin contrapesos técnicos o institucionales, impide
un equilibrio real entre ambos subsistemas. Por ello, se concluye que un
modelo de control fiscal posterior, transparente, motivado y proporcional
permitiria compatibilizar la disciplina presupuestaria con la vigencia efectiva
de la negociacion colectiva, garantizando adecuadamente los derechos de los

trabajadores y la estabilidad fiscal del Estado.
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RECOMENDACIONES

Se recomienda redisefar el sistema de limites presupuestales
aplicados a la negociacion colectiva, de modo que no operen como
restricciones anticipadas que neutralicen su contenido. Debe implementarse
un mecanismo que permita la negociacion plena entre las partes, seguido de
una evaluacién técnica posterior sobre su impacto fiscal. Asimismo, es
fundamental promover la transparencia presupuestal, garantizando que las
organizaciones sindicales accedan a informacion verificable y actualizada

antes y durante la negociacion.

Se recomienda fortalecer la Ley 31188 mediante la incorporacion de
disposiciones que aseguren su eficacia frente a los lineamientos del MEF. Ello
implica establecer una jerarquia interpretativa que obligue a conciliar la
normativa presupuestal con los derechos colectivos, evitando que las
restricciones fiscales se impongan de manera automatica. Ademas, debe
promoverse la capacitacion técnica de los negociadores del sector publico, a
fin de que puedan formular propuestas viables dentro del marco laboral y

fiscal.

Se recomienda revisar y modificar los lineamientos presupuestales
emitidos por el MEF para garantizar su compatibilidad con la Constitucién. Las
limitaciones deben cumplir criterios de razonabilidad, proporcionalidad y
motivacion técnica, evitando la imposicion de prohibiciones absolutas que
impidan la negociacion de beneficios econdmicos. Asimismo, se sugiere que
la evaluacion fiscal sea sometida a supervision independiente o colegiada, con

el fin de evitar decisiones unilaterales que restrinjan derechos fundamentales.

Se recomienda crear un mecanismo institucional de articulacion entre
el derecho presupuestal y el derecho de negociacion colectiva, basado en un
modelo de control fiscal ex post. Este mecanismo debe permitir: (1) una
negociacion plena y autébnoma entre las partes; (2) una revision técnica
objetiva sobre su impacto fiscal; y (3) criterios de gradualidad, escalonamiento
y sostenibilidad en la implementacion de los acuerdos. Asimismo, se propone

incorporar érganos mixtos o autbnomos que actuen como contrapeso al MEF,
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asegurando una coexistencia armoénica entre derechos colectivos vy

responsabilidad fiscal.
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ANEXO 1

MATRIZ DE CONSISTENCIA

Problema Objetivos Hipétesis Variables Dimensiones Indicadores Metodologia
General: General: General: Tipo de
iLas limitaciones Determinar si las Las limitaciones Variable - Restricciones -Tope legal de investigacion:
presupuestales limitaciones presupuestales dependiente: normativas gasto publico Basica
vulneran el ejercicio presupuestales impuestas en el Limitacion -Prohibiciones y
del derecho de vulneran el sector publico presupuestal negociacion Disefio:
negociacion ejercicio del vulneran de manera colectiva No
colectiva en el derecho de significativa el -Recortes experimental
sector publico en el negociacion ejercicio del derecho impuestos por
Peru? colectiva en el de negociacion normativa Corte:
sector publico en el colectiva, pues Transversal
Peru condicionan su
Especificos: alcance material vy - - Déficit fiscal Nivel:
= slas Especificos: reducen su eficacia Condicionamientos estructural Descriptivo
limitaciones = Determinar si practica, generando econoémicos - Limitacion de
presupuestales la Ley 31188 un marco restrictivo recursos Técnica e
vulneran el contribuye a que subordina los financieros instrumentos:
ejercicio del que no se derechos colectivos - Ajustes
derecho de vulneren los reconocidos por la macroeconémicos - Analisis
negociacion derechos Constitucion al obligatorios exegéticoy
colectiva en el laborales  de principio de hermenéutico
sector publico los servidores sostenibilidad fiscal - Método de
en el Perd? del sector -Asignacion ponderacién
= ;Como inciden publico Especifica: - Gestién ineficiente del constitucional
las = Determinar las = LaLley N° 31188 institucional presupuesto - Analisis de
disposiciones limitaciones ha contribuido -Priorizacién contenido
emitidas por el presupuestales parcialmente a desigual de tematico de
Ministerio de emitidas por el garantizar el productos entrevistas
Economia y MEF van en derecho de -Control
Finanzas en la contra de |la negociacion administrativo
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restriccion  de
los derechos
colectivos
reconocidos por
la Constitucion?
¢De qué
manera puede
compatibilizarse
el principio de
sostenibilidad
fiscal con el
derecho
fundamental a
la negociacion
colectiva en el
sector publico?

Constitucion
Politica del
Peru

Evaluar cémo
podria coexistir
el Derecho
presupuestal
con el derecho
a la
negociacion
colectiva

colectiva en el

sector  publico,
en tanto
reconoce

formalmente la
libertad sindical y
el alcance de los
convenios
colectivos, pero
mantiene
limitaciones
sustantivas en
materia
econdémica que
restringen su
eficacia practica.
Las
disposiciones
emitidas por el
Ministerio de
Economia y
Finanzas han
incidido en la
restriccion del
derecho de
negociacion
colectiva, pues
subordinan el
contenido de los
acuerdos a
criterios estrictos
de disciplina
fiscal, limitando
el alcance
material de los

Variable
independiente:
Negociacién
colectiva

- Ley N° 31188 de

negociacion
colectiva en el
sector publico

- Convenios
internacionales

- Constitucién
politica del Peru

-Participacion
representativa de
sindicatos
-Mecanismos de
comunicacion
efectivos
-Transparencia

-Inclusion de
condiciones
economicas y
salariales.
-Incorporacion de
mejores laborales
no econémicas.
-Reconocimiento
de derechos
colectivos.

-Cumplimiento
efectivo de los
convenios
-Impacto en la
satisfaccion
laboral
-Existencia de
mecanismos de
seguimiento y
control.
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beneficios
reconocidos por
la Constitucion.
La
compatibilizacion
del principio de
sostenibilidad
fiscal con el
derecho
fundamental a la
negociacion
colectiva en el
sector publico es
posible
Unicamente
mediante un
marco normativo
que establezca
criterios de
equilibrio,
transparencia
presupuestal vy
dialogo  social,
evitando que el
principio
econdmico
prevalezca de
manera absoluta
sobre los
derechos
colectivos de los
trabajadores
estatales.
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ANEXO 2
ENTREVISTA REGISTRADA EN GOOGLE FORMS

ENTREVISTA

Me es grato dirigirme a usted con el propdsito de solicitar su valiosa colaboracion en la
absolucion del cuestionario elaborado por la egresada Anchela Orfelina Padilla Flores, en
el marco de su investigacion titulada “Limitaciones presupuestales y vulneracion del
derecho de negociacidn colectiva en el sector pdblico, 2025%, realizada para optar el titulo
profesional de Abogada.

El estudio tiene como finalidad analizar de qué manera las restricciones presupuestales
inciden en el gjercicio efectivo del derecho de negociacion colectiva de los servidores
plublicos, considerando el marco constitucional, legal y jurisprudencial vigente.

Cabe precisar que la informacién brindada sera tratada con absoluta confidencialidad y se
empleard dnicamente con fines estrictamente académicos.

Agraderco de antermano su atencion v su valiosa colaboracion.

* Indica gque la pregunta es obligatoria

Correo electronico *

Tu respuesta

Mombre y apellido =

Tu respuesta

Cargo *

Tu respuesta

1. ¢ En gqueé medida las limitaciones presupuestales establecidas por la normativa =
fiscal vigente restringen el contenido econdamico de la negociacion colectiva en el
sector pablico?

Tu respuesta

2. gConsidera que la Ley M. 21188 garantiza adecuadamente la autonomia *
colectiva en el sector publico, pese a las restricciones presupuestales impuestas

Tu respuesta

3. éLas disposiciones del Ministerio de Economia y Fimnanzas constituyen, a su -
Jjuicico, una limitacidn legitima al ejercicio del derecho de negociacion colectiva o

una restriccidn desproporcionada a su eficacia?

Tu respuesta

4. s Que criterios juridicos deberian prevalecer cuando existen tensiones entre el -
principico de equilibrio presupuestal v el derecho de negociacidon colectiva en
materias de incidencia econdmica?

Tu respuesta

5. sQué ajustes normativos serian necesarios para asegurar que la negociacidon =
colectiva en el sector publico produzca efectos reales sin comprometer la
sostenibilidad fiscal?

Tu respuesta

Enwviar Borrar formulario
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