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Prefacio

El dialogo social, incluida la negociacion colectiva, es uno de los principios fundamentales
de la agenda de trabajo decente de la OIT. Debe formar parte integral de la regulacién de las
relaciones laborales en el sector publico. El didlogo y la negociacion pueden y deben ser
elementos esenciales para la eficiencia, el buen desempefio y la equidad en el servicio
publico. Sin embargo, debido a que puede envolver intereses en competencia, ni el dialogo
ni la negociacion colectiva estan libres de conflicto. En el proceso de alentar a los gobiernos
y a los sindicatos del sector publico a incorporar estas dindmicas al trabajo del sector-- en el
cual la opinion publica da una importancia especial a la paz industrial --, debemos privilegiar
la gestion de conflictos. Esto es més relevante que nunca en tiempos de consolidacion fiscal
y de austeridad.

El Manual sobre negociacidon colectiva y resolucién de disputas en el servicio publico (2011),
publicado por el Departamento de Politicas Sectoriales de la OIT (SECTOR), buscaba ofrecer
una recopilacion de buenas préacticas en prevencion de conflictos y resolucion de conflictos
en los servicios pablicos. EI Manual ha sido bien recibido entre los mandantes de la OIT y
mas alla, y hasta ahora se ha traducido a 13 versiones linglisticas.

El Foro de dialogo mundial sobre los desafios de la negociacion colectiva en el servicio
pablico, celebrado en Ginebra del 2 al 4 de abril de 2014, concluyd con una recomendacion
de que la Oficina llevara a cabo investigaciones sobre el alcance de los temas que pueden
estar sujetos a negociacién colectiva en el servicio publico, con miras a fomentar un mayor
dialogo entre los mandantes. Como primeros pasos para cumplir con estas recomendaciones,
el Departamento de Politicas Sectoriales publicd en 2015 un suplemento al Manual basado
en convenios colectivos y un Documento de Trabajo sobre préacticas de dialogo social en el
servicio publico en Europa.

Partiendo de esta base y marcando el Centenario de la OIT, el Departamento de Politicas
Sectoriales se complace en presentar un analisis comparativo de las practicas en la
negociacion colectiva en el servicio publico, escrito por el profesor Miguel Canessa de la
Pontificia Universidad Catélica del Peru. Este analisis muestra cbmo se han implementado
los principios del Convenio nim. 151 a través de la legislacion y / o la negociacion colectiva.
Espero que estas paginas contribuyan a un compromiso constructivo de las organizaciones
de trabajadores y los empleadores gubernamentales a este respecto.

Alette van Leur

Directora, Departamento de Politicas Sectoriales
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Introduccion

Uno de los fendmenos socio-laborales mas importante que se viene materializando en el
mundo del trabajo publico es el abandono del modelo estatutario y su reemplazo por la
laboralizacion de la funcion pablica, es decir, la sustitucion de una relacion unilateral del
Estado hacia sus trabajadores por una relacion bilateral, donde el reconocimiento del derecho
de negociacién colectiva en el servicio publico es uno de los pilares para introducir la
democracia laboral.

El objetivo general del estudio es analizar los cambios y retos de la negociacion colectiva en
el servicio publico a nivel mundial, en el marco de la aplicacion de las normas internacionales
del trabajo y en el contexto de las transformaciones en el mundo del trabajo publico.

Para alcanzar el referido objetivo general se estudian las normas internacionales del trabajo
pertinentes, los pronunciamientos de los 6rganos de control de la Organizacién Internacional
del Trabajo (en adelante, la OIT) —la Comisién de Expertos (en adelante, la Comisién) y el
Comité de Libertad Sindical (en adelante, el Comité) —y los documentos elaborados por la
Oficina Internacional del Trabajo sobre la materia. Asimismo, una revision en los cambios
legislativos, reglamentarios, judiciales y administrativos recientes en los paises
seleccionados para el estudio, asi como los convenios colectivos que ilustren la tendencia
existente a nivel mundial sobre la negociacion colectiva en el servicio publico. Esta seleccion
de paises se sustenta en los importantes cambios que se vienen produciendo en sus sistemas
de relaciones laborales en el sector publico, donde la negociacién colectiva cumple un rol
central dentro del proceso.

Se divide el presente Informe en cinco apartados. En primer lugar, establecer el ambito de
aplicacion de las normas internacionales del trabajo, poniendo especial énfasis en la relacién
de complementariedad existente entre ellas. En segundo lugar, sefialar las materias que son
objeto de negociacion colectiva en la administracion publica dentro del marco de las normas
internacionales del trabajo. En tercer lugar, en base a la seleccion de los paises del estudio,
resaltar los cambios normativos que aporta a las negociaciones colectivas en la
administracion publica. En cuarto lugar, seleccionar los convenios colectivos recientes que
marcan una tendencia en la materia. Finalmente, en quinto lugar, presentar conclusiones del
estudio resaltando los retos planteados de cara al futuro de la negociacién colectiva en el
servicio publico.

! Ejemplo de esta transformacion lo encontramos en el incremento sostenido en la ratificacion del Convenio
Nam. 151 sobre las relaciones de trabajo en la administracion publica (1978) por los Estados Miembros de la
OIT. La tercera parte de las ratificaciones de la norma internacional del trabajo se produce en el presente siglo.



1. El @mbito de aplicacion de las normas internacionales del
trabajo sobre la negociacion colectiva en la administracion
publica

Este acépite se divide en dos secciones. En primer lugar, sefialar el alcance del derecho de
negociacion colectiva en laadministracion publica conforme a las normas internacionales del
trabajo. En segundo lugar, precisar la titularidad de los empleados publicos del derecho de
negociacion colectiva a partir de los pronunciamientos de los 6rganos de control de la OIT.

1.1. El alcance del derecho de negociacién colectiva en la
administracién publica

El reconocimiento efectivo del derecho de negociacion colectiva en la administracion pablica
en la OIT tiene su fundamento en su propia Constitucion y la Declaracion de Filadelfia, como
lo resalta la Declaracion de la OIT sobre los principios y derechos fundamentales en el trabajo
de 1998 (en adelante, la Declaracion de 1998).

En efecto, la Constitucion de la OIT —la parte X111 del Tratado de Versalles (1919) — reconoce
en su PredAmbulo el principio de libertad sindical y la Declaracion de Filadelfia (1944)
establece la obligacion solemne del organismo internacional de fomentar el reconocimiento
efectivo del derecho de negociacién colectiva entre los Estados Miembros. Asimismo, los
organos de control han expresado reiteradamente que el derecho de negociacion colectiva
forma parte del principio de libertad sindical.?

Esto explica por qué la Declaracion de 1998 recuerda “que al incorporarse libremente a la
OIT, todos los Miembros han aceptado los principios y derechos enunciados en su
Constitucidn y en la Declaracion de Filadelfia, y se han comprometido a esforzarse por lograr
los objetivos generales de la Organizacion en toda la medida de sus posibilidades y
atendiendo a sus condiciones especificas”. Ademas, la propia Declaracion de 1998 declara:
“que todos los Miembros, aun cuando no hayan ratificado los convenios aludidos®, tienen un
compromiso que se deriva de una mera pertenencia a la Organizacion de respetar, promover
y hacer realidad, de buena fe y de conformidad con su Constitucidn, los principios relativos
a los derechos fundamentales que son objetos de esos convenios”.

Por ende, existe la obligacion de los Estados Miembros de la OIT en respetar, promover y
hacer realidad el principio de libertad sindical —que incluye el derecho de negociacion
colectiva— al interior de los ordenamientos nacionales, aunque no hayan ratificado ninguno
de los dos convenios fundamentales en la materia: el Convenio nim. 87 sobre la libertad

2 OIT. La Libertad Sindical. Recopilacion de decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical del Comité
de Administracion de la OIT. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 62. Edicion revisada, 2018, parrafo
1232.

3 La Declaracion de 1998 se refiere a los ocho convenios fundamentales de la OIT.
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sindical y la proteccion del derecho de sindicacion y el Convenio nim. 98 sobre el derecho
de sindicacion y de negociacion colectiva.*

Las normas internacionales del trabajo que abordan el derecho de negociacién colectiva
cumplen el rol de precisar el contenido y el alcance del principio de libertad sindical en esta
materia.

Por primera vez fue formulado expresamente el derecho de negociacion colectiva en una
norma internacional del trabajo en el articulo 3 del Convenio nim. 84 sobre el derecho de
asociacion (territorios no metropolitanos)® al sefialar que: “Se deberan dictar todas las
medidas pertinentes a fin de garantizar a los sindicatos representativos de los trabajadores
interesados el derecho a celebrar contratos colectivos con los empleadores o con las
organizaciones de empleadores (la cursiva es mia)”.

Posteriormente, el Convenio nim. 98 sobre el derecho de sindicacion y el derecho de
negociacion colectiva (1949) establece en su articulo 4: “Deberan adoptarse las medidas
adecuadas a las condiciones nacionales, cuando ello sea necesario, para estimular y fomentar
entre los empleadores y las organizaciones de empleadores, por una parte, y las
organizaciones de trabajadores, por otra, el pleno desarrollo y uso de procedimientos de
negociacion voluntaria, con el objeto de reglamentar, por medio de contratos colectivos, las
condiciones de empleo” (énfasis suplido).

El mismo Convenio establece en su articulo 6 su marco de aplicacién dentro de los servicios
publicos en estos términos: “El presente Convenio no trata de la situacion de los funcionarios
pablicos en la administracion del Estado y no deberd interpretarse, en modo alguno, en
menoscabo de sus derechos o de su estatuto”.

La norma internacional establece como regla general que no se aplica el Convenio 98 a los
funcionarios publicos que laboran en la administracion del Estado, por lo que si la normativa
nacional les reconoce el derecho de negociacion colectiva a los funcionarios pablicos no
puede interpretarse que esta regulacién se opone a ello.

Asimismo, la norma internacional solo se refiere a los funcionarios publicos por lo que no
puede interpretarse que la exclusion del Convenio 98 apunta a todos los empleados publicos.
Esta interpretacion se sustenta en los trabajos preparatorios de la elaboracion de la norma
internacional, asi se sefiala:

Pero al excluir de la aplicacion de la reglamentacion solamente a los funcionarios al
servicio de las administraciones publicas, debia entenderse que, por oposicion, todos
los trabajadores, incluyendo a los obreros y a los empleados al servicio de las

4 En la actualidad el Convenio Nam. 87 ha sido ratificado por 155 Estados miembros y el Convenio Nim. 98
por 167 Estados miembros, de los 187 que actualmente pertenecen.
5 El Convenio NUm. 84 ha sido ratificado por 9 Estados miembros.



administraciones publicas que no gozasen del estatuto de funcionarios, habrian de
beneficiarse de la eventual reglamentacion internacional.®

Sobre la base de esta interpretacion del articulo 6 del Convenio 98, la Comision de Expertos
lo ahonda en los siguientes términos:

A diferencia del Convenio nim. 87, el Convenio nim. 98 excluye de su &mbito de
aplicacion ciertas categorias de funcionarios publicos. Esta restriccién no incide sin
embargo en los derechos que el Convenio num. 87 garantiza a esos funcionarios. En
efecto, en virtud de su articulo 6, el Convenio no trata de la situacion de los
funcionarios publicos en la administracion del Estado y no debera interpretarse, en
modo alguno, en menoscabo de sus derechos o de su estatuto. Ahora bien, al
comprobar la diversidad de interpretaciones que admite el concepto de «funcionario
publico» segun las legislaciones nacionales, la Comisién decidié adoptar un criterio
restrictivo inspirandose en la version inglesa del articulo 6, que sélo se refiere a los
«public servants engaged in the administration of the State» (en francés,
«fonctionnaires publics», y en espafiol «los funcionarios publicos que estan al
servicio de la administracion del Estado»). En consecuencia, la Comision considera
gue solo los funcionarios publicos empleados en la administracion del Estado pueden
quedar excluidos del &mbito de aplicacién del Convenio y que esta categoria de
trabajadores debe determinarse caso por caso, atendiendo a los criterios vinculados
a las potestades de las autoridades publicas (y en particular a la de imponer normas
y obligaciones a los administrados, velar por su ejecucion efectiva y sancionar su
incumplimiento). Por tanto, se considera que la instauracion de meros
procedimientos de consulta para los funcionarios publicos que no estan empleados
en la administracion del Estado no puede sustituir los genuinos procedimientos de
negociacion colectiva.

Dicho de otro modo, es conveniente establecer una distincion entre, por un lado, los
funcionarios que cumplen actividades propias de la administracién del Estado (por
ejemplo, en algunos paises, funcionarios de los ministerios y demas organismos
gubernamentales comparables, asi como sus auxiliares), quienes pueden quedar
excluidos del &mbito de aplicacion del Convenio, y, por otro lado, todas las demas
personas empleadas por el Gobierno, empresas publicas o instituciones publicas
auténomas, quienes deberian gozar de las garantias previstas en el Convenio. Esta
segunda categoria de empleados publicos incluye, por ejemplo, los empleados de
empresas publicas, los empleados municipales y los de entidades descentralizadas,
los docentes del sector publico y el personal del sector del transporte aéreo, tengan o
no la consideracion de funcionarios publicos en virtud de la legislacion nacional
(pueden encontrarse otros ejemplos en los parrafos 814 y siguientes de la
Recopilacion de decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical, quinta
edicién, 2006). La Comision estima que categorias importantes de trabajadores

6 OIT. Aplicacion de los principios del derecho de organizacion y de negociacion colectiva. Informe 1V (2).
Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 1949, p. 31.
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empleados por el Estado no deberian quedar excluidas de los beneficios del Convenio
por el mero hecho de estar formalmente asimiladas a ciertos funcionarios publicos
que estan al servicio de la administracion del Estado. Ademas, el simple hecho de
gue un funcionario forme parte de la categoria de «empleados de oficina» no
constituye por si solo un criterio suficiente para determinar su pertenencia a la
categoria de los empleados que estan «al servicio de la administracion del Estado»,
ya que si tal fuera el caso el alcance del Convenio se veria muy limitado.’

El 6rgano de control reconoce que los ordenamientos nacionales definen a los funcionarios
publicos de manera distinta, justamente esta disparidad le obliga a la Comision constrefiir la
definicién de funcionario pablico de modo que no excluya arbitrariamente a empleados
publicos. El criterio expuesto es que son funcionarios publicos los que ejercitan las
actividades propias de la administracion del Estado. Esto le permite sefialar que no es
conforme al Convenio nim. 98 la exclusion de los trabajadores de las empresas publicas, los
trabajadores de las institucionales publicas autbnomas, etc.

En cambio, el articulo 5 del Convenio nim. 98 en el parrafo 1 otorga a la legislacion nacional
la potestad de determinar el alcance de las garantias previstas en lo que se refiere a la
aplicacion a las fuerzas armadas y a la policia. Esta regulacion continda con lo prescrito por
el articulo 9 parrafo 1 del Convenio nim. 87 sobre la libertad sindical y la proteccion del
derecho de sindicacion donde también otorga la potestad a la legislacién nacional determinar
si se les aplica las garantias establecidas por la norma internacional.

Si bien la mayoria de los Miembros de la OIT excluyen a los componentes de las fuerzas
armadas y de la policia en la titularidad del derecho de negociacion colectiva, existe una
tendencia entre los paises por reconocerles este derecho, especialmente a la policia.® No
obstante, carece de sustento extender las excepciones a otra categoria de trabajadores. Como
bien sefiala la Comision, estas excepciones deben interpretarse en un sentido restrictivo.®

En conclusidn, el Convenio nim. 98 excluye de su aplicacién a los funcionarios publicos en
la administracion del Estado, permitiendo en el caso de los miembros de las fuerzas armadas

7 OIT. Dar un rostro humano a la globalizacién. Estudio General sobre los convenios fundamentales relativos
a los derechos en el trabajo a la luz de la Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacion
equitativa, 2008. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 2012, parrafos 171-172. Cfr., ademas, Libertad
sindical y negociacion colectiva. Estudio General acerca de la aplicacion de los convenios sobre libertad
sindical y sobre el derecho de sindicacion y de negociacion colectiva, asi como del convenio y de la
recomendacion sobre las organizaciones de trabajadores rurales. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo,
1983, péarrafo 255.

8 Por ejemplo, Estonia les reconoce tanto a los miembros de las fuerzas armadas y a los de la policia el derecho
de negociacion colectiva. En cambio, Australia solo se lo reconoce a la policia y lo excluye a los miembros de
las fuerzas armadas. Cfr. OIT. La negociacion colectiva en la administracion pdblica: un camino a seguir.
Estudio General relativo a las relaciones laborales y la negociacién colectiva en la administracion pablica.
Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 2013, pérrafo 252.

® Cfr. OIT. Dar un rostro humano a la globalizacion. Estudio General sobre los convenios fundamentales
relativos a los derechos en el trabajo a la luz de la Declaracién de la OIT sobre la justicia social para una
globalizacion equitativa, 2008. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 2012, péarrafo 67.



y la policia que la legislacion nacional establezca su tratamiento normativo. Esta exclusion
debe ser interpretada restrictivamente, por lo que los demas empleados publicos tienen el
derecho a la negociacion colectiva en el marco del Convenio nim. 98.

Ante las dificultades del ejercicio de la libertad sindical en la administracion publica, la OIT
adopta el Convenio nim. 151 sobre las relaciones de trabajo en la administracion publica
(1978) con el objetivo de completar el Convenio nim. 98 en este sector. En su Predmbulo se
subraya:

[L]os problemas particulares que plantea la delimitacién del campo de aplicacién de
un instrumento internacional y la adopcion de definicion a los fines del instrumento
en razon de las diferencias existentes en muchos paises entre el empleo pablico y el
empleo privado, asi como las dificultades de interpretacion que se han planteado a
proposito de la aplicacién de los funcionarios de las disposiciones pertinentes del
Convenio sobre el derecho de sindicacion y de negociacion colectiva, 1949, y las
observaciones por las cuales los drganos de control de la OIT han sefialado en
diversas ocasiones que ciertos gobiernos han aplicado dichas disposiciones en forma
tal que grupos numerosos de empleados publicos han quedado excluidos del campo
de aplicacién del Convenio.

Por ello, el Convenio nim. 151 aborda la definicién de los empleados puablicos en su
regulacion. El articulo 1 parrafo 2 sefnala que: “La legislacion nacional debera determinar
hasta qué punto las garantias previstas en el presente Convenio se aplican a los empleados de
alto nivel que, por sus funciones, se considera normalmente que poseen poder decisorio o
desempefian cargos directivos o a los empleados cuyas obligaciones son de naturalmente
confidencial”. Definiendo entre los articulos 1 y 2 que el empleado publico es toda persona
empleada por la administracion publica.

Una lectura conjunta de los Convenios 98 y 151 sobre las expresiones empleado publico y
funcionario publico alude a que el primero se refiere a la generalidad de personas que laboran
en el Estado, mientras que el segundo se refiere solo a aquellos que cumplen una funcion
especial dentro de la administracion del Estado. En otras palabras, el empleado publico es el
término general y el funcionario publico es una especie de aquél. Dentro de este Gltimo grupo,
solo los funcionarios publicos de alto nivel pueden ser exceptuados del derecho, con lo que
los demaés gozan del derecho de negociacion colectiva. Para fundamentar esta interpretacion
recurrimos al mencionado articulo 1 parrafo 2 del Convenio num. 151 cuando sefiala que un
empleado publico por sus funciones se le considera de alto nivel, es decir, las funciones
especificas que ejercen lo elevan a ese nivel.

De este modo, el Convenio num. 151 asegura que solo los funcionarios publicos de alto nivel
pueden ser excluidos validamente del derecho de negociacion colectiva por la legislacion
nacional. EI Convenio nim. 151 identifica tres tipos de funcionarios publicos de alto nivel
que podrian ser excluidos en su aplicacion:



a) Los funcionarios publicos que poseen poder de decision;
b) Los funcionarios publicos que desempefian cargos directivos;
¢) Los funcionarios publicos de confianza.

A este listado debemos agregar a los mencionados miembros de las fuerzas armadas y la
policia, sefialados en el Convenio num. 98 y reiterado en el articulo 1 parrafo 3 del Convenio
nam. 151.

Tengamaos presente que el Convenio nim. 151 no modifica el goce de los derechos sindicales
de los empleados publicos dispuesto por el Convenio num. 98 porque expresamente establece
en el articulo 1 parrafo 1: “El presente Convenio debera aplicarse a todas las personas
empleadas por la administracién publica, en la medida en que no le sean aplicables
disposiciones més favorables de otros convenios internacionales del trabajo (la cursiva es
mia)”. Por ello, el Convenio nim. 98 prevalece sobre el Convenio nim. 151 cuando resulte
mas beneficioso para los trabajadores.

En conclusion, los empleados publicos gozan de los derechos sindicales por el Convenio
nam. 98, mientras el Convenio nim. 151 se lo extiende a los funcionarios publicos, salvo en
el caso de los funcionarios de alto nivel que pueden ser exceptuados del derecho por la
legislacion nacional.

Posteriormente, la OIT adoptd el Convenio nim. 154 sobre la negociacion colectiva (1981)
que se aplica a todas las ramas de la actividad econdémica, incluyendo la administracion
publica, aunque otorgando la potestad a la legislacién o la practica nacionales que podran
fijar modalidades particulares de aplicacion del Convenio para este sector y determinar hasta
qué punto las garantias previstas también son aplicables a las fuerzas armadas y a la policia
(articulo 1).

La potestad en fijar modalidades de aplicacion del Convenio nim. 154 en la administracion
publica resulta armonioso con la excepcion establecida en el Convenio nim. 151 sobre la
restriccion del derecho de negociacién colectiva de los funcionarios publicos de alto nivel.
Como resalta la Comision:

[PJuesto que el Convenio nim. 151 es un Convenio especificamente aplicable a los
empleados publicos, la exclusion de las categorias mencionadas del derecho de
negociacion colectiva no infringe lo dispuesto en el Convenio nim. 154, que tiene
un alcance general y reconoce expresamente en el parrafo 3 del articulo 1 que, en lo
que se refiere a la administracion publica, la legislacion y las practicas nacionales
podran fijar modalidades particulares de aplicacién.°

10 OIT. La negociacion colectiva en la administracién plblica: un camino a seguir. Estudio General relativo a
las relaciones laborales y la negociacion colectiva en la administracién pablica. Ginebra: Oficina Internacional
del Trabajo, 2013g, parrafo 246.



En resumen, las normas internacionales del trabajo sefialan que los empleados publicos tienen
el derecho de negociacion colectiva, con la excepcion de los funcionarios publicos de alto
nivel —en los términos fijados por el Convenio nim. 151- y los miembros de las fuerzas
armadas y la policia, quienes podrén validamente ser excluidos por la legislacion nacional.

1.2. Latitularidad de los empleados publicos de los derechos sindicales

Los organos de control de la OIT se pronuncian constantemente sobre la correcta aplicacion
de las normas internacionales del trabajo para evitar que sean indebidamente excluidos los
empleados pablicos. Apoyandome en esos pronunciamientos se puede elaborar un listado
abierto de casos.

1.2.1. Las autoridades publicas que ocupan cargos politicos por eleccion o por
nombramiento

Durante los trabajos preparatorios de la elaboracion del Convenio num. 151 tanto en la
Comision del Servicio Publico como en el debate en la Conferencia de la OIT, se discutio
sobre la situacion juridica de las autoridades publicas electas 0 nombradas para ocupar cargos
de caréacter politico en el marco de la norma internacional.

Se concluyé que los parlamentarios, los magistrados y otras autoridades publicas que ocupen
cargos de caréacter politico por eleccion o por nombramiento se ubican dentro de la categoria
de funcionarios publicos de alto nivel, por lo que pueden ser validamente exceptuados del
derecho de negociacion colectiva, aunque los magistrados gozan del derecho de sindicacién
establecido en el Convenio nim. 87.1

El respaldo de esta exclusion se respalda en lo mencionado sobre los tres tipos de
funcionarios publicos dispuesto por el Convenio num. 151, en este caso son empleados
publicos de alto nivel que poseen poder de direccion. Siguiendo ese criterio se podrian
también incluir a los ministros, los secretarios de Estado, los directores generales y otros
cargos de confianza.'? Asimismo, se podrian incluir las autoridades regionales, provinciales
y locales electas.

1.2.2. Los trabajadores de la ensefianza publica

Los trabajadores de la ensefianza publica britanica presentaron una queja ante el Comité de
Libertad Sindical en razon que su Gobierno remiti6 un proyecto de Ley al Parlamento para
restringir la negociacion colectiva de este grupo. El argumento gubernamental fue que la
regulacién del Convenio nim. 151 permitia esta exclusion.

1 OIT. Actas de la Conferencia Internacional del Trabajo, 63° reunion. Ginebra: Oficina Internacional del
Trabajo, 1977, p. 660. OIT. Informe de la Comision del Servicio Publico. Ginebra: Oficina Internacional del
Trabajo, 1977, parrafo 37.

12 OIT. La negociacion colectiva en la administracion plblica: un camino a seguir. Estudio General relativo a
las relaciones laborales y la negociacion colectiva en la administracién pablica. Ginebra: Oficina Internacional
del Trabajo, 2013, pérrafo 66.
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El Comité consideré que la restriccion del derecho de negociacion colectiva para los
trabajadores de la ensefianza publica era opuesta al Convenio num. 98 aunque se hubiese
ratificado el Convenio num. 151:

El Comité estima, por su parte, que el parrafo 1 del articulo 1 del Convenio nim. 151
implica que los derechos garantizados en el Convenio nim. 98 no pueden denegarse
o limitarse por una simple referencia al Convenio nim. 151. En el caso de un pais
como el Reino Unido que ha ratificado ambos Convenios y de un sector de actividad
como la ensefianza publica en que ambos Convenios son aplicables conviene, pues,
determinar si el articulo 4 del Convenio nim. 98 contiene disposiciones mas
favorables a los trabajadores que el articulo 7 del Convenio nim. 151, ofrece
disposiciones méas favorables, pues incluye la nocién del recurso voluntario a la
negociacion y la autonomia de las partes en ella. Deberia entonces aplicarse de
preferencia dicho articulo con respecto al articulo 7, que incita a los poderes publicos
a estimular y fomentar la negociacion colectiva ya por procedimientos que permitan
dicha negociacion ya por cualesquiera otros métodos que permitan a los
representantes de los empleados puablicos participar en la determinacion de sus
condiciones de empleo.™

En otras palabras, cuando concurre la aplicacion del articulo 4 del Convenio nim. 98 y el
articulo 7 del Convenio num. 151, si aquel resulta méas beneficioso para los trabajadores
prevalece sobre éste. Este pronunciamiento del Comité no se reduce solo a los trabajadores
de la ensefianza publica sino puede extenderse a los deméas empleados publicos. En supra
afirmamos que los empleados publicos beneficiados por el Convenio nim. 98 gozan del
derecho de negociacion colectiva sin verse mermado su derecho por la ratificacion del
Convenio num. 151.

En el caso especifico de los docentes del sector publico, la Comision de Expertos se
pronuncia reiteradamente que gozan del derecho de negociacion colectiva y que su exclusion
es una violacién del Convenio nim. 98. Por ejemplo, en su Observacion sobre Etiopia, la
Comisidn es explicita al sefialar:

Tomando nota de que la reforma adn no ha terminado, la Comision espera
firmemente que el Gobierno redoble sus esfuerzos y adopte las medidas necesarias
para asegurar que el derecho de negociacion colectiva se garantiza a los
funcionarios publicos que no trabajan en la administracién del Estado, incluidos los
docentes de las escuelas pablicas (la cursiva es mia).*

13 Comité de Libertad Sindical. Informe 256°, Caso niim. 1391, junio 1988. Ginebra: Oficina Internacional del
Trabajo, 1988, parrafo 85.

14 OIT. Aplicacidn de las normas internacionales del trabajo, 2017 (1). Informe de la Comision de Expertos en
Aplicacion de Convenios y Recomendaciones. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 2017, p. 124.



Para los drganos de control de la OIT no existe controversia que los trabajadores de la ensefianza
publica tienen el derecho a la negociacion colectiva, ya sea que solo han ratificado el Convenio nam.
98, 0 el Convenio num. 151, o ambos.

1.2.3. Los trabajadores de la salud publica

El derecho de negociacidn colectiva de los trabajadores de la salud publica fue discutido en
el Caso 1882 ante el Comité de Libertad Sindical cuando el sindicato de enfermeras danesas
presentd una queja contra su Gobierno por la Ley que prorroga los convenios colectivos
vigentes sin consultar con las organizaciones sindicales.

El Comité sefialé que cualquier restriccion al derecho de negociacion colectiva debe venir
acompariado de garantias para proteger el nivel adecuado de los trabajadores afectados y que
los empleados de los hospitales publicos se distinguen de los funcionarios publicos de alto
nivel:

[Q]ue el articulo 6 del Convenio nim. 98 permite la exclusién de este derecho basico
a “los funcionarios publicos en la administracion del Estado”, término éste que el
Comité ha contemplado a la luz de la distincion que debe trazarse entre los
funcionarios empleados en diversas capacidades en los ministerios publicos u
organismos similares y otras personas empleadas por el gobierno, por empresas
publicas - como hospitales publicos, en este caso - 0 por organizaciones publicas
independientes (la cursiva es mia).*®

El argumento es similar al caso de los docentes, los trabajadores de la salud publica no pueden
ser considerados funcionarios publicos en la administracion del Estado, conforme lo sefiala
la exclusion del articulo 6 del Convenio num. 98 y precisado por el articulo 1 parrafo 2 del
Convenio nim. 151. En otras palabras, los trabajadores de la salud publica gozan del derecho
de negociacion colectiva.

1.2.4. Los empleados municipales

El derecho de negociacion colectiva de los trabajadores municipales queda ejemplificado en
una Observacion de la Comisién de Expertos a Panama. En la comunicacion remitida por el
Gobierno panamefio dentro del sistema de reportes, le sefiala que conforme a su normativa
los empleados municipales no cuentan con el derecho de negociacion colectiva en razén que
las organizaciones de servidores publicos no tienen la calidad de sindicatos. Al carecer de
esta calificacion no se les reconoce este derecho.

La Comisidn le recuerda al Gobierno que solo se permite excluir de sus derechos y garantias,
incluyendo el derecho de negociacion colectiva, a las personas que trabajan en la
administracion del Estado, la policia y las fuerzas armadas, por lo que todos los demas
funcionarios y empleados publicos deberian disfrutar del derecho de negociacién colectiva.

15 Comité de Libertad Sindical. Informe 304°, Caso nim. 1882, marzo 1997. Ginebra: Oficina Internacional del
Trabajo, 1988, parrafo 433.
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Por ello, la Comision le pide al Gobierno modificar la legislacion para que sea acorde al
Convenio.®

1.2.5. Los trabajadores de las empresas publicas y las instituciones publicas autbnomas

El Comité de Libertad Sindical ha evaluado reiteradamente quejas sindicales donde se les
niega el derecho de negociacion colectiva a los trabajadores estatales que laboran en
empresas publicas o en instituciones publicas autonomas por considerarlos funcionarios
publicos. Aqui recopilamos algunos pronunciamientos paradigmaticos que nos permiten
precisar los argumentos de los 6rganos de control para rechazar que se les niegue el derecho
de negociacion colectiva a este grupo de empleados publicos.

La queja sindical contra Colombia por prohibir la negociacion colectiva de los trabajadores
que laboran en la empresa estatal de radio y television. EI Comité sostiene que no puede
excluirse al personal que labora en el Instituto Nacional de Radiotelevision colombiana, en
razon que por las funciones que cumplen no corresponde a la de los funcionarios publicos
sefialados por la norma internacional del trabajo.’

Una situacion similar ocurrié con los trabajadores jordanos de correos y telecomunicaciones,
donde el Comité de Libertad Sindical recordd que la obligacion de promover la negociacién
colectiva comprende a todos los trabajadores del Estado que no actian como 6rganos del
poder plblico®, por lo que estos trabajadores son titulares del derecho.

En otra queja sindical colombiana presentada por el sindicato de trabajadores ferroviarios se
sefiala que la direccion de la empresa estatal procedié a una recalificacion de los trabajadores
oficiales considerandolos como empleados publicos, perjudicandolos en su estabilidad en el
empleo y los beneficios consagrados en convenciones colectivas. EI Comité de Libertad
Sindical sefial6 que no puede pronunciarse sobre la legalidad de la recalificacion, pero “desea
subrayar que desde el punto de vista de los Convenios nums. 87 y 98 el estatuto legal de los
«empleados publicos», no es satisfactorio en la medida en que tales trabajadores de empresas

comerciales o industriales del Estado deberian poder negociar convenciones colectivas”.?

En otro caso similar, los trabajadores del sector publico de Hong Kong (en la Region
Administrativa Especial de China) presentaron una queja por la reduccion unilateral de sus
salarios y el rechazo a entablar cualquier negociacion con los sindicatos de la administracién
publica. Una vez mas el Comité reiter6 en su pronunciamiento sobre el derecho de
negociacion colectiva de los trabajadores estatales:

16 OIT. Aplicacion de las normas internacionales del trabajo, 2011 (1). Informe de la Comision de Expertos en
Aplicacion de Convenios y Recomendaciones. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 2011, p. 149.

17 Comité de Libertad Sindical. Informe 143°, Caso nim. 764, afio 1974. Ginebra: Oficina Internacional del
Trabajo, 1988, parrafo 87.

18 Comité de Libertad Sindical. Informe 139°, Caso nim. 725, afio 1974. Ginebra: Oficina Internacional del
Trabajo, 1988, parrafo 278.

19 Comité de Libertad Sindical. Informe 259°, Caso ndim. 1429, noviembre 1998. Ginebra: Oficina Internacional
del Trabajo, 1988, parrafo 677.
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Con respecto a los funcionarios publicos en particular, el Comité recuerda que
conviene hacer una distincidn entre los funcionarios que ejercen actividades propias
de la Administracion del Estado (funcionarios de los ministerios y demas organismos
gubernamentales comparables), y los funcionarios que actlan en calidad de
auxiliares de los precedentes, por una parte, y las deméas personas empleadas por el
Estado en las empresas puablicas o en las instituciones publicas autbnomas, por otra.
Solo podra excluirse del campo de aplicacién del Convenio niam. 98 a la primera
categoria de trabajadores a que se ha hecho referencia. Por consiguiente todos los
trabajadores del sector publico no afectados a la administracion del Estado deben
gozar de los derechos de negociacion colectiva, y se deberia dar prioridad a la
negociacion colectiva como medio de resolver las controversias que se planteen en
relacién con el establecimiento de las condiciones de empleo en el sector publico
[...]. Asi pues, la legislacion deberia prever disposiciones especificas en las que se
reconozca clara y explicitamente el derecho de las organizaciones de empleados y
funcionarios de la administracion publica que no trabajan en calidad de agentes de la
administracion pablica a concluir acuerdos colectivos.?

Hay que destacar dos aspectos esenciales. En primer lugar, el Comité distingue entre los
funcionarios publicos que ejercen las actividades propias en la administracion del Estado y
los funcionarios publicos que cumplen labores auxiliares. Solo al primer grupo, bajo
circunstancias especificas, se le puede exceptuar del derecho de negociacion colectiva. La
excepcion debe interpretarse en forma restrictiva y solo se justifica porque el funcionario
publico de alto nivel goza de poder decisorio o alta confianza. En segundo lugar, no puede
considerarse como funcionario publico de alto nivel a los empleados publicos que laboran en
las empresas publicas o estatales y las instituciones pablicas autdbnomas.

También debemos tener presente a los empleados de la administracion publica con
independencia del tipo de contrato, ya sea permanente o temporal, o con contrato civil o
administrativo de prestacidn de servicios, o en régimen de tercerizacion, o con contrato a
tiempo parcial. En todos estos supuestos, los trabajadores tienen derecho a la negociacion
colectiva.?!

1.2.6. El personal de establecimientos penitenciarios

La Ley de sobre la Funcion Publica de Botsuana excluy6 al servicio penitenciario de los
derechos sindicales por calificarlo como un servicio de seguridad, equivalente a la policia.
En su Observacion de 2013, la Comision le sefiala al Gobierno que: “en virtud del articulo 1
del Convenio nim. 151 s6lo la policia, las fuerzas armadas, los agentes de nivel elevado,
cuyas funciones se consideran normalmente relacionadas con la formulacion de las politicas

20 Comité de Libertad Sindical. Informe 338°, Caso ndim. 2253, noviembre 2005. Ginebra: Oficina Internacional
del Trabajo, 1988, parrafo 84.

2L OIT. La negociacion colectiva en la administracién publica: un camino a seguir. Estudio General relativo a
las relaciones laborales y la negociacion colectiva en la administracién pablica. Ginebra: Oficina Internacional
del Trabajo, 2013, parrafo 585.
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que han de seguirse o con las tareas de direccion, y los agentes cuyas responsabilidades tienen
un carécter altamente confidencial, pueden quedar excluidos del &mbito de aplicacién del
Convenio”.?2 Por lo que Comision le solicita que se enmiende la Ley con el fin de garantizar
que el personal del servicio penitenciario goce de los derechos consagrados en el Convenio.
En otras palabras, la Ley equipara equivocadamente al personal de establecimientos
penitenciarios con la policia.

Con este pronunciamiento la Comision de Expertos aplica la interpretacion restrictiva de la
excepcion en la titularidad de los derechos sindicales. En conclusion, los trabajadores
penitenciarios tienen estos derechos.

1.2.7. El personal civil en las fuerzas armadas y de la policia

El argumento para otorgar la potestad legislativa nacional en exceptuar a los miembros de
las fuerzas armadas y de la policia del derecho de negociacién colectiva en el Convenio nam.
151 proviene de su funcion como cuerpos de seguridad del Estado. Sin embargo, este
argumento no cabe extenderlo para el personal civil de las fuerzas armadas y de la policia al
no cumplir dicha funcién. Como sefiala la Comisidn de Expertos, a este personal civil se le
aplica el Convenio num. 1512, con lo que gozan este personal es abarcado por las normas de
la OIT en materia de negociacion colectiva.

Otro ejemplo lo tenemos en el caso de los técnicos de la aviacidn que prestan servicios dentro
de la jurisdiccion de las fuerzas armadas, que como sefiala el Comité, no pueden ser
considerados pertenecientes a éstos por las tareas que cumplen.?*

1.2.8. La competencia de los drganos de control de la OIT

Estos pronunciamientos de los 6rganos de control de la OIT ejemplifican casos precisos de
empleados publicos que no deben ser excluidos del derecho de negociacion colectiva. El
énfasis de la interpretacion restrictiva reside en que es una excepcién a la titularidad de un
derecho fundamental, por lo que los pronunciamientos son precisos al respecto.

Asimismo, los 6rganos de control de la OIT resaltan que es una evaluacién caso por caso.
Esto significa que estos ejemplos resefiados ni son los Gnicos ni son una lista cerrada, le
compete a los 6rganos de control resolverlo sobre la base de los criterios plasmados en las
normas internacionales del trabajo:

Corresponde a la Comisién de Expertos y al Comité de Libertad Sindical determinar,
caso por caso, si se ha recurrido de forma demasiado generalizada a la nocion de

22 OIT. Aplicacion de las normas internacionales del trabajo, 2013 (1). Informe de la Comision de Expertos en
Aplicacion de Convenios y Recomendaciones. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 2013, p. 71.

23 OIT. La negociacion colectiva en la administracion pablica: un camino a seguir. Estudio General relativo a
las relaciones laborales y la negociacion colectiva en la administracién pablica. Ginebra: Oficina Internacional
del Trabajo, 2013, péarrafo 70.

24 OIT. La Libertad Sindical. Recopilacién de decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical del
Comité de Administracion de la OIT. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 62 Edicion revisada, 2018,
parrafo 1272.
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confidencialidad o a la calificacion de tareas como de direccidn o relacionadas con
la toma de decisiones. Para ello, los érganos de control deben basarse en criterios
como el poder de sancion de que disponen los empleados publicos en cuestion, o
incluso en la determinacién de en qué medida sus funciones incluyen la capacidad
para emitir normas o decisiones administrativas, representar al Estado, supervisar las
cuentas publicas (por ejemplo, los auditores o en ocasiones los contadores publicos),
etc. Asi pues, estos criterios se basan en la naturaleza de las actividades, asi como en
la posicion que ocupan estos empleados en la jerarquia, ya que, segun el Comité,
tales empleados deben disponer de un grado de autonomia elevado.?

Sobre la base de estos criterios interpretativos que se respaldan en el distingo entre los
funcionarios publicos de alto nivel y los demas funcionarios y empleados publicos puede
precisarse la titularidad del derecho de negociacion colectiva en el servicio publico.

2. Temas de la negociacion colectiva en la administracion
publica

El andlisis de las materias que comprenden la negociacién colectiva en la administracion
publica, tomando en consideracion sus particularidades y bajo el marco de las normas
internacionales del trabajo, nos conduce a tres asuntos. En primer lugar, el procedimiento
entre las autoridades publicas competentes y las organizaciones de los empleados publicos
para establecer las condiciones laborales. En segundo lugar, los temas que pueden abordarse
en dicho procedimiento. En tercer lugar, la restriccion presupuestaria que condiciona el
resultado de dicho procedimiento. Estos tres asuntos son los que se abordan en este acapite.

2.1 El procedimiento de negociacion colectiva y de consulta en la
administracion publica

Las normas internacionales del trabajo establecen como procedimiento predominante la
negociacion colectiva, pero en el caso de la administracion publica también permiten
alternativamente otros métodos en tanto posibiliten participar a las organizaciones de los
empleados publicos en la fijacion de las condiciones laborales.

El mencionado articulo 4 del Convenio nim. 98 establece como finalidad estimular y
fomentar el pleno desarrollo y uso de procedimientos de negociacion voluntaria, con objeto
de reglamentar las condiciones de empleo. Asimismo, el articulo 6 sefiala que podria
excluirse de estos procedimientos a los funcionarios publicos en la administracion del Estado.
Como concluimos en el apartado anterior sobre la base de los pronunciamientos de los
organos de control, los Estados Miembros de la OIT que ratificaron el Convenio num. 98

%5 OIT. La negociacion colectiva en la administracion pablica: un camino a seguir. Estudio General relativo a
las relaciones laborales y la negociacion colectiva en la administracién pablica. Ginebra: Oficina Internacional
del Trabajo, 2013, péarrafo 65.
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solo pueden exceptuar a los funcionarios publicos en la administracion del Estado, sin
desconocer que los empleados publicos tienen el derecho de procedimientos de negociacion
voluntaria.

Luego el Convenio nim. 151 introduce en su articulo 7, al lado de la negociacidn colectiva,
otros métodos para determinar las condiciones de empleo de los funcionarios publicos en la
administracion el Estado: “Deberan adoptarse de ser necesario, medidas adecuadas a las
condiciones nacionales para estimular y fomentar el pleno desarrollo y utilizacién de
procedimientos de negociacion entre autoridades publicas competentes y las organizaciones
de empleados publicos acerca de las condiciones de empleo, o de cualesquiera otros métodos
que permitan a los representantes de los empleados publicos participar en la determinacion
de dichas condiciones (la cursiva es mia).”

La Comision de Expertos analizando el articulo 7 del Convenio ndm. 151 sostiene al
respecto:

Esta formulacion retoma principalmente el principio establecido en el articulo 4 del
Convenio num. 98, con una diferencia en lo referente a los funcionarios publicos, a
saber, la posibilidad de recurrir a otros métodos distintos de la negociacion colectiva.
La Conferencia Internacional del Trabajo permite asi ampliar los derechos
reconocidos por el Convenio num. 98 a los empleados publicos, otorgandoles
oficialmente el derecho a participar en la determinacion de sus condiciones de
empleo, cuya negociacion colectiva se menciona como una de las modalidades
posibles.?

En otras palabras, el Convenio nim. 151 permite que por medio de otros métodos distintos a
la negociacion colectiva se puedan determinar las condiciones de empleo para los
funcionarios pablicos en la administracién del Estado.

La Recomendacion nim. 159 sobre las relaciones de trabajo en la administracion publica
(1978) senala en su parrafo 2, apartado 2: “En el caso que existan métodos distintos de la
negociacion para permitir a los representantes de los empleados publicos participar en la
fijacion de las condiciones de empleo, el procedimiento para asegurar esa participacion y
para determinar de manera definitiva tales condiciones deberia preverse mediante la
legislacion nacional o por otros medios apropiados (la cursiva es mia)”. Para la norma
internacional del trabajo resulta preferible que la legislacion o la practica nacional aborde
expresamente estos métodos de modo que disipe cualquier duda en su aplicacion.

Los 6rganos de control de la OIT han cumplido una tarea fundamental en concretar el
contenido de los métodos distintos a la negociacion directa en la definicidn de las condiciones
de empleo de los funcionarios publicos.

% QOIT. La negociacion colectiva en la administracion pablica: un camino a seguir. Estudio General relativo a
las relaciones laborales y la negociacion colectiva en la administracién pablica. Ginebra: Oficina Internacional
del Trabajo, 2013, péarrafo 47.
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En primer lugar, se ha precisado que estos métodos distintos de la negociacion son
procedimientos de consulta. Asi lo afirma la Comision de Expertos: “Con respecto a los
métodos distintos de la negociacion colectiva para determinar las condiciones de empleo de
los empleados publicos, se trata en esencia de procedimientos de consulta exclusivamente
entre las partes y de sistema de consulta en que intervienen 6rganos cuya vocacion es
conciliar puntos de vista o formular recomendaciones a los 6rganos de decision con la ayuda

de expertos o personalidades independientes”.?’

Estos procedimientos de consulta pueden materializarse en reuniones directas entre las
partes, o dentro de un sistema de consultas mas institucionalizado compuesto por 6rganos
bipartitos o tripartitos permanentes, u organismos integrados por personas independientes.
Corresponde a cada Estado adoptar el modelo de consulta mas apropiado.?®

En segundo lugar, el contenido de los procedimientos de consulta debe cubrir los diversos
temas que aborda las condiciones de empleo de los funcionarios publicos, inclusive puede
ampliarse a las cuestiones de interés comun de las partes. La Comision de Expertos lo expresa
en estos términos:

En este sentido, la Comision estima que deberia ser posible abordar en las consultas
toda medida administrativa o legislativa referente a las condiciones de trabajo de los
empleados publicos. Lo anterior significa, en particular, que los proyectos de ley en
la materia deberian ser objeto de consultas. Sin embargo, la Comision sefiala que
redunda en interés tanto de las autoridades como de las organizaciones sindicales de
empleados publicos no limitar los temas de la consulta a las condiciones de trabajo y
ampliarlos en cambio a las cuestiones de interés comdn, como el establecimiento de
politicas del personal en la administracion publica y los problemas de gestion y de
recursos humanos que pueden plantearse como consecuencia de nuevas modalidades
de organizacion del trabajo o de reestructuraciones.?®

En tercer lugar, la representacion de los funcionarios publicos en los procedimientos de
consulta es mas amplio que el establecido para las negociaciones colectivas. Esto proviene
de la propia redaccidn del articulo 7 del Convenio nim. 151. Para el caso de la negociacion
colectiva se sefiala a las organizaciones de los empleados publicos, mientras para los métodos
distintos se refiere a los representantes de los empleados publicos. Como lo resalta la
Comisién:

Con arreglo al articulo 7, son las organizaciones de empleados publicos, es decir, las
organizaciones que tienen por objeto fomentar y defender sus intereses, las que

27 [dem., parrafo 162.

28 Hay una serie de ejemplos resefiados por la Comision de Expertos. Vid. OIT. La negociacion colectiva en la
administracién publica: un camino a seguir. Estudio General relativo a las relaciones laborales y la
negociacion colectiva en la administracion publica. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 2013, parrafos
177-219.

29 [dem., parrafos 222-223.
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intervienen en la negociacién, mientras que, en el contexto de otros métodos, la
expresion utilizada tiene un alcance mas amplio porque, en este caso, son los
representantes de los empleados publicos los que participan en la determinacion de
las condiciones de trabajo. Dicho de otro modo, corresponde a los representantes de
las organizaciones de los empleados publicos llevar a cabo las negociaciones,
mientras que las consultas pueden tener lugar ya sea con organizaciones o
representantes elegidos.*

En cuarto lugar, el Comité de Libertad Sindical ha planteado una serie de principios generales
que deben guiar el procedimiento de consulta. Su celebracion debe realizarse en un marco
que reine la buena fe, la confianzay el respeto mutuo, de modo que las partes puedan expresar
su punto de vista y discutirlo en profundidad, lo que permita llegar en lo posible a soluciones
aceptables para las partes. Esto requiere tanto que no exista ningun tipo de discriminacion
sobre los representantes de las organizaciones y contar con la informacion pertinente sobre
la materia que se va abordar en la consulta. Es importante que las autoridades publicas
recaben las opiniones de las organizaciones de trabajadores para la preparacion y la
aplicacion de la legislativa relativa a sus intereses. Para ello, el Comiteé resalta que la consulta
“debe producirse previamente a que el Gobierno someta un proyecto al Parlamento o
establezca una politica laboral, social o econémica.”!

En quinto lugar, en el procedimiento de consultas no existe un derecho de veto de los
representantes de los funcionarios publicos porque las autoridades puablicas siempre
conservan la responsabilidad en la toma de decisiones.?

Hay que tener presente que los procedimientos de consulta son validos en los paises donde
no se ha reconocido el derecho de negociacion colectiva de los funcionarios publicos. Sin
embargo, es invalido sustituir la negociacién colectiva por la consulta donde existe el
reconocimiento del derecho. Un buen ejemplo lo encontramos en la fundamentacién de la
sentencia del Tribunal Constitucional peruano cuando otorga preferencia a la negociacion
colectiva sobre el procedimiento de consultas en base a la obligacion estatal de fomentarla:

Este Tribunal Constitucional considera que la negociacién colectiva es el mecanismo
adecuado y privilegiado para discutir las condiciones de trabajo o de empleo en el
contexto de una relacion laboral. Por ende la preferencia de la disposicién que obliga
el fomento de la negociacion colectiva en el sector pablico frente a la disposicion que
faculta el uso de un método distinto a ella no solo permite garantizar de manera mas
efectiva y extensa posible el derecho a la negociacion colectiva en el ambito de la

30 [dem., parrafo 220.

31 Vid. OIT. La Libertad Sindical. Recopilacién de decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical del
Comité de Administracion de la OIT. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 62 Edicion revisada, 2018,
parrafos 1517-1535.

32 Cfr. OIT. La negociacion colectiva en la administracion pdblica: un camino a seguir. Estudio General
relativo a las relaciones laborales y la negociacidn colectiva en la administracion pablica. Ginebra: Oficina
Internacional del Trabajo, 2013, parrafo 170.

17



administracion publica, sino que ademas permite cumplir adecuadamente el mandato
contenido en el articulo 28 de la Constitucion que establece de manera expresa la
obligacion del Estado de fomentarla.®®

El mencionado articulo 1 del Convenio nim. 154 establece su aplicacion en la administracion
publica al no establecer excepciones en su regulacion. En su articulo 5 parrafo 1 exige que
los Estados adopten las medidas adecuadas a las condiciones nacionales para fomentar la
negociacion colectiva.

El fomento del derecho de negociacién colectiva en todas las ramas de la actividad
econdmica por el Convenio nim. 154 modifica la situacion juridica para aquellos Miembros
de la OIT que implementan el procedimiento de consultas al amparo del Convenio nim. 151.
Una aplicacion conjunta de ambas normas internacionales del trabajo conduce a que las
consultas resulten insuficientes para cumplir con el mandato del Convenio nim. 154. En otras
palabras, la ratificacion del Convenio num. 154 obliga al Estado a sustituir el procedimiento
de consulta por la negociacion colectiva de los funcionarios publicos de la administracion
del Estado.

La Comision de Expertos lo apunta en los siguientes términos:

A pesar que el reconocimiento del derecho de negociacion colectiva de los
funcionarios haya conocido un progreso manifiesto gracias a la adopcion del
Convenio nim. 151, los Estados podian siempre evitar recurrir a la negociacién
colectiva y determinar las condiciones de empleo mediante otros métodos. Por esta
razén, y a fin de permitir un reconocimiento mas amplio de la negociacion colectiva,
el Convenio nim. 154 y la Recomendacion nim. 163 sobre negociacién colectiva
adoptados en 1981 tienen como particularidad que abarcan tanto el sector privado
como el sector pablico (salvo las fuerzas armadas y la policia). En lo que concierne
a la administracion publica, el Convenio ndm. 154 prevé Unicamente que la
legislacién o la practica nacionales podran fijar modalidades particulares de
aplicacion del Convenio (parrafo 3 del articulo 1). El Estado Miembro que lo
ratifique no puede, en consecuencia, seguir limitdndose al método de consulta, como
sucedia con el Convenio nim. 151, y debe promover la negociacién colectiva de las
condiciones de trabajo y empleo (parrafo 1 de los articulos 2 y 3). De este modo, con
la adopcion del Convenio nim. 154, la comunidad internacional reconoce que la
negociacion colectiva constituye el medio privilegiado para reglamentar las
condiciones de trabajo tanto para el sector plblico como para el sector privado.®

El 6rgano de control resalta que la potestad de las legislaciones o préacticas nacionales en fijar
las modalidades particulares de la aplicacion del Convenio 154 no puede interpretarse en
conservar los procedimientos de consulta. EI Estado Miembro que ratifica el Convenio num.

33 Tribunal Constitucional del Perd. Caso Ley de Servicio Civil. Sentencia de 26 de abril de 2016. Expediente
Nam. 0025-2013-P1/TC, 0003-2014-P1/TC, 008-2014-P1/TC y 0017-2014-P1/TC, Fundamento Juridico 158.
34 OIT. Ob. Cit., 2013, parrafo 50.

18



154 reconoce a la negociacion colectiva como el Unico procedimiento para fijar las
condiciones de trabajo y empleo entre las autoridades publicas y las organizaciones de
empleados publicos.

En conclusién, las organizaciones de empleados publicos fijan sus condiciones de empleo
con las autoridades publicas por medio de la negociacion colectiva. En el caso de los
funcionarios publicos de la administracion del Estado, esto se puede producir por medio de
la negociacion colectiva u otros métodos de consulta, salvo que su Estado haya ratificado el
Convenio num. 154 que prescribe la negociacion colectiva como el Unico procedimiento.

2.2 Los temas de la negociacién colectiva en el marco de las normas
internacionales del trabajo

Las normas internacionales del trabajo establecen un marco general sobre las materias que
se pueden abordar en la negociacion colectiva. En el articulo 4 del Convenio nim. 98 se
sefiala que la finalidad de los procedimientos de la negociacion colectiva es reglamentar las
condiciones de empleo por medio de contratos colectivos. Luego, el articulo 7 del Convenio
nam. 151 establece que ya sea por los procedimientos de negociacién o de cualesquiera otros
métodos (los procedimientos de consulta), las autoridades publicas competentes y las
organizaciones de empleados publicos o sus representantes pueden determinar las
condiciones de empleo. Posteriormente, el articulo 2 del Convenio num. 154 sefiala que todas
las negociaciones tienen por finalidad fijar las condiciones de trabajo y empleo, o regular las
relaciones entre empleadores y trabajadores, o regular las relaciones entre empleadores o sus
organizaciones y una organizacion o varias organizaciones de trabajadores, o lograr todos
estos fines a la vez.

La regulacién de las condiciones de empleo establecido en las dos primeras normas
internacionales, luego se ve ampliado con el Convenio nim. 154 con las condiciones de
trabajo y empleo, ademas de las relaciones entre las partes negociadoras y al interior de las
partes. En principio, podria entenderse que las normas internacionales del trabajo distinguen
entre ambas condiciones —empleo y trabajo—, pero que luego se integran. En realidad, desde
un principio, se entendi6 que ambas condiciones eran reguladas por los convenios colectivos.
Esto se evidencia con la Recomendacion nam. 91 sobre los contratos colectivos (1951),
adoptada dos afios después del Convenio num. 98, donde define la expresion contratos
colectivos como “todo acuerdo escrito relativo a las condiciones de trabajo y de empleo (...)”,
es decir ambas condiciones pueden celebrase dentro de una negociacion colectiva. Esto abona
la interpretacion de que ambas condiciones se utilizan indistintamente como materias de la
negociacion colectiva.

El respaldo a esta interpretacion provino del Informe de la Conferencia Internacional del
Trabajo de 1951, donde equiparan de manera conjunta condiciones de trabajo y de empleo,
como después lo formula el Convenio nim. 154: “las partes gozan de plena libertad para
determinar, dentro de los limites de las leyes y del orden publico, el contenido de esos
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acuerdos y también, por tanto, para convenir clausulas relativas a todas las cuestiones de
trabajo y de vida, comprendiendo especialmente medidas sociales de todas clases.”®

También los 6rganos de control de la OIT asumieron esta posicién apoyandose en el referido
Informe:

La determinacion de las materias que pueden ser objeto de negociacion y su alcance
o0 la determinacion de su contenido no es tarea facil, pues depende de lo que se
entienda por esas condiciones y las relaciones entre las partes como contenido de la
negociacion. Durante los trabajos preparatorios del Convenio nim. 154, realizados
en la Comisién de la negociacion colectiva, los miembros trabajadores
subenmendaron una enmienda que habian presentado en relacién con el objeto de la
negociacion colectiva, mediante la supresion de la referencia a las “condiciones de
vida” y a las “medidas sociales de todas clases” y la insercion de la féormula “fijar las
condiciones de trabajo y empleo”. No obstante, pidieron a la Comisién que
confirmase la interpretacion de los términos “condiciones de trabajo y empleo” que
ya se habia dado en 1951 (...). La enmienda fue adoptada en su version enmendada
y la Comision dio su acuerdo para que se confirmase la interpretacion (...). La nocion
de condiciones de trabajo utilizada por los érganos de control de la OIT, que se ajusta
a esta interpretacion, no se limita a los temas tradicionales (jornada laboral, horas
extraordinarias, periodos de descanso, salarios, etc.), sino que cubre también otras
cuestiones (por ejemplo, “materias que normalmente pertenecen a las esferas de las
condiciones de empleo”, como los ascensos, los traslados o las supresiones de
puestos sin previo aviso).%®

Sobre la base de esta interpretacion, los érganos de control de la OIT han venido precisando
el contenido de las condiciones de trabajo y empleo como materia de la negociacién
colectiva, en particular dentro de los servicios publicos.

La Comision de Expertos sefiala que la negacion a la negociacion libre de los salarios y las
condiciones de empleo es violatoria del articulo 4 del Convenio nim. 98:

Segun la Comision, el derecho a negociar libremente con los empleadores y sus
organizaciones sobre salarios y condiciones de empleo constituye un aspecto
fundamental de la libertad sindical. Los sindicatos deben poder ejercer ese derecho
sin que el mismo sea indebidamente obstaculizado por restricciones legales. La
adopcion de medidas restrictivas viola el principio segun el cual las organizaciones
de trabajadores y de empleadores tienen derecho a organizar sus actividades y
formular su programa de accion; ademéas es incompatible con el principio del
fomento de la negociacién colectiva. Por eso no es compatible con el articulo 4 del

% ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO: Relaciones Profesionales, Informe V (2),
Conferencia Internacional del Trabajo. Ginebra, Oficina Internacional del Trabajo, 1951, p. 53-54.

3% QOIT. La negociacion colectiva en la administracion pablica: un camino a seguir. Estudio General relativo a
las relaciones laborales y la negociacion colectiva en la administracién pablica. Ginebra: Oficina Internacional
del Trabajo, 2013, pérrafo 314.
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Convenio niam. 98 excluir de la negociacion colectiva cuestiones relativas a
condiciones de trabajo, exigir la aprobacidn previa de un convenio colectivo para que
pueda aplicarse y permitir que sea declarado nulo por ser contrario a la politica
econdmica del gobierno. La Comisidn recuerda que un sistema de homologacion sélo
es admisible en la medida en que ésta no pueda ser rehusada mas que por cuestiones
de forma, o bien en el caso de que las disposiciones del Convenio colectivo no
estuvieran de acuerdo con las normas minimas establecidas por la legislacion
laboral %

A mayor abundamiento, el Comité de Libertad Sindical sostiene, apoyandose en la Comision
de Investigacion y de Conciliacion en materia de Libertad Sindical sobre Japon de 1966, que:

A proposito de una denuncia relativa a la negativa de celebrar negociaciones
colectivas en el sector pablico sobre ciertas cuestiones, el Comité record6 la siguiente
opinion expresada por la Comision de Investigacion y de Conciliacion en Materia de
Libertad Sindical: «Existen ciertas cuestiones que corresponden, evidentemente, de
modo primordial o esencial, a la direcciéon y funcionamiento de los asuntos del
gobierno; estas cuestiones pueden considerarse de modo razonable fuera del alcance
de la negociacién». Es igualmente claro que algunas otras cuestiones son primordial
0 esencialmente cuestiones que se refieren a condiciones de empleo y no se deberian
considerar excluidas del &mbito de las negociaciones colectivas llevadas a cabo en
una atmoésfera de buena fe y confianza mutua.®

Respecto al articulo 7 del Convenio nim. 151, la Comision subraya que los salarios o las
compensaciones econdémicas estan incluidos dentro de las condiciones de empleo. Por
ejemplo, en su Observacion a Pert donde una ley prohibi6 la negociacion salarial en la
administracion puablica le sefiala: “contrasta con preocupacién que las mencionadas
disposiciones legislativas excluyen cualquier mecanismo de participacion, incluida la
negociacion colectiva en el conjunto del sector publico, lo cual es contrario al articulo 7 que,
al referirse a la negociacion o participacion de las organizaciones de los empleados publicos
en la determinacién de las condiciones de empleo, incluye los aspectos econémicos de estas
Gltimas™.®

También el Comité de Libertad Sindical se ha pronunciado al respecto en similares términos:

37 OIT. Libertad sindical y negociacion colectiva. Estudio General acerca de la aplicacion de los convenios
sobre libertad sindical y sobre el derecho de sindicacion y de negociacion colectiva, asi como del convenio y
de la recomendacién sobre las organizaciones de trabajadores rurales. Ginebra: Oficina Internacional del
Trabajo, 1983, parrafo 311.

38 OIT. La Libertad Sindical. Recopilacién de decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical del
Comité de Administracion de la OIT. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 62 Edicion revisada, 2018,
parrafo 1300.

39 OIT. Aplicacién de las normas internacionales del trabajo 2015 (1). Informe de la Comisién de Expertos en
Aplicacion de Convenios y Recomendaciones. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 2015, p. 136.
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Las cuestiones que pueden ser objeto de la negociacion colectiva incluyen el tipo de
convenio que se ofrezca a los trabajadores o el tipo de convenio colectivo que haya
de negociarse en el futuro, asi como los salarios, prestaciones y subsidios, la duracion
del trabajo, las vacaciones anuales, los criterios de seleccidn en caso de despido, un
alcance del convenio colectivo, el otorgamiento de facilidades a los sindicatos, que
incluyan un acceso al lugar de trabajo mas amplio que el previsto en la legislacion,
etc.; esas cuestiones no deberian excluirse del &mbito de la negociacién colectiva en
virtud de la legislacion, o como en este caso, por sanciones econémicas y penas
severas en caso de incumplimiento de las disposiciones del codigo y de las
directrices.*

Las condiciones de trabajo y empleo cubren un amplio espectro de materias de las relaciones
laborales: los salarios, las compensaciones econdémicas, la jornada de trabajo, las vacaciones,
la seguridad y la salud en el trabajo, las facilidades a los sindicatos y sus representantes, etc.

Sin embargo, las particularidades propias del empleo publico también significan limitar o
restringir las materias en la negociacion colectiva de los servicios publicos. El
pronunciamiento de la Comision de Investigacion y de Conciliacion se convirtio en el pilar
sobre el tema:

Existen ciertas cuestiones que corresponden, evidentemente, de modo primordial o
esencial, a la direccion y funcionamiento de los asuntos del gobierno; estas
cuestiones pueden considerarse de modo razonable fuera del alcance de la
negociacion. Es igualmente claro que algunas otras cuestiones son primordial o
esencialmente cuestiones que se refieren a condiciones de empleo. Pero es preciso
reconocer que existen muchas cuestiones que afectan tanto a la direccion vy al
funcionamiento como a las condiciones de empleo.*

El sustento de esta restriccion proviene de la condicion de empleador del Estado, la
negociacion no debe socavar la capacidad del empleador en la toma de decision que le es
exclusiva, como el poder de direccion. Asimismo, también se encuentran restringidas las
materias que afecten el orden publico, como clausulas discriminatorias. Esas materias
restringidas de la negociacion colectiva son abordadas por los érganos de control de la OIT.
Por ejemplo, la Comision afirma lo siguiente:

Los 6rganos de control han admitido algunas restricciones en relacién con los temas
que pueden ser objeto de negociacién colectiva. Han determinado, por ejemplo, que
las prerrogativas en materia de gestion propias de los empleadores (como la
asignacion de tareas y la contratacion de personal) podrian excluirse de las cuestiones

40 OIT. La Libertad Sindical. Recopilacion de decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical del
Comité de Administracion de la OIT. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 62 Edicion revisada, 2018,
parrafo 1291.

4 OIT. Libertad sindical en el sector plblico en Japdn. Informe de la Comision de Investigacion y de
Conciliacion en materia de Libertad Sindical relativo a las personas empleadas en el sector publico en el
Japén. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 1966, parrafo 2229.
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negociables. Ademas, cabria prohibir determinados temas por motivos de orden
publico, como las clausulas discriminatorias, las clausulas de seguridad sindical y las
clausulas que sean contrarias al nivel minimo de proteccion contemplado en la
legislacion.*2

En conclusion, las condiciones de trabajo y de empleo, las clausulas sobre las relaciones entre
las partes y al interior de las partes conforman las materias de la negociacion colectiva en la
administracion publica. Posteriormente analizaremos clausulas de convenios colectivos que
justamente desarrollan estas materias.

2.3 La restriccion presupuestal sobre la negociacion colectiva en la
administracién publica

El presupuesto estatal organiza los ingresos y los gastos publicos, de forma tal que asegure
el equilibrio y evite el déficit. Por ello, el principio de equilibrio presupuestal asegura que los
gastos deben estar respaldados por una partida presupuestaria que cuenta con los recursos
fijados para dicha finalidad, sin ésta no pueden ser sufragados. El presupuesto suele ser
aprobado por el parlamento de los Estados, aunque en su elaboracién el rol principal le
corresponde al Gobierno.

El Estado —en su faceta de empleador— esta sujeto a lo establecido en el presupuesto para
afrontar los gastos publicos que suponen los costos laborales de la planilla de empleados
publicos. Cualquier incremento de este gasto debe venir acompafiado de un recurso
presupuestario, por lo que las legislaciones suelen condicionar los incrementos salariales o
las compensaciones econdmicas a la existencia de la partida presupuestaria. En otras
palabras, la celebracién de acuerdos o convenios colectivos en la administracion pablica se
encuentra condicionado a lo establecido en las leyes presupuestales. Por ello, se alienta que
la negociacion colectiva en la administracion pablica se realice previo a la elaboracion del
presupuesto, de modo que pueda incorporarse a él.

Los 6rganos de control de la OIT se han pronunciado en reiteradas ocasiones sobre la
restriccion presupuestaria y la negociacion colectiva en el sector pablico, por lo que podemos
contar con una apreciacion precisa de su posicion al respecto.

Sobre la base de las particularidades de la negociacion colectiva de los empleados publicos
y la restriccion presupuesta, la Comision de Expertos plantea una serie de alternativas para
asegurar una armonia entre el ejercicio del derecho fundamental y el presupuesto:

Aun cuando el principio de la autonomia de las partes en la negociacion colectiva
conserva su validez por lo que se refiere a los funcionarios y empleados publicos
amparados por el Convenio num. 151, éste ha de aplicarse con cierto grado de

42 OIT. Dar un rostro humano a la globalizacién. Estudio General sobre los convenios fundamentales relativos
a los derechos en el trabajo a la luz de la Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacién
equitativa, 2008. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 2012, pérrafo 216.
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flexibilidad, dadas las caracteristicas particulares de la administracion publica
sefialadas anteriormente. Por esta razon, a juicio de la Comision son compatibles con
el Convenio las disposiciones legislativas que habilitan al Parlamento o al érgano
competente en materias presupuestarias para fijar un “abanico” salarial que sirva de
base a las negociaciones, o establecer una “asignacion” presupuestaria global fija en
cuyo marco las partes pueden negociar las clausulas de indole pecuniaria 0 normativa
(por ejemplo, la reduccién del tiempo de trabajo u otros arreglos en materia de
condiciones de empleo, la regulacion de los aumentos de salario en funcion de los
diferentes niveles de remuneracién, o el establecimiento de dispositivos para
escalonar los reajustes), o incluso las disposiciones que confieren a las autoridades
publicas que tengan atribuidas responsabilidades financieras el derecho de participar
en las negociaciones colectivas junto al empleador directo, en la medida en que dejen
un espacio significativo a la negociacion colectiva. Es fundamental, empero, que los
trabajadores y sus organizaciones puedan participar plenamente y de manera
significativa en la determinacién de ese marco global de negociacién, lo que implica,
en particular, que dispongan de todas las informaciones financieras, presupuestarias
o0 de otra naturaleza que les sirvan para evaluar la situacion con pleno conocimiento
de causa.*®

El 6rgano de control de la OIT reconoce que la negociacion colectiva en la administracion
publica tiene importantes diferencias respecto a la que se produce en la actividad privada,
pero no significa que sus particularidades eliminan o prohiben la autonomia colectiva sino
que plasman limites. El presupuesto estatal es uno de esos limites naturales de la negociacién
colectiva del sector pablico, en razén que el Estado moderno disefia su actuacion publica en
funcién a los recursos econémicos que dispone, de modo que los gastos —el cual incluye las
remuneraciones de los servidores publicos— deben estar previamente establecidos para
asegurar su desembolso.

Asi la negociacion colectiva en la administracion publica debe desenvolverse teniendo como
premisa el presupuesto estatal.** Por ello, también el Comité de Libertad Sindical reconoce
expresamente que la normativa presupuestaria es un limite en la fijacion de los salarios de
los trabajadores estatales aunque con la suficiente amplitud que no la impida:

En la medida en que los ingresos de las empresas y entidades publicas dependan de
los presupuestos del Estado, no seria objetable que —después de una amplia discusién
y consulta entre los empleadores y las organizaciones sindicales interesadas en el
seno de un sistema gue cuente con la confianza de las partes— se establecieran topes
salariales en las leyes de presupuesto del Estado, ni tampoco que el Ministerio de

4 OIT. Libertad Sindical y Negociacion Colectiva. Estudio General sobre la aplicacion de los convenios sobre
libertad sindical y sobre el derecho de sindicacién y de negociacion colectiva. Ginebra: Oficina Internacional
del Trabajo, 1994, parrafo 263.

4 OIT. La Libertad Sindical. Recopilacién de decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical del
Comité de Administracion de la OIT. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 62 Edicion revisada, 2018,
parrafo 1485.
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Economia y Hacienda realice un informe previo antes de que se inicie a la
negociacion colectiva con miras a que se respeten dichos topes.*

El presupuesto publico es una restriccion valida del derecho de negociacion colectiva en la
administracion publica, pero no puede interpretarse como una prohibicién. En otras palabras,
las leyes presupuestales enmarcan el espacio de negociacion entre las autoridades publicas y
los representantes de las organizaciones de empleados publicos, lo suficientemente amplia
que permita el acuerdo. Eso explica que los 6rganos de control de la OIT pongan el énfasis
en que la negociacion se desenvuelva previa a la aprobacion del presupuesto, porque eso
facilita el acuerdo, en vez de implementarla con posterioridad que fija limites dificiles de
superar.

3. Legislacion comparada de negociacion colectiva en la
Administracion Publica

En los ultimos afios se viene produciendo una evolucion en la legislacion nacional hacia
reconocer el derecho de negociacion colectiva en la administracion puablica, superando
posiciones juridicas que la prohiben o restringen excesivamente, o abandonando la posicion
estatutaria de la relacion entre empleado publico y el Estado. Este proceso se complementa
con lo resaltado por la Comision de Expertos cuando subraya que un nimero de paises aplica
las normas internacionales del trabajo a través de la legislacion y otros mecanismos juridicos,
aungue no estén ratificado los convenios, lo que evidencia un progreso a nivel mundial.*®

Siguiendo un criterio de distribucion geografica y en funcién a la relevancia del marco
normativo sobre negociacion colectiva en la administracion publica se seleccionan ocho
paises: Colombia, Uruguay, Espafia, Dinamarca, Japon, Filipinas, Kenia y Sudafrica. Esto
no significa que estos sistemas de negociacién sean conformes con las normas
internacionales del trabajo, solo ejemplifican su aporte a la materia.

3.1 Colombia*’

El pais sudamericano es un buen ejemplo de la evolucion del derecho de negociacion
colectiva en los servicios publicos, desde una posicién inicial que lo prohibe hasta una fase
actual que lo fomenta. Por ello nos extendemos en comparacion a los otros paises
seleccionados, en tanto es un referente por considerar.

El derecho de negociacion colectiva se encuentra recogido en el articulo 55 de la
Constitucion: “Se garantiza el derecho de negociacion colectiva para regular las relaciones

%5 [dem., péarrafo 1036.

% Vid. OIT. La negociacion colectiva en la administracion pablica: un camino a seguir. Estudio General
relativo a las relaciones laborales y la negociacidn colectiva en la administracion pablica. Ginebra: Oficina
Internacional del Trabajo, 2013, parrafo 551.

47 Colombia ha ratificado los Convenios Nim. 87, 98, 151 y 154 de la OIT.
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laborales, con las excepciones que sefiale la ley. Es deber del Estado promover la
concertacion y los demds medios para la solucion pacifica de los conflictos de trabajo”. La
Constitucion reconoce el derecho aunque le otorga al legislador la definicion de excepciones
en su ejercicio por medio de una reserva legal. Sin embargo, estas excepciones tienen por
limite no violar el contenido esencial del derecho fundamental. Asimismo, la regulacién
constitucional establece como obligacidn del Estado promover la negociacion colectiva, al
igual que los demas medios de la solucion pacifica de los conflictos laborales, como la
conciliacion.

Representatividad

La Corte Constitucional colombiana interpretando el articulo 4 del Convenio 98 concluye
que la titularidad del derecho de negociacion colectiva les corresponde simultdneamente a
ambos actores sociales —empleadores y trabajadores—, siendo equivocado postular que el
titular sea una sola de las partes.*® Esto conduciria a sostener que la titularidad del derecho
de negociacion colectiva no tiene restricciones en Colombia, como el propio Alto Tribunal
sostiene. Sin embargo, el articulo 416 del Codigo Sustantivo de Trabajo (en adelante, CST)
lo limita en el caso de los empleados publicos porque no pueden presentar pliego de
peticiones ni celebrar convenciones colectivas: “Los sindicatos de empleados publicos no
pueden presentar pliego de peticiones ni celebrar convenciones colectivas, pero los sindicatos
de los demés trabajadores oficiales tienen todas las atribuciones de los otros sindicatos de
trabajadores, y sus pliegos de peticiones de tramitaran en los mismos términos que los demas,
aun cuando no puedan declarar o hacer huelga”.

Inicialmente la jurisprudencia interpret6 que este articulo restringia validamente el derecho
de negociacion colectiva de los empleados publicos, apoyandose en la propia lectura del
articulo 55 de la Constitucion.*® De este modo se interpret6 que la excepcion sefialada por el
articulo constitucional encajaba con la restriccion de la negociacion colectiva de los
empleados publicos dispuesta por el Codigo. Sin embargo, el articulo 416 restringe la
presentacion de pliego de reclamos y la celebracion de convenios colectivos, pero no prohibe
el derecho de negociacién colectiva. Con independencia que el ejercicio del derecho de
negociacion colectiva presuponga la presentacién de un pliego de reclamos, su ejercicio
puede iniciarse bajo otro mecanismo —en el caso colombiano puede materializarse con los
“memoriales respetuosos” dispuestos en el articulo 414 4a) del CST—, por lo que se salvaria
esta limitacion. Asimismo, el ejercicio del derecho de negociacion colectiva puede culminar
en una convencién colectiva, aunque no se desprende de este derecho la obligacién de

48 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia C-1050 de 2001. Magistrado Ponente: Manuel José Cepeda.

49 La Comision de Expertos de la OIT criticd durante un largo periodo de tiempo en los noventa y principios de
este siglo que al amparo del Convenio Nim. 98 de la OIT debia reconocerse el derecho de negociacién a los
empleados publicos, refiriéndose especialmente a aquellos que no ejercen actividades propias de la
administracion del Estado. Cfr. OIT. Aplicacién de las normas internacionales del trabajo 2002 (l). Informe de
la Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones (Informe Ill. Parte 1A). Ginebra,
Oficina Internacional del Trabajo, 90°. Reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo, 2002, p. 388.
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convenir. En otras palabras, las limitaciones dispuestas por el articulo 416 del CST no
significan la prohibicion del derecho de negociacion colectiva de los empleados publicos,
aunque si establece serias limitaciones para su ejercicio.

La Constitucion colombiana expresamente ha establecido que el Congreso de la Republica
(articulos 124, 125 y 150 numerales 1 y 19), el Presidente de la Republica (articulo 189
numerales 11 y 14), y las Asambleas, gobernadores y concejos, alcaldes (articulos 300
numeral 7, 305 numeral 7, 313 numeral 6 y 315 numeral 7) son las autoridades publicas
competentes para que legal y reglamentariamente determinen los salarios y las condiciones
de trabajo de los empleados publicos. De este modo, no cabe que por medio de una
convencidn colectiva suscrita entre la autoridad publica y el sindicato de empleados publicos
puedan regularse estas materias porque significaria violar la Constitucion.

Esta interpretacion descrita se modifica con la ratificacion de los Convenios num. 151 y 154
por Colombia. En su competencia sobre definir la constitucionalidad de los tratados
internacionales (articulo 241 numeral 10), el Alto Tribunal se pronuncia sobre la
constitucionalidad de ambas normas internacionales del trabajo, evaluando también el
referido articulo 416 del CST.

En el primer caso se produce con la sentencia C-377 de 1998, donde evaluando la
constitucionalidad de los articulos 7 y 8 del Convenio nim. 151 de la OIT concluye que:

[N]ada en la Carta se opone a que los empleados publicos formulen peticiones a las
autoridades sobre sus condiciones de empleo y las discutan con ellas con el fin de
lograr un acuerdo en la materia, lo cual implica que el derecho de negociacién
colectiva no tiene por qué considerarse anulado. Sin embargo, y a diferencia de lo
gue sucede con los trabajadores oficiales, que tienen un derecho de negociacion
pleno, la busqueda de soluciones concertadas y negociadas no puede llegar a afectar
la facultad que la Carta confiere a las autoridades de fijar unilateralmente las
condiciones de empleo. Esto significa que la creacion de mecanismos que permitan
a los empleados puablicos, o sus representantes, participar en la determinacién de sus
condiciones de empleo es valida, siempre y cuando se entienda que en Ultima
instancia la decision final corresponde a las autoridades sefialadas en la Constitucion,
esto es, al Congreso y al Presidente en el plano nacional, y a las asambleas, a los
concejos, a los gobernadores y a los alcaldes en los distintos 6rdenes territoriales,
que para el efecto obran autbnomamente.*

En el segundo caso se produce con la sentencia C-161 de 2000, donde el Alto Tribunal reitera
el mismo argumento resefiado al evaluar el articulo 1 del Convenio nim. 154 de la OIT,
considerando que los empleados publicos tienen el derecho a la negociacion colectiva.>:

%0 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia C-377 de 1998. Magistrado Ponente: Alejandro Martinez
Caballero.
51 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia C-161 de 2000. Magistrado Ponente: Alejandro Martinez
Caballero.
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Posteriormente, la Corte Constitucional se pronuncia sobre la constitucionalidad del articulo
416 del CST y sobre el derecho de negociacion colectiva de los sindicatos de empleados
pablicos en otras sentencias, evidenciando una evolucion para otorgar una mayor plenitud en
el ejercicio del derecho. En la sentencia C-201 de 2002, la Corte sostiene que al garantizarse
constitucionalmente el derecho de negociacion colectiva para todas las relaciones laborales,
incluyendo los empleados publicos, el legislador podria permitirle a dichos empleados
presentar pliegos de condiciones.> Esto significa superar una de las limitantes del articulo
416 del CST. En la sentencia C-1234 de 2005, la Corte establece la constitucionalidad
condicionada del articulo 416 del CST en el entendido de que para hacer efectivo el derecho
de negociacion colectiva contemplado en el articulo 55 de la Constitucion y los Convenios
nam. 151 y 154 de la OIT, los sindicatos de empleados publicos podrén acudir a otros medios
que garanticen la concertacién en las condiciones de trabajo, a partir de la solicitud que al
respecto formulen los sindicatos. Finalmente, la sentencia le solicita al Congreso de la
Republica que legisle sobre la materia.>

Esta evolucion jurisprudencial constitucional viene acompafiada con los pronunciamientos
de los 6rganos de control de la OIT, en especial, los informes que elabora la Comision de
Expertos, donde expresa la violacion del Convenio ndm. 98.%

Normativa acorde a las normas internacionales del trabajo

El impacto de la sentencia constitucional, los pronunciamientos de la Comision de Expertos
y el debate internacional sobre las graves violaciones a la libertad sindical obligaron al
Gobierno que adoptase el Decreto 535 de 2009. Este reglamentaba el articulo 416 del CST
estableciendo una concertacion de las condiciones laborales entre organizaciones sindicales
de empleados publicos y las entidades del sector publico. EI Decreto sefialé que los sindicatos
podian presentar sus peticiones cada dos afios, los que podian incluir aspectos salariales
siempre respetando los limites establecidos por el Gobierno nacional, el presupuesto de la
entidad y los lineamientos que fije el CONPES. El Decreto recibid criticas por el caracter
unilateral de su disefio normativo porque la toma de decision sobre la peticion sindical
correspondia en exclusiva al Estado. A esto se agregaba lo parco de su regulacion,
evidenciando que el interés gubernamental era evitar las sanciones internacionales. Sus serias
deficiencias provocaron su derogacion.

El Decreto 1092 de 2012 fue su reemplazante con sustanciales modificaciones. Mencionamos
los aspectos mas destacados. En primer lugar, establece que tiene como objetivo regular los
términos y procedimientos que se aplicaran a la negociacion entre las organizaciones
sindicales de empleados publicos y las entidades publicas en la determinacion de las

52 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia C-201 de 2002. Magistrado Ponente: Jaime Araujo Renteria.
53 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia C-1234 de 2005. Magistrado Ponente: Alfredo Beltran Sierra.
54 OIT. Aplicacion de las normas internacionales del trabajo 2007 (1). Informe de la Comision de Expertos en
Aplicacién de Convenios y Recomendaciones (Informe Ill. Parte 1A). Ginebra, Oficina Internacional del
Trabajo, 96°. Reunion de la Conferencia Internacional del Trabajo, 2007.
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condiciones de empleo. Con esto desaparece el término “concertacion”, siendo sustituido por
el derecho de negociacidn, la verdadera materia de la controversia. En segundo lugar, se
excluye a los empleados de alto nivel, es decir aquellos que ejercen empleos de direccion,
conduccidn y orientacion institucionales, ademas de los miembros de las fuerzas armadas y
policiales. En tercer lugar, el titular del derecho de negociacion es el sindicato de empleados
publicos debidamente registrado. No caben coaliciones de trabajadores para la presentacion
del pliego de soluciones. En cuarto lugar, el contenido de la negociacion colectiva es fijar las
condiciones de empleo y las relaciones entre la administracion pablica y sus organizaciones
sindicales. Entre las condiciones de empleo se incluye la materia salarial. En quinto lugar,
los pliegos de solucion se presentan anualmente dentro del primer trimestre del afio,
desapareciendo la prescripcion anterior que era bianual. En sexto lugar, se reconoce el fuero
sindical y el permiso sindical a los representantes sindicales que participan en la negociacion
colectiva, conforme a lo establecido en la normativa nacional. En séptimo lugar, se establece
un procedimiento para el desarrollo de la negociacion desde la presentacion del pliego hasta
la suscripcion de un acta final que sefiala los acuerdos y desacuerdos. Se incluye una
mediacion en caso de fracaso de la negociacion directa. Finalmente, en octavo lugar, le
corresponde a la entidad competente emitir el acto administrativo que materializa el acuerdo
o0 responde motivadamente a la negativa de las peticiones formuladas por el sindicato. Con
el Decreto 1092 se introduce una etapa de negociacion previa con el sindicato de empleados
publicos antes que la autoridad publica fije las nuevas condiciones de empleo, de este modo
se reconoce el derecho de negociacién colectiva de los empleados publicos sin violentar las
disposiciones constitucionales. El Decreto 1092 es un notable avance, pero se mantienen
aspectos controversiales sobre el derecho de negociacion colectiva recogidos en las normas
internacionales del trabajo.

Rapidamente fue sustituido el Decreto 1092 por el nuevo Decreto 160 de 2014.%° La nueva
regulacién es un avance hacia el estandar establecido por el Convenio nim. 151 de la OIT.
El Decreto 160 precisa que las partes en la negociacion son una o varias entidades y
autoridades publicas competentes y una o varias organizaciones sindicales, con lo que se
elimina cualquier restriccion sobre la titularidad del derecho de negociacién colectiva. Esto
se plasma en la regulacion de que “en caso de pluralidad de organizaciones sindicales de
empleados publicos, éstas deberan realizar previamente actividades de coordinacion para la
integracion de solicitudes, con el fin de concurrir en unidad de pliego y en unidad de
integracion de las comisiones negociadoras y asesoras” (articulo 8 numeral 1). El propio
Decreto define el grado de representatividad sindical y la conformacién de la comision
negociadora, donde se pone el énfasis en el niamero de afiliados como un criterio objetivo
pero que no excluye la representatividad de los sindicatos minoritarios. Asimismo, en el
ambito de la negociacion se establece dos niveles. EI primero de ambito general o de
contenido comun la negociacion se realiza entre las confederaciones o federaciones

5 EI Decreto Unico Reglamentario del Sector Trabajo, Nam. 1072 de 2015, codifica las disposiciones de
Decreto NUm. 160 sin alteraciones.
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sindicales de empleados publicos y los representantes de las autoridades publicas
competentes. El segundo de dmbito singular o de contenido particular por entidad o por
distrito, departamento o municipio. Asi la negociacion colectiva de los empleados publicos
se materializa de manera articulada entre diversos niveles de negociacion. Se trata de una
regulacion modernizadora de las relaciones laborales respondiendo a la complejidad del
empleo publico y un pardmetro al que puede recurrirse como modelo para la negociacién
colectiva en otros paises. Otro aspecto por destacar en el Decreto 160 es el contenido del
acuerdo colectivo, en especial la fijacion de un plazo de veinte dias luego de suscrito se
expidan los actos administrativos que haya lugar para dar su cumplimiento.

La Comision de Expertos valor6 positivamente la promulgacion del Decreto 160 de 2014,
especialmente que su elaboracion ha contado con la participacion de las organizaciones
sindicales, aunque observa que el Decreto excluye el tema de las pensiones como materia
que pueda abordarse en la negociacion y tampoco preveia el recurso al arbitraje voluntario
como mecanismo de solucion®® Hay que tener presente que se reformo el articulo 48 de la
Constitucidon sobre el derecho de seguridad social, agregandose en el Parrafo 2° la
prohibicion que por medio de pactos, convenciones colectivas de trabajo, laudo o acto
juridico alguno puedan establecerse condiciones pensionales diferentes a las establecidas en
las leyes del Sistema General de Pensiones.

Con esta nueva regulacion sobre la negociacion colectiva de los empleados publicos se
levantan las restricciones en la titularidad del derecho en Colombia, siendo més armonioso
con las obligaciones que se desprenden de los convenios de la OIT ratificados. Sin embargo,
la solucion legal planteada resuelve s6lo parcialmente la situacion en tanto el acuerdo
colectivo siempre esta sujeto al acto administrativo que le otorgue validez. En realidad,
cuando la Constitucion colombiana atribuye a determinadas autoridades publicas la decisidn
unilateral de las condiciones de empleo de este grupo de trabajadores estaria colisionando
con la regulacion de las normas internacionales del trabajo que privilegian el acuerdo
bilateral.

Praxis de la negociacion colectiva

Desde la promulgacion del Decreto 160 se han realizado diversos acuerdos entre el Gobierno
colombiano y los representantes de las organizaciones de empleados publicos del pais. Aqui
nos centraremos en el Gltimo acuerdo general celebrado el 29 de junio de 2017, destacando
los aspectos mas relevantes para una lectura internacional.

Como muestra de buena fe, el Ministerio del Trabajo y el Departamento Administrativo de
la Funcion Publica emitieron una Circular Conjunta el 25 de mayo de 2017 haciendo “un
Ilamado a las entidades y autoridades publicas para que garanticen los derechos al fuero y al
permiso sindical de los representantes de las organizaciones sindicales con el fin de facilitar

% QOIT. Aplicacion de las normas internacionales del trabajo 2015 (1). Informe de la Comisidn de Expertos en
Aplicacién de Convenios y Recomendaciones (Informe Ill. Parte 1A). Ginebra, Oficina Internacional del
Trabajo, 104°. Reunidn de la Conferencia Internacional del Trabajo, 2015, p. 65-67.
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su presencia y participacion en las mesas de concertacion durante el término de la
negociacion.”

El acuerdo consta de 23 capitulos y 152 clausulas® lo que evidencia la amplitud y
complejidad de su texto, mostrando también que la negociacion colectiva centralizada que
sefiala el Decreto 160 requiere de un acuerdo en estos términos, en tanto sienta las bases de
la regulacion convencional del aparato estatal colombiano. El “Acta final de acuerdo de la
negociacion colectiva de solicitudes de las organizaciones sindicales de los empleados
publicos”, firmado el 24 de mayo de 2019, incorporé 133 acuerdos parciales adicionales,
muchos de los cuales atienden intereses de grupos laborales especificos.

El Acuerdo General colombiano establece que su &mbito de aplicacion corresponde a todos
los servidores publicos independientemente de su pertenencia a un sindicato o no y de su
participacion en la negociacion (Clausula 89). La extension del acuerdo cubre a todas las
personas que laboran en el aparato estatal, con independencia de su afiliacion sindical, de
modo que el acuerdo tiene una eficacia general.

Para asegurar su cumplimiento el Acuerdo constituye un comité bipartito de verificacion y
seguimiento conformado por las organizaciones sindicales y los representantes del Gobierno
nacional que lo suscriben. Este Comité adoptard un reglamento para su funcionamiento y el
cronograma para evaluar el cumplimiento del acuerdo. Igualmente, sefiala que determinados
sectores del aparato estatal (Justicia, Educacion y Salud) requieren una Mesa que cumpla
dicho rol. Esto puede explicarse por la importancia del namero de servidores publicos dentro
de esos sectores Yy las particularidades de sus labores. Asimismo, se establece que los actos
administrativos que se expidan y los proyectos de Ley que se presenten para el cumplimiento
del Acuerdo deben ser concertados con las organizaciones sindicales (Clausula 151).

El Acuerdo establece como regla interpretativa que en base al principio de progresividad no
se modifican los acuerdos singulares o generales suscritos entre las diferentes entidades
publicas o el Gobierno Nacional y las organizaciones sindicales, en los cuales se haya pactado
mejores condiciones para los empleados publicos (Clausula 151). Esta regulacién permite
articular los niveles de negociacion colectiva en la administracion pablica, bajo el principio
de la norma maés favorable al trabajador sea la aplicable, de modo que el Acuerdo General es
el piso normativo de los derechos y beneficios de los servidores publicos colombianos.

El Acuerdo tiene una vigencia de dos afios, entre el 1 de enero de 2019 al 31 de diciembre de
2018. El “Acta final” del 24 de mayo de 2019 amplio su vigencia hasta el 31 de diciembre
de 2020.

El Acuerdo esta disefiado para sentar las bases de una negociacion permanente al interior del
aparato estatal por medio de 6rganos bipartitos, ya sea por la materia que se aborda —empleo,
libertad sindical, género, seguridad y salud en el trabajo, etc.—, o por sus diferentes

57 Un significativo nimero de clausulas sefialan el desacuerdo de las partes, pero esto retrata que la materia fue
discutida durante las sesiones de la negociacion colectiva.
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estamentos —salud, educacion, justicia, etc.—. Por ello el Acuerdo se plantea como reglas
procedimentales para que las negociaciones en estos 6rganos bipartitos se materialicen en
determinados plazos y agendas. Se aleja de un convenio colectivo regulador de las
condiciones de trabajo y de empleo, con excepcién del incremento salarial.

Recuadro 3.1 Aspectos destacables del Acuerdo General de la administracion publica
de Colombia
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En las condiciones de empleo, se establece que las entidades publicas deben revisar los contratos
de prestacion de servicios celebrados e identificar aquellos en donde se cumplen funciones de
caracter permanente. Esto permitira evaluar si se requiere fortalecer al personal con el fin de
crear puestos de trabajo en el marco de la legislacion colombiana (Clausula 1). Asimismo,
fortalecer el espacio de dialogo social (la Comision Nacional del Servicio Civil) para discutir
las normas que regulan el empleo publico (Clausula 4).

En las condiciones de trabajo destacan el compromiso en modificar la regulacion para ampliar
los beneficios sociales de los hijos mayores de los trabajadores (Clausula 38); la conformacién
de una Mesa bipartita para analizar el tema del pago de horas extras (Clausula 45); la prestacion
del servicio de transporte para los servidores en las entidades publicas que cuenten con los
recursos presupuestales (Clausula 53). Asimismo, sobre seguridad y salud en el trabajo se
establece la promocidon del sistema de gestion en la materia para asegurar su cumplimiento
(Cléausula 144).

En el plano salarial se establece un incremento remunerativo en términos porcentuales para el
2017 que tiene caracter retroactivo y el incremento para el 2018 en funcién a la inflacion anual
del 2017 con un punto porcentual adicional (Clausula 25); el Acta de 2019 (Clausula 32), a su
vez, extendié un aumento salarial retroactivo de 4.5% para 2019 y un incremento para el 2020
en funcion a la inflacién anual del 2019 con 1.32% adicional. El Acuerdo busca conectar los
incrementos salariales en funcién al crecimiento del indice de precios al consumidor, aungue
buscando agregar un plus que le permita mejorar su capacidad adquisitiva. Asimismo, la
revision de las escalas salariales por medio de la implementacion de un estudio técnico que se
entregue a las organizaciones sindicales, de modo que se apertura un espacio de dialogo para
discutirlo e implementarlo (Clausula 12).

En el plano normativo el Acuerdo plantea la discusién sobre el contenido del Pacto Nacional
por el empleo digno y decente presentado por las organizaciones sindicales dentro de la
Subcomisién del Sector Publico (Clausula 9), asi como la discusion de las propuestas del
Gobierno y del Legislativo relacionado con el Estatuto del Trabajo (Clausula 9). Destacar que
el Acuerdo resalta el compromiso del Gobierno en adoptar las normas de manera conjunta con
los representantes sindicales para la aplicacion de los Convenios nim. 149, 156 y 183 (Clausula
119).

Otro aporte importante del Acuerdo es la elaboracion del Pacto Nacional contra la Corrupcién
Administrativa, sefialando que la Subcomision del Sector Publico se compromete a presentar
las iniciativas en materias de politica de integridad, participacion ciudadana e integridad
encaminadas a prevenir la corrupcion.




El Acuerdo regula el ejercicio de los derechos sindicales en la administracion publica. Por
ejemplo, se establece la promocion del sindicalismo por rama en el sector publico (Clausula
59); la creacion de instancias o comités de dialogo en las entidades publicas para la discusion
de los temas salariales y laborales (Clausula 60); la habilitacion de correos electronicos
sindicales (Clausula 62); el aporte voluntario de los trabajadores no sindicalizados (Clausula
63); la discusion de la propuesta sindical con el Gobierno sobre la reglamentaciéon de los
permisos sindicales (Clausula 69); la discusion para modificar la regulacion del fuero sindical
en el Cadigo Sustantivo de Trabajo (Clausula 11).

El Acuerdo no puede ser ajeno a la situacion de violencia que sufren los dirigentes sindicales
en el pais. EI Gobierno se compromete a continuar con las acciones para la proteccién de los
representantes de las organizaciones sindicales (Clausula 83); la obligacion del Gobierno en
proteger a los trabajadores que gozan del fuero sindical (Clausula 7); la responsabilidad del
Estado colombiano en cumplir con las recomendaciones de la OIT y de los organismos de
derechos humanos.

El Acuerdo tiene un capitulo centrado en el tema de género, resaltando con ello la importancia
gue tiene en la agenda estatal y sindical esta materia. Por ejemplo, se invita a las entidades
publicas a contar con salas de descanso por horarios extensos o0 nocturnos para mujeres
(Clausula 114); la flexibilizacion de la jornada laboral para los trabajadores con
responsabilidades familiares (Clausula 115); los permisos remunerados en los casos de citas
médicas, atenciones especiales para familiares cercanos al trabajador o personas a cargo con
condiciones de discapacidad (Clausula 116). Existe el énfasis del Acuerdo en evitar y sancionar
la violencia y el acoso laboral en sus diversas modalidades, asi como proteger a los trabajadores
frente a practicas de discriminacion.

Como consecuencia de los acuerdos firmados el 24 de mayo de 2019, el estado colombiano
adopto6 una nueva ley de carrera administrativa, Nim. 1960 de 27 de junio (acuerdo nam. 2).
En este acuerdo, el gobierno también acordd ampliar los temas de consulta para incluir las
modificaciones a la estructura y los manuales del personal, dentro de los limites impuestos
por la Constitucion (acuerdo nim. 17), asi como establecer una mesa conjunta de trabajo para
discutir la evaluacion del desempefio (acuerdo nim. 13).

Este recorrido en el Acuerdo de Negociacion Colectiva de solicitudes de las organizaciones
sindicales de empleados publicos en Colombia retrata un modelo que pone el énfasis en crear
espacios de dialogo social bipartito al interior del Estado, de modo que las autoridades
publicas y los representantes de las organizaciones de empleados publicos en estos
estamentos regulen las materias bajo el marco establecido por el Acuerdo General. Los temas
centrales —como los salarios y los derechos sindicales— son regulados por el propio Acuerdo,
pero dejando abierto que se ejerciten negociaciones colectivas en los distintos sectores
publicos para mejorarlo. Asimismo, el Acuerdo incorpora materias novedosas en la
negociacion colectiva: la lucha contra la corrupcion administrativa y las clausulas de
proteccion de género.
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Colombia muestra un avance positivo que parte de la modificacion de su regulacion sobre el
derecho de negociacion colectiva en la administracion pablica y que se traslada a la
materializacion de la negociacion directa de las autoridades publicas y las organizaciones
sindicales con la suscripcién de acuerdos nacionales y sectoriales. Como veremos en la
cuarta seccion, el gobierno colombiano ha cumplido muchos de los compromisos que hizo
en materia de emision de decretos, circulares y promocion de ratificacion de Convenios de
la OIT. Cabe destacar la contribucion de la OIT, que provey0 asistencia técnica durante el
proceso de reforma legislativa.

3.2. Uruguay®®

Este pais sudamericano se caracteriza por un sistema de relaciones laborales donde el énfasis
corresponde a los propios interlocutores sociales para su regulacion, al lado de una regulacién
como soporte de su ejercicio. Por ello es un importante referente para el estudio de la praxis
de la negociacion colectiva en la administracion publica.

Representatividad

La Constitucion uruguaya reconoce la libertad sindical sin una mencion expresa al derecho
de negociacion colectiva en su articulo 57: “La ley promovera la organizacion de sindicatos
gremiales, acordandoles franquicias y dictando normas para reconocerles personeria juridica.
Promovera, asimismo, la creacion de tribunales de conciliacion y arbitraje. Declarase que la
huelga es un derecho gremial. Sobre esa base se reglamentara su ejercicio y actividad”.

La ausencia de esa mencion expresa no ha impedido que se interprete que la obligacion de
promover el sindicalismo incluye el derecho de negociacién colectiva tanto en el sector
privado y el sector publico. Muestra de ello es que sin existir una legislacion al respecto, las
organizaciones sindicales de los funcionarios publicos celebraron convenios colectivos con
las autoridades publicas competentes por un largo periodo de tiempo.

En marzo de 2005 el Gobierno uruguayo convocoé a las organizaciones de funcionarios
publicos para acordar una regulacion sobre la negociacion colectiva en la administracion
publica. Como resultado de esa negociacion se celebro el Acuerdo Marco de Negociacion
Colectiva del Sector Publico (22 de julio de 2005) que reguld el ejercicio del derecho por un
periodo de cuatro afios. Conforme al Acuerdo se estableci6 una negociacién colectiva en tres
niveles: general, sectorial o por ramay por organismo publico. Asimismo, se incorporé como
obligacion que la autoridad publica debe otorgar la informacion necesaria para la negociacion
y que ésta se desenvuelva dentro de la buena fe.

%8 Uruguay ha ratificado los Convenios NUm. 87, 98, 151 y 154 de la OIT.
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Ambito

El 16 de junio de 2009 se aprueba la Ley N.° 18.508 sobre Negociacion Colectiva en el marco
de las relaciones laborales en el sector pablico. En su articulo 3 se reconoce expresamente el
derecho de negociacion colectiva para todos los funcionarios pablicos®®, solo estan excluidos
los empleados de alto nivel, los miembros de las fuerzas armadas y la policia, conforme lo
establece el articulo 1 del Convenio nim. 151.

La Ley uruguaya es muy amplia sobre las materias que puede abordar el convenio colectivo:
las condiciones de trabajo, salud e higiene laboral; el disefio y planificacion de la capacitacion
profesional de los empleados en la funcidn pablica; la estructura de la carrera profesional; el
sistema de reforma de la gestion del Estado, los criterios de eficiencia, eficacia, calidad y
profesionalizacion; las relaciones entre empleadores y funcionarios; las relaciones entre uno
0 varios organismos publicos y la o las organizaciones de funcionarios publicos
correspondientes y todo aquello que las partes acuerden en la agenda de la negociacion
(articulo 4). Esta regulacion esta inspirada en lo establecido en el articulo 2 del Convenio
nam. 154.

La Ley incorpora desde el Acuerdo Marco de 2005 la obligacion de negociar de buena fe, el
derecho a la informacion y los niveles de negociacion dentro del aparato publico. Asimismo,
sefiala expresamente que el &mbito de aplicacion de la norma comprende el Poder Ejecutivo,
el Poder Legislativo, el Poder Judicial, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, el
Tribunal de Cuentas, la Corte Electoral, los entes autonomos, servicios descentralizados y
los Gobiernos Departamentales (Intendencias Municipales, Juntas Departamentales y Juntas
Locales Autonomas Electivas).

Estructura

La Ley establece la obligacion del Estado en promover y garantizar la negociacion colectiva
en todos los niveles del aparato publico. Para ello debera adoptar las medidas adecuadas a
fin de facilitar y fomentar la negociacion entre la administracion y las organizaciones
representativas de trabajadores publicos (articulo 3).

Asimismo, se constituye el Consejo Superior de Negociacion Colectiva del Sector Pablico
integrado bipartitamente y paritariamente, encargado de la negociacion colectiva general o
de nivel superior, actuando de manera consensuada y funciona a pedido de cualquiera de las
partes que lo integran (articulo 11). En el nivel sectorial o por rama de actividad y en el nivel
de inciso o por organismo estatal se constituye una mesa de negociacion en los mismos
términos que el Consejo Superior. La norma no establece una competencia exclusiva de las
materias de negociacion, por lo que cabe que en cada uno de los niveles se celebren acuerdos

59 El funcionario publico uruguayo es la persona que tiene un contrato permanente con el Estado o su puesto de
empleo se encuentra presupuestado, estando regido por el Estatuto del Funcionario Publico que forma parte del
Derecho Administrativo.
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al respecto. En la préactica, la negociacion de nivel superior establece el piso de regulacién
convencional y los demés niveles celebran acuerdos que no sean inferiores.

La Ley N.° 18.508 se enmarca en una regulacién de caracter procedimental de la negociacion
colectiva en la administracion publica, fijando las reglas bésicas de actuacion de las
autoridades publicas y los representantes de los funcionarios pablicos. Pasemos a analizar
algunos convenios colectivos del sector pablico uruguayo.

Praxis de la negociacion colectiva

El Acuerdo Marco celebrado entre los representantes del Poder Ejecutivo y la Confederacion
de Organizaciones de Funcionarios del Estado (COFE) de 30 de diciembre de 2010 establece
los incrementos salariales anuales en la administracion publica, teniendo como referencia la
variacion del indice de precios al consumo, por un periodo de tres afios. Asimismo se
establece que cada organismo publico (negociacién de tercer nivel) puede negociar materias
salariales dentro de su ambito. También se acuerda una clausula de prevencién de conflictos,
de modo que las partes aseguran la paz laboral durante la vigencia del Acuerdo Marco.

El Convenio Administrativo Central de 23 de diciembre de 2015 celebrado por los
representantes del Poder Ejecutivo y por la Confederacion de Organizaciones de
Funcionarios del Estado (COFE), y extendido mediante pre-acuerdo de 28 de diciembre de
2018, establece las pautas sobre el ajuste salarial general para la Administracion Central
durante el periodo que tiene una vigencia entre el 1 de enero de 2016 hasta el 31 de diciembre
de 2019. Este convenio colectivo establece que los ajustes salariales se realizan conforme a
las condiciones previstas en el articulo 4 de la Ley 18.719%°, con el propdsito de mantener el
poder adquisitivo de los salarios de los trabajadores. Para ello se toma, como en el Acuerdo
Marco de 2010, el criterio de la inflacion.

El convenio colectivo también agrega una clausula de salvaguarda en el caso la inflacion
acumulada durante su vigencia supere el 10%, para lo que se convocara a la Mesa de la Rama
de Actividad para adoptar las medidas pertinentes. Asimismo se establece una partida anual
de estimulo a la asiduidad para los funcionarios civiles de la Administracion Publica.

Se establece el compromiso en continuar abordando la temaética vinculada al Estatuto del
Funcionario Publico (Carrera Administrativa y otras condiciones de trabajo) dentro de la
comision creada en el &mbito del Consejo Superior de Negociacion Colectiva del Sector
Publico. Esta novena clausula del convenio muestra el compromiso del dialogo social del
Gobierno uruguayo en lograr un acuerdo con las organizaciones sindicales para la reforma
del Estatuto del Funcionario Pablico.

60 El articulo 4 de la Ley N.° 18.179 (La Ley del Presupuesto Nacional 2010-2014) sefiala que el Poder Ejecutivo
adecuaré anualmente las remuneraciones de los funcionarios con el propésito de mantener el poder adquisitivo
del trabajador publico.

36



El modelo uruguayo se asienta en una estructura de tres niveles de negociacion colectiva
piramidal (nacional, regional y local) distribuida en médulos: a) Poder ejecutivo, entes
autonomos y entidades descentralizadas; y, b) Autonomias; donde a la vez estan constituidos
por distintas Mesas en cada unidad de negociacion. Esto permite que simultaneamente se
produzcan negociaciones colectivas en todo el aparato publico de manera armoniosa, en tanto
la Ley 18.508 y el Convenio Administrativo Central son los pilares de dicho marco regulador.

3.3 Dinamarca®’

Los paises escandinavos se caracterizan por tener una amplia cobertura de empleados
publicos en las negociaciones colectivas, por lo que la seleccion de uno de sus paises resulta
un buen ejemplo. Asi el Estado danés sefiala que el 98% de los funcionarios publicos estan
cubiertos por un acuerdo colectivo.®? No obstante, Dinamarca es un pais que se caracteriza
por carecer de una legislacion laboral en la materia y que no ha impedido que se ejerza
plenamente la negociacion colectiva en el aparato estatal.

La Constitucion danesa no regula expresamente el derecho de negociacion colectiva, solo
hay una disposicion sobre el derecho de asociacion para un fin licito en su articulo 78. De
igual modo, no existe una regulacién legal sobre la forma como los interlocutores sociales
Ilevan a cabo sus negociaciones. La Ley de Conciliacion de disputas laborales (1997) es el
soporte normativo ante el fracaso de la negociacion directa o en la renovacion de los
convenios colectivos.

Estructura

Existe una negociacion colectiva centralizada que se materializa a nivel central entre las
autoridades publicas y las grandes coaliciones de las organizaciones sindicales de los
empleados puablicos. EI convenio colectivo central danés de los servicios publicos es
negociado y suscrito por la Autoridad del Empleo Gubernamental (Personalestyrelsen),
organismo publico del Ministerio de Finanzas. EI convenio colectivo cubre los salarios, las
pensiones, la jornada de trabajo, el régimen de despido, la representacion de los trabajadores
y su participacion, la formacion profesional, el descanso maternal, el cuidado infantil, entre
los temas mas destacables. En otras palabras, la regulacion convencional abarca ampliamente
las condiciones de trabajo y de empleo de las relaciones laborales. Eso explica por qué el
modelo danés se caracteriza por una legislaciéon laboral laxa, en tanto son los propios
interlocutores sociales quienes lo regulan directamente por medio de la negociacion
colectiva.

61 Dinamarca ha ratificado los Convenios NUm. 87, 98 y 151 de la OIT.

62 Cfr. OIT. La negociacion colectiva en la administracion pablica: un camino a seguir. Estudio General
relativo a las relaciones laborales y la negociacidn colectiva en la administracion pablica. Ginebra: Oficina
Internacional del Trabajo, 2013, parrafo 400.
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Para armonizar las restricciones presupuestarias y el convenio colectivo central, éste se
incorpora al presupuesto nacional previo a su aprobacion. Este objetivo se puede cumplir por
la participacion del Ministerio de Finanzas por medio de la Autoridad de Empleo
Gubernamental que lo asegura.

Luego del nivel central, existen otros dos niveles de negociacion: regional y municipal. Estos
estan condicionados por el convenio central, por lo que sus negociaciones se desenvuelven
en las condiciones mas especiales y detalladas de sus labores.

El sistema salarial danés vario en los mediados de los noventa con la formulacion del "Nuevo
Salario" en los convenios colectivos centrales, que consiste en un sistema de pago del sector
publico constituido por componentes agregados proveniente de cada uno de los niveles de
negociacion: a) un salario basico fijado en el nivel central; b) un monto suplementario
negociado a nivel descentralizado y/o centralizado basado en la funcion del trabajo (&reas
especiales de trabajo, responsabilidad, etc.); c¢) un subsidio de calificacion (educacion,
formacion complementaria, experiencia, etc.); d) un componente basado en
resultados/desempefio (eficiencia) acordado a nivel descentralizado. De este modo se
sustituye el salario por antigiedad hacia un salario por calificaciones. Sin embargo, sus
resultados son ambiguos porque una parte importante del salario todavia proviene del
convenio central.%

Bajo el modelo danés el convenio colectivo central cumple la funcién de establecer un piso
de incremento salarial basico, correspondiendo a los convenios colectivos sectoriales y
municipales la tarea principal de complementar el incremento salarial y fijar las condiciones
de trabajo y de empleo. La negociacion colectiva en el sector publico puede ser funcional en
su articulacién de niveles porque cubre a la casi totalidad de los empleados publicos. Con
ello se asegura que la complementariedad de los convenios sectoriales y municipales
efectivamente tiene un impacto sobre los salarios y las condiciones laborales de los
empleados publicos daneses.

Praxis de la negociacion colectiva

Un buen ejemplo de la referida articulacion la encontramos en el reciente convenio colectivo
de los trabajadores de la salud publica de 2016. El texto convencional fija un salario basico
para las distintas categorias de trabajadores (Clausula 4), luego fijan un salario funcional
(tareas y responsabilidades) que esta diferenciado del salario basico y la remuneracion por
calificacion. La exigencia es que dichas funciones deben ser caracteristicas especiales que
van mas alla de las responsabilidades que provienen del salario basico (Clausula 5). A esto
se agrega la mencionada remuneracion por calificacion que se basa en las calificaciones de
cada empleado publico sobre la base de condiciones objetivas (la educacion y la experiencia)

83 Cfr. JORGENSEN, Carsten. Denmark: Wage Formation. Bruselas: Eurofound, 2009.
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(Clausula 6). Finalmente, se establecen los salarios por resultados que se basa en el logro de
metas establecidas de naturaleza cuantitativa y cualitativa (Clausula 7).

Esta regulacion convencional de los salarios de los trabajadores de salud se reproduce en el
resto de los convenios colectivos del sector publico danés suscrito en el 2016: los trabajadores
de limpieza, los trabajadores de las guarderias, los asistentes educativos, los servicios
técnicos, etc. Los convenios colectivos alcanzados en 2018 incorporaron un compromiso de
garantizar que los aumentos salariales estén totalmente en paralelo con los del sector privado,
mientras que en el pasado solo habian garantizado parte de esos aumentos.®*

3.4 Espafia®

La Constitucion espafiola reconoce el derecho de negociacion colectiva en su articulo 37
parrafo 1 en los siguientes términos: “La ley garantizara el derecho a la negociacion colectiva
entre los representantes de los trabajadores y empresarios, asi como la fuerza vinculante de
los convenios”.

Sin embargo, no hace una mencion a los empleados publicos, por lo que la jurisprudencia
constitucional sostiene que es un derecho de configuracion legal para este grupo de
trabajadores.®® Esto se explica porque en Espafia se distinguen dos clases de empleados
publicos: el funcionario publico regulado por el Estatuto Basico del Empleado Pdblico (en
adelante Estatuto Basico) y el personal laboral regulado por el Estatuto de los Trabajadores.
En el caso del segundo, el derecho de negociacion colectiva tiene respaldo constitucional
mientras que en el primero viene establecido por el Estatuto Bésico.

Representatividad

El articulo 31 parrafo 1 del Estatuto Basico sefiala: “Los empleados publicos tienen derecho
a la negociacion colectiva, representacion y participacion institucional para la determinacion
de sus condiciones de trabajo”. Especificamente se refiere a los funcionarios publicos en el
articulo 33 parrafo 1: “La negociacion colectiva de condiciones de trabajo de los funcionarios
publicos que estard sujeta a los principios de legalidad, cobertura presupuestaria,
obligatoriedad, buena fe negocial, publicidad y transparencia, se efectuard mediante el
ejercicio de la capacidad representativa reconocida a las organizaciones sindicales (...)”. La
jurisprudencia constitucional interpreta que una vez reconocido legalmente, lo incorpora al
contenido adicional del derecho fundamental de libertad sindical de los funcionarios
publicos.®’

64 Sindicato Europeo de Servicios Publicos, “Public sector unions clinch final deal to complete negotiations”,
30 de abril de 2018.

65 Esparia ha ratificado los Convenios Num. 87, 98, 151 y 154 de la OIT.

% Tribunal Constitucional de Espafia. STC 57/1982 de 27 de julio.

87 Tribunal Constitucional de Espafia. STC 80/2000 de 27 de marzo.

39



Ambito
Las unidades de negociacion colectiva del sector publico espafiol no son fijadas por las partes

sino por la ley, esto lo distancia sustancialmente del modelo danés. El Estatuto Bésico sefiala
un alambicado listado de unidades de negociacién en sus articulos 34, 35y 36:

- Una Mesa General de Negociacion en el ambito de la Administracion General del
Estado, asi como en cada una de las Comunidades Auténomas, las ciudades de Ceuta
y Melilla, y Entidades Locales, donde se negocia las condiciones de trabajo de los
funcionarios de ese ambito.

- Mesas Sectoriales (por acuerdo de la Mesa General de Negociacion) en atencion a las
condiciones especificas de trabajo de las organizaciones administrativas afectadas o
las peculiaridades de sectores concretos de funcionarios publicos y a su numero,
donde se negocia las condiciones de trabajo comunes a los funcionarios del sector
que no hayan sido objeto de decision por parte de la Mesa General.

- Una Mesa General de Negociacion en la Administraciones Publicas, donde se negocia
las condiciones de trabajo que sean susceptibles de regulacion estatal con caracter de
norma basica y, en concreto el incremento global de las retribuciones del personal al
servicio de las Administraciones Publicas que corresponde incluir al Proyecto de Ley
de Presupuestos Generales del Estado de cada afio.

- Una Mesa General de Negociacion en la Administracion General del Estado y en cada
una de las Comunidades Auténomas y Entidades locales, donde se negocia las
condiciones de trabajo comunes del personal funcionario y laboral de cada una de las
Administraciones Publicas de que se trate.

En el seno de las Mesas de Negociacion se pueden concertar pactos y acuerdos para la
determinacion de condiciones de trabajo de los funcionarios de dichas Administraciones. Los
pactos se celebran sobre materias que corresponden estrictamente en el &ambito competencial
del 6rgano administrativo que lo suscriba y se aplica directamente al personal del ambito
correspondiente. Los acuerdos se celebran sobre materias de competencia de los 6rganos de
gobierno de las Administraciones Publicas, debiendo ser aprobados expresa y formalmente
por éstos érganos.

Estructura

La multiplicidad de unidades de negociacion en la Administracion Publica espafiola conlleva
la abundancia de convenios colectivos en el sector publico que se organiza en funcion al
acuerdo que se celebra en la Mesa General de Negociacion. Por ello el articulo 38 parrafo 9
establece: “Los pactos y acuerdos, en sus respectivos dmbitos y en relacion con las
competencias de cada Administracion Publica, podran establecer la estructura de la
negociacion colectiva, asi como fijar las reglas que han de resolver los conflictos de
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concurrencia entre las negociaciones de distinto &mbito y los criterios de primacia y
complementariedad entre las diferentes unidades negociadoras”.

El Estatuto Basico también establece las materias objeto de la negociacién y las que estan
excluidas (articulo 37). Por ejemplo, son materias de negociacion: los incrementos de las
retribuciones establecidas en la Ley de Presupuestos Generales del Estado y de las
Comunidades Autonomas; las condiciones de trabajo y las retribuciones de los funcionarios
cuya regulacion exija norma con rango de ley; las retribuciones complementarias de los
funcionarios; las propuestas sobre derechos sindicales y de participacion; la prevencion de
riesgos laborales. La Comision de Expertos valora positivamente la amplitud de materias de
negociacion que incorpora el Estatuto Béasico del Empleado Publico.®® En cambio no pueden
ser objeto de negociacion, por ejemplo; las potestades de organizacion de las
Administraciones Publicas; la regulacion del ejercicio de los derechos de los ciudadanos y
de los usuarios de los servicios publicos; las condiciones de trabajo del personal directivo;
los poderes de direccion y control propios de la relacion jerarquica.

Praxis de la negociacion colectiva

En Espafia se han suscrito cuatro convenios Gnicos para la Administracion General del
Estado: el primero en 2002 y su actualizacion en 2003; el segundo en 2006 y su actualizacion
en 2008; el tercero en 2009 y modificado en el 2014; y el cuarto en 2019. Este ultimo se
firmé en un escenario post crisis econdémica que fue muy duro para los empleados publicos
espafoles que vieron reducidas y congeladas sus retribuciones.

El convenio colectivo Unico es un texto completo que cubre la mas amplia variedad de
materias: el ambito de aplicacion, las reglas interpretativas y procedimentales de la norma
convencional, la organizacién del trabajo la clasificacion profesional, la modificacién de las
condiciones de trabajo, la movilidad funcional y geografica, las vacantes y las promociones,
la jornada laboral y los descansos, la formacion profesional, la suspensidn y extincion del
contrato de trabajo, la salud laboral, la estructura salarial, el régimen disciplinario, el régimen
de representacion del personal y el derecho supletorio. Esto también lo distancia del modelo
danés porque su amplitud reduce el ambito de negociacion en los niveles inferiores de la
negociacion colectiva en el sector publico si es que expresamente no se lo conceden.

El 111 Convenio Unico (2009) extendié su ambito de aplicacion al personal laboral de la
Administracion General del Estado y de sus organismos autbnomos. La misma norma
convencional sefiala los empleados publicos excluidos de su regulacién, especialmente
aquellos que gozan de un convenio colectivo en su entidad publica, por ejemplo el personal
de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria. Asi, este articulo 1 del convenio Unico
que definié su ambito de aplicacion establecio a la vez la competencia de las Mesas
Sectoriales de las otras entidades ptblicas. El IV Convenio Unico, por su parte, descongel6
los salarios e incorpord un nuevo sistema de clasificacion de puestos ajustado al Sistema

8 QIT. Ob. Cit., 2013, parrafo 323.
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Nacional de Cualificaciones Profesionales, nuevas medidas de movilidad profesional y un
mecanismo de jubilacion parcial anticipada. Esta ultima puede ser iniciada después de los
60 afios de edad y simultidnea con un contrato de trabajo a tiempo parcial.

Otro aporte del modelo espafiol es la constitucion de la Comision Paritaria de seguimiento
(articulo 38.5 del Estatuto Basico). Por ello, el convenio Gnico ordena la conformacion de la
Comision de Interpretacion, Vigilancia, Estudio y Aplicacion (CIVEA) compuesto en forma
bipartita y paritaria, que tiene por funcion la interpretacion del texto convencional y la
vigilancia de su aplicacion. A diferencia del modelo colombiano que suscribe un convenio
colectivo abierto y que puede seguir negociandose en Organos bipartitos determinadas
materias, el convenio espafiol otorga la competencia de la CIVEA en asegurar su
cumplimiento. Este espacio convencional ha sido aprovechado por las partes para celebrar
acuerdos que ajusten la aplicacion del convenio en base a lo regulado.

Al igual que el convenio danés, el texto convencional espafiol establece una estructura
salarial: el salario base, las pagas extraordinarias, las retribuciones de caracter personal
(antigiedad), complementos salariales, etc., pero a diferencia del escandinavo, el convenio
espanol fija el monto de cada uno de ellos en un anexo conforme a una escala salarial.

Los convenios colectivos de las Mesas Sectoriales tienen una estructura similar al convenio
unico, siendo mas precisos sobre las condiciones de trabajo y de empleo de la entidad publica,
especialmente en su mejora. Asimismo, incorporan la figura de la comision permanente para
la norma convencional. Por ejemplo, en el Convenio Colectivo del personal docente de las
Universidades Publicas de Andalucia establece una comision paritaria que cumple las
mismas funciones que el CIVEA.

El rol de las comisiones permanentes de los convenios colectivos espafioles es central porque
permite que el texto convencional se mantenga vigente y actualizado. Si bien las partes
pueden fijar o no la duracion del convenio colectivo, el Estatuto Basico establece que salvo
pacto en contrario, los pactos y acuerdos se prorrogan anualmente si no media una denuncia
expresa de una de las partes (articulo 38.11). Esta regulacién les permite a las comisiones
paritarias poder actualizar la regulacion de algunos articulos y clausulas del convenio, con lo
gue aseguran una mayor extensién en su vigencia para las partes sin necesidad de abrir una
nueva negociacion.

3.5 Filipinas®

A pesar de las restricciones legales para el ejercicio del derecho de negociacién colectiva, el
pais asiatico se caracteriza por la celebracién de un significativo nimero de convenios
colectivos en términos comparativos dentro del continente.

8 Filipinas ha ratificado los Convenios Nim. 87, 98 y 151 de la OIT.
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La Constitucion filipina de 1987 en su articulo Unico sobre los derechos laborales (articulo
XI11, seccion 3) reconoce el derecho de negociacion colectiva de conformidad con la ley.

La Orden Ejecutiva N.° 180 de 1987 sobre las reglas y reglamentos que rige el derecho de
organizarse de los empleados gubernamentales establece en sus articulos X1l y XIII la
regulacion de la negociacion colectiva. La regulacion filipina sefiala que el objeto de la
negociacion colectiva son las condiciones de empleo que no estan reguladas por la ley
(Articulo XII, Seccion 1). Luego establece un listado taxativo de materias que pueden ser
comprendidas en la negociacion colectiva: el calendario de las vacaciones, la formacion
profesional, el sistema de comunicacion (interno y externo), la asignacion y reasignacion del
trabajo, la distribucion de la carga de trabajo, la proteccion y seguridad, etc. (Seccion 2).
Sefiala que los temas salariales estan excluidos de la negociacion colectiva al estar regulados
por la Ley (Seccion 3). Ademas, el convenio colectivo entrara en vigencia con la firma de las
partes y la aprobacion de la mayoria absoluta de los trabajadores de la unidad de negociacion
(Seccién 4).

La norma filipina ha merecido la critica de la Comision de Expertos por sus restricciones que
no son conforme al principio de negociacion libre y voluntaria del articulo 4 del Convenio
98:

La Comisidn tomé nota de que las areas que pueden ser objeto de negociacion
colectiva no incluyen aspectos importantes de las condiciones de trabajo tales como
los salarios, las prestaciones y las asignaciones, y las horas de trabajo, y pidi6 al
Gobierno que ampliara la lista de temas objeto de negociacion colectiva con el fin de
garantizar que los empleados del sector publico que no estan al servicio de la
administracion del Estado disfrutan plenamente del derecho a negociar sus
condiciones de empleo.™

Representacion

La legislacién filipina también exige que el sindicato obtenga una acreditacion de la
Comisién de la Funcién Publica para ejercer la negociacion colectiva. La acreditacion
requiere contar con el apoyo mayoritario de los empleados de la unidad de negociacion, esto
lo verifica por medio de una resolucion firmada por los empleados.” La acreditacion le
reconoce como el sujeto exclusivo para ejercer la negociacion colectiva dentro del marco
sefialado anteriormente. Recién con la acreditacion, la autoridad publica y el sindicato pueden
iniciar la negociacion y pactar las condiciones de empleo.

La Comision de Expertos se ha expresado sobre la exigencia de la mayoria absoluta para
atribuirse la representatividad en la negociacion colectiva en estos términos:

0 OIT. Aplicacion de las normas internacionales del trabajo 2016 (1) Informe de la Comisién de Expertos en
Aplicacién de Convenios y Recomendaciones (Informe IIl. Parte 1A). Ginebra, Oficina Internacional del
Trabajo, 105°. Reunidn de la Conferencia Internacional del Trabajo, 2016, p. 77.

"L Reglas para Implementar la Orden Ejecutiva 180, Regla I, Seccion 1 (a).
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En la practica, la legislacién de muchos paises prevé que un sindicato para recibir el
apoyo del 50 por ciento de los miembros de la unidad de negociacion para ser
reconocido como agente de negociacion. La Comision estima que esos sistemas
pueden plantear problemas de compatibilidad con el Convenio, ya que permiten que
a un sindicato representativo pero que no consiga la mayoria absoluta se le puede
privar la posibilidad de negociar colectivamente. En consecuencia, la Comision
considera que, en un sistema de designacion de agente exclusivo de negociacion, si
ningun sindicato representa el porcentaje exigido de trabajadores para ser declarado
agente exclusivo de negociacion, los derechos de negociacion colectiva deberian
otorgarse a todos los sindicatos de la unidad, al menos en nombre de sus propios
afiliados.”

En un reciente estudio sobre las relaciones laborales filipinas se recopilaron 81 convenios
colectivos del sector plblico’, lo que evidencia que a pesar de las restricciones legales
resefiadas tiene una significa aplicacion entre los empleados publicos del pais.

Estructura

La negociacion colectiva se implementa de manera descentralizada, es decir, en cada unidad
de negociacion del sector publico donde la organizacién sindical logra cumplir con la
representacion de la mayoria absoluta de los empleados publicos. Esto retrata una dispersion
de convenios colectivos a lo largo del aparato estatal.

Asimismo, la mayoria de los convenios colectivos se centran en aspectos promocionales y
declarativos, tales como codigos de conducta y de ética o declaracion de principios, respecto
a las condiciones de empleo se acuerda sobre horas extras, vacaciones, descanso, turnos,
bonificaciones por cumpleafios o aniversario, menor carga de trabajo para las mujeres
embarazadas. Ningln convenio colectivo incluyé materia salarial.”

Praxis de la negociacion colectiva

En el convenio colectivo de los trabajadores de la administracion del servicio del agua (2015-
2017) reproduce las materias convencionales identificadas por la investigacion mencionada.
El convenio se inicia con una Declaracion de Principios cuya finalidad es asegurar un espacio
de dialogo social dentro de la empresa estatal. Luego aborda un catadlogo de derechos
sindicales: la exclusividad cono agente de negociacion, la prohibicién de la discriminacién
contra los afiliados del sindicato, el apoyo en las actividades sindicales, la licencia sindical,
etc. Tambiéen incluye un listado de fechas en que se otorga descanso remunerado a los
trabajadores (cumpleafios, aniversario, etc.). La seguridad y la salud en el trabajo tienen un

20IT. Dar un rostro humano a la globalizacion. Estudio General sobre los convenios fundamentales relativos
a los derechos en el trabajo a la luz de la Declaracion de la OIT sobre la justicia social para una globalizacion
equitativa, 2008. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 2012, pérrafo 234.

8 Vid. ALLISON, Adela G. Comparative Analysis of selected CNAs and CBAs of Unions in the Philippine
public services. Manila: PSI, 2011.

7 [dem., p. 17.
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apartado importante en el texto convencional. No contiene ninguna regulacion en materia
salarial.

Otro convenio colectivo relevante se produce entre el Gobierno local de Bislig y el sindicato
de empleados. Ambas partes se reconocen como legitimas para negociar colectivamente,
reconociendo el sindicato que el Gobierno local es la entidad encargada de implementar
leyes, politicas, y regulaciones sobre las condiciones de trabajo y el bienestar de los
trabajadores, y a la vez el Gobierno local que el sindicato participe en la formulacion de las
politicas relacionadas con el desarrollo profesional, el bienestar, los derechos y los beneficios
de los empleados.

3.6 Japon™

El pais asiatico implementa de manera predominante el procedimiento de consulta por medio
de un organismo conformado por expertos independientes que presentan recomendaciones
sobre las condiciones de trabajo de los empleados publicos. Paulatinamente han venido
ganando espacio la negociacion colectiva entre las autoridades publicas y los sindicatos de
los empleados publicos, aunque las restricciones legales impiden su pleno ejercicio.

Representatividad

El articulo 28 de la Constitucion japonesa reconoce el derecho de negociacion colectiva: “Se
garantiza el derecho de los trabajadores para organizarse, convenir los salarios y actuar
colectivamente”. También es importante tener presente el articulo 85 de la Constitucion que
establece las restricciones presupuestarias: “No se efectuaran gastos ni el Estado contraera
obligaciones sin previa autorizacion de la Dieta”.

En Japon existen dos tipos de regulaciones en materia de relaciones colectivas en el sector
publico. Por un lado, la Ley de Relaciones de Trabajo de las Empresas Publicas; y, por otro
lado, la Ley de la Administracion Publica Nacional.

En la Ley de Relaciones de Trabajo de las Empresas Publicas se garantiza el derecho de
negociacion colectiva para los empleados publicos de las empresas estatales y para los
asalariados de las instituciones administrativas independientes. Conforme al articulo 8 de la
Ley, se pueden celebrar convenios colectivos en materia de salarios, la jornada de trabajo, el
descanso remunerado, las vacaciones, las condiciones de empleo como los ascensos, la
movilidad profesional, el régimen de despidos, asi como la seguridad y la salud en el trabajo.
En cambio, se excluye expresamente las materias que afecten la administracion y gestion de
la empresa publica. Esta Ley es la que ha permitido que se celebren la inmensa mayoria de
los convenios colectivos en el sector publico japonés.

En cambio, la Ley de la Administracion Publica Nacional establece que es competencia del
congreso japonés (la Dieta) regular las condiciones laborales del personal que labora para la

7> Japén ha ratificado los Convenios NGm. 87 y 98 de la OIT.
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Administracion Publica, como la remuneracion, la duracion de la jornada laboral y otras
condiciones de trabajo establecidas en esta Ley (articulo 28). De este modo, la regulacion
japonesa excluye del derecho de negociacion colectiva a este grupo de empleados publicos.
Lo que permite la Ley de Administracion Publica es la implementacion de un procedimiento
de consulta con las organizaciones sindicales del sector publico por medio de los mecanismos
implementados por la Autoridad Nacional del Personal.

El articulo 3 de la Ley constituye dicha Autoridad Nacional del Personal dependiente del
Consejo de Ministros, la Autoridad tiene por competencia para elaborar las recomendaciones
referentes a la mejora laboral de la administracion del personal, asi como la remuneracion,
las condiciones de trabajo, la clasificacion de puestos, la evaluacion, nombramiento y
despido, la formacion profesional, los cambios en la situacion laboral, las medidas
disciplinarias, la tramitacion de quejas; etc. La Autoridad estd compuesta por Comisionados
que son personalidades independientes nombrados por el Consejo de Ministros, con el previo
consentimiento de la Dieta (articulo 5).

Justamente la Autoridad Nacional de Personal cumple la funcion en recomendar anualmente
la mejora de los salarios y las condiciones de trabajo del personal de la administracion publica
a la Dieta, para que la considere en su adopcion. El procedimiento de consulta se implementa
bajo esta labor, porque los estudios y las recomendaciones dirigidas a la Dieta son
consultados con las organizaciones de funcionarios antes de presentarlas.

Este modelo de procedimiento de consulta se reproduce de manera similar en las
administraciones locales al amparo de la Ley de la Administracion Pablica Local, es decir,
corresponde a las administraciones locales decidir el incremento de los salarios y la mejora
de las condiciones de trabajo de su personal, para ello se sirven del apoyo de comisiones de
personal constituido con personas independientes que consultan con los sindicatos.

Este modelo ha recibido la critica de los 6rganos de control de la OIT porque impide el
ejercicio del derecho de negociacion colectiva de los empleados publicos que no laboran en
la Administracion del Estado.

La Comision de Expertos se pronuncio en 2015 en los siguientes términos:

La Comision recuerda que en sus comentarios anteriores abordd la necesidad de
adoptar medidas para garantizar la promocion de la negociacién colectiva de los
empleados puablicos no adscritos a la administracion del Estado, en el marco de las
consultas en curso sobre la reforma de la funcion publica. (...) La Comision lamenta
tomar nota de que el paquete de proyectos de reforma, fruto de la realizacion durante
muchos afios de consultas exhaustivas con los interlocutores sociales y la sociedad
civil del Japon, no ha sido finalmente adoptado y, como resultado de ello, muchos
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funcionarios publicos no adscritos a la administracién del Estado siguen sin poder
disfrutar de sus derechos de negociacion colectiva.”

En los Casos 2177 y 2183, el Comité de Libertad Sindical analiz6 en 2016 la exclusion de
los empleados publicos que no laboran en la Administracion del Estado. EI Comité sefiala:

El Comité lamenta profundamente que, pese al tiempo transcurrido desde la
presentacion de la queja y al largo e intenso dialogo entablado entre el Gobierno y
los interlocutores sociales, todavia no se hayan adoptado medidas concretas para
reconocer los derechos laborales bésicos de los empleados de la administracion
publica con miras a garantizar el pleno respeto de los principios de la libertad sindical
consagrados en los Convenios nims. 87 y 98, ratificados por el Japon. El Comité no
puede menos de urgir nuevamente al Gobierno que acelere sus consultas con los
interlocutores sociales interesados con miras a garantizar, sin mayor demora y con
arreglo a las recomendaciones que formuld con ocasion del ultimo examen del caso,
los derechos laborales béasicos a los empleados de la administracion puablica. El
Comité espera que las necesarias enmiendas legislativas sean presentadas a la Dieta
sin demora y pide al Gobierno que le mantenga informado de la evolucion de la
situacion a este respecto.”’

Para los 6rganos de control el procedimiento de consulta no es conforme al articulo 4 del
Convenio nim. 98 porque no permite el derecho de negociacion colectiva para los empleados
publicos que no laboran en la Administracion del Estado. Esto también significa que dicho
procedimiento es valido para los empleados publicos que laboran en la Administracion del
Estado.

Praxis de la negociacion colectiva

Las dificultades normativas mostradas no han impedido que se celebren convenios colectivos
en el sector publico, aunque con serias limitaciones para abordar salarios y condiciones de
trabajo.

Por ejemplo, el convenio colectivo de los trabajadores de limpieza de Tokio se centra en el
ejercicio de derechos sindicales al interior de la entidad publica, acordando solo una
regulacién sobre el nimero de dias de labores y las labores durante las vacaciones en el afio
nuevo. En cambio, el convenio colectivo del sindicato de empleados de la ciudad de Chofu
establece mejoras salariales para los trabajadores en sus distintas modalidades contractuales
(regulares, temporales, tiempo parcial), beneficios economicos al momento de retirarse,

6 OIT. Aplicacion de las normas internacionales del trabajo 2015 (1). Informe de la Comision de Expertos en
Aplicacién de Convenios y Recomendaciones (Informe Ill. Parte 1A). Ginebra, Oficina Internacional del
Trabajo, 104°. Reunidn de la Conferencia Internacional del Trabajo, 2015, p. 109-110.

" Comité de Libertad Sindical. Informe 378°, Caso nim. 2183. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo,
2016, péarrafo 460.
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reduccion de la jornada laboral y de las horas extraordinarias, garantia del empleo para los
trabajadores adulto-mayores, igualdad de género en los lugares de trabajo, etc.

3.7 Kenia’®

El pais africano dio importantes avances para asegurar el derecho de negociacion colectiva
de los empleados publicos, lo que fue reconocido por la Comision de Expertos en la Gltima
Observacion del pais que evalta la aplicacion del Convenio nim. 98.7°

La reciente Constitucion de Kenia de 2010 reconoce el derecho de negociacion colectiva en
el articulo 41° parrafo 5: “Todo sindicato, organizacion de empleadores y empleador tiene
derecho a negociar colectivamente”. Asimismo, el articulo 248 péarrafo 2 h) establece la
conformacién de una Comision de Salarios y Remuneraciones, que tendria por
responsabilidad, segun el Gobierno, la armonizacion de los términos y condiciones de trabajo
de los empleados publicos.

Representatividad

La legislacion laboral keniata distingue dentro del sector publico dos tipos de empleados
publicos: los que laboran en la administracion del Estado y los que laboran fuera de él. Para
estos ultimos se les aplica la Ley de Relaciones de Trabajo que les reconoce el derecho de
sindicacién y de negociacion colectiva en los mismos términos que los trabajadores de la
actividad privada.

Asi el articulo 54 parrafo 2 de la Ley de Relaciones de Trabajo ordena: “Un grupo de
empleadores, 0 una organizacion de empleadores, organizacién de empleadores en el sector
publico, reconocera a un sindicato para los efectos de negociacion colectiva si el sindicato
representa una mayoria simple de trabajadores sindicados empleados por el grupo de
empleadores o los empleadores son miembros de la organizacion de empleadores dentro de
un sector (la cursiva es mia)”. Se trata del reconocimiento expreso de los sindicatos de los
empleados publicos al derecho de negociacion colectiva con la celebracion de un convenio
colectivo.

Ambito

Asimismo, el articulo 57 parrafo 1 de la Ley de Relaciones de Trabajo establece el marco del
derecho de negociacion colectiva: “Un empleador, un grupo de empleadores o una
organizacion de empleadores que ha reconocido un sindicato de conformidad con las

disposiciones de la presente Ley, puede celebrar un convenio colectivo con el sindicato
reconocido en el que se establezcan los términos y condiciones del servicio para todos los

78 Kenia solo ha ratificado el Convenio Nim. 98 de la OIT.

8 Cfr. OIT. Aplicacion de las normas internacionales del trabajo 2011 (1). Informe de la Comision de Expertos
en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones (Informe Il1I. Parte 1A). Ginebra, Oficina Internacional del
Trabajo, 100°. Reunidn de la Conferencia Internacional del Trabajo, 2011, p. 105.
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empleados sindicalizados cubiertos por el reconocimiento del acuerdo”. De este modo, este
grupo de empleados publicos pueden celebrar un convenio colectivo sobre las condiciones
de trabajo y empleo con la suficiente amplitud que no menoscaba su derecho.

Finalmente, la propia Ley de Relaciones de Trabajo aborda la situacion laboral de los
empleados publicos que laboran para la Administracion del Estado. Asi su articulo 61 que
regula los términos y condiciones de servicio en el sector publico donde no existe la
negociacion colectiva, establece que el Ministro de Trabajo, previa consulta con la Junta
Nacional del Trabajo tripartita, podra establecer mecanismos para determinar las condiciones
de empleo de cualquier categoria de trabajadores del sector publico. Estos términos y
condiciones de servicio tendran el mismo efecto que un convenio colectivo registrado y
puede hacerse cumplir como tal. La potestad del Ministro le permite determinar diferentes
términos y condiciones para diferentes categorias de empleados publicos, 0 no ejercitar estos
poderes cuando en esa unidad de negociacion exista un sindicato con capacidad de ejercer la
negociacion colectiva.

Este breve resumen de la legislacion keniata explica por qué la Comision de Expertos toma
nota con satisfaccion de la actual regulacion, sin perjuicio a los sefialamientos que se pueden
producir en la verificacion de su aplicacion.

Praxis de la negociacion colectiva

El convenio colectivo de los gobiernos locales de Kenia (2010) muestra la amplitud de las
materias que pueden acordarse en una negociacion colectiva, comparables a los que se
acuerdan en los paises europeos. En sus 58 clausulas abordan: el marco de aplicacion, las
escalas salariales, los incrementos remunerativos, la promocion de los trabajadores, el
régimen de contratacion, el subsidio de hogar, las horas extras, los exdmenes médicos, la
atencion en salud, el descanso maternal, los uniformes, el transporte, etc.

Una situacion similar lo encontramos en el convenio colectivo de los servicios de salud
(2016), el convenio colectivo en la seguridad social (2015-2017) y en el convenio colectivo
de la compafiia publica del agua potable (2016), donde los textos convencionales regulan las
diferentes condiciones de trabajo y de empleo de las relaciones laborales en sus entidades
publicas.

3.8 Sudéfrica®®

Sudafrica transformé sus relaciones laborales con la caida del apartheid constituyendo un
sistema juridico de reconocimiento de los derechos fundamentales, incluyendo los derechos
laborales.

En su Constitucion de 1996 reconoce el derecho de negociacion colectiva en el articulo 23
parrafo 5: “Todo sindicato, organizacion de empleadores y empleador tiene derecho a

8 Sudaéfrica ha ratificado los Convenios NUm. 87 y 98 de la OIT.
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negociar colectivamente. La legislacion nacional puede ser promulgada para regular la
negociacion colectiva. En la medida en que la legislacion pueda limitar un derecho en este
Capitulo, la limitacién debe cumplir con el articulo 36 (1)”.

Ambito

La Ley de Relaciones de Trabajo (1995) cubre en su &mbito de aplicaciéon a todos los
trabajadores que laboran en el sector privado y en el sector publico, solo estan excluidos los
miembros de la fuerza de la defensa nacional, la agencia de inteligencia nacional y el servicio
secreto. Entre uno de los objetivos de la Ley es proporcionar un marco en el que los
empleados y sus sindicatos, los empleadores y las organizaciones de empleadores puedan
negociar colectivamente para determinar salarios, términos y condiciones de empleo, y otros

asuntos de interés mutuo. Ademads, promover la negociacién colectiva ordenada y la
negociacion colectiva a nivel sectorial.

Estructura

La Ley establece un Consejo de Coordinacion de la Negociacion en la Administracion
Publica encargado de todo el sector publico. Se le otorga al Consejo la competencia sobre las
materias reguladas por normas estatales que se aplican en todo el sector pablico, los términos
y condiciones de servicio que se aplican a dos 0 mas sectores, entre otros (articulo 35). La
norma sudafricana plantea que la negociacion colectiva se estructure al interior de este
Consejo, de modo que asegure una negociacion centralizada.

La Ley le otorga la potestad al Consejo de Coordinacion en designar un sector publico para
establecer un consejo de negociacion y variar o modificar uno existente (articulo 37). Esto
significa que la decision de la implementacion de la negociacion le corresponde a un drgano
publico y no es una decision voluntaria de la autoridad publica competente y el sindicato de
empleados publicos. De este modo, el Estado mantiene un control sobre la negociacién
colectiva de los servicios publicos.

Este consejo de negociacion establecido tiene jurisdiccion exclusiva sobre asuntos
especificos de ese sector y respecto de los cuales el Estado como empleador en ese sector
tiene la autoridad necesaria para celebrar convenios colectivos y resolver los conflictos
laborales. Ademas, la Ley sudafricana establece un mecanismo de solucién en caso se
produzca una disputa entre los consejos de negociacion.

La conformacion del Consejo de Coordinacion se distribuye entre los 35 representantes
estatales y la representacion sindical que acredite una afiliacion minima de 50 mil miembros,
esto ha permitido que participen ocho organizaciones o0 grupos de organizaciones
sindicales.®! Por resolucion de 27 de junio de 2017, el Consejo extendié a otros sindicatos

8L Cfr. OIT. La negociacion colectiva en la administracion pdblica: un camino a seguir. Estudio General
relativo a las relaciones laborales y la negociacidn colectiva en la administracion pablica. Ginebra: Oficina
Internacional del Trabajo, 2013, parrafo 359.
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que demuestren tener 75% de este requisito (solos o en alianza con otros) el derecho a acceder
a los centros de trabajo, recaudar cuotas de representacion y disfrutar de licencias sindicales.

Praxis de la negociacion colectiva

Hasta el 2013 se constituyeron cuatro consejos de negociaciones sectoriales: el consejo de
relaciones de trabajo en la educacion, el consejo de negociacion para la administracion
publica, el consejo de negociacion para el sector de salud publica y el consejo de negociacion
para el sector de proteccion y seguridad. Paralelamente existe un consejo especifico para los
gobiernos locales.®?

Tomemos como ejemplo la resolucion del Consejo de Coordinacion en la constitucion del
consejo de negociacion para el sector de salud publica de 25 de junio de 1999 para analizar
el ejercicio de la negociacion colectiva. En la resolucion sefialan que las partes en el Consejo
acuerdan negociar los temas relevantes en el sector de acuerdo a la regulacion. El alcance
cubre a los empleadores y trabajadores quienes se encuentren empleados en el Estado y que
estan dentro del ambito del Consejo de Coordinacién. El acuerdo entra en vigencia para las
partes y no partes en la fecha que se firma la resolucion.

Conforme a la referida resolucion, el consejo de negociacion cubre a todo el sector de salud
publica, con independencia de que se encuentren representados todas las organizaciones
sindicales, porgue se extiende su aplicacion al integro del sector. Es la plasmacion de la
extension general del convenio colectivo. Las materias sobre las que se pueden celebrar el
acuerdo cubren las remuneraciones, las condiciones de servicios y otras que sean de interés
de las partes, conforme lo sefiala la legislacion.

Ahora analicemos una resolucion del Consejo que aprueba un convenio colectivo, tengamos
presente que se requiere su aprobacién para la entrada en vigencia: la resolucion sobre el
convenio de ajuste salarial y mejora de las condiciones de servicio en el servicio publico
(2012-2015). Este convenio cubre una amplia variedad de materias: los ajustes salariales
escalonados anualmente en funcion al indice de precios al consumidor, la gratificacion por
los afos de servicios por el reconocimiento del servicio prolongado, el subsidio por turno
nocturno, la bonificacion por el cumplimiento de resultados, la regulacién de la licencia
sindical, la restriccion de la tercerizacion, la regulacion sobre seguridad y salud en el trabajo,
la licencia por responsabilidad familiar, la licencia pre natal, la implementacion de un estudio
sobre el trabajo decente en el empleo publico, etc.

Posteriormente, el Consejo emitid una resolucion el 8 de junio de 2018 que renueva estos
compromisos Yy tiene vigencia indefinida, aunque las partes pueden terminarlo por mutuo
acuerdo. El 22 de octubre de 2019, las partes acordaron las prerrogativas del gobierno y los
derechos de los empleados durante el proceso de reorganizacion de la rama ejecutiva.

82 1hidem.
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3.9 Balance legislativo

Este breve recorrido por estos ocho sistemas nacionales normativos de negociacion colectiva
de los servicios publicos muestra, como era de esperarse, puntos comunes y diferencias
sustanciales.

En general, existen dos modelos de negociacion: centralizado y descentralizado. En el
primero se privilegia una negociacion colectiva piramidal que tiene por base la negociacion
a nivel nacional, ya sea al interior de una institucion bipartita y paritaria, como en Uruguay,
0 una negociacion directa, como en Colombia. Este nivel de negociacion establece el piso de
la regulacion convencional que permite a los otros niveles (ya sea regional y local, o por
entidades publicas) regular las condiciones de trabajo y empleo de manera mas precisa
conforme a las particularidades de las labores. En el segundo, se prefiere que la negociacion
colectiva se desenvuelva en cada entidad pablica, de modo que existe una multiplicidad de
negociaciones al interior del aparato pablico, sin que existan ni niveles de negociacion ni
coordinacion entre las negociaciones, salvo la actuacion de la entidad publica que asegure el
respeto de la restriccion presupuestaria al suscribirse el acuerdo colectivo.

En principio, la negociacion colectiva centralizada resulta preferible en el marco de los
servicios publicos porque plantea una visién homogénea de las relaciones laborales en el
Estado. La propia amplitud del aparato publico en el territorio nacional conlleva a que una
negociacion centralizada facilita acuerdos generales sujeto a los recursos presupuestales,
permite regular las condiciones basicas de trabajo y empleo de manera generalizada en la
administracion pablica. La negociacion colectiva centralizada no impide que los otros niveles
puedan celebrar acuerdos. El convenio colectivo nacional puede adquirir diversas formas.
Por ejemplo, sefialar un piso salarial y de condiciones de trabajo, otorgando la potestad en
los otros niveles en mejorarlo o adecuarlo a las particularidades del empleo en la entidad
publica; o establecer solo las reglas procedimentales de la negociacion en los otros niveles,
con lo que estas negociaciones colectivas son las que definen los incrementos salariales y la
mejora de las condiciones de trabajo.

Una negociacion colectiva centralizada requiere una regulacion legal —previamente
dialogada con las organizaciones representativas de los empleados publicos—, o convencional
que ordene la articulacion entre los niveles de negociacion y las materias que se abordan
entre las distintas negociaciones. La Recomendacién num. 163 sobre el fomento de
negociacion colectiva (1981) aporta una serie de pautas que conlleva a una articulacion
armoniosa de las negociaciones colectivas en los diversos niveles.

Las materias de la negociacion colectiva de los servicios publicos establecidas por estas
legislaciones laborales, en general, cumplen con lo prescrito por las normas internacionales
del trabajo, con la excepcion filipina que excluye el tema salarial. Esto marca un patron de
aceptacion de que la negociacion colectiva regule los salarios de los empleados publicos.
Resulta valioso como ejemplo el proceso de evolucion de la normativa colombiana que
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transita desde una prohibicion general hacia una negociacion salarial amplia, a pesar de un
marco normativo constitucional que podia ser interpretado restrictivamente.

También estd asentado en las regulaciones nacionales que el derecho a la negociacion
colectiva le corresponde a los empleados publicos y solo caben limitaciones para los
funcionarios publicos que laboran en la Administracion del Estado, si es que el Estado no ha
ratificado los Convenios num. 151 y 154,

El caso japonés es un buen ejemplo donde el procedimiento de consulta es insuficiente. En
cambio, la regulacion keniata distingue entre ambas situaciones juridicas, reconociendo el
derecho de negociacion colectiva para los primeros.

Al lado de cada una de las legislaciones estudiadas se hace referencia a convenios colectivos
suscritos que permiten complementar el analisis en el plano aplicativo de la regulacion. Se
sefialan ejemplos de una serie de innovadoras clausulas que ensanchan las tradiciones
clausulas salariales y de condiciones laborales, esta es la materia del Gltimo punto del estudio.

4. Las nuevas tendencias en las clausulas de los convenios
colectivos

En los ultimos afios se viene materializando una evolucion en la negociacién colectiva de los
servicios publicos. Como se menciond, cada vez mas Estados les reconocen el derecho de
negociacion colectiva a sus empleados publicos, abandonando una vision prohibitiva de su
ejercicio.

La tradicional negociacién colectiva en la administracion puablica se caracteriza por la
celebracion de acuerdos en materia salarial y en condiciones de trabajo, lo que se mantiene
en la inmensa mayoria de los convenios colectivos. Sin embargo, se viene produciendo
transformaciones en los propios convenios colectivos, ensanchando las materias que se
celebran en sus acuerdos®®, lo que permite atisbar nuevas tendencias a nivel mundial. En este
apartado nos centramos en estas clausulas convencionales como ejemplos a considerar de
cara al futuro en las negociaciones colectivas del sector publico.

4.1 La negociacion colectiva en la policia nacional

En el primer acépite del estudio resaltamos que las normas internacionales del trabajo otorgan
la potestad a la legislacion nacional en definir la inclusion o exclusion de las garantias
prescritas en su regulacion para los miembros de las fuerzas armadas y la policia. También
sefialamos que efectivamente la mayoria de las regulaciones nacionales las excluyen.

8 La OIT ha estudiado un significativo nimero de convenios colectivos celebrados en distintos paises del
mundo, mostrando una imagen global de los cambios que se materializan en las negociaciones colectivas de los
empleados publicos. Vid. OIT. Fomento de Enfoques constructivos en las relaciones laborales en la
administracién publica. Ejemplos tomados de convenios colectivos. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo,
2015, 103p.
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No obstante esto, se vienen celebrando convenios colectivos con sindicatos de miembros de
la policia local, regional o nacional en algunos paises. Lo que muestra el resquebrajamiento
de la exclusion de este grupo de empleados publicos al derecho de negociacion colectiva.

La Comision de Expertos llamé la atencion que un ndmero importante de paises le
reconocieron el derecho de negociacion colectiva a la policia: Bélgica, Brasil, Nueva
Zelandia, Sudafrica y cierto nimero de estados federados de Estados Unidos.®* Inclusive se
suscriben convenios colectivos en paises que no estan en este listado.

Por ejemplo, el convenio colectivo de 31 de marzo de 2015 celebrado en Canadéa entre los
comisionarios de las fuerzas policiales y el sindicato nacional, donde se regulan los términos
y condiciones del empleo. Entre las clausulas que abordan el convenio se regula que el poder
de direccion y disciplinario de la direccion policial no es menoscabado por las clausulas
convencionales. Esto es importante resaltar porque entre los argumentos que cuestionan el
reconocimiento a la policia el derecho de negociacién colectiva se refiere a que pondria en
tela de juicio el caracter de disciplina y mando que debe guiar la actuacion policial.

Entre las materias que abordan las 34 clausulas del convenio destacan: el derecho a la
informacidn, la prohibicién del derecho de huelga durante la vigencia del convenio (clausula
de paz), un listado de derechos laborales especificos, las vacaciones, la licencia en
festividades, la licencia por enfermedad, la seguridad y la salud en el trabajo, la jornada
laboral, los descansos remunerados, etc.

También merece destacarse el completo convenio colectivo macedonio entre su policia
nacional y el Ministerio del Interior. Su regulacion se centra en el funcionamiento del
sindicato en el contexto de sus labores policiales. En el plano de las facilidades para las
actividades sindicales destaca la posibilidad de que los representantes sindicales utilicen los
vehiculos policiales proporcionados por el Ministerio y el derecho a utilizar protocolos
especiales caracteristicos de las delegaciones estatales superiores. En cuanto a las
condiciones laborales, los representantes sindicales participan en la regulacion de las
actividades clasificadas, asi como en el desarrollo profesional de los agentes de policia.
Asimismo, el convenio colectivo regula temas salariales, aunque se producen desavenencias
con la norma presupuestaria macedonia, los tribunales resuelven mayormente a favor de las
demandas de los policias.

4.2 La informacion en la negociacién colectiva

La Recomendacion nim. 143 sobre los representantes de los trabajadores (1971) sefiala una
serie de facilidades a favor de sus labores, una de ellas es la informacidn que sea necesaria
para el ejercicio de sus funciones. En el caso de la negociacién colectiva, la informacion es

8 Cfr. OIT. La negociacion colectiva en la administracion pdblica: un camino a seguir. Estudio General
relativo a las relaciones laborales y la negociacién colectiva en la administracién pablica. Ginebra: Oficina
Internacional del Trabajo, 2013, parrafo 69.
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uno de los mecanismos destinados a facilitar su ejercicio. Como sefiala el Comité de Libertad
Sindical, la informacion sobre la situacion econdémica de la unidad de negociacion, sobre los
salarios y las condiciones de trabajo en unidades vecinas y sobre la situacion econémica
general, son medidas que facilitan la negociacion colectiva.®®> Ademas, un nimero apreciable
de paises establecen la informacion como un derecho de la organizacion sindical en el
proceso de negociacion colectiva.®®

En el plano convencional probablemente el mas importante que aborda esta materia es el
Acuerdo Marco para la informacion y consulta de los servidores y empleados publicos de la
administracion de los gobiernos centrales (21 de diciembre de 2015) suscrito entre
Empleadores Europeos de la Administracion Publica (EUPAE) y la Delegacién Europea y
Nacional de los sindicatos (TUNED), en el marco de la Union Europea. En el acuerdo se
sefiala que el objetivo era establecer un marco general que estableciera requisitos minimos
comunes para los derechos de informacion y consulta de los empleados publicos a través de
sus representantes en el gobierno central. Los requisitos definidos en el acuerdo no
impedirian aplicar leyes nacionales mas favorables o informacién y derechos de consultoria
de los empleados publicos, incluidos los derechos de negociacion.

Este Acuerdo podria tener una significativa repercusion entre los Estados Miembros de la
Union Europea porque generaliza el derecho a la informacion y consulta en sus espacios
nacionales, independientemente de si el referido derecho esté recogido en el ordenamiento.
Sin embargo, la Comision Europea decidio no presentar al Consejo una propuesta de decision
de aplicar el Acuerdo a nivel de la Unién Europea, pues consideraba preferible que los
interlocutores sociales aplicaran el Acuerdo en el ambito nacional. Esta decision fue avalada
por el Tribunal Europeo de Justicia.?’

El convenio colectivo de trabajo general del sector publico argentino ilustra también el
derecho de informacidn regulado convencionalmente. En su articulo 112 se establece que el
Estado argentino se compromete a brindar toda aquella informacion, incluyendo los aspectos
presupuestarios, en la medida que la misma resulte necesaria para negociar con conocimiento
de causa de las diversas materias, de conformidad con lo establecido en la Recomendacion
nam. 163 de la OIT.

Una regulacion novedosa se produce en el convenio filipino entre el Gobierno local de Bislig
y la asociacion de empleados de la ciudad donde se acuerda que el empleador proporcione
informacidn a los nuevos trabajadores sobre la organizacion sindical, garantizando la libertad
de asociacion, asi como promover un cambio en las mentalidades del lugar de trabajo. Si bien

8 Cfr. OIT. La Libertad Sindical. Recopilacién de decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical del
Comité de Administracion de la OIT. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 62 Edicion revisada, 2018,
parrafo 1326.

8 Un buen ejemplo de ello es la Directiva 2002/14/CE del Parlamento Europeo y del Consejo (11 de marzo de
2002) que establece el marco general relativo a la informacion y a la consulta de los trabajadores de la
Comunidad Europea.

87 Sentencia del Tribunal General, Sala Novena ampliada, de 24 de octubre de 2019.
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el convenio no se refiere al derecho de informacion que debe proporcionar el empleador a la
organizacion sindical para la negociacion sindical, se recurre a la figura en el plano de las
relaciones entre el trabajador y el sindicato.

4.3 La consulta como mecanismo de soluciéon de conflictos

El Comité de Libertad Sindical subraya la importancia que atribuye a la promocion del
dialogo y la consulta con las cuestiones de interées comun entre las autoridades publicas y las
organizaciones sindicales de los empleados publicos.®

La Recomendacion num. 113 sobre la consulta (ramas de actividad econdmica y ambito
nacional) de 1960 justamente se enfoca en impulsar que se adopten medidas apropiadas para
promover de manera efectiva la consulta y la colaboracion en el &mbito nacional entre
autoridades publicas y las organizaciones de empleados y de trabajadores sin hacer ninguna
clase de discriminacion, de modo que las autoridades publicas recaben de forma adecuada
las opiniones, el asesoramiento y la asistencia de las organizaciones sobre cuestiones como
la preparacion y la aplicacion de la legislacion relativa a sus intereses.

Los convenios colectivos han ido més alla del marco promovido por la Recomendacién nam.
113, acordando que la consulta sea un mecanismo privilegiado para que las autoridades
publicas y las organizaciones sindicales de los empleados publicos solucionen sus conflictos.

En Suecia el Convenio entre las autoridades locales y el sindicato de trabajadores municipales
suecos establece en una de sus clausulas promover la colaboracion como un enfoque comin
para abordar y resolver los problemas relacionados con la organizacion del trabajo, la salud,
el ambiente de trabajo, la rehabilitacion, la igualdad de género y la diversidad en la vida
laboral. Para materializar esta colaboracion, las partes interesadas han desarrollado un
sistema de colaboracion institucionalizado.

Otro ejemplo es el convenio colectivo entre el Consejo del Tesoro canadiense y la Asociacién
de funcionarios financieros canadiense que establece una clausula de consulta. EI convenio
requiere que se celebren consultas para discutir cualquier cambio contemplado en las
condiciones de trabajo no incluidas en el Acuerdo. Ambas partes pueden solicitar que se
celebren estas consultas y ambas partes definen los temas que seran tratados por las
disposiciones del convenio colectivo y los temas que se discutirdn en consulta. Ademas
resaltan que estos espacios y herramientas para llevar a cabo las consultas, promovidas en
esta clausula, pueden influir en la formulacion de politicas de desarrollo profesional.

8 OIT. La Libertad Sindical. Recopilacion de decisiones y principios del Comité de Libertad Sindical del
Comité de Administracion de la OIT. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 62 Edicién revisada, 2018,
parrafo 1273.
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La consulta alcanza niveles de institucionalizacion cuando se incorpora en los convenios
colectivos la conformacion de una organizacién permanente al interior de la entidad publica
que cumpla dicho importante rol.

En Brasil se establece en el convenio de la prefectura del municipio de Sao Paulo la
constitucion del Sistema de negociacién permanente de la prefectura de la Municipalidad de
Sao Paulo (SINP) como un mecanismo para resolver conflictos y mejorar las relaciones
laborales, asi como la valorizacion profesional de los servidores publicos. En Argentina se
incorpora en el convenio colectivo del sector pablico nacional la conformacion de una
comision bipartita y paritaria encargada en interpretar este acuerdo a cualquier parte que lo
solicite; supervisar el cumplimiento del acuerdo sectorial con este acuerdo general; y para
intervenir, por peticion de cualquiera de las partes involucradas. Si bien es similar al modelo
espafol del CIVEA, en el caso argentino se le otorgan facultades para resolver los conflictos
que afectan a un grupo importante de trabajadores.

Entre los convenios europeos que institucionalizan un érgano de consulta para solucionar
conflictos destaca el convenio colectivo francés de ayuda, cuidado y atencion domiciliaria.
Afirman que las relaciones laborales se basan en una politica de solucion conjunta de
problemas y colaboracion. Para ello, se han formado varias comisiones conjuntas entre ambas
partes para abordar los problemas relacionados con las relaciones laborales y la
implementacién del acuerdo. Por ejemplo, se espera que la Comision Nacional Conjunta de
Negociacién y la Comisién Mixta Nacional Conjunta de Negociacion, integrada
bipartitamente, debatan y modifiquen cualquier cambio que se haga necesario en el convenio
colectivo. Asimismo, un Comité Nacional de Seguimiento Conjunto, representado por ambas
partes, es responsable del seguimiento de la aplicacion de los textos convencionales.
Corresponde a la Comision de Conciliacion e Interpretacién Conjunta Nacional el examen
de las controversias -individuales o colectivas- derivadas de la interpretacion y aplicacion de
los textos convencionales, y se establece en cada region un Comité Conjunto Regional sobre
Empleo y Formacion Profesional (CPREFP) prioridades de cada region.

De una manera similar, en el mencionado convenio colectivo filipino de la localidad de Bislig
se establece la creacién del Consejo Consultivo de Gestion Laboral representado por ambas
partes para la comunicacién, la consulta y el didlogo. Su funcién principal es resolver los
conflictos relacionados con la interpretacion y aplicacion del convenio. Ademas, también el
Consejo es un mecanismo de reclamos para ayudar a resolver conflictos y mejorar las
relaciones entre los empleados y las gerencias. Asimismo, cumple un rol de asesoria a la
autoridad local sobre cualquier asunto relacionado con las condiciones de trabajo de los
empleados.

4.4 Las facilidades concedidas para la actividad sindical

La Parte Il del Convenio nim. 151 regula las facilidades que deben concederse a las
organizaciones de empleados publicos, especificamente el articulo 6 de la norma
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internacional se refiere al otorgamiento de facilidades apropiadas para permitir a los
sindicatos de empleados publicos desempefiarse de manera rapida y eficaz en sus funciones
durante y fuera de la jornada de trabajo. En la Recomendacion nim. 143 sobre los
representantes de los trabajadores de 1971, el Cuarto Apartado se centra en dichas facilidades
que habrén de otorgarse a los representantes de los trabajadores, entre las que destacan la
concesion de tiempo libre necesario para desempefiar la actividad sindical (la licencia
sindical), la recaudacion de la cuota sindical, la autorizacion para el acceso a todos los lugares
de trabajo, la comunicacién con la direccion de la empresa —la autoridad pablica competente,
en nuestro caso—, los avisos sindicales, la distribucion de la comunicacion sindical.

Un marco general es descrito por la Comision de Expertos en estos términos:

Habida cuenta de la flexibilidad de los métodos de aplicacion del Convenio, la
Comision alienta a los gobiernos a que se prevea la concesion de facilidades por via
legislativa o a través de la negociacion colectiva, en el entendimiento de que es
conveniente que la adopcidn de disposiciones legislativas en ese &mbito sea fruto de
consultas tripartitas y que las negociaciones se lleven a cabo de buena fe, con miras
a asegurar unas relaciones de trabajo armoniosas. Si un Estado opta por aplicar el
Convenio nim. 151 a través de acuerdos colectivos, éstos deben amparar a un
numero suficiente de trabajadores y asegurar, en la practica, suficiente facilidades.
En todos los casos, es importante que las partes interesadas compartan los principios
establecidos a fin de que las medidas adoptadas sean duraderas y no dependan de los
sucesivos cambios de gobierno o administracion.®

También consideremos que el tamafio de la plantilla y el tipo de servicio previsto en el
convenio influyen en la eleccion de las medidas.®

En general, la mayoria de los convenios colectivos tienen un apartado para el ejercicio de los
derechos sindicales en el lugar de trabajo o en la entidad publica. Aqui solo nos centraremos
en aquellas regulaciones convencionales que vayan mas alla de la regulacion comuan.

Nuevamente el convenio colectivo filipino de Bislig es un buen ejemplo, donde el Gobierno
local apoya que los sindicalistas amplien sus capacidades en asuntos sindicales,
permitiéndoles asistir en las negociaciones oficiales, conferencias, reuniones, simposios y las
demas actividades sindicales, incluyendo las reuniones con otras organizaciones sindicales
del pais.

El convenio colectivo en la Universidad Nacional de Costa Rica es ilustrativa en la concesion
de licencia sindical pagada. Conforme al texto convencional, la Universidad Nacional se

8 QIT. La negociacion colectiva en la administracion plblica: un camino a seguir. Estudio General relativo a
las relaciones laborales y la negociacion colectiva en la administracién publica. Ginebra: Oficina Internacional
del Trabajo, 2013, pérrafo 572.

% OIT. Fomento de Enfoques constructivos en las relaciones laborales en la administracion publica. Ejemplos
tomados de convenios colectivos. Suplemento al manual sobre la negociacion y resolucion de conflictos en la
administracién publica. Ginebra: Oficina Internacional del Trabajo, 2015, p. 27.
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compromete a incentivar y apoyar a los trabajadores para desarrollar sus conocimientos y
obtener capacitacion en asuntos sindicales. La Universidad se compromete a proporcionar
permisos remunerados (de hasta 6 meses por licencia Unica) para que los trabajadores asistan
a cursos, conferencias, congresos, etc. relacionados con asuntos sindicales.

El convenio colectivo del Ministerio de Cultura peruano concede a la organizacion sindical
el otorgamiento de locales dentro de la entidad pablica sin costo alguno en cuatro fechas al
afio, para el desarrollo de cursos de capacitacion en temas propios del pliego de reclamos y
dirigidos al personal del Ministerio.

El convenio colectivo de trabajo general del sector publico argentino tiene una completa
regulacion sobre las facilidades que se le otorga a la dirigencia sindical dentro del ejercicio
de sus funciones al interior del aparato estatal. En primer lugar, el acceso y libre circulacion
por los lugares de trabajo, sin que se entorpezca el normal funcionamiento de las
correspondientes unidades administrativas, dentro de los horarios habituales de trabajo, con
excepcion de los lugares de acceso restringido. En segundo lugar, la distribucion libre de las
publicaciones que se refieran a cuestiones profesionales y sindicales. Se facilitara el uso de
carteleras ubicadas en lugares visibles en zonas de facil acceso para los trabajadores. En
tercer lugar, las autoridades de las diversas Jurisdicciones o Entidades Descentralizadas
deberan facilitar la realizacion de las asambleas y reuniones informativas por parte de las
asociaciones sindicales signatarias de los Convenios Colectivos en los lugares y horarios de
trabajo. Las partes procuraran que el ejercicio de los derechos no afecte la atencion al publico
ni a ningun otro aspecto relacionado con el normal desarrollo de las tareas del organismo. En
quinto lugar, un crédito de horas diarias acumulativas en forma mensual para el conjunto de
los delegados, dentro de la jornada de trabajo y retribuidas como de trabajo efectivo. En sexto
lugar, el Estado empleador facilitara a los sindicatos signatarios del Convenio, un lugar para
el desarrollo de las tareas de los delegados de personal.

4.5 Temas de género en la negociacion colectiva

El principio de la igualdad en las relaciones laborales es uno de los pilares fundamentales
para la OIT, que no puede estar ajeno en la administracién publica. EI Manual sobre la
negociacion colectiva y resolucion de conflictos en la administracion pablica de la OIT
(2011) pone el énfasis en este tema y en el estudio de recopilacion de convenios (2015) se
resaltan dos modalidades: igualdad de trato e igualdad de oportunidades.

En la primera modalidad se destaca el convenio del sector salud de Quebec (Canada) que
prohibe la publicacion de boletines o carteles de contenido sexista. El protocolo del acuerdo
del sector pablico chileno que incluye en invertir en instalaciones para el cuidado de nifios.
En la segunda modalidad se subraya el convenio colectivo filipino en la Universidad Publica
de Sultan Kudarat que obliga una mayor sensibilidad y comprension en los temas de género
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entre los empleados. El convenio basico para la administracion pablica sueca que asegure
igualdad de oportunidades para las mujeres respecto a los hombres en el empleo publico.%

En los ultimos afios este tipo de clausulas se siguen acordando en los convenios colectivos
del sector publico. Sin embargo, merece una mencion aparte el acuerdo colectivo colombiano
recientemente suscrito que aborda de una manera completa una serie de regulaciones sobre
el tema.

En su Capitulo XVI “Mujer y Género” recoge veinte clausulas sobre la materia, lo que
demuestra la importancia adquirida en las relaciones laborales del sector publico colombiano
y se vuelve en un parametro a seguir en los demas paises.

El Estado colombiano se compromete a reglamentar la obligacion de otorgar salas de cuidado
para los nifios menores de 5 afios de los servidores publicos, en el marco de lo establecido en
la Ley 1843 de 2017. Asimismo, se insta a los Ministerios de Salud y Funcién Publica para
que inviten a las entidades a contar con salas de descanso por horarios extensos o nocturnos
a mujeres, siempre que las condiciones fisicas y presupuestales respectivas de cada entidad
publica lo permitan. Este y otros once compromisos se cumplieron mediante la Circular
Externa nim. 11 de 2017 del Departamento Administrativo de la Funcion.

El Estado colombiano se obligd a expedir una norma impartiendo lineamientos para que las
entidades pablicas adopten horarios flexibles, en especial para las mujeres con hijos menores,
lo que cumplié mediante drdenes administrativas en no menos de 121 entidades para
diciembre de 2017.%2 Asimismo, otorgar permiso remunerado a los trabajadores en los casos
de atencion de citas médicas, atenciones especiales de hijas o hijos menores de edad o
personas a cargo con condiciones de discapacidad.

El Estado colombiano se compromete a implementar el Programa Nacional de Equidad de
Género y a desarrollar simultineamente el proyecto de desarrollo sexuales y derechos
reproductivos, con esto se busca promover y prevenir de la violencia en entornos laborales.
También se compromete a reglamentar la prevencion del acoso laboral y mejor vigilancia,
control y sancién por parte de las inspecciones de trabajo, en el marco de la Ley 1010 de
2006.

El Estado colombiano impulsara un proyecto de ley para adoptar los convenios nam. 149,
156 y 183 de la OIT sobre el personal de enfermeria, los trabajadores con responsabilidades
familiares y la proteccion de la maternidad, respectivamente. En efecto, estos convenios se
encontraban en etapas avanzadas ante el Senado en septiembre de 2019.%

% fdem., 56-57.

92 «“Agciende a 121 el Numero de Entidades Pulblicas con Horarios Flexibles”, Periodismo Publico, 14 de
diciembre de 2017, https://periodismopublico.com/asciende-a-121-el-numero-de-entidades-publicas-con-
horarios-flexibles

93 Gaceta del Congreso, 9 de septiembre de 2019; Agenda Legislativa de la semana del 23 al 27 de septiembre
de 20109.
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El Estado colombiano implementara actividades de promocion de la salud y la prevencién de
las enfermedades frecuentes de la mujer. Ademas, se compromete a incorporar el enfoque de
género en los planes institucionales de capacitacion y las jornadas de induccion vy
reinduccion. Asimismo, emitir una circular dirigida a las entidades publicas reiterando el
contenido de las normas constitucionales y legales sobre la no discriminacion en el empleo
publico. También se compromete a identificar y adelantar acciones tendentes a fortalecer los
equipos de género ya creados en las entidades publicas y su creacion en las entidades que no
los han organizado. Finalmente, se compromete a emitir una resolucion dirigida a las
entidades publicas con lineamientos sobre el lenguaje incluyente y no sexista que tenga en
cuenta la presencia, la situacion, el aporte y el papel de la mujer en los documentos oficiales
elaborados y difundidos como decretos, resoluciones, conceptos, circulares, oficios, en todos
los eventos publicos y medios de comunicacién de las entidades publicas.

El Estado colombiano emitira una circular dirigida a las entidades publicas para prevenir el
acoso a trabajadoras embarazadas o madres, acondicionando los lugares para el
amamantamiento en el ejercicio de su maternidad en el empleo publico. Asimismo, la fijacion
de una jornada especial para las mujeres embarazadas con su finalizacion treinta minutos
antes y la inclusion de un plan de sensibilizacién a los inspectores de trabajo para la deteccion
de acciones gque conllevan violencia en el lugar de trabajo. Ademas, implementar talleres de
sensibilizacion sobre la importancia de la carga de trabajo de las mujeres en las entidades
publicas.

El Estado colombiano se compromete a emitir una circular para que las entidades publicas
aseguren desde sus presupuestos el suministro de los elementos de higiene femenina y uso
diario. También emitir una circular en contra de la discriminacion de trabajadoras y
trabajadores portadores de VIH y atender con celeridad las quejas que se presenten sobre el
particular, compromiso que luego se cumplié mediante la Circular Conjunta 100-001 de 2018
del Ministerio del Trabajo.

Asimismo, elaborar un plan de trabajo para hacer un diagnéstico y adoptar una ruta de
atencion integral contra el acoso laboral, acoso sexual laboral y otros tipos de violencia
tipificados en la normativa laboral. Esto debe ser complementado con una campafa de
sensibilizacion para desarrollar una cultura de trabajo centrada en los derechos humanos de
las mujeres.

Finalmente, el Estado colombiano impartira directrices a las entidades para que otorguen los
permisos necesarios a las servidoras que presenten y hagan seguimiento a sus denuncias sobre
acoso laboral y acoso sexual laboral. EI Ministerio de Trabajo le otorgara a la Subcomisién
de Género la competencia para conocer las diferentes teméticas desarrolladas y asignadas en
el acuerdo.

Estos convenios colectivos muestran la evolucion que se viene materializando en el tema de
género dentro de la negociacion colectiva en la administracion publica. Inicialmente las
clausulas se centraron sobre la proteccion de la mujer trabajadora —los descansos pre y post
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natal, la jornada laboral reducida durante el periodo de gestacion, etc. — para luego ubicarse
en una tendencia de empoderamiento de la mujer en el empleo —la prohibicion de la
discriminacion en razon de género, el tratamiento en el empleo de forma equitativa entre
hombres y mujeres, etc. — e incluir, como en el caso colombiano, el enfoque de género en las
regulaciones convencionales.

4.6 Trabajo decente

El impacto de las labores de la OIT en promover mundialmente el trabajo decente en los
lugares de trabajo ha influido en la incorporacion de medidas prometedoras dentro de los
convenios colectivos, que buscan ampliar el ambito de la negociacion a temas no
tradicionales.

Por ejemplo, el convenio colectivo de ajuste salarial y mejora de las condiciones de servicio
en el servicio publico sudafricano lo recoge en una clausula donde el Estado se compromete
a implementar un estudio sobre el principio del trabajo decente. La OIT ha provisto
asistencia técnica a dichos fines, y las partes acordaron una serie de reglas para el proceso de
negociacion por intereses mutuos mediante resolucion del Consejo de 27 de junio de 2017.

Asimismo, el acuerdo general colombiano de 2017 establece que el Estado se compromete a
discutir la propuesta de contenido del Plan Nacional por el Trabajo Digno y Decente
presentada por las organizaciones sindicales en la Subcomisién del Sector Publico.

5. Comentarios finales

En el primer apartado del estudio se aborda el tratamiento normativo del derecho de
negociacion colectiva en la administracion pablica. EI Convenio nim. 98 establece que los
empleados publicos gozan del derecho de negociacién colectiva, con la excepcion de los
funcionarios publicos de la administracion del Estado. EI Convenio nim. 151 extiende una
modalidad de este derecho a los funcionarios publicos de la administracidn del Estado, con
excepcion de los funcionarios de alto nivel (poder de decision, cargos directivos y puestos de
confianza). Una categoria especial son los miembros de las fuerzas armadas y la policia que
le corresponde a la normativa nacional definir el alcance de las garantias previstas por las
normas internacionales del trabajo.

Los drganos de control de la OIT han cumplido una valiosa tarea de constrefiir la definicion
de funcionario publico de la administracion del Estado de modo que no excluya
arbitrariamente a empleados publicos del ejercicio de los derechos sindicales. Sus
pronunciamientos son una evaluacion caso por caso que ha conformado un listado abierto.
Los parlamentarios, los magistrados y las autoridades publicas que ocupan cargos de caracter
politico por eleccion o por nombramiento de ubican en la categoria de funcionarios de alto
nivel. Por el contrario, los trabajadores de la ensefianza puablica, la salud publica, los
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empleados municipales, los trabajadores de las empresas publicas y las instituciones pablicas
autonomas, el personal de establecimientos penitenciarios, el personal civil de las fuerzas
armadas Yy la policia, tienen el derecho a participar mediante sus organizaciones colectivas
en la determinacién de sus condiciones de empleo.

En el segundo apartado sefialamos que el Convenio nim. 151 establece como procedimiento
predominante la negociacion, pero en el caso de los funcionarios publicos de la
administracion del Estado también se permite alternativamente otros métodos (el
procedimiento de consulta) que posibilitan participar a las organizaciones de los empleados
publicos en la fijacion de las condiciones de empleo. En el caso de los empleados publicos
no cabe la aplicacion de los procedimientos de consulta bajo el marco del Convenio nim. 98.
Asimismo, la ratificacion del Convenio nim. 154 conduce a que el procedimiento de consulta
debe ser sustituido por la negociacion colectiva en los funcionarios publicos de la
administracion del Estado.

Las normas internacionales del trabajo establecen que son materias de la negociacion
colectiva la regulacion de las condiciones de trabajo y empleo, que incluye los salarios y la
compensacion econémica. Sin embargo, no son materias de negociacion colectiva aquellas
que afecten el poder de direccion del Estado como empleador y las normas de orden publico.
Asimismo, la restriccion presupuestaria es un limite valido en el derecho de negociacién
colectiva de los servicios publicos.

En el tercer apartado se analizaron ocho ordenamientos nacionales que regulan la
negociacion colectiva de los servicios publicos, lo que nos permitié conocer el tratamiento
normativo que adoptan los Estados a nivel mundial, aunque reconociendo que son solo
ejemplos. En general, las legislaciones nacionales se inclinan por dos modelos de
negociacion: centralizado y descentralizado.

En el modelo centralizado se establece una negociacion colectiva central a nivel nacional que
fija las condiciones principales sobre el trabajo y el empleo, o eventualmente solo prescribe
las reglas procedimentales de las negociaciones de los otros niveles de negociacion. En todo
caso, corresponde a las negociaciones regionales y locales, o por entidades u organismos
publicos, precisar las condiciones de trabajo y empleo en sus unidades de negociacion. Este
modelo requiere de normas estatales o convencionales que establezcan la distribucion de las
materias o las competencias entre los distintos niveles de negociacion para evitar conflictos
0 yuxtaposiciones entre los convenios colectivos.

En el modelo descentralizado se prefiere que la negociacidn colectiva se ejercite en cada
entidad u organismo publico de manera independiente respecto a las demas, de modo que ni
existen niveles de negociacion ni coordinacion entre ellas.

La tendencia normativa se inclina por el modelo centralizado porque le asegura al Estado
tener la coordinacion de las negociaciones colectivas en todo el aparato publico, asegurando
que la restriccion presupuestaria se cumpla.
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Asimismo, en general, los ordenamientos nacionales reconocen que los salarios y las
compensaciones econdmicas forman parte de las materias que aborda la negociacion
colectiva de los servicios pablicos en armonia con las normas internacionales del trabajo. Por
ello, son cada vez menos los paises que lo prohiben.

En el cuarto apartado nos centramos en identificar las nuevas tendencias en las clausulas de
los convenios colectivos a nivel mundial, queriendo destacar novedosas materias que
acomparian a las tradicionales sobre salarios y condiciones de trabajo, con independencia de
su regulacion en textos normativos.

Paulatinamente se vienen incrementando los Estados que reconocen las negociaciones
colectivas con los representantes de los miembros de las policias nacionales o locales. Estos
convenios colectivos se fijan como premisa que la autoridad policial goza de los poderes de
direccion y de disciplina, por lo que la regulacion convencional no pone en tela de juicio el
caracter jerarquico y de mando que gobierna a la policia. Esto permite superar los argumentos
en contra de concederles la titularidad del derecho de negociacion colectiva.

Entre las materias novedosas de las clausulas convencionales nos encontramos el
reconocimiento del otorgamiento de informacion como un derecho de las organizaciones
sindicales; la institucionalizacion de la consulta con los sindicatos como mecanismo de
solucion de conflictos al interior de la entidad publica y que pueden llegar a la conformacién
de 6rganos bipartitos y paritarios que cumplan este importante rol; el otorgamiento de
facilidades para la actividad sindical (la licencia sindical, el cobro de la cuota sindical, el
acceso al lugar de trabajo, la comunicacion con la direccion de la autoridad publica, los avisos
sindicales, etc.); la regulacion en materia de género para prohibir la discriminacion en el
empleo y la ocupacién contra la mujer, las personas con responsabilidades familiares, los
enfermos de VIH, las personas con discapacidades, etc.; la incorporacion del trabajo decente
como objetivo primordial en las relaciones laborales de los servicios publicos.

Este estudio es una sefial clara del paulatino abandono del unilateralismo estatutario de las
relaciones entre el Estado empleador y los empleados publicos, reemplazandolo por un
bilateralismo de las relaciones laborales sostenido en el ejercicio de la negociacion colectiva.
Este proceso transformador ni pone en tela de juicio el rol publico del Estado en la sociedad,
ni la singularidad del empleo publico, sino més bien retrata la democratizacion al interior del
Estado por medio de la participacion directa de los empleados publicos a través de la
negociacion colectiva.

El futuro de la negociacion colectiva de los servicios pablicos va a seguir por este sendero
juridico, donde cada vez mas Estados Miembros de la OIT suprimen prohibiciones o
restricciones en su ejercicio, valorando los beneficios que aporta a la administracion publica
que las relaciones de trabajo se regulen de manera consensual con sus empleados.
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