Documento de proyecto

Politicas para el
perfeccionamiento de la
institucionalidad laboral

en Uruguay

Jurgen Weller
Compilador

i
Espafiol
L] T MINISTERIO Sl
DE ASUNTOS EXTERIORES Internacional ]
Y DE COOPERACION para el Desarrollo
- -

Comisiéon Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)



Este documento se elabordé en el marco del programa de cooperacion CEPAL/AECID “Politicas e instrumentos para la
promocion del crecimiento de América Latina y el Caribe”.

Las opiniones expresadas en este documento, que no ha sido sometido a revision editorial, son de exclusiva responsabilidad
de los autores y pueden no coincidir con las de la Organizacion.

LC/W.265
Copyright © Naciones Unidas, agosto de 2009. Todos los derechos reservados
Impreso en Naciones Unidas, Santiago de Chile



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas parael perfeccionamiento de lainstitucionaidad laboral en Uruguay

Indice

P ESEINEACTION ..t e e e ettt 5

Uruguay: Una breve revision de la evolucion reciente del mercado de trabajo

y las caracteristicas de los nuevos puestos de trabajo
JUPGEN WEIIET ...ttt e e e oottt e e e e e e e bbbt e e e e e eaaeeeas 7
2] To] [ToTe = 1 1= AU TRRR 20

Elementos para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral de Uruguay:
El contexto regional

B8 [T 0 =T YA 1= PR 21
1] o [HToTodTo ] o P PR ORRR 22
La Institucionalidad laboral y las nuevas demandas............veveeeeeeiiiiiiiiiiiiinieeee e 22
Avances y retos de la institucionalidad laboral.............ccccceeeeeiiiiiiii e 24
(070 ool [0S o] o1 PP PPRPUPRR 31
1211 ][ToTo [ r= 1 - SRR 33

Regulacion del mercado de trabajo en Uruguay. Cambios recientes, la vision
de los actores y la polémica sobre el sistema de relaciones laborales

JuaN ManUEl ROAIMGUEZ .......coiuiiiiiiiie ettt ettt et e e nbe e e snbeeeans 35
(7] a1 1T lTo [oJo (=]l [ 0] {0] 1 1= PP 36
Capitulo 1. Debates sobre el funcionamiento del mercado de trabajo,

propuestas de flexibilidad y las posiciones de los actores sociales................... 37
Capitulo 2. LOS CONratos de trabajO.........ceeiuurieiieieiiiie ittt 40
Capitulo 3. Fijacion de SAlArOS ..........cccuuiiieiiiiiiie ettt e e st e e e s ssaraeeeeanes 61
Capitulo 4. El tiempo de trabajO .........eeiiiiiaiiiieiiiie e 70
Capitulo 5. La organizacion del trabajo.........c..uvvieiiiiiiii i 86
Capitulo 6. La polémica sobre el sistema de relaciones laborales...............cccccceevviiieeeennen, 97
2] o] oo = - NPT 117
Comentarios
MIItON CASLEIIANO ...ttt et e e e e e e e e et te e e e e e e e e e e e annnenes 119
Comentarios
IMHGUET OIVEIOS. ...ttt ettt s et e st e e s e e e s 123



Politicas activas del mercado de trabajo y esquemas de proteccién a trabajadores
y desempleados en Uruguay

Marisa Bucheli y Florencia AMADIIE ... 129
O [ a1 (o Yo Uo7 10 o I 130
2. La SEQUIAAT SOCIAL.....ciiuiiiiiii ittt 131
3. Prestacion@s de SAlIUG ..........iiiiiiiiiie et aeaaaas 141
4. Politicas activas de mercado de trabajo............cooiiiviiiiiiiiiiiie e 145
5. REfIEXIONES fINAIES ...t e e e e e e e e e eeaaans 163
21T o] [ToTo | = 1 - NPT PTPPPPPPTPPRT 165
(N1 r= W0 (ST o1 (=LY = (o (o] < 167
Comentarios

U= IV, o 177
Comentarios

[ L1 (o T\, F= o1 <Y Lo ) SRR 181



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas parael perfeccionamiento de lainstitucionaidad laboral en Uruguay

Presentacion

Las politicas laborales y del mercado de trabajo se encuentran bajo fuerte presion, por razones
econdmicas, politicasy sociales, pero en los paises | atinoamericanos existen grandes discrepancias
sobre la manera en que estas politicas deberian reaccionar alos cambios en el funcionamiento de
los mercados, en las pautas tecnoldgicasy en las tendencias demogréficas.

Para fomentar €l debate sobre estos aspectos, en el marco del programa de cooperacién
“Politicas e Instrumentos parala Promocion del Crecimiento en Américalatinay el Caribe” que se
desarrolla conjuntamente con laAgencia Espafiola de Cooperacion Internacional parael Desarrollo
(AECID), la Comisién Econémica paraAméricaLatinay el Caribe (CEPAL) ha encargado varios
estudios en Costa Rica, Panamay Uruguay. Con el presente documento se pretende hacer accesible
a todos los interesados los avances correspondientes al caso de Panama. En este documento se
publican, sobre todo, los trabajos de consultoria que se prepararon en el marco del programa. Una
version preliminar de estos trabajos ha sido presentaday discutida en un seminario que se realizo
el dia 24 de marzo de 2009 en Montevideo.

El primer capitulo, a cargo de Jurgen Weller, CEPAL, presenta una breve revision de la
evolucion reciente del mercado laboral uruguayo. En el segundo capitul o, el mismo autor introduce
a debate sobre los retos y propuestas para € perfeccionamiento de la institucionalidad laboral,
con un resumen de los resultados de una investigacion de la CEPAL sobre paises seleccionados
de América Latina. A continuacion se dan a conocer |os trabgjos de consultoria encargados por
la CEPAL, e documento “Regulacion del mercado de trabajo en Uruguay. Cambios recientes,
la vision de los actores y la polémica sobre el sistema de relaciones laborales’ de Juan Manuel
Rodriguez y “Politicas activas del mercado de trabgjo y esquemas de proteccién a trabajadores
y desempleados en Uruguay”, de Marisa Bucheli y Florencia Amabile'. También se incluyen los
comentarios presentados en el seminario por Milton Castellano (PIT-CNT) y Miguel Oliveros
(Camara MetalUrgica) sobre el primer documento y por Juan Mailhos (Camara de Comercio) y
Héctor Masseilot (PIT-CNT) sobre el segundo, para reflgjar el controvertido, pero productivo
debate que tuvo lugar en esa oportunidad.

1 Cabesefidar quetodos|os autoresy comentaristas presentan sus opiniones personalesy no representan |las posiciones
dela CEPAL o de agunaotrainstitucion con la cual pueden estar relacionados.
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Se agradece a la Agencia Espariola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, sin
cuyos aportes | as actividades del programa, incluyendo esta publicacién, no habrian sido posibles.
El Ministerio de Trabajo y Seguridad Socia no solamente auspicio el mencionado seminario, sino
mostré un interés activo a lo largo del programa, contribuyendo con valiosa informacion y con
importantes aportes al debate. También se agradece el excelente trabajo de los consultores Marisa
Bucheli, Florencia Amabile y Juan Manuel Rodriguez, asi como a los comentaristas, panelistas
y participantes del seminario. Esperamos que la publicacién de estos trabajos sea un aporte a un
debate informado y orientado al perfeccionamiento de la institucionalidad laboral del pais, para
gue estainstitucionalidad funcione cadavez més bajo los criterios de eficienciay equidad y, de esta
manera, contribuya ala generacion de empleo de calidad.

Jurgen Weller
Coordinar de la componente laboral

Programa de cooperacion CEPAL/AECID
“Politicas e Instrumentos para la Promocion del
Crecimiento en AméricalLatinay el Caribe”
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A partir de fines de 2003, América Latina y e Caribe experimenté un periodo de crecimiento
econdmico con tasasy una duracion no vistas durante los Ultimos 30 afios. Este dinamismo tuvo un
marcado impacto en los mercados de trabajo de la region. Especificamente*:

» latasade ocupacion crecio de 52,1% en 2002 a54,7% en 2007, y en ese afio supero su
promedio de los afios noventa por 1,5 puntos porcentuales;

» latasa de desempleo baj6 tres puntos porcentuales entre 2003 y 2007 y con un 8,0%
alcanzé los niveles de comienzos de la década de 1990;

» lageneraciéndeempleo seconcentré enel empleo asalariado, lo quereflgjaunademanda
laboral dindmicay una elasticidad crecimiento-empleo asaariado de alrededor de 0,7
entre 2004 y 2007;

» ¢ empleo formal se expandi6 y esta expansion se midié tanto sobre la base de la
estructura del mercado de trabajo como sobre la base de las &filiaciones alos sistemas
de seguridad social y las cotizaciones en dichos sistemas;

e laproductividad laboral mejord tras un periodo de estancamiento de aproximadamente
10 afos desde mediados de | os afios hoventa;

En este contexto, los niveles de pobreza bajaron gracias a renovadas politicas sociales, un
aumento de los niveles de empleo, los cambios demogréaficos que generan tasas de dependencia
més bajas'y, en menor grado, a incremento de los salarios.

Sin embargo, también se registraron signos de precarizacién, como se reflejaron en las
relaciones contractuales mas inestables. El efecto del repunte de lademanda laboral se centré enla
generacion deempleo, mientrasquelossalariosdel sector formal solo registraron unleveincremento
en la mayoria de los paises; la inflacion creciente, nutrida por el aumento de los precios de los
aimentos y los combustibles a nivel mundial, amenaza adicionalmente a poder de compra, sobre
todo de los hogares de menores ingresos. Finalmente, muchas economias contintian mostrando un
comportamiento vol&il, y la crisis economia mundial, que se origino en la crisis financiera de los
Estados Unidos, yatiene un impacto en el crecimiento econdmico y las condiciones laborales de la
region cuya profundidad y alcance todavia estan desconocidos.

Después de la profunda crisis econdmico 1999-2002, y similar que la region en su
conjunto, Uruguay experimentd un crecimiento econdmico elevado a partir de 2004 (8,3% p.a. en
el quinquenio 2004-2008), lo que se hareflejado en un importante aumento de la tasa de ocupacion,
con lo cual latasa de desempleo cay6 (en 2008) por debajo de los niveles de inicios de los afios
noventa (grafico 1). En el grafico 1 se destacan dos tendencias adicionales:

1. Elaumento—si bien con altibajos— delatasade participacion, causadapor lainsercién
creciente de las mujeres al mercado de trabgjo.

2. Laelevadacorrelacion entre las tasas de participacion y ocupacién —con laexcepcion
de algunos afios, como 2000 y 2001 y, en menor grado, 2008—, la cual indica que en
un contexto de menores niveles de empleo, un importante contingente de personas se
retira del mercado de trabajo. Esto subraya laimportancia de adoptar la medicion del
desempleo oculto?.

1 Véanse al respecto CPAL (2007a, 2007b y 2007c) y Machinea, Kacef y Weller (2007).

2 El desempleo oculto corresponde alas personas que, sin buscar empleo activamente durante el periodo dereferenciay,
por lo tanto, no califican como “ desempleados abiertos’, estan disponiblesy dispuestosatrabajar y lo han demostrado
con actividades de blsqueda previas.
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GRAFICO 1
URUGUAY: EVOLUCION DE LA PARTICIPACION LABORAL,
LA OCUPACION Y EL DESEMPL EO, 1990-2008
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Fuente: CEPAL, sobre |a base de datos del Instituto Nacional de Estadistica.

Si observamos la expansion de las dos principales categorias de ocupacion (empleo
asalariado, trabaj o por cuentapropia) alo largo delos Ultimos afios, en comparacion con laevolucion
del crecimiento econémico, podemos constatar que el empleo asalariado generalmente, aunque con
excepciones, se comportd de manera prociclica, o sea crecid con tasas elevadas en afios de mayor
crecimiento de la actividad econdmicay creci6 poco o incluso cayd cuando la economia uruguaya
estuvo en unafase poco dindmica (gréfico 2)°.

GRAFICO 2
URUGUAY: CRECIMIENTO ECONOMICO Y GENERACION DE EMPLEO
POR CATEGORIA DE OCUPACION, 1995-2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadistica.

8 Lainformacion para esté capitulo proviene, en parte, directamente de las publicaciones del Instituto Nacional de

Estadistica (www.ine.gub.uy) y del Banco de Prevision Social (www.bps.gub.uy) y, en otraparte, de un procesamiento
especia de la Encuesta Continua de Hogares del INE, en cuyo caso solo se ha podido contar con datos hasta 2005.
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Por otra parte, respecto al trabgjo por cuenta propia se registran tanto afios con un
comportamiento prociclico (p.gj., 2000 y 2004), como afios en que este tipo de empleo se comporta
de manera opuesta a crecimiento econémico (p.gj., 2001/2002 y 2005). Aparentemente, este
segundo comportamiento es preponderante, pues la correlacion entre generaciéon de empleo por
cuentapropiay el PIB, entre 1995y 2005 hasido-0,30, lo queindicariaquelamayor partedel trabajo
por cuenta propia representa un empleo de supervivencia gue se genera por falta de alternativas de
mayor productividad e ingresos. El empleo asalariado, por otra parte, registra una correlacion de
+0,77 respecto a crecimiento econdmico, lo que reflejalaimportanciadel crecimiento econdmico
parala demandalaboral.

Un bgjo crecimiento econdmico y el freno correspondiente para la demanda laboral
tienen un impacto directo en la proteccidn de los trabgjadores. En efecto, entre 1998 y 2002, afios
con una contraccion del producto de 4,8% p.a., €l nimero de trabajadores asalariados privados
contribuyentes ala seguridad social cayd en un 10,7% (gréfico 3). En contraste, entre 2003 y 2008,
este nimero creci6 un 50,1% (8,5% p.a.).

GRAFICO 3
URUGUAY: EVOLUCION DEL NUMERO DE COTIZANTESDEPENDIENTESA LA
SEGURIDAD SOCIAL, 1990-2008
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadisticay del Banco de Prevision Social.

Mientras el dindamico aumento de empleos asalariados con seguridad socia indicaria una
mejoria de la calidad de empleo, otros indicadores son menos contundentes a respecto.

Demanerasimilar quelaregion latinoamericanaen su conjunto, mientras la generacion
de empleo fue dindmica sobre todo a partir de 2004, los salarios reales se beneficiaron en
menor grado del repunte econdmico de estos afos (gréfico 4). En efecto, después de una caida
muy marcada durante los afos de crisis, a partir de 2004 |os salarios reales medios crecieron
continuamente, pero quedandose todavia por debajo del promedio de los afios noventa. Los
salarios minimos, por otra parte, sufrieron una continua caida en términos reales, y recién en
los ultimos afios se los han retomado como instrumento de la politica de ingresos, superando
en 2008 el nivel de 1990.
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GRAFICO 4
URUGUAY: EVOLUCION DE LOSSALARIOS REALES, 1990-2007
(indice 1990=100)
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadistica.

Por otra parte, la tasa de subempleo bajé entre 2004 y 2007 subio de 16,0% a 12,8%, pero
registré en 2008 un llamativo aumento a 17,2%, lo que es poco usual en el contexto de unamarcada
caida de la tasa de desempleo e indicaria que un importante segmento de los nuevos puestos de
trabajo es atiempo parcial, mientras |as personas quienes se desempefian en estos puestos quisieran
trabajar mas horas.

Quiénes son los nuevos entrantes a mercado de trabajo? A este respecto cabe destacar
lo siguiente:

e End periodo entre 1995y 2000, losdatosdel INE indican unacaidatanto delapoblacion
econdmicamente activa como de la inactiva; € trasfondo de ello seria la cuantiosa
emigracion que conllevod una caida absoluta de la poblacion en edad de trabgjar.

e Entre 2000y 2005 se observa unarecuperacion parcid delos niveles de todas estas categorias.
Respecto ala composicion de lafuerzalaboral destacan tres tendencias (gréafico 5):

1. La creciente incorporacion de la mujer a mercado de trabajo ha llevado a que en
2005 contribuya un 46% de la fuerza laboral urbana, siendo responsable del total del
aumento de lafuerzalaboral entre 2000 y 2005.

2. La expansion del sistema educativo y la mayor permanencia de los jévenes en é
implica un importante aumento del nivel educativo de los nuevos entrantes. En efecto,
entre 2000 y 2005, la proporcion de lafuerzalabora urbanacon un minimo de 13 afios

11
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Contribucion al aumento de la

Proporcion de la PEA

PEA urbana (%)

urbana (en %)

de estudio subio de 16,0% a 23,5%, mientras que la proporcion delos activos con hasta
6 afos de estudio bajé de 29,5% a 24,3%.

Se observa un gradual envejecimiento de la fuerza de trabajo, y la proporcién de las
personas con més de 44 afios subié de 31,2% a 35,0%.

GRAFICO 5
URUGUAY: CAMBIOSRECIENTESEN LA FUERZA LABORAL URBANA

a) Contribucion al aumento de la PEA, 2000-2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadistica.
Nota: H: Hombres.

M: Mujeres.

Para analizar quiénes son los entrantes con mayores problemas de insercion laboral,

observamos las tasas de desempleo para 2005 (gréafico 6). Cabe sefidar que entre 1995 y 2000 €l
nimero de desempleados urbanos crecié de 134.000 a 164,000, para caer hasta 2005 a 152.000.
Observamos en €l gréfico 6 que ciertos grupos contintian con dificultades de insercién laboral
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gue exceden ampliamente a promedio. Destaca la tasa de desempleo de las mujeres supera a la
de los hombres en aproximadamente dos tercios, 1o que indica que una parte significativa de las
mujeres que se incorporaron de maneraimportante al mercado de trabajo no consiguieron empleo.
El andlisis por niveles educativos muestra para este periodo la tipica “U invertida’, en que los
mayores problemas de insercién se centran en los grupos educativos medios. Sin embargo, cabe
sefidlar que para la tasa de desempleo de |os més educados, relativa ala tasa general, empeor6, lo
gue indica que tienen problemas importantes de conseguir empleo —por 10 menos no un empleo
con las caracteristicas correspondiente a su nivel educativo®. Ademas, en el caso de las mujeres la
“U invertidd” es menos marcada, 1o que refleja los graves problemas de insercion laboral de las
mujeres de niveles educativos mas bajos. En resumen, los dos grupos para los cual es identificamos
un fuerte aumento delaofertalaboral, lasmujeresy los altamente calificados, enfrentan importantes
problemas para su insercion laboral productiva.

GRAFICO 6
URUGUAY: TASASDE DESEMPLEO, POR SEXO Y NIVEL DE EDUCACION 2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadistica.

Por otra parte, destacala elevadatasa de desempleo (todavia 23,5% en 2005) delosjévenes
deentre 15y 29 afios. Esto reflgja, entre otros, €l tipico problema de |os jovenes que buscan trabajo
por primeravez (Weller, 2003).

El andlisis de las caracteristicas de los nuevos entrantes al mercado de trabajo requiere
complementarse con una mirada a las personas que no entran a este mercado, los Ilamados
econdmicamenteinactivos. Comoloindicael grafico 7, en 2005 un 34% deeste sector son estudiantes.

4 Lapeor evolucion de latasa de desempleo seregistraparael grupo menos calificado (con 0-3 afios de educacion); sin
embargo, en €l caso del Uruguay urbano, este grupo es muy pequefio, por 1o que la representatividad estadistica de
los datos disponibles es limitada.
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L os estudiantes son el grupo més importantes entre los hombres inactivos, pero aumentaron su
peso también entre las mujeres. La proporcion de las personas dedicadas a los oficios del hogar
corresponde a 37%. Este es €l grupo mas importante entre las muj er esinactivas, entrelas cualesla
mitad se dedica alos oficios del hogar. Finalmente, los otrosinactivos representan un 29%, con una
importante presencia de jubilados.

GRAFICO 7
URUGUAY: COMPOSICION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE INACTIVA URBANA,
POR SEXO, 2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del Instituto Naciona de Estadistica.
Nota: H: Hombres.
M: Mujeres.

Latendencia regional es que las ramas de actividad del sector terciario aportan la mayor
parte de los nuevos puestos de trabagjo. En Uruguay, se observan cambios muy diferentes en la
comparacion del periodo 1999-2003 y de la fase de recuperaciéon del crecimiento (2004-2007)
(gréfico 8). Destacan en la primerafase, la contraccién marcada del empleo en la construcciony la
industria manufacturera, mientras el comercio, como sector con bajas barreras de entrada, registré
unaimportante expansion®. En el segundo periodo laindustria manufacturera recuperé en parte de
su nivel previo. EI comercio (incluyendo los restaurantes y hoteles) continud creciendo, aunque en
un contexto diferente, estimulado por una creciente demanda internay una expansién del turismo.
L osrubros dominados por el sector publico perdieron participacion, lo quereflejaque el dinamismo
en la generacion de empleo se baso en el sector privado.

5 También expandio larama servicios financieros, bienes raicesy servicios a empresas, posiblemente como reflejo de
estrategias empresariales en lacrisis, de reducir costos por medio de la subcontratacion de ciertas actividades.
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GRAFICO 8
URUGUAY: CAMBIOSEN LA COMPOSICION DEL EMPLEO POR RAMA DE ACTIVIDAD,
1999-2003 Y 2004-2007
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadistica.

Nota: CRH: Comercio, restaurantesy hoteles.

TAC+EGA: Transporte, almacenamiento y comunicaciones + Suministro de electricidad, gasy agua.
Serv. FBRE: Servicios financieros, bienes raicesy servicios a empresas.

Serv. CSP: Servicios comunales, socialesy personles.

IF+AIEA: Intermediacion financiera + Actividades inmoviliarias, empresariales y de aquiler.

A. Plblica: Administracion publicay defensa; planes de seguridad social de afiliacion obligatoria.
Otros Servicios: Otras actividades de servicios comunitarios, socialesy personales.
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Si observamos la generacion por grupos de ocupacion, registramos un comportamiento
polarizado para el periodo 2000-2005. Por una parte, hubo aumentos bastante significativos
entre los grupos mas calificados (directivos, profesionales), pero por otra parte unaimportante
contribucion de alrededor de 40% de las ocupaciones no calificadas a los nuevos puestos de
trabajo (gréafico 9).

GRAFICO 9
URUGUAY: GENERACION DE EMPLEO POR GRUPO DE OCUPACION, 2000-2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del Instituto Naciona de Estadistica.

Para cerrar esta breve revision de las tendencias laborales recientes de Uruguay,
destacaremos algunos problemas especificos de calidad de empleo, que completarian |os aspectos
mencionados previamente.

Primero, entre 1994 y 2002 se registra un marcado aumento de la proporcion de los
ocupados urbanos insertos en sectores de baja productividad, mientras que entre 2002 y 2007 este
porcentaje volvio a bajar moderadamente (grafico 10). Cabe sefidar, que el aumento entre 1994 y
2002 fue mas marcado para los hombres, si bien la proporcién de los ocupados insertos en estos
sectores es mucho mas alta para las mujeres. Como ya se observo para € desempleo abierto, esto
indica nuevamente la dificultad de muchas mujeres que se incorporan masivamente al mercado de
trabgjo, de encontrar un trabajo productivo.
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GRAFICO 10
URUGUAY: PROPORCION DE LOS OCUPADOSEN SECTORES DE BAJA PRODUCTIVIDAD,
POR SEXO, 1994, 2002 Y 2007
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Fuente: CEPAL, Panorama Social 2008.

Como se sabe, personas de bajo nivel de educacion tipicamente tienen pocas posibilidades
de insertarse a actividades de productividad media y alta, y en 2005 un 54,4% de los ocupados
urbanos (sin empresarios) con hasta 6 afios de educacion, se desempefiaron como asalariados en
microempresas de hasta 4 personas, como trabajador por cuenta propia no profesional 0 como
trabajador familiar no remunerado. Este porcentaje subié mucho entre 1995 y 2000 (de 39,1% a
50,6%), y continué aumentando posteriormente, aunque a un ritmo mas pausado.

Por otra parte, y a pesar del fuerte aumento del empleo asalariado con seguridad social
durante los Ultimos afios, la falta de seguridad social sigue un grave problema, y en 2007, todavia
un 34,5% de |los ocupados urbanos no tienen derecho a unajubilacion (grafico 11).

GRAFICO 11
URUGUAY: OCUPADOS URBANOS SIN DERECHO A JUBILACION, 2002-2008,
COMO PORCENTAJE DE LOS OCUPADOS URBANOS
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del Instituto Nacional de Estadistica.
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Finalmente, entre 1994 y 2004 |a pobreza urbana aument6 marcadamente y empezé a bajar
recién a partir de ese afo, probablemente tanto relacionado con € aumento del nivel de empleo
que implica un mayor nimero de perceptores de ingresos por hogar, como por la recuperacion
parcial de los ingresos reales. En consecuencia, la pobreza entre los ocupados urbanos tuvo un
comportamiento similar, y lo tuvo también paralas diferentes categorias de ocupacion (grafico 12).
Sin embargo, en 2005 la pobreza todavia estaba elevada entre |os asalariados de microempresas 'y,
mas alin entre las empleadas domésticas y los trabajadores por cuenta propias no profesionales ni
técnicos. De todas maneras, hasta 2007 tanto la pobreza urbanatotal (a 13%) como la pobrezaentre
los ocupados urbanos (7%) descendieron més, alcanzando casi €l nivel de 1994 (CEPAL, 2008).

GRAFICO 12
URUGUAY: INCIDENCIA DE LA POBREZA EN ALGUNAS CATEGORIAS OCUPACIONALES,
ZONAS URBANAS, 1994, 2002, 2004 Y 2005
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Fuente: CEPAL, Panorama Socia 2007.

Nota: PMG empresas: Pequefia, medianay gran empresa.

Micro: Microempresa.

TGP IM+Con: Trabajadores por cuenta propia en laindustria manufactureray de la construccion.
TGP Com+Ser: Trabajadores por cuenta propiaen el comercioy los servicios.

Como su pudo observar en el grafico 4, entre 2001 y 2003 |os salarios medios real es del
sector formal cayeron marcadamente. Esta caida afecté también a otros trabajadores, y entre
2000y 2005, en términos de lalinea de pobreza uruguaya, losingresos |aboral es medios bajaron
deun 5,6 aun 4,15 En términosrelativos, se achicaron levemente |as brechas de | os trabajadores
de niveles de calificacién bajay mediana frente a los mas calificados; por otra parte, la brecha
entre los ingresos medios de |os ocupados en los sectores de baja productividad respecto a los
de los ocupados en sectores de productividad media y alta aument6 levemente (de 49,3% a
45,9%). Esta aparente contradiccion indicaria que la mayor informalidad polariz6 los ingresos
dentro de los diferentes grupos educativos. Sobre todo los trabajadores por cuenta propia (no
profesionales ni técnicos) perdieron ingreso relativo. Respecto a los asalariados privados sus
ingresos bajaron de 68,8% a 62,5%, y esto afectd sobre todo a los grupos educativos més bajos:

5 Procesamiento especial de encuesta continua de hogares.
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4 a 6 anos, de 79,8% a 69,2%; 7 a9 anos, 90,0% a 76,4%, mientras entre los mas educados |la
brecharedujo levemente.

Finalmente, la brecha de ingresos laborales entre mujeres y hombres se redujo levemente
entre 2000 y 2005, de 70,2% a 74,8%, y esto ocurrid en todos los grupos educativos (gréfico 13).
Cabe sefidar que la brecha es mayor paralas mujeres del nivel educativo mas ato, 1o que refleja,
entre otros, los problemas de carrera profesional de estas mujeres.

GRAFICO 13
INGRESOSLABORALESRELATIVOSDE LASMUJERES, POR NIVEL EDUCATIVO
(En porcentaje del ingreso laboral de los hombres)
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Fuente: CEPAL, sobre |la base de datos del Instituto Naciona de Estadistica.

En conclusion, después de afios de profunda crisis que impactaron fuertemente en
el mercado laboral, durante los Ultimos afios, en el marco de un crecimiento econdmico
relativamente elevado, se ha registrado una evolucion positiva de varios indicadores laborales
claves. Sin embargo, persiste una serie de problemas, tanto respecto a la evolucién del mercado
laboral en su conjunto, como para grupo especificos. Entre los primeros podemos mencionar el
desempleo todavia relativamente elevado y el rezago de los salarios reales. Entre |os segundos
cabe recalcar los problemas de insercion laboral de las mujeresy jovenes, |a elevada pobreza en
gue viven muchos ocupados informales, sobre todo trabajadores por cuenta propia, y €l todavia
elevado porcentaje de trabajadores sin provision social. En este contexto surge la pregunta sobre
el papel que la institucionalidad laboral puede jugar para mejorar ese desempefio, pregunta
gue se hace més pertinente en un momento en que las condiciones econémicas global estan
empeorando marcadamente, y el repunte de inflacion y la amenaza de un marcado enfriamiento
de la economia global amenazan la evolucién de la economia uruguaya, su desempefio laboral y
el bienestar de su poblacion.
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Elementos para el perfeccionamiento
de la institucionalidad laboral de Uruguay:
El contexto regional?!

Jurgen Weller

1 Estaintroduccion se basa en gran parte en CEPAL (2008b); véase ese documento para mayores detalles.
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Introduccion

Las transformaciones experimentadas por la economia global en los Ultimos afios han generado
nuevos retos para todas las sociedades y economias del mundo. El incremento del intercambio de
bienes, servicios e informacién, los elevados flujos de capital y €l carécter masivo de la migracion
internacional representan lo que se ha identificado como una segunda ola de globalizacion. Al
tiempo que se benefician de los aspectos positivos de esta integracion de mercados, las economias
mas abiertas enfrentan el costo que supone un gjuste continuo a un contexto econémico volatil y
dificil de predecir.

Mientras que para optimizar el aprovechamiento de los posibles beneficios, los paises
deben tratar de mejorar su competitividad sistémica, paralimitar |os costos de enfrentar un entorno
volatil y distribuirlos o més equitativamente posible deben establecer mecanismos €ficientes de
gjuste y sistemas de seguridad social que protejan alos afectados por estos ajustes.

En este contexto, las empresas reclaman flexibilidad en las regul aciones de |os mercados
para poder adaptarse rapidamente a los cambios de la demanday una reduccién de los costos de
las transacciones econdémicas (World Bank, 2007). Sin embargo, para mantenerse competitivas
a largo plazo, las empresas deben ademas disefiar estrategias destinadas a incrementar la
productividad, paralo cual la innovacion de procesos y productos y la calificacion de la fuerza
laboral son elementos clave.

L astransformacionesregistradas han tenido unaextraordinariarepercusion en losmercados
de trabajo. Factores tales como el cambio tecnolégico, que flexibiliza los procesos productivos,
la creciente movilidad de capitales y tecnologias, y la adopcién de estrategias empresariales en
respuestaal cambio de contexto tienden adiversificar y polarizar |as pautas ocupacional es. Ademas,
la apertura de las economias asi@ticas y de los paises de la ex Union Soviética haincidido en la
“gran duplicacion” (Freeman, 20058) de lafuerzalaboral integradaal mercado mundial. Lafuerza
laboral de los paises de América Latinay el Caribe, en particular, enfrenta tanto la competencia
de la mano de obra calificada proveniente de los paises altamente industrializados como la de
los trabajadores de menor nivel educativo que compiten con bajos salarios. En este contexto, 1os
trabaj adores exigen mayores niveles de proteccion y mas oportunidades que favorezcan trayectorias
|aboral es ascendentes. Debido aque en Américal atinay el Caribe unagran proporcién delafuerza
de trabgjo esta excluida de la institucionalidad laboral, se plantea una demanda adicional: lograr
gue estaingtitucionalidad incluya cada vez més a este segmento de la poblacién.

La Institucionalidad laboral y las nuevas demandas

L asinstitucioneslaboral es son mecanismos con diferente grado deformalidad, que establecenreglas
de comportamiento paralos actores del mercado de trabgjo. Son jemplos de estas instituciones: la
legislacion sobrelasrelacioneslaboralesindividualesy colectivas, las politicas activas del mercado
detrabajo, los sistemas de proteccion contrael desempleo y también [os comportamientos objeto de
sanciéninformal. El fin Ultimo delainstitucionalidad |aboral eslageneracion de empleo de calidad.
Adicionalmente, debe aportar a desarrollo socio-econémico sostenible de largo plazo y estimular
lainclusion creciente de los segmentos de la fuerza laboral no cubiertos por |os mecanismos de
proteccion. Para alcanzar estos fines, las instituciones deben cumplir un doble objetivo: asegurar
un funcionamiento eficiente del mercado de trabgjo, es decir, lograr una asignacion optima de los
recursos, y garantizar la proteccion y el fortalecimiento de los més débiles en un mercado que
presenta desigual dades estructurales entre los actores. De esta manera, unainstitucionalidad laboral
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adecuadamente disefiada estimula e crecimiento econdmico, la competitividad, el empleo y la
cohesion social.

Betcherman, Luinstra y Ogawa (2001) indican que hay tres tipos de mecanismos de
regulacion del mercado de trabajo, basados exclusivamente en el marcado, laregulacion legal lala
negociacion entre las partes, respectivamente?. El cuadro 1 muestra un resumen de los potenciales
ventajasy riesgos de | os tres mecanismos.

CUADRO 1
ALGUNASVENTAJASY RIESGOSPOTENCIALESDE LA REGULACION
BASADA EN MECANISMOSDE MERCADO, LEGALESY NEGOCIADOS

Tipo deregulacion Ventajas potenciales Riesgos potenciales
Basada en Mercado Flexibilidad Fallas de mercado
Asignacion eficiente Cortoplacismo
Bajos costos de transaccion Discriminacién
Regulacion legal Previsibilidad Rigidez
Puede tomar en cuenta temas de Costos de monitoreo
equidad Riesgo moral
M ecanismos de monitoreo
Basada en negociaciones Favorece inversion de largo plazo Intensivo en tiempo
M ecanismos de auto-monitoreo Problemas de insider-outsider

Fuente: Betcherman, Luinstray Ogawa, 2001, p. 9; traduccion del autor.

Cuando los objetivos indicados entran en conflicto, la politica laboral debe encontrar los
equilibrios adecuados entre |os mecanismos e instrumentos disponibles. Cabe sefialar que el disefio
de laingtitucionalidad laboral no es un juego de suma cero; existe més bien € reto de identificar
opciones de potenciar el cumplimiento de varios objetivosa mismo tiempo. Un gjemplo a respecto
soninstrumentos paraaumentar laproductividad laboral, |o que mejoralacompetitividad econémica
y, d mismotiempo, refuerzael potencial paramejorar lascondicionesdetrabajo. Parael logrodeestos
equilibrios no existe una solucién dptimay larespuesta siempre depende del tiempo y del espacio.
Por una parte, los cambios de las condiciones de otros mercados pueden provocar modificaciones
delainstitucionalidad laboral. Por otraparte, lainstitucionalidad laboral es el resultado de procesos
historicos especificos de cada pais; y mientras que determinado arreglo institucional puede tener
amplia aceptacion en un pais a causa de procesos sociales historicos y contribuir al cumplimiento
de los objetivos, en otra sociedad, ese mismo arreglo puede resultar controvertido y su puesta en
préctica puede desestabilizar el funcionamiento de otras instituciones.

Como consecuencia de los mencionados cambios tecnol6gicos y econdémicos registrados
anivel mundial, regional y nacional en las Ultimas décadas, la estructura productivay la demanda
laboral sehan vuelto mésheterogéneasy requieren unamayor velocidad de gjuste. Enlo querespecta
alaofertalaboral, unafuerza de trabajo més heterogénea—con una creciente participacion de las
mujeres y preferencias especificas de los jovenes respecto a las condiciones de trabajo— exige
relaciones laborales diferentes de las predominantes en etapas previas, disefiadas sobre |a base del
hombre adulto como “trabajador tipico” (Cortézar, 2004). Esta mayor heterogeneidad, tanto de la
oferta como de la demanda, apunta a una menor intervencion directa del Estado, que se limitariaa
establecer “pisos’ de derechosy mecanismos de proteccién para determinados grupos. En términos

2 Se puede argumentar, que desde una perspectiva que ve este mercado como “institucion social” e mercado laboral
por definicion nunca se dirige por mecanismos “neutros’ de mercado, ya que siempre influyen relaciones de poder,
aspectos éticos etc. (Standing, 1999). Sin embargo, la diferenciacion es conceptual mente relevante.
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generales, es necesario que las relaciones | aboral es se definan cada vez més en lanegociacion entre
empresas y trabajadores y a diferentes niveles, por gemplo anivel delaramade actividad y de la
empresa en forma complementaria. En resumen, si bien no existe un esquema regulatorio Unico
gue cumpla con estos objetivos de manera 6ptima, 1os mercados de trabajo internosy externos con
mas el ementos de adaptabilidad tendrian un papel importante en el fomento de laflexibilidad en el
proceso productivo.

Por su parte, en este contexto de mercados méas vol atiles, los trabajadores suelen exigir mas
estabilidad y proteccion. La respuesta tradicional de la legislacion laboral a esta demanda ha sido
desincentivar €l despido por medio de un sistema de indemnizaciones en caso de despido “sin justa
causa’, con lo cua se trata de evitar unarotacion elevada. En el contexto actual, en que la misma
volatilidad econdémicatiende areducir la estabilidad en el empleo, la orientacién deberia apuntar a
otro tipo de estabilidad, especialmente en relacion con losingresos (ILO, 2004a). Ademas, no hay
gue olvidar que una elevada proporcién de la fuerza de trabajo, cuya magnitud varia de un pais a
otro, no esta cubierta por laingtitucionalidad laboral, 1o que provoca un debilitamiento estructural
de la cohesion social. En consecuencia, es necesario trabgjar sobre dos instrumentos:

e sistemas de proteccion para desempleados y

e politicas activas del mercado de trabajo que faciliten la pronta reinsercion
laboral de los desempleados y mejoren la empleabilidad de los excluidos de la
institucionalidad laboral.

Finalmente, la institucionalidad laboral debe analizarse en el contexto de una estrategia
de desarrollo a largo plazo. La pregunta es: ¢en qué se basaria la competitividad sistémica de
los paises de laregion? Si la opcion es que el crecimiento y €l desarrollo deben basarse cada vez
mas en lainnovacion y el conocimiento, la produccion de bienes de mayor valor agregado y una
productividad creciente (CEPAL, 2008a), resulta obvio que la institucionalidad laboral debe tener
caracteristicas que favorezcan la acumul acién de capital humano y relaciones|aboralesy esquemas
de organizacién empresaria que estimulen la cooperacion, tanto a nivel de las empresas como a
nivel de los distintos sectoresy de la economia en su conjunto.

Avances y retos de la institucionalidad laboral

Para hacer frente a sus propios retos en materia de gjuste de lainstitucionalidad laboral, que si bien
son similares alos de América Latina, se presentan en un contexto socioecondémico muy diferente,
algunos paises europeos han elaborado una respuesta que consiste en combinar regulaciones
|aboral es flexibles con solidos mecanismos de proteccion a desempleado, tanto mediante subsidios
financieros directos como mediante politicas activas del mercado de trabgjo. Esta respuesta se
resume bajo el concepto de flexiguridad.

Cabe sefidar que segin un estudio de la OIT (ILO, 2004b), en los paises miembros de la
OCED la percepcion de la seguridad de empleo es mas alta en agquellos paises que combinan una
ata proteccion paralos desempleados y una elevada inversion en politicas activas del mercado de
trabajo con leyes laborales poco protectoras para los puestos de trabajo. En estos casos se observa
una altarotacion del empleo, pero las personas que pierden su puesto de trabajo reciben un fuerte
apoyo de los sistemas de proteccion y las politicas, o que para la gran mayoria facilita una pronta
reinsercion sin altas pérdidas de ingresos.

Por multiples razones, las experiencias de otras latitudes no pueden servir de modelo
para las transformaciones que se deberian aplicar en los paises de la regién que nos compete.
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Sin embargo, algunas lecciones de estas experiencias pueden resultar Utiles, como la necesidad
de adaptar la institucionalidad laboral a un nuevo contexto econdmico y social, mas dindmico y
cambiante, €l logro de una adaptaci én negociada para que la nuevainstitucionalidad sea sostenible
en € tiempo, la importancia de una visién integrada que perciba los diferentes componentes de
la institucionalidad como complementarios y la insercion de la institucionalidad labora en una
estrategia de desarrollo alargo plazo.

EnAméricaL atina, lasrefor maslabor ales de los afios noventa hicieron énfasisen ampliar
la gama de contratos disponibles, afiadiendo a contrato “tipico” de duracion indeterminada una
serie de contratos de duracion determinada, ampliando el uso del periodo de pruebay facilitando
modalidades de subcontratacion. La segunda tendencia consistio en el abaratamiento del despido,
destacandose como medidas la ampliacion de la definicion del despido por causa justa y la
introduccion de sistemas de proteccion a desempleo por medio de cuentas individuales. Segun un
estudio detallado delaOI T (VegaRuiz, 2005), apartir de 1990 |as reformas mas profundas se dieron
en Argentina 'y Per(®, y también Brasil, Colombia, Ecuador y Panama introdujeron reformas que
afectaron instituciones centrales de la relacion laboral, mientras en Chile, Guatemala, Nicaragua,
Repuablica Dominicanay Venezuela hubo reformas flexibilizadoras de menor acance.

Cabe sefialar que los cambios legales no significaron una flexibilizacion generdizada, ni a
nivel regional, ni como modelo Unico dentro de los diferentes paises. Por gjemplo, durante la primera
mitad delosafios novental os cambioslegal es estimularon un reforzamiento delaorganizacién sindical
en Brasil, Chile, Colombiay Costa Rica mientras ladebilitaron en Argentinay Perd. Especificamente
en Chile serevirtieron algunas de las medidas desreguladoras de |os afios ochenta.

Durante el primer lustro de la presente década no hubo reformasflexibilizadoras profundas.
En general, en estafase €l esfuerzo flexibilizador se centrd en la pequefiay microempresa, mientras
gue otras reformas més recientes dieron mas énfasis a la revision de las relaciones laborales
colectivas, frecuentemente para gjustarlas a la normativa de la OIT (Vega Ruiz, 2005). Ademas,
en varios paises hubo reformas con signo protector y en € debate internacional empezo a reinar
una mayor cautela frente a propuestas de desregulacion radical (Freeman, 2005b). Sin embargo,
sobre todo en un contexto més alla del debate especializado, algunas instituciones multilaterales
contindan promoviendo una reduccion de los niveles de la regulacion laboral como método de
estimular € crecimiento econdmico, sugeriendo que el nivel mas bajo de las regulaciones es el
nivel optimo*.

Laregulacion delasrelacioneslaboral esindividualesy colectivases, sinduda, el aspecto més
complejo del debate sobre el redisefio de lainstitucionalidad laboral. Muchas medidas se perciben
como generadoras de beneficios y dafios unilaterales paralos diferentes agentes y parece mas dificil
formular soluciones favorables para todas las partes como es factible sin grandes problemas, por
gjemplo, en las politicas activas del mercado de trabajo. Esta situacion se expresa en una falta de
consenso en muchas éreas. El disenso ya se observa en la etapa de diagndstico, pues las partes no
logran llegar a una interpretacion comun de la situacion actual, lo cua serviria de punto de partida
parael debate sobrelasreformas pendientes. Esto incluye, entre otras cosas, |osbeneficiosy costosde
laintegracion alaeconomiaglobal y las caracteristicas de laregulacion laboral y del funcionamiento
del mercado de trabajo. Con frecuencia se confunde flexibilidad laboral con bajos costos laborales,
0 se laidentifica con aspectos parciales (como lafacilidad de contratacion y despido), pero ademas
de la flexibilidad de los costos laborales y de la flexibilidad numérica externa, también habria
que considerar la flexibilidad numérica internay la flexibilidad funcional. Desde una perspectiva

8 Yapreviamente, Chile habia modificado radicalmente su institucionalidad laboral .
4 Véanse, por gemplo los informes anuales Doing business del Banco Mundia y la Corporacién Internacional de
Financiamiento.
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mas amplia, este concepto abarca no solo la flexibilidad del mercado de trabajo (flexibilidad de
empleo y salarios) sino también laflexibilidad del insumo trabajo (flexibilidad del capital humano,
mecani smos parapromover laproductividad) (Amadeoy Camargo, 1993). Especificamente, engloba
también la generacion de oportunidades para favorecer las trayectorias laboral es ascendentes de los
trabajadores. En resumen, la caracterizacion de unainstitucionalidad laboral como flexible o rigida
es muy compleja debido ala multiplicidad de variables relevantes, y los protagonistas suelen hacer
un uso selectivo de | os resultados de | os estudios especificos, 1o que dificultael didogo.

Ademés, engeneral el debatesepresentaendiferentes” niveles’ deabstraccion, como cuando
se enfrenta un andlisis de la normatividad y sus posibles repercusiones en el mercado de trabajo
con otro que hace hincapié en el funcionamiento real de esta normatividad y de este mercado, por
gjemplo mediante la contraposi cion de mecanismos que limitarian el despido y la contratacion con
atos niveles de rotacion. Esto se relacionacon laubicacion del debate “ en diferentes mercados’, ya
gue algunos estudios se refieren al funcionamiento del mercado laboral formal, mientras que otros
incluyen al sector informal en el andlisis. En consecuencia, mientras que una perspectiva puede ver
un estancamiento en lainstitucionalidad debido ala ausencia de reformas, otra puede ver profundos
cambios en el funcionamiento del mercado laboral debido a variaciones en la composicion de la
estructurade las ocupaciones, aun uso diferente de lainstitucionalidad existente y amodificaciones
de hecho en un nivel “inferior” al delalegislacion laboral (Bensusan, 2006).

Relacionado con lo anterior, el debate a menudo carece de especificidad, por emplo
cuando se reclama una rigidez del mercado de trabajo sin que se especifiquen los origenes de
esta ausencia de flexibilidad ni se aclare qué regulacion especifica causa qué dario (Weller, 2007).
Larigidez puede deberse, ademas de a las regulaciones laborales, a funcionamiento de los otros
mercados y alalégica del comportamiento de los actores en el mercado de trabgjo, ya que ellos
podrian, por ejemplo, preferir relaciones laboral es mas estables a una elevada rotacion.

Estafaltade consenso en el diagndstico dificultael avance hacia acuerdos paraperfeccionar
la regulacion laboral. Si bien no se puede aspirar a una superacion de estas discrepancias en un
periodo corto, seria bueno aclarar los términos del debate para enfrentar |os retos que se presentan
en esta &rea. Entre los desafios, con importantes diferencias de un pais a otro, se pueden enumerar
los siguientes:

» Los actores en el mercado laboral deben reconocerse como interlocutores legitimos.
El cumplimiento de esta condicion fundamental se complica debido a la historia
conflictiva ya mencionada, por lo que requiere de estrategias graduales que permitan
generar una confianza mutua. Este proceso presenta grandes diferencias entre las
distintas sociedades debido ala gran variedad de experiencias historicas.

e En muchos casos, los sindicatos necesitan reforzar su posicién como interlocutores
validosy eficacesenrepresentaci on del ostrabajadores. Paral ograrl o, seriaindispensable
gue dejaran de lado las practicas corporativistas, superaran la falta de autonomia 'y
democraciainterna, y mejoraran su capacidad negociadora sobre la base de una mayor
capacidad de estudio y andlisis.

e El aparato juridico a veces es incoherente. Por jemplo, en algunos paises existen
discrepancias entre |os derechos constitucionales y lalegislacion laboral. Esto implica
gue € tema del funcionamiento real de la institucionalidad laboral se traslade del
debate y la decision politicos, asi como la negociacién colectiva, al ambito juridico,
con resultados a menudo imprevisibles.

e En muchos paises, el grado de cumplimiento con las normas existentes es bajo, y
la experiencia ha demostrado que la reduccion de costos y la flexibilizacion no son
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suficientes para aumentarlo. Esto suele tener un efecto nefasto sobre la credibilidad
de las decisiones politicas y estimular la busqueda de caminos para evadir las hormas
mas que promover los esfuerzos por cumplirlas. Por otra parte, esindispensable que el
cumplimiento de la normatividad sea objetivamente factible.

Para que la inditucionaidad laboral sea eficiente y equitativa, € nuevo contexto
economico tiende a exigir un mayor espacio para la negociacion colectiva frente a una
detalladaregulacion legal. Por lo tanto, esimportante que se definan los nivelesy las &reas
teméticas correspondientes de la negociacion. Sin embargo, la regulacion legal seguird
siendo imprescindible para establecer pisos minimos, en vista de los grandes segmentos
gue no cuentan con €l nivel de organizacion ni la capacidad de negociacion requeridos.

Un sistema integrado de informacion laboral constituye un elemento de suma
importancia para analizar el desempefio del mercado de trabgjo y el debate sobre
su ingtitucionalidad. Sin embargo, a pesar de las mejoras recientes, muchos paises
presentan gran escasez de datos sobre el mercado laboral.

Si bien el disefio de laingtitucionalidad solo puede ser resultado de | os procesos especificos
de cadapais, a continuacién se of recen algunas sugerencias para aspectos puntual es, basadas en las
experiencias de laregion:

Segun indican las experiencias dentro y fuerade laregion, laintroduccion de una serie
de contratos “atipicos’ no ha contribuido a generar méas empleo, pero ha incidido en
una mayor segmentacion del mercado laboral. Se sugiere centrar las reformas en los
contratos “tipicos’, flexibilizandolos y combinandolos con mejores mecanismos de
proteccién (Tokman, 2007). Los contratos atipicos deberian reservarse para situaciones
especiales como €l trabajo por temporada o atiempo parcial, y las tareas especificas 0
de capacitacion. Ademas, deberia asegurarse que los contratos “atipicos’ generen los
mismos derechos que los contratos “ estdndar”, en su correspondiente proporcion.

Dado que €l principal argumento en contra de los contratos a plazo indefinido es la
rigidez que generarian | os sistemas de indemni zaci dn por despido, se sugiere considerar
latransformacién parcial del gasto de indemnizacion en contribuciones periddicasaun
sistema de seguro de desempleo basado en cuentas individuales. De esta manera, ho
se reduce la proteccion financiera contra el desempleo y, seguin |as cuotas mensuales,
posiblemente tampoco disminuiria el costo laboral no salarial total, aunque si el costo
del despido. Al respecto, caben dos consideraciones. en primer lugar, las condiciones
de despido no deben “petrificar” las relaciones laborales existentes, pero tampoco
deben fomentar una rotacién méxima. El vinculo positivo entre la estabilidad 1aboral
y laformacion de capital humano y el aumento de la productividad es un factor clave®.
Ademas, es frecuente observar que las empresas no aplican todos los instrumentos
legales disponibles que les permitirian alcanzar unamayor flexibilidad en el manejo de
su personal. Esto indicaria que, desde su perspectiva, la aplicacion de una flexibilidad
maximano es necesariamente OptimaP. M s bien parece que en un escenario con grandes
y frecuentes cambios, la solucion ideal en cuanto a los requisitos, tanto inmediatos

Chacaltanay Garcia (2001) muestran este vincul o positivo en el caso de Per(. Perry y otros (2006) resaltan el efecto

negativo de lainestabilidad laboral en laformacion de capital humano, mientras que Auer, Berg y Coulibaly (2005)
recalcan que larelacion entre estabilidad laboral y productividad es positiva pero no lineal.

Por ejemplo, en Colombia se ha observado una discrepancia entre algunos economistas que favorecen la

flexibilizacion del mercado de trabajo y los empresarios, que adoptan una posicion mas cautelosa (Universidad
Externado de Colombia, 2003). De todas maneras, existen diferentes visiones empresariales sobre la flexibilidad
laboral como instrumento para mejorar sus resultados (Echeverriaet al., 2004).
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como a més largo plazo, no resulta obvia para muchas empresas que estarian en un
proceso continuo de blsqueda de soluciones adecuadas. En segundo lugar, habria que
distinguir claramente entre los costos laborales y la flexibilidad. Si la inflexibilidad
causada por una regulacion especifica constituye un cuello de botella identificado
para el funcionamiento eficiente del mercado de trabajo, podria ser recomendable
modificarla aunque ello implique mayores costos. La situaciéon seria diferente si el
obstéculo estuvierarelacionado con e monto de los costos laboral es.

* En muchos paises se debate sobre la institucionalidad laboral respecto de las
microempresasy las pequefias empresas. L aexperienciahamostrado que en estos casos
no es suficiente reducir los costos laborales para fomentar su formalizacién masiva
(Chacaltana, 2007). Sin embargo, debido a que estos costos suelen ser demasiado
elevados paraestetipo de empresas, |a estrategiade formalizacion gradual queincidiria
en una mejora de las condiciones laborales en este segmento podria incluir esquemas
especiales que provocaran su reduccion transitoria.

e El fomento de laflexibilidad interna, en términos de funciones, salarios y horas, es un
tema de creciente relevancia que requiere de un marco legal comin y de una intensa
negociacion colectiva. Si bien este aspecto de laflexibilidad puede generar beneficios
inmediatos de productividad y salarios, asi como estabilidad de empleo, es innegable
gue también conlleva riesgos y cargas, por 1o que el didlogo debe ser continuo para
generar 10s gjustes necesarios.

e Por € lado de la oferta, 1a falta de flexibilidad puede ser un obstaculo que impida la
incorporacion a mercado de trabajo, sobre todo de mujeres que estarian interesadas
en aprovechar oportunidades laborales para generar un ingreso para si mismasy para
su hogar. Este no es un tema menor por laimportancia que tiene contar con un mayor
nuimero de ocupados por nucleo familiar como unadelas principal esdeterminantes para
sacar un hogar de la pobreza. Al tiempo que tienden a debilitarse las pautas culturales
de unadivision del trabajo que excluye a grandes segmentos de mujeres delainsercion
en los mercados laborales en laregion, persisten algunas restricciones, sobre todo para
las mujeres con nifios en edad preescolar y escolar. Por este motivo, a abrir lagamade
opciones para estas mujeres, las politicas con las cuales|a sociedad asume una parte de
laresponsabilidad en las tareas vinculadas ala reproduccion, contribuyen aflexibilizar
laofertalaboral.

* Hay muchas mujeres quienes preferirian unainsercion al mercado de trabajo atiempo
parcial, lo que suele citarse parajustificar el establecimiento de contratos de este tipo.
Sin embargo, habria que prevenir que estos contratos mas flexibles no conlleven a
unamayor precarizacion de las relaciones laborales —paralo cua hay que integrarlos
a los sistemas de seguridad socia— y que no sean un instrumentos para reforzar la
segmentacion por genero o que, ademas, relaciona este tema con el debate méas amplia
sobre ladivision de trabajo por género.

* Frente alos altos niveles de incumplimiento con muchas normas, habria que mejorar
la inspeccion en los lugares de trabajo. Es recomendable contar con estrategias de
inspeccion que apoyen a las empresas en el cumplimiento, mas que castigarlas por €l
incumplimiento, sobre todo en el caso de las pequefias y medianas empresas (Schrank
y Piore, 2007). En una linea similar se ubican iniciativas como la certificacion del
cumplimiento de normas como “buen empleador” por parte de las autoridades o, en
un proceso de adhesion voluntaria, por parte de iniciativas de responsabilidad social 0
compromiso global.
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En Américalatinalaproteccion contra el desempleo consiste tradicionalmente masen la
proteccion del puesto de trabajo que en la proteccion de los ingresos. El instrumento principal al
respecto hasido laindemnizacion en caso de despido “sin justa causa’ . Otros mecanismos que han
sidoimplementados en a gunos paises son cuentasindividual es que se nutren de depdsitos periddicos
de (principalmente) los empleadoresy seguros de desempl eo. Cabe sefia ar quelavigenciade todos
estos instrumentos esta condicionada por la existencia de una relacion laboral formal, en algunos
casos (sobre todo, las indemnizaciones) ademas de un contrato de plazo indefinido. Por lo tanto, la
cobertura de todos estos instrumentos es limitada (Vel dsquez, 2003).

La proteccion de los desempleados es €l pilar mas débil de la institucionalidad laboral
latinoamericana. Pocos paises cuentan con otros sistemas de proteccion ademas de laindemnizacion
por despido y generalmente la cobertura y los beneficios son limitados. Sin embargo, existe un
consenso hasico sobre lanecesidad de mejorar la proteccion de los desempl eados, tanto por razones
sociales como por motivos econdmicos. El principal reto es disefiar sistemas de proteccion de los
desempleados que:

» secentren en laproteccion de los ingresos, mas que en la proteccion del puesto de trabgo,
e sean solidarios sin subir mucho los costos laborales no salariales,

* incrementen continuamente su cobertura,

e limiten el riesgo moral,

» serelacionen con las politicas activas para fomentar lareinsercion y proporcionen un
mecanismo de seguimiento con respecto a la cobertura de la seguridad social (sobre
todo en materia de salud y pensiones).

Finamente, las politicas activas de mercado de trabajo no jugaron un papel muy
importante en el debate estratégico y politico de las Ultimas décadas. Sin embargo, urgencias de
corto plazo y el carécter —en comparacion con las otras éreas de politicas— menos conflictivo de
estas politicas, |levd a cambios relevantes (Weller, 2004):

* En la formacién profesional destaca la diversificacion de los eecutores de la
capacitacion, dandole un papel creciente a instituciones privadas y concentrandose
el sector publico en el financiamiento y la regulacion de la actividad. Ademas, se
intentd acercar las actividades de capacitacion alas pautas de la demanda, apoyandose
frecuentemente la capacitacion continua del personal ya calificado, pero estratégico
para la competitividad de las empresas. Por otra parte, se desarrollaron programas
especializados de formacion profesional para grupos desempleados con problemas
de empleabilidad especificos (jovenes y mujeres de bajo nivel educativo) u ocupados
en actividades de escasa productividad y bajos ingresos (ocupaciones especificas,
trabajadores por cuenta propia, microempresarios).

» Laintermediacion fue revalorada como un instrumento potencia mente efectivo a bajo
costo. Hay importantes esfuerzos paraampliar su cobertura, paralo cual seincorporaron
nuevas tecnologias, y se establecieron diferentes modalidades de cooperacion publica-
privada. Para aprovechar mejor su potencial, se intenta integrar en mayor manera la
intermediacion con las politicas activas y —donde existen— las pasivas.

e Elaumento del desempleo haciafinesdelos afios noventaharesucitado alos programas
de generacion de empleo directo, sin mayores cambi 0S respecto a experiencias previas,
si bien con laintencién de mejorar su focalizacion. Un esquemanovedoso en laregion,
si bien todavia con poca experiencia, es el subsidio ala contratacion de mano de obra.
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Si bien en los ultimos afios se han logrado algunos avances interesantes para mejorar la
eficacia, eficienciay equidad de las politicas activas del mercado de trabajo. Sin embargo, resulta
claro que aln persisten deficiencias con respecto a estos tres criterios, sobre todo en el &reade la
capacitacion, que es un componente clave por su papel tanto en la competitividad sistémica en
mercados abiertos como en lainsercion productiva, estable y ascendente de |os trabajadores.

La ventgja estratégica de las politicas del mercado de trabajo es la mayor coincidencia de
intereses que existe en estaareaen comparaci on con otras. Tanto las empresas como | ostrabajadores
muestran gran interésen las politicas de capacitacion y enlos servicios de empl eo eficaces, eficientes
y equitativos. Ambas partes también se interesan, aunque en menor grado, por los programas de
generacion de empleo y de fomento del autoempleo y de las microempresas. Esto puede servir de
base paralograr alianzas bilaterales que fomenten estas politicas, sobre todo en un contexto donde
su financiamiento corresponde, en gran parte, a sector publico, que busca generar una rentabilidad
social. Asimismo, €l Estado deberiafomentar el debate sobre el papel de lacapacitacion en el marco
de una estrategia de crecimiento y desarrollo basada en la mejora continua de la competitividad
sistémica. Algunos puntos especificos que habria que tener en cuenta al respecto son:

* Un sistemade capacitacion genera mejores resultados cuanto mas el sistema educativo
logra ampliar las habilidades y los conocimientos generales de la poblacion. Por 1o
tanto, es indispensable promover en la regiéon una educacién de mejor cobertura y
calidad, y mayor permanencia y equidad. Sin estos cuatro elementos, los sistemas
de capacitacion no estan en condiciones de hacer un aporte eficiente para mejorar la
insercién laboral de los trabgjadores, ni a corto ni alargo plazo.

»  Esnecesariorevisar lossistemas de capacitaci on paraadaptarl os mejor alas necesidades
heterogéneas de los diferentes segmentos del aparato productivo y de los distintos
sectores de lafuerzalaboral, es decir, |os nuevos ingresos al mercado de trabajo (sobre
todo los jévenes), los desempleados y 1os diferentes segmentos de ocupados.

e Seria conveniente disefiar sistemas de capacitacion permanente (“de por vida’) para
facilitar la adaptacion a nuevas tecnologias, aumentar la productividad y mejorar las
posibilidades deinsercion de los trabajadores. Esto requiere de un mayor esfuerzo para
realizar un andlisis prospectivo de lademanda con la participacion tanto de los actores
del mercado de trabajo como de académicos.

» Esnecesario prestar especia atencién a la capacitacion adaptada a las necesidades y
perspectivas de los grupos en desventgja (personas con bajo nivel educativo, sobre
todo mujeres, minorias étnicas discriminadas y discapacitados).

e Una institucionalidad diversificada puede ser la respuesta adecuada para enfrentar
la gran variedad en la demanda de capacitacion y los cambios frecuentes en sus
caracteristicas. Sin embargo, para evitar abusos es indispensable que la oferta de
capacitacion seatransparente y que sus resultados se controlen, por ejemplo mediante
sistemas reconocidos de certificacion de habilidades y conocimientos.

e Elfomento delapequefiaempresay delamicroempresasigue siendo un reto importante
en el cual se deberian combinar instrumentos paramejorar €l acceso al financiamiento,
latecnologia, la capacitacion y lainformacion con medidas para simplificar y abaratar
los procesosdeformalizacion. Envistadel tamafio limitado del sector formal en muchos
paises de laregion, esta es una tarea clave para aumentar lainsercion sociolaboral.

e Los servicios de empleo deben profundizar politicas como la descentralizacion, la
incorporacion de los distintos actores a mercado laboral, la generacion de incentivos
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para alcanzar mayores logros en la intermediacion, la modernizacion tecnoldgica y
organizativa, la capacitacion del personal, laintegracion de la intermediacion con los
diferentes programas de politicas activas y pasivas, y €l apoyo a establecimiento de
estrategias laborales individuales.

Debido a que los programas de empleo directo son un sustituto poco contundente de la
generacion de empleo por medio del mercado detrabajo, su utilizacion deberialimitarsea
situaciones especia es (crisis econdmica, bagjademandalaboral por temporada, problemas
locales especificos). Tanto los programas de empleo directo como los de subsidios para
lacreacion de nuevos puestos de trabajo deben incorporar componentes de capacitacion
parafavorecer lainsercion laboral de los beneficiarios amés largo plazo.

En un contexto donde existe presion sobre el gasto fiscal para ampliar y mejorar las
politicas activas del mercado de trabajo, es indispensable mejorar las préacticas de
evaluacion de los programas correspondientes para que los encargados de disefiar las
politicas puedan tomar decisiones informadas sobre |as prioridades en este campo.

Conclusiones

Queda claro que s bien ha habido algunos avances significativos, los paises de la region no
han desarrollado una estrategia para combinar de manera integral los tres componentes de la
institucionalidad laboral para que se cumpliera con los objetivos de esa institucionalidad, en un
nuevo contexto global, regiona y nacional. La causa principal de estafala ha sido la ausencia de
un consenso basico sobre la reorientacion de lainstitucionalidad 1aboral en su conjunto.

Claramente, no hay ninguna receta Unica a respecto. En cada uno de los paises de la
region serequiere un andisisy un debate sobre las deficiencias de lainstitucionalidad |aboral y 1os
cuellos de botella gue impiden que cumplan de mejor manera con sus objetivos. Algunos elementos
estratégicos para avanzar en este tema son:

El didogo socia. Las reformas impuestas por algunos actores especificos que
aprovecharon una coyuntura politica favorable a sus intereses tienen un bajo nivel de
legitimidad y usualmente son objeto de presiones para redlizar contrarreformas una
vez que haya cambiado la coyuntura politica. De ali surge lo que en varios paises de
la region se percibe como una variacion oscilante de la institucionalidad laboral. En
contraste, las reformas negociadas tienen una legitimidad mas ampliay tienden a una
mayor estabilidad en el tiempo.

Lasnormasinternacional es de trabajo pueden ser unavaliosareferenciaparael didogo
social, sobretodo las llamadas “fundamentales’ (lalibertad de asociacién y lalibertad
sindical y el derecho de negociacion colectiva; la eliminacion del trabajo forzoso y
obligatorio; La abolicién del trabajo infantil; la eliminacion de la discriminacién en
materia de empleo y ocupacion). En vista de su origen tripartito en e marco de las
deliberaciones en la OIT, las normas internacionales ya son resultados del didogo
socia y generalmente ofrecen un amplio espacio para que €l didlogo a nivel nacional
los transforme areglas relevantes y legitimas a nivel de los paises.

Lanecesidad de contar con més recursos parareorientar lainstitucionalidad laboral. Para
no aumentar los costos laborales, con € posible efecto negativo que ello podria tener
en la demanda laboral, estos recursos tendrian que financiarse con ingresos fiscales. En
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diferentes oportunidades’, la CEPAL ha propuesto un pacto fiscal y social que consenstie
los objetivos a largo plazo y que contribuya a su financiamiento y a su sostenibilidad
macroecondmica por medio de un manejo responsable de las finanzas publicas.

El gradualismo. Si bien pareceria atractivo negociar un paguete unificado de reformas
en todas las reas relevantes, en muchos paises este procedimiento se presenta como
poco factible en vista de la desconfianza reinante entre las partes. En consecuencia,
se requiere de un proceso de generacion de confianza que podria basarse en avances
graduales que, de ser favorables, ampliarian el espacio para nuevos acuerdos.

La insercién de la institucionalidad en una estrategia de desarrollo a largo plazo.
La estrategia de desarrollo y sus correspondientes objetivos definen algunos de los
requisitos clave para la institucionalidad laboral, relacionandola con aspectos no
laborales (por jemplo en el area de laeducacion y el avance tecnol 6gico).

Uruguay cuenta con ciertas ventajas para futuros avances en esta direccion, sobre todo

la tradicién de didlogo social que diferencia al pais de las experiencias de muchos otros paises
latinoamericanos. También estan historicamente enraizadas en la sociedad y las instituciones
uruguayas valores como la solidaridad y la equidad. Sin embargo, actualmente el didlogo social
esté en una fase critica, dificultado por algunas situacones confrontacionales, y todavia no existe
ningun consenso sobre la direccion fundamental y las caracteristicas del perfeccionamiento de
la institucionalidad laboral, reto que la sociedad uruguaya tendra que asumir para fomentar, en
las circunstancias econdmicas y sociales actuales, el funcionamiento del mercado laboral bajo
los criterios de eficienciay equidad de manera que contribuya cada vez mas a la generacién de
empleo de calidad.

7

Véase, por gjemplo, CEPAL (2004).
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Regulacion del mercado de trabajo en Uruguay.
Cambios recientes, la vision de los actores
y la polémica sobre el sistema de
relaciones laborales
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Contenido del Informe

El objetivo de este trabgjo es anadlizar el vinculo entre la legislacion y la negociacion colectivay
el funcionamiento del mercado de trabajo, en particular si de aguellas pueden deducirse formas de
rigidez. En lamedida que en lalegislacién y la negociacion de estos temas hay una participacion
activa de los actores sociales se dedican apartados especiales a analizar las posiciones de éstos.

El capitulo 1 es una breve descripcién de la discusion de estos temas en e mundo y en
Uruguay y opera como un marco conceptual del trabajo.

En los siguientes cuatro capitulos se abordan temas especiaes. Todos ellos tienen una
estructurasimilar, centrada en cinco aspectos: ) la discusién que existe sobre cada punto analizado
y las propuestas recientes; b) lalegislacidn uruguaya; ¢) lanegociacion colectiva; d) laposicion de
los actores; y €) una valoracién acerca de si puede estimarse que la tendencia es hacia una mayor
flexibilidad o rigidez. En todos |os casos se analiza el sector publico y el privado.

En el capitulo 2 se aborda el tema de los contratos de trabajo. Las propuestas que se
han formulado sobre este tema en el mundo por parte de |os empresarios en demanda de mayor
flexibilidad han provocado en algunos paises una precarizacion del trabajo. Probablemente de
todas las formas de flexibilidad es la que mayores resistencias ha levantado de parte de los
trabajadores. En Uruguay también hubo polémicas fuertes sobre este tema, aunque la tendencia
de los cambios legales recientes no va en el sentido de una mayor flexibilidad, sino que podria
decirse que va en sentido contrario, aunque no para introducir rigidez sino para evitar la
precarizacién de los contratos.

En el capitulo 3 seanalizalafijacion delossalarios en susdiversas modalidades, por decreto
y por negociacion colectiva. En este tema en los Ultimos afios se retomo la histérica negociacion
tripartita por rama de actividad, tradicional en Uruguay desde la década del 40, que habia casi
desaparecido en los 14 afios anteriores a afio 2005 cuando se introdujo un cambio radical en el
model o de relacionamiento laboral .

En el capitulo 4 setrata el temadel tiempo de trabajo. En los Ultimos afios no hay cambios
importantes en su regulacién, que es sin duda en la que existen mayores rigideces en nuestro
pais. En algunas empresas hubo acuerdos de flexibilidad en el tiempo de trabgjo, a pesar de la
dudosalegalidad de los mismos. Esto esindicativo que los trabajadores aceptan formasflexibles en
circunstancias especiales, pese aresistirlas con carécter general.

En el capitulo 5 se aborda la organizacién del trabgjo al interior de las empresas. En este
tema tampoco ha habido recientemente cambios legal es significativos. No hay una regulacion que
introduzca rigideces y €l tema no es demasiado considerado en la negociacién colectiva, aunque
hay algunos convenios originales.

En el capitulo 6 setratalo que se considera el temamas relevante de la evolucion reciente
delasrelaciones laborales. En los Ultimos tres afios, desde que asumio el nuevo gobierno en € afo
2005, hubo cambios trascendentes en la regulacion de las relaciones colectivas de trabajo con €l
objetivo de conformar nuevas reglas para el relacionamiento laboral.

Estos cambios no fueron consensuales sino que fueron apoyados por € sindicalismo y
rechazados por el empresariado en pleno. El conjunto de cambios dio lugar a un gran crecimiento
delaproteccién del sindicalismoy alalegalizacion de medidas de movilizacion como laocupacion
de lugares de trabgjo que los empresarios consideran inconstitucional es.

En el marco de este conjunto de debates, a veces con enfrentamientos muy intensos, se
presentaron propuestas de ordenamiento legal y de modelos de relaciones laborales claramente
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diferentes, que significan visiones enfrentadas sobre las rel aciones |aborales. En el trabajo se dauna
importancia especia a este tema porque se lo considera vinculado a funcionamiento del conjunto
del mercado laboral, influye en las discusiones de las nuevas leyes y normativas, en general y tiene
unaincidencia directa en la negociacién colectiva. Por eso este capitulo tiene un vinculo de hecho
con los cuatro capitulos primeros del trabajo. Es probable, incluso, que no aumenten los niveles de
acuerdo en lalegislacion sobre estos temas mientras no se maodifique el actual enfrentamiento que
existe sobre el sistema de relaciones laborales.

Este trabgjo recoge la investigacion realizada desde hace 15 afios por e Programa de
Modernizacion de las Relaciones Laborales en la Universidad Catdlica por el equipo conformado
por el autor, Beatriz Cozzano y Graciela Mazzuchi, que ha sido recogido en varias publicaciones.
En los aspectos juridicos cont6 con €l aporte particular de la Dra. Beatriz Cozzano.

Capitulo 1
Debates sobre el funcionamiento del mercado de trabajo,
propuestas de flexibilidad y las posiciones de
los actores sociales

La discusion sobre @ funcionamiento del mercado de trabajo es un tema de preocupacion a nivel
mundial. En este debate se incluye, en un lugar destacado, como inciden en e mercado de trabgjo los
cambios que se estan produciendo en e funcionamiento de la economia mundia, asi como cuales son
las condiciones para que aumenten los empleos'y no se dificulte el funcionamiento de las empresas.

Dos son | osfactores mas mencionados como | os determinantes delanecesidad deintroducir
cambios en e funcionamiento tradicional de las empresas: |a globalizacion o mundializacion de
la economia y la permanente introduccion del cambio técnico, precisamente como una de las
condiciones para competir en los mercados crecientemente interconectados. Las empresas deben
asumir desafios competitivos nuevos con respecto aal gunasdécadasatras, por |o cual, entienden que
necesitan mayor flexibilidad. Esta es concebida como una herramienta necesaria para implementar
nuevas estrategias competitivas.

L oscambios que proponen implican nuevasrel aciones|aboral es, es decir modificacionesen
los vinculos que | as empresas establecen con sus trabajadores, sea en las modalidades de contratos,
en las funciones que desempefian dentro de la empresa, en los sistemas de remuneracion.

Desde otro punto de vista se suele afirmar que una mayor flexibilidad del mercado de
trabajo permite, anivel macroecondémico, generar 10s puestos de trabaj os necesarios parareducir la
desocupacion proveniente de las nuevas condiciones competitivas. Las investigaciones empiricas
no dan resultados inobjetables acerca de que una mayor flexibilidad genera més empleos, aunque
si puede afirmarse que un mercado de trabgjo muy inflexible, por una regulacion rigida puede
dificultar algunas estrategias empresariales, parti cularmente en empresas pequefias, |0 que de hecho
tiene impactos negativos en el nimero total de empleos.

Es decir que la discusion de la legislacion y, mas en genera, la regulacion del mercado
tieneimplicancias anivel microy macroecondmico; influye en el nivel del empleoy del desempleo
de la economia, asi como en las posibilidades de las empresas de adaptar sus estrategias a los
cambios de |os mercados internacional es.

Unamayor flexibilidad del mercado de trabajo implica paraunaempresala posibilidad de:
a) gjustar en el tiempo la cantidad de insumos de trabajo alos cambios de la demanda, b) adaptar €l
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nivel delos salarios alos resultados de la empresa (productividad u otros indicadores), ¢) cambiar
las categorias de trabajadores a las caracteristicas (nivel, estructura, etc.) de la produccién que
requiere el mercado.

L adefinicidn de estos aspectosinfluye directamente en lasrelaciones |aboral esindividual es
y colectivas en cuatro aspectos: flexibilidad numérica externa, flexibilidad salarial, flexibilidad
numérica interna y flexibilidad funcional. La primera esta relacionada a las modalidades de
contratacion laboral, la segunda a las diversas modalidades de remuneracion, la tercera a la
regulacion del tiempo de trabajo y la Gltima ala organizacion del trabajo.

En este sentido, la manera como que se define este tema incide en aspectos de honda
preocupacion para los trabajadores, como la seguridad de los contratos laborales —y por lo tanto
de los empleos— las reglas que regularan el cumplimiento del desempefio laboral dentro de las
empresas o los criterios con los que se calculan las remuneraciones. La importancia que estos
temas tienen para los trabajadores, particularmente si se producen cambios importantes, tal como
se estan proponiendo en los Ultimos afios, hace que los sindicatos tengan una intervencion directa
alos diversos niveles en que pueden incidir, desde |a realizacion de presiones en |os momentos de
discusion de las leyes laborales hasta la negociacion de los convenios que regulan estos temas a
nivel de las empresas. Como se analizara en este informe su posicion mas habitual ha sido la de
tratar de evitar los cambios flexibilizadores, alos que veian como potenciales degradantes de las
condiciones laborales.

La experiencia de muchos paises indica, sin embargo, que en los Ultimos afios ha habido
cambios en e funcionamiento de los mercados de trabajo en el sentido de introducir en los mismos
una mayor flexibilidad, aunque el nivel del cambio y laforma de flexibilidad no ha sido la misma
en las distintas realidades nacional es.

L os mecanismos para introducir la flexibilidad en el mercado de trabajo son de dos tipos.
En agunos casos provienen de leyes, decretos y reglamentaciones, es decir decisiones de los
poderes publicos. En otros se originan en negociaciones colectivas, es decir, provienen de acuerdos
de empresariosy trabajadores.

En unaprimeraetapalas posiciones delos actores social es fueron de enfrentamiento abierto
a las propuestas de cambios. Los empresarios fueron los impulsores de los cambios mientras los
trabajadores los resistian.

Esta postura, sin embargo no tuvo resultados positivos sino que |os cambios se realizaban
pese a su oposicidn radical. Y constataron gque luego de no poder imponer sus posiciones, l1os
cambios eran de una radicalidad mayor. Esto hizo que la postura sindical evolucionara de una
oposicion absoluta alas propuestas empresarial es ala exigencia de participacidn en lanegociacion
de los cambios. Podria decirse que su plataforma paso de “no alaflexibilidad” ala exigencia de
“flexibilidad negociada’. De esta forma tenian posibilidad de intervenir en las soluciones a los
problemasy en las caracteristicas de las nuevas regulaciones. Pero esto exigia aceptar estos temas
eincluso los propios cambios.

L os empresarios fueron los principal esimpul sores de todas | as formas de flexibilidad en el
mercado laboral. Sostenian que solamente con relaciones |aborales més flexibles y unalegislacion
menos rigidadel funcionamiento del mercado laboral podian adaptar sus estrategias competitivas a
las nuevas condiciones del mercado mundial.

Su objetivo era la eliminacion de todas las rigideces, provinieran éstas de la legislacion,
de lanegociacién colectiva o de la oposicién sindical para alcanzar una absoluta flexibilidad en los
contratos de trabajo y en € mangjo de la fuerza laboral a interior de las empresas. Pero muchas
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de las regulaciones existentes habian provenido de conquistas sindicales o sociales, por lo que
eran considerados logros histéricos de los trabajadores y otros sectores sociales. Por eso la postura
empresarial, en su version extrema, levantd muchas resistencias y frecuentemente choco con la
tradicion legal, ingtitucional y hasta cultural de muchos paises, asi como con las aspiraciones y
demandas de | as sociedades.

Asi se generaron pugnas que determinaron en algunos paises cambios en la legisacion
laboral 0 en la negociacion colectiva, de diferente ritmo e intensidad, de acuerdo a los mdltiples
factores que conforman los sistemas de relaciones laborales. Pero puede afirmarse que existe una
tendencia bastante generalizada en el sentido de ir adaptando |os sistemas legales e instituciones a
las nuevas condiciones del funcionamiento econémico.

Las posturas defensivas de los sindicatos, a fracasar, se consideran uno de los factores que
explican su pérdida de incidencia e incluso su crisis de las Ultimas décadas. El sindicalismo redujo
su dfiliacion y redujo su presencia politicay social, perdiendo peso como actor social. El cambio
de su estrategia es considerado como una herramienta para retomar su participacion activa en la
conformacion de las regulaciones laborales.

Si lasempresas tienen dificultades competitivasy reducen los empleos|os sindicatostienen
dificultades para mantener sus posiciones tradicionales y tienden a aceptar la negociacién de los
temas nuevos que proponen los empresarios, donde las formas de flexibilidad, en particular dentro
delaempresa, siempre estan presentes. Esto no impidio, sin embargo que | os sindicatos mantuvieran
Su postura contraria a estas propuestas.

Uruguay no estuvo al margen de esta discusiéon que ocurrié en todos los paises. En las
Ultimas dos décadas y media ha habido tres periodos de caracteristicas claramente diferenciados.
Desdelaaperturademocrética, entre 1985y 1991, hubo unarestauracion del relacionamiento laboral
tradicional, donde los actores luego de mas de una década de ausencia de libertades recompusieron
sus organizaciones y mediante la adaptacion de la historica legislacion laboral retomaron la
negociacion salarial.

Entre 1992 y 2004, la inspiracion liberal del gobierno condujo a un abstencionismo
gubernamental y, en el discurso, se pretendio sustituir la negociacién por ramatradicional por otra
de caracteristicas diferentes a nivel de empresa, con el objetivo de flexibilizar los saarios y las
relaciones|aborales en general. Los resultados no fueron positivos. Larealidad indicaque sedio un
paso a vacio con una sustancial reduccion de la negociacion y de la cobertura de convenios, en el
marco de un fuerte debilitamiento de las organizaciones sindicales.

Desde el afio 2005 al presente (2008), el gobierno promueve el sindicalismo, lanegaociacién
colectiva 'y los &mbitos de didlogo socia. Se retoma la negociacién centralizada tradiciona y se
introducen cambios relevantes en la regulacién de varios institutos del derecho laboral. Estos
cambios, sin duda tienen incidencia en el funcionamiento del mercado de trabajo.

En los capitulos siguientes se abordan cuatro temas que se consideran relevantes en el
funcionamiento de los mercados de trabajo. Para cada uno de ellos se analizaré la legislacion y
la negociacion colectiva que determinan las reglas de funcionamiento, las posiciones que tienen
los actores sociales y una valoracion de en que medida las regulaciones generan rigideces en el
funcionamiento del mercado de trabagjo.
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Capitulo 2
Los contratos de trabajo

Este es probablemente el tema mas controvertido en el funcionamiento del mercado de trabgjo.
La modalidad contractual tradicional fue acusada de anacrénica y de impedir a las empresas
adaptar su funcionamiento alanuevarealidad econdémica. Esto llevé alarealizacion de multiples
formas de contratos laborales con el objetivo de introducir mayor flexibilidad en la contratacion.
El objetivo es que la regulacion facilite la realizacidn de contratos flexibles o atipicos (no de
tiempo completo o de duracion indefinida) y la rescisién de los mismos. Se propone reducir
los controles sobre los contratos atipicos, facilitar la interrupcién de los contratos laborales y
permitir formas de subcontratacion, es decir larealizacion de contratos laborales con laformade
contratos comerciales.

Con estos cambios las empresas estiman que tendrian mejores condiciones para enfrentar
las formas de competencia de la actualidad, en particular adaptar la cantidad de trabajadores a sus
ciclos productivos y alos cambios en la demanda. Las principal es formas de trabgjo flexible son:

e Empleo atiempo parcia (de menos horas de trabajo que la norma nacional).

e Empleo temporal (por un tiempo determinado o por un producto).

e Empleo eventua (de carécter irregular o intermitente).

e Empleo zafral o estacional (por unaépocaen el afo).

e Empleo en el marco de contratos de capacitacion (combinan capacitacién y empleo).
e Subcontratacion (contratos a agencias de trabajo temporal).

Estas modalidades de contratacion son probablemente las que han traido mayor cantidad de
polémicaspuessonlasquetienenmayor riesgodeprecarizar loscontratosy reducir losderechosogarantias
dd trabajador. En respado de sus demandas |os empresarios aducen varios tipos de argumentos.

Unfundamento esel tipo devincul oslaboral es que requiere unaempresaflexible. Atkinsons
(1984, 1985) ha mostrado que las empresas tienden a tener un niicleo de trabajadores con buenos
contratos tanto en duracién como en derechos y remuneraciones, que rodean a la direccion y a
equipo gerencial, y otros trabajadores con contratos de menor calidad, prescindibles, con pocas
prestaciones y garantiasy de modalidades mas flexibles.

Estiman los impulsores de estas modalidades de flexibilidad que una estructura de este
tipo se adapta mejor amercados volatiles, que determinan periodos con niveles de produccion muy
diferentes. El grupo de trabajadores estables es permanente mientras el flexible no lo es, 1o que
permite reducir costos en los periodos de bajo nivel de actividad.

Propuestasimilar realizan las empresas organizadas para producir luego de vender, es decir
organizan la produccién cuando ya concretaron la venta. En estos casos €l ritmo de produccion
acompafa a la situacion de los mercados y, por la naturaleza de éstos es variable. No aumentar o
reducir los costos requiere que existalaposibilidad de ampliar y contraer el volumen delafuerzade
trabajo (adaptandolo alos niveles de ventay produccion), lo que se dificulta si todos los contratos
son de tiempo indefinido, como los tradicionales.

Asimismo paralas empresas que utilizan la pronta entrega de la produccién como un factor
competitivo, laampliaciény reduccion delaplantillay delashoras de trabajo suele ser un requisito.
Si unaampliacion de la capacidad de trabaj o se hace con pagos extraordinarios se elevan 10s costos,
|o que probablemente implique la pérdida de | os contratos.
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Este conjunto de factores han determinado que introducir flexibilidad en los contratos
|aborales seauno delos principal es objetivosempresarialeslo que explicaquelos contratosflexibles
hayan crecido, aunque la modalidad de mayor crecimiento ha sido diferente segun los paises. En
algunos han sido los contratos temporales, en otros el trabagjo a tiempo parcial, en otros se ha
promovido la subcontratacién. Estas diferencias probablemente se deban ala regulacion existente
para cada una de estas modalidades en los distintos paises.

Pero no puede afirmarse que latendencia hacialaflexibilidad de |os contratos sea absol uta.
L os contratos flexibles permiten mayor variabilidad de la fuerza de trabajo y reducir costos, pero
dificultan las politicas de calificacion de los trabajadores, el aprendizaje especifico al interior delas
empresasy, por lo tanto el involucramiento de los trabajadores en la gestion.

Si los gastos de recalificacion o de capacitacién son unainversion de las empresas, éstas
intentardn que solo se destinen alos trabajadores estables. Si capacitan a trabajadores inestables
es probable que éstos, precisamente por tener contratos precarios, quiza se trasladen a otra
empresa competidora. El resultado es que la empresa que |o capacito financi6 los aportes que el
trabajador puede realizar a sus competidores, 10 que econémicamente no es racional. De ahi que
a las empresas que tienen estrategias permanentes de calificacion los contratos flexibles no les
sean funcionales.

Lo mismo puede decirse del involucramiento en la gestion, que cumple un papel
relevante en la mejora continua de productos y procesos y en las innovaciones incrementales.
Contratos flexibles e inestables no facilitan este involucramiento, o que es un aspecto negativo
en las estrategias de produccion para mercados segmentados y lainnovacion. Las empresas que
apuntan a estas estrategias buscaran mejorar la calidad y seguridad de los contratos y asi retener
a sus trabajadores.

En conclusion las empresas adaptan sus estrategias de contratacion laboral asus estrategias
competitivas. Si éstasrequieren produccionesvariables, con unaincidenciaimportantedelosprecios
bajos, la flexibilidad contractual puede ser importante. En cambio si su estrategia es dirigirse a
mercados segmentados donde, aun existiendo, |os precios no son €l principal factor competitivo y
dondelacalidad y lainnovacion tienen un papel importante, una elevadaflexibilidad laboral puede
ser unatrabaen lugar de una ayuda. En esta Optica el ahorro en el corto plazo puede transformarse
en un mayor gasto y limitaciones competitivas en el largo plazo.

Esta disyuntiva probablemente sea |a explicacion de |as diversas tendencias que se existen
en este tema, donde paises como Espafia por ejemplo, recientemente realizd acuerdos sociales
para estabilizar los contratos y reducir su precariedad, promoviendo latradicional contratacion de
tiempo indefinido.

La posicion de los actores sociales ante las propuestas de flexibilidad en la contratacion
fue antagdnica. Mientras |os empresarios lasimpulsaron, los trabajadores |as resi stieron tanto como
pudieron por percibirlas como una amenazay unaforma de precarizar 1os empleos.

Por otro lado en algunos paises la legislacion pone limitaciones a la &filiacion sindical
de trabajadores con contratos atipicos. Cuando esto nho ocurre y los trabajadores con contratos
atipicos se dfiliaron alos sindicatos éstos no podian negarl os total mente, 1o que también contribuyd
amodificar la postura de rechazo directo e inclinarse hacia un involucramiento en la discusion de
los mismos, 1o que implicitamente implica su aceptacion.
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2.1 Regulacion de los contratos de trabajo en Uruguay
en el sector privado

El Uruguay se caracteriza por tener una abundante legislacion protectoradel trabajador individual,
de la més larga data. En dicha legislacidn se establecen normas que regulan el salario, su forma
de fijacion y su proteccion; beneficios como la licencia, el aguinaldo, € salario vacaciona vy la
indemnizacion por despido entre otros; se reglamenta todo lo concerniente al tiempo de trabgo;
asi como se fijan mecanismos de proteccion contra riesgos como el desempleo, la enfermedad,
la maternidad y la vejez. A pesar de toda esta legislacién practicamente no existen normas que
den un tratamiento particular a contrato de trabajo, siendo la contratacion absolutamente libre. El
legislador sblo se ha preocupado de fomentar el empleo juvenil regulando algunas modalidades de
contratacion, y de evitar los posibles fraudes originados por relaciones triangulares las que también
se encuentran regul adas.

En materia de derecho colectivo, a contrario del derecho individual, la caracteristica
del pais es el abstencionismo estatal en materia reguladora, asentandose el sistema en la accion
auténoma de los actores. Este abstencionismo determinalainexistencia de normas vinculadas ala
negociacion colectiva, 10 que hace que si bien la negociacion sobre formas de contratacion no esta
prohibida, tampoco esta fomentada, existiendo Unicamente algunos escasos convenios col ectivos
que regulan el tema.

Marco legal

Ley 16.873 de 3 de octubre de 1997 y su decreto reglamentario 318/98 de 4 de noviembre de 1998 (empleo juvenil)
Ley 17.230 de 7 de enero de 2000 y €l decreto reglamentario 415/01 de 31 de octubre de 2001 (contratacion
de pasantias)

Ley 18.099 de 24 de enero de 2007 con las modificaciones de laley 18.251 de 6 de enero de 2008.
(descentralizacion de procesos productivos)

2.1.1 Reégimen general: jornada completay ciclo completo

La ausencia de normativa sobre €l contrato de trabajo, determina que para celebrarlo no
se necesite llenar ninglin requisito de formay que su duracion pueda ser establecida libremente.
Laforma de contratacion clésica en nuestro pais es por jornada completa de trabajo (8 horas), por
ciclo completo (44 o0 48 horas seguin sea comercio o industria) y con una duracion indeterminada.
No obstante ello, desde el punto de vista normativo, |as partes son libres para contratar y establecer
modalidades de contratacion diferentes de las tradicional es.

2.1.2 Contratos atipicos: amplia libertad para su celebracion

Nada obsta entonces que existan contratos atiempo parcial o de duracion determinada. Los
contratos a tiempo parcial, prevén un nimero de horas diarias 0 semanales de trabajo inferiores a
las indicadas por la norma (por ejemplo 4 horas diarias 0 3 veces por semana). Los trabajadores
contratados de esta forma tienen los mismos beneficios que |os trabajadores contratados a tiempo
completo, incluidala paga de laindemnizacion por despido.

L os contratos de duraci 0n determinada pueden ser: @) contratos con plazo fijo definalizacion
(por tanto tiempo, o hasta tal fecha); b) contratos para obra determinada (la terminacion de la
obra les pone fin); ¢) contratos de suplencia (mientras dure la ausencia de quien se sustituye); d)
contratos zafrales (un hecho de la natural eza determina cuando se puede desarrollar |a actividad);
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€) contratos de temporada o de eventuales (para actividades que se intensifican en una determina
épocadel afo); f) contratos de capacitacion de jovenes.

Estas formas de contratacién de duracién determinada, no limitadas por laley, no implican
en nuestro pais desproteccion juridica para los trabajadores, ya que ellos tienen los mismos
beneficios de los trabajadores contratados en forma indefinida con dos salvedades: @) la paga de
la indemnizacion por despido (ley 10.570 de 15 de diciembre de 1944) y b) en algunos casos los
beneficios de la seguridad social.

En cuanto alapagadelaindemnizacién por despido lajurisprudenciaesunanime en admitir
que“ €l obrero contratado para obra determinada o en general el trabajador contratado con plazo
de duracion, no estd amparado por la indemnizacién cuando e cese se produce por cumplimiento
del plazo, ya que en tal es casos propiamente no hay despido...” 1, extendiendo con ello |o dispuesto
por el articulo 1 delaley 10.570 que excluye de la paga de indemnizacion atrabajadores zafrales y
trabajadores contratados para tareas transitorias.

En lo referente a los beneficios de la seguridad social, si bien los trabajadores tienen en
principio derecho alos mismos, con frecuencia se exige un minimo de aportacion para gozar delos
subsidios —que si |os trabajadores no cumplen— los excluyen de |os beneficios.

La ausencia de una normativa que rija los contratos de duracion determinada, plantea en
la vida diaria una serie de interrogantes. ¢Qué sucede s se produce la disolucion anticipada del
contrato?, ¢qué consecuencias apareja que vencido el plazo de contratacion el trabajador continte
en actividad?, ¢puede existir sucesion de contratos con duracion determinada? Las respuestas a
estas interrogantes son dadas tanto por la jurisprudencia como por la doctrina mayoritaria, usando
los principios generales del derecho laboral.

Si el empleador interrumpe el contrato antes de la fecha prevista para su vencimiento,
debe reparar los dafios y perjuicios ocasionados, pagando los salarios que le faltaban cobrar
hasta el momento previsto parael fin de la contratacion. Lajurisprudencia admite “ le asiste al
trabajador el derecho a una indemnizacion por rescisiéon anticipada del contrato con plazo,
gque no es la indemnizacion por despido porque por su caracter de contratado con plazo
determinado no tiene tal indemnizacién. Lo que hay que pagarle son los dafios y perjuicios
que se generaron por la ruptura del contrato de trabajo antes del vencimiento del plazo del
mismo y cuyo monto de calculo seré el pago de los salarios de los meses que faltan por vencer
del plazo contractual...” 2.

Siguiendo €l principio de lacontinuidad si el trabajador permanece trabajando, aunque sea
un diamésalladelafechaprevistaparasu cese, se consideratrabajador permanente desde el primer
dia de trabgjo. En el mismo sentido una sucesion de contratos de duracion determinada se mira
como un contrato de duracion indeterminada. El Dr. Héctor Hugo Barbagelata (1999) sefidla” La
doctrinaylajurisprudencia aceptan lavalidez delos contratos de dur acion deter minada conla sola
excepcidndeloscontratosrealizadosen fraudedelaley deindemnizacion por despidoyloscontratos
gue han configurado una reiteracién o encadenamiento que da al trabajador una permanencia
incompatible con la categoria de contratos con plazo o para obra determinada...” No existe regla
general que diga cuantas reiteraciones se admiten dependiendo de las circunstancias y tomando
en cuenta el nimero de reiteraciones, la indole de | as tareas desarrolladas, y fundamentalmente la
justificacion racional de lareiteracién de los contratos.

1 Sentenciadel Tribunal de Apelaciones N° 230 publicada en el Anuario Laboral 80-81 Montevideo.
2 LadJdusticia Uruguaya Tomo 127 Afio 2003 Suma 127026.
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2.1.3 Empleo de jovenes: modalidades contractuales especiales

Lalegislacion cred mecanismos parafacilitar laempleabilidad delosjovenes. Laley 16.873
del 3 deoctubre de 1997 y su decreto reglamentario 318/98 de 4 de noviembre de 1998, cred nuevas
modalidades contractuales: contratos de practicalaboral, de becariosy de aprendizaje.

a) Loscontratos de précticalaboral para egresados son paratrabajadores de hasta 29
anos, con formacién profesional previay alos efectos de hacer su primer experiencia
laboral poniendo en préctica sus conocimientos tedricos. Son por un plazo maximo
de 12 meses, los trabajadores deben ser registrados en los organismos de prevision
socia y gozan de los mismos beneficios que € resto del persona salvo la paga de la
indemnizacion por despido cuando cesa el contrato.

b) Loscontratos de becarios son para trabajadores entre 15y 24 afos, pertenecientes a
hogares de baj os ingresos a quienes se dalaoportunidad de hacer su primer experiencia
laboral. El plazo maximo de la contratacion es por 9 meses y el trabgjador que se
contrata bajo esta modalidad tendra los mismos beneficios que el contratado para
préctica laboral.

¢) Los contratos de aprendizaje son para trabgjadores de hasta 29 afios y a quienes la
empresa se encarga a ensefiarles un oficio. En el contrato intervienen el empleador, €l
aprendiz y unainstitucion de formacion publica o privada habilitaday responsable del
proceso de formacion. El plazo de estamodalidad de contratacion nunca podra superar
los 24 meses.

d) Los contratos de aprendizaje simple pueden ser convenidos con jovenes de hasta
25 afos y por un plazo de entre 4 y 6 meses. En este caso es €l empleador € que se
obliga a proporcionar trabajo y dirigir a joven como forma de capacitarlo y que vaya
adquiriendo destrezas.

La ley disponia que las empresas que contrataran bajo cualquiera de las modalidades
mencionadas estarian exoneradas del aporte patronal tanto jubilatorio, como a seguro de
enfermedad, estableciendo condiciones para acceder a beneficio. Sin embargo, esta ley fue
modificada con la puesta en marcha de lareformatributaria que dejo sin efecto las exoneraciones.
El posible desestimulo ala contratacion juvenil ha determinado que actualmente esta a estudio de
laComision de Legislacion del Trabajo un marco normativo que vuelvaaincentivar lacontratacion
de jovenes.

Todas las modalidades contractuales previstas son remuneradas, correspondiéndole
al trabgjador el salario establecido para el grupo de actividad a que pertenece la empresa
contratante. También en todos |os casos |os contratos deben documentarse por escrito y si al
vencimiento del plazo maximo previsto el trabajador continlia desempefiando tareas queda
como contratacion definitiva.

En el mismo sentido parafomentar el empleo juvenil, laley 17.230 de 7 de enero de 2000 y
€l decreto reglamentario 415/01 de 31 de octubre de 2001 establ eci 6 un régimen de pasantias, como
forma de regular la formacién, facultando a las empresas a contratar por 3 meses, prorrogables
hasta dos trimestres mas, percibiendo el trabajador los dostercios del salario que recibe el personal
permanente que desarrollaigual actividad.

Es para alumnos gue cursan estudios en la educacion técnico profesional publica o
privada y en la contratacion se vinculan ANEP a través del Consejo de Educacion Técnico
Profesional, laempresa contratantey el alumno que haréla pasantia. ANEP seleccionaentre las
empresas interesadas aquellas que por sus caracteristicas permita un mejor aprovechamiento
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y debe suscribir un contrato que especifique el objetivo a lograr, el horario de trabajo y
especificamente la posibilidad de rescision del contrato en el caso de que el alumno viole la
disciplinainterna de la empresa.

Habitualmente en |os ambitos universitarios se hacen pasantias que no se rigen por ninguna
de las modalidades previstas. Son vinculos muy breves donde el factor capacitacion prima sobre el
factor trabajo y generalmente no tienen remuneracion.

A partir del 10 de noviembre de 2008 se aprobd la ley 18.406 que cred el Instituto
Nacional de Empleoy Formacion Profesional como personajuridica no estatal. A pesar de que sus
disposiciones son programéticas, y del escaso tiempo transcurrido, se puede prever que en el futuro
disefie mecanismos que faciliten y mejoren la insercion de los jovenes a mundo del trabajo, asi
como de otros grupos en igual es condiciones.

2.1.4 Empleo encubierto y relaciones triangulares: ¢como evitar el fraude?

Las mencionadas no fueron las Unicas modalidades de contratacién usadas en el pais,
desde hace unos afos, existen otras més diversificadas como el “trabajo encubierto” o “las
relaciones de triangulacion”.

El trabajo encubierto generalmente hace aparecer larelacién de trabajo como unarelacion
de naturaleza juridica diferente, por gemplo civil o comercial, con miras a evadir la proteccion
legal. La triangulacion se da cuando un trabajador se relaciona simultaneamente con méas de un
empleador, como consecuenciade lacontratacion através de empresas suministradoras de personal,
la utilizacion de servicios subcontratados o la cesion de mano de obra. Esta descentralizacion
productiva, integra un proceso de transformacion global de la economia, a través del cua las
empresas buscan un mejor nivel de competitividad.

Estas nuevas modalidades de contrataci 6n resultaban facilmente utilizables ante laausencia
de normativa especifica en e derecho positivo laboral uruguayo. Primero crecié e nimero de
trabajadores considerados independientes que quedaron a margen de los beneficios laborales y
luego se intensificaron las relaciones triangulares que dificultaron la accion de los jueces. En una
entrevista realizada por OIT un juez uruguayo declaré que “ la mayor dificultad personal y de sus
colegas era el aumento de juicios contra empleadores complejos y los consiguientes problemas
conceptuales y de prueba, con e resultado de una creciente desproteccion a los trabajadores’ .
(OIT 2003)

En Uruguay crecieron entonces nuevas figuras que generaron: por un lado, la fuga o
huidadel derecho del trabajo es decir hacer aparecer trabajadores como si no lo fueran, paraque
no se les aplicara las normas laboral es de proteccion (Ermida 2006), por otro, tener un grupo
de trabajadores desprotegidos, debido a la habitual insolvencia de las empresas contratadas.
(Grzetich 1999)

El subsecretario del Ministerio de Trabajo Dr. Jorge Bruni (Bruni 2007) sefialaba “ todas
estas instituciones son legitimas e incuestionables cuando se usan correctamente, pero son
absolutamente rechazables y desvirtlan sus objetivos, cuando se hace mal uso de las mismas...”
Para evitar estas situaciones se aprobo laley 18.099 de 24 de enero de 2007, publicadaen el Diario
Oficial de 7 de febrero de 2007, que rige actualmente con las modificaciones de laley 18.251 de 6
de enero de 2008.

Hastalaentradaen vigenciade laley 18.099, las empresas que usaban subcontratistas eran
responsables subsidiarias del pago delos salarios minimos, en virtud delo establecido en €l articulo
3 delaley 10.449 de noviembre de 1943. La jurisprudencia extendié la aplicacién de esta norma
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a cualquier forma de contratacion que implicara tercerizacion (no solo subcontratistas) y ademas
admitio su extension alas deudas salariales en general (no solo salarios minimos), reconociendo la
condena solidaria cuando se probara laintermediacion fraudulenta.

Laley 18.099, tomdel criteriodelajurisprudenciaenel sentidodequesuambitodeaplicacion
es “ a todo patron o empresario que utilice subcontratistas, intermediarios o suministradores de
mano de obra” (articulo 1) y laley 18.251 también en su articulo 1 definié las modalidades de
descentralizacion empresarial, términos que no se encontraban definidos anteriormente.

Si bien estabaprevistaenlaley 18.099 laresponsabilidad solidariadetodas|as obligaciones
laborales, del pago de las contribuciones a la seguridad social, de la prima por accidentes al
Banco de Seguros y de los recuperos que las empresas pudieran adeudar a referido banco, la
ley 18.251 modifico € criterio. En su articulo 4 determiné que todo empresario que utilice las
figuras antes mencionadas, “ tiene derecho de ser informado acerca del estado de cumplimiento
de las obligaciones laborales, provisionales asi como de la pdliza de accidentes de trabajo y de
enfermedades profesional es, respecto de |os trabajadores contratados...”

A esos efectos queda facultado para pedir la exhibicion de: @) historialaboral y recibos de
pago de aportes a organismos provisionales, b) certificados que acrediten situacion regular ante
organismos de seguridad social, ¢) constancia del Banco de Seguros que acredite € pago de la
pdliza, d) planilla de trabajo y recibos de pago de salarios, €) datos de |os trabajadores afectados a
la prestacion del servicio.

En caso de que la empresa principal €jerza tal derecho, responderd por las obligaciones
laborales, provisionales y del Banco de Seguros “ en forma subsidiaria”, 1o que implica que los
acreedores primero deberan reclamar a la empresa subcontratista, intermediaria 0 suministradora
de persona y unicamente en caso de insolvencia de la misma el reclamo se podra trasladar &l
responsablesubsidiario. Si laempresaprincipal no gjerceel derecho de ser informado, serécastigado
con laresponsabilidad solidaria.

Otra innovacion de la ley 18.251 es que en caso de gue la empresa proveedora no
acredite el cumplimiento de las obligaciones antes mencionadas, el empresario puede retenerle
del monto que tengaasu favor, afin de pagar alos trabajadores, ala seguridad social o al Banco
de Seguros.

La ley 18.251 es complementaria y modificativa de la ley 18.099, por lo que en lo
no modificado sigue rigiendo la ley 18.099 En este sentido cabe destacar su articulo 3 que
dispuso que “ no se puede acudir a las modalidades de contratacion reguladas por la ley para
reemplazar a trabajadores que se encuentren en el seguro de paro, ni alos que estan en conflicto
colectivo, salvo que se trate de servicios esenciales’ y el articulo 5 que regula la situacion de
|os trabajadores provistos por empresas suministradoras de mano de obra temporal quienes “ no
podran recibir beneficios inferiores a los establecidos en los laudos de Consgjos de Salarios,
convenios o decretos, para la categoria que desempefien en el giro de actividad de la empresa
donde prestan servicios’ .

El proceso de discusiény laposterior aprobacién de estaley tuvieron unagran importancia.
L osempresarios, que se opusieron alamismadesde e inicio, latomaron como lagota que desbordd
€l vaso. Consideraron que laley les imponia exigencias desmedidas, y a igual que ocurrio con los
cambios legal es anteriores consideraron que sus posiciones no fueron contempladas. Luego que el
Parlamento aprobo la ley se retiraron de los ambitos donde se discutian temas laborales, Ilevando
el enfrentamiento con el gobierno a punto més alto.
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2.1.5 Finalizacion del contrato: el despido

Normativa aplicable

Régimen comun
Ley 10.489 de 6 de junio de 1944 articulo 4 (comercio)
Ley 10.542 de 20 de octubre de 1944 (establecimientos industriales salvo destgjistas o jornal eros)
Ley 10.570 de 15 de diciembre de 1944 (extiende a destgjistas y jornaleros)
Ley 12.597 de 30 de diciembre de 1958 (nueva forma de célculo de indemnizacion)
Decreto Ley 14.188 de 5 de abril de 1974 (fija el maximo en 6 mensualidades)
Regimenes especiales
Ley 11.577 de 14 de octubre de 1950 (maternidad)
Ley 14.407 de 25 de julio de 1975 (enfermedad)
Ley 16.074 de 10 de octubre de 1989 (accidentes de trabajo)
Subsidio econémico por desempleo
Ley 15.180 de 20 agosto de 1991 (seguro de paro)
Ley 18.399 de 22 de octubre de 2008 (modificativa de 1a 15.180)
Cursos de capacitacion
Ley 16.320 de 1 de noviembre de 1992 y decreto reglamentario 211/93 de 12 de mayo de 1993.
Ley 18.406 de noviembre de 2008. (crea I nstituto Nacional de Empleo y Formacidn Profesional).
Proteccion defuero sindical
Ley 17.940 de 22 de diciembre de 2005
Decreto reglamentario de 6 de marzo de 2006

. Despido en la actividad privada

El despido eslarupturade larelacion laboral por parte del empleador, por o que para que
se produzca el mismo se necesitan dos presupuestos: a) que exista un vinculo laboral y b) que sea
roto unilateralmente por parte del empleador. L egalmente no requiere ningunaformalidad, alcanza
la voluntad implicita del empleador de poner punto final a la relacion laboral, siempre que esa
voluntad se traduzca en hechos que impidan proseguir con la actividad.

Lafalta de formalidades determina que la doctrinay la jurisprudencia hablen de tres tipos
de despido: expreso, indirectoy abusivo. El despido expreso, se dacuando el empleador manifiesta
su voluntad de despedir en forma clara, ya sea por escrito o en formaverbal. El despido indirecto,
se configura cuando el empleador modifica unilateralmente condiciones esenciales del contrato de
trabajo (rebajael salario, cambiael horario con perjuicio parael trabajador, o desciende de categoria,
entre otros). Para probar la existencia de un despido indirecto se requiere que el trabajador pruebe
un incumplimiento del empleador grave e intolerable que impida la prosecucion de la relacion
laboral. El trabajador en todos los casos es quien debe tomar la decision de rescindir € contrato
invocando & incumplimiento del empleador. El despido abusivo, se condena cuando hay una
situacién de uso desmedido del derecho, inmotivado y que obedece a mdéviles extra laborales. En
la actualidad si bien se reconoce la existencia del mismo, la jurisprudencia es severay restrictiva
paracondenar su paga. En caso de condenahay estandares de monto de despido, que en pocos casos
superan al doble del despido comun.
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. El derecho a indemnizacion por despido

De acuerdo ala normativa vigente en nuestro pais tiene derecho a despido todo trabajador
de la actividad privada contratado en forma permanente, cualquiera sea su actividad y cualquiera
sea su formade remuneracién (mes, jornal, hora o destgjo). Esto significaque quedan expresamente
excluidos del derecho alaindemnizacién los trabajadores de carécter no permanente, entendiendo
por talessegun el articulo 1 delaley 10.570: a) lostrabajadores zafrales; b) loscontratados paratareas
de carécter transitorio y c) los trabajadores no permanentes o eventuales. Sin estar expresamente
mencionados en laley de despido también se consideran excluidos de la paga de indemnizacion a
los trabajadores suplentes, cuando el cese se produce por €l retorno del titular alaempresay alos
contratados a prueba si no cumplen la misma a satisfaccion.

El articulo 10 delaley 12.597 dispone que no corresponderiala pagade laindemnizacién por
despido a trabajador que incurre en notoria mala conducta, pero no define lamismani dalistado de
hechos que la configuran. La doctrinay la jurisprudencia entienden que la notoria mala conducta se
configurafrente a un hecho de gravedad tal que impide la continuacion delarelacion laboral o frente
aunareiteracion de inconductas que tengan la misma consecuencia. (Zapirain, 1993)

. Monto: limite maximo 6 mensualidades, salvo despidos especiales

Hay dos regimenes de despido, el del mensual y €l del jornalero. En ambos casos para hacer
el calculo se toman dos elementos a) la antigiiedad y b) la conformacion del salario del trabajador
a momento del despido.

El trabajador mensual tienederecho aunamensualidad por cadaario o fraccion deantigtiedad
con el mismo empleador, con tope de seis mensualidades. Ello quiere decir que si trabajé un dia
le corresponde una mensualidad porque la ley no exige una extension minima de la fracciony s
trabgj6 10 afios va a tener 6 mensualidades que es el limite méximo. La mensualidad considerada
como base de célculo seré laremuneracion completa de un mes de trabgjo, lo que significa que se
integra con el salario base, las partidas marginales, los pagos en especie e incluso las alicuotas de
licencia, aguinaldo y salario vacacional (Pérez del Castillo 1999).

Si el trabajador es jornalero hay que contar las jornadas efectivamente trabajadas desde €l
despido por afio hacia atrés, sabiendo que:

a) Paragenerar el derecho se necesita un minimo de 100 jornadas (periodo de carencia).

b) Sedebe seguir el principio de laefectividad, entendiendo por efectivamente trabajadas
lasausenciaspor enfermedad comin o enfermedad profesional debidamentecertificadas,
el tiempo ausente por accidente de trabajo, los periodos de licencia pre y post natal,
las vacaciones anuales y los feriados. L os periodos amparados en seguro de paro no se
consideran efectivamente trabajados para el calculo del despido.

¢) Unavez completado el diagramade cadauno delos afios se deben aplicar las siguientes
reglas: 1) si en cada periodo completa 240 jornadas le corresponden 25 jornales por
afio (Indemnizacion por Despido —IPD— normal), 2) si en algunos afios completa 240
jornadas y en otros no, hay que hacer un promedio anual de jornadas trabajadas. Si €l
promedio es 240 o més le corresponde igualmente 25 jornales por cada periodo, alin
en aquellos afios en que no completd 240 (IPD promedial), 3) si tampoco se logra €l
promedio corresponde dosjornal es de indemnizacion cada 25 trabajadas (I1PD parcid).
El periodo considerado paragraduar laindemnizacién estodo el tiempo trabajado desde
el cese hastael ingresoy €l tope maximo previsto en todos los casos es 150 jornales de
despido. El jornal considerado como base de cdlculo sera un jornal completo, a igual
gue en €l caso del mensual.
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L alegid acién hacontemplado tambi én di stintas situaci ones que son protegi das especia mente,
como la trabgjadora en estado de gravidez 0 madre reciente y situaciones de despido particulares
como €l de un trabgjador enfermo y €l de un trabajador que tuvo un accidente de trabgjo.

a) Latrabajadora en estado de gravidez o madre reciente, no puede ser despedida
durante los 9 meses de embarazo y hasta un mesy medio después del parto. Lasancién
previstaen caso de que seviolelaobligacion de mantener €l trabajo, consiste en el pago
de unaindemnizacion equivalente a 6 meses de sueldo (ley 11.577). Es unaobligacion
auténomaen el sentido de que si no corresponde despido coman (por g emplo no tiene
100 jornadas) igualmente corresponde despido especial, o que significa que la paga
del despido especial no sustituye al despido comun sino que lo complementa. Ademas
es unaindemnizacion especial objetivayaque no consideraen ninguna hipotesis (salvo
la notoria mala conducta) la causa que dio mérito al cese.

Lo escueto del texto legal hizo que sobre el tema se desarrollara una ampliajurisprudencia,
gueenloshechosagregaal gunoselementosaconsiderar parague procedal aindemnizaci On especial.
En primer lugar, tratdndose de una sancion grave para el empleador, debe haber un conocimiento
por parte del mismo del estado de embarazo de la trabajadora. En segundo lugar considerando que
laley obliga areintegrar alatrabajadora una vez vencida la licencia post natal, para evitar evadir
la paga con reintegros efimeros, se agregd como exigencia el reintegro con &nimo de permanencia,
evaluando en cada caso la existencia de &nimo de reincorporacion efectiva dentro de los términos
de larazonabilidad. (Larrafiaga 1999)

b) El despido de un trabajador enfermo que ha cumplido con los requisitos de
certificacion, de acuerdo a decreto-ley 14.407 no puede configurarse durante la
certificacion ni dentro de los 30 dias siguientes a su reincorporacion. Laviolacion trae
aparejada la paga de despido doble, salvo que el empleador demuestre la notoria mala
conducta del trabajador o que el despido no guarde relacién directa o indirecta con la
enfermedad (articulo 23).

Como se gprecia esta indemnizacion especia tiene dos diferencias con la prevista para la
trabajadora embarazada. En primer [ugar no es auténoma, sino que solo procede cuando hay derecho
a cobro de despido comin yaque es el doble del mismo, por lo quesi € trabajador no generaderecho
a despido comun tampoco tendra derecho a especial. En segundo lugar es un despido subjetivo,
donde la causa que le da mérito tiene que ver con la procedencia o no de su paga.

c) El despido de un trabajador que tuvo un accidente de trabajo genera también
unaindemnizacion especial. El trabajador accidentado debe ser reintegrado a trabajar
dentro de los 15 dias del alta médica, 0 en caso contrario recibira una indemnizacion
equivalente a triple del despido comun (articulo 69 de la ley 16.074). Ademas
la ley establece un plazo de 180 dias de estabilidad a partir del ingreso, durante €l
cual no podra ser despedido salvo que haya notoria mala conducta o un hecho grave
superviniente. Para el caso del despido antes de transcurridos los 180 dias, laley no
establecid consecuencias, por 1o que la jurisprudencia admite el reclamo del despido
triple o delosjornales hastael cumplimiento delos 180 dias de las dos opcioneslamés
beneficiosa para el trabajador. (Mangarelli 1991)

. Derechos complementarios: seguro de paro y posibilidad de capacitacion

Laley 15.180 de 20 de agosto de 1991 con las modificaciones de la ley 18.399 de 22 de
octubre de 2008 prevé una prestaci 6n econdémica para cubrir la contingenciadel desempleo forzoso
y habilitaal trabajador a acceder a cursos de recapacitacion laboral disefiados por 1a Junta Nacional
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de Empleo (hoy Instituto Nacional de Empleo y Formacion Profesional), con €l fin de obtener una
formacion que le permita tener un nuevo puesto de trabajo.

La contingencia cubierta por laley es el desempleo forzoso, entendiendo por tal, cuando
el trabgjador en el marco de una relacion de trabajo remunerada en el sector privado, pierde el
trabajo en forma temporal (suspension) o definitiva (despido), y teniendo voluntad de trabajar y
aptitudes fisico-siquicas para hacerlo, no consigue trabajo. El trabajador tiene derecho a que sele
pague un subsidio en tres situaciones:. a) cuando tiene suspendido total mente su contrato de trabajo,
b) cuando se le reducen las jornadas o las horas de trabajo en un 25% o mas, “ exceptuandose de
esta causal las situaciones en que la eventualidad de la reduccion de trabajo resultare de un pacto
expreso o de las caracteristicas de la profesién o empleo” (modificacion introducida al articulo 5
delaley 15.180 por €l articulo 1 delaley 18.399) y ¢) cuando finalizalarelacion por despido. Esto
significa que un trabajador, por el solo hecho de ser despedido, puede en formainmediata gozar de
un subsidio, siempre que haya cumplido con el periodo previo de generacion y no tenga causales
de inhabilitacion.

Para generar €l derecho laley establece como requisitos. a) si el trabajador es mensual 180
dias de permanencia en la planilla de trabajo de una o méas empresas, b) si se remunera por diao
por hora 150 jornales en iguales condiciones que el mensual y ) si tiene remuneracion variable
tiene que haber percibido el equivalente a seis salarios minimos nacionales. En todos |os casos el
minimo de relacion laboral exigido para poder gozar del derecho debera haberse cumplido en los
doce meses anteriores alafecha de configurarse la causal.

Estando el Poder Ejecutivo autorizado a extender el periodo del seguro de paro hasta 30
meses*“ defijarse el plazo en ese méximo |os respectivos minimos requeridos seran de nueve meses,
225 jornales 0 9 BPC (Base de Prestaciones y Contribuciones) y proporcionalmente menores
cuando la extension no alcanzara el tope de treinta meses...” (en redaccion dada por €l articulo 2
delaley 18.399 modificativa del inciso 3 del articulo 3 delaley 15.180).

Ademés la ley establece una serie de causales que impiden al trabajador acceder ala
prestacion: a) que perciba una jubilacion o un adelanto prejubilatorio, b) que se encuentre
en huelga, ¢) que haya sido despedido por razones disciplinarias, d) que reciba otro ingreso
obtenido tanto de actividades al servicio del tercero como de actividades por cuenta propia
En caso de que el trabajador tenga ingresos de cualquier otra naturaleza, si son inferiores
a la prestacion que le corresponde por desempleo, el seguro le abonara la diferencia y €)
cuando, en la hipétesis de despido, el trabajador no concurra en forma injustificada a cursos
de capacitacion implementados en el ambito del Ministerio de Trabajo (causal agregada. por el
articulo 4 de laley 18.399).

El trabajador amparado recibira un subsidio que ya no es €l régimen de pago uniforme
de la prestacion como lo disponia le ley 15.180, sino un sistema decreciente que tiene como
objetivo incentivar la blsgueda de empleo y mejorar la situacion econdmica del trabajador durante
los primeros meses de desempleo. La modificacion introducida por €l articulo 1 de laley 18.399
contemplatressituaciones: €l trabajador despedido, el trabajador con suspension total de actividades
y €l trabajador con suspension parcial.

El subsidio a percibir por un trabajador despedido con remuneracién mensual es el 66%
calculado sobre e promedio mensual de las remuneraciones nominales percibidas en los 6 meses
anteriores a configurarse la causal, para € primer mes. Luego van decreciendo los porcentajes
hasta [legar a 40% el sexto mes. En el caso de los trabgjadores remunerados por dia o por hora el
subsidio sera el equivalente a 16 jornales para el primer mes, decreciendo los montos hasta |legar
anueve jornales al sexto mes.
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El monto del subsidio paralos trabajadores en estado de suspension total de actividades es
paralos trabajadores mensuales el 50% del promedio de las remuneraciones nominales percibidas
en los seis meses inmediatos anteriores a configurarse la casual, en tanto que en el caso de los
jornaleros es de 12 jornales cuyo monto se obtendra dividiendo las remuneraciones nominales
percibidas en los seis meses anteriores a configurarse la causal entre 150.

En e caso de los trabajadores en situacion de suspension parcial cobraran la diferencia
entre el monto del subsidio que les corresponderia y 1o efectivamente percibido de la empresa
durante el periodo en el cual se sirve el subsidio.

Si € trabajador es casado 0 vive en concubinato, o tiene a su cargo: familiares incapaces
hasta tercer grado de afinidad o consanguinidad, descendientes menores de 21 afios 0 ascendientes,
recibira un suplemento del 20% en cualquiera de las tres situaciones.

En todos los casos el monto del subsidio tiene un maximo y un minimo. EI minimo, que
eramedia base de prestacién contributiva (BPC) hastala entrada en vigenciade laley 18.399, paso
a ser por la nueva ley una base de prestacion (de $887 a $1775 es decir entre 42 y 84 U$S). En
cuanto al tope maximo se mantuvo ocho BPC (U$S672) en caso de suspension de actividades, pero
se fij6 una escala decreciente en caso de despido que va de 11 BPC (U$S924) en el primer mes,
9,5 (U$S788) en el segundo, hasta llegar a6 BPC (U$S504), A estos valores se aplicara el 20% de
incremento si el trabajador tuviere familiaa su cargo.

El plazo méximo por el que se presta el subsidio varia en funcion de la causal que
lo motiva: seis meses 0 72 jornales en el caso de los trabajadores despedidos o con trabajo
reducido y cuatro meses 0 48 jornales en el caso de los trabajadores con suspension total.
Laley 18.399 en su articulo uno modificando el articulo 6 de la ley anterior faculta a Poder
Ejecutivo a aumentar hasta un maximo de ocho meses o0 90 jornales si se registra una caida
del PBI desestacionalizado durante dos trimestres consecutivosy a extender hasta 12 meses en
caso de despido de trabajadores de mas de 50 afios por entender que esta poblacion es la que
tiene més dificultades para reinsertarse al mercado de trabajo. También la ley 18.399 admite
que el trabajador pida el no pago del subsidio para hacer un trabajo de pocos dias y luego
vuelva a cobrar el beneficio.

Adicionalmente al beneficio econdmico el trabajador también tiene derecho a una
prestacion en especie consistente en un curso de capacitacion que le permita su reinsercion
laboral previsto por ley 16.320 de 1 de noviembre de 1992 y el decreto reglamentario 211/93
de 12 de mayo de 1993. Estos cursos son financiados por el Fondo de Reconversién Laboral
que esta integrado por aportes de trabajadores y empleadores. El trabajador debe presentar
su solicitud ante la Direccion Nacional de Empleo del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, la que serd estudiada por el Instituto Nacional de Empleo y Formacién actualmente
encargado por laley 18.406 de administrar el fondo de reconversion laboral y de asesorar al
Poder Ejecutivo en materiade empleoy capacitacion, pensando en promover el trabajo decente
y lograr el pleno empleo.

. Despido en el derecho colectivo: ley de fuero sindical con alcance amplio

Laley 17.940 de 22 de diciembre de 2005, reglamentada posteriormente por decreto de
6 de marzo de 2006, establece la nulidad de los actos discriminatorios tendientes “ a sujetar €l
empleo de un trabajador a condicion de que no se afilie al sindicato o que deje de pertenecer
a é, y despedir o perjudicar al trabajador por su filiacién sindical o por su participacion en
actividadessindicales...” (articulol). Constatadalainfraccién laconsecuenciaes” lareinstalacion
o lareposicion a la situacion anterior con la paga de los salarios caidos...” (articulo 3).
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Laley protegeatodo trabajador afiliadoy seextiende ademéslaprotecciénalostrabajadores
que estén realizando actuaciones tendientes a constituir una organizacion sindical. El acance
amplio establecido por laley podriapensarse quetieneincidencia, en las potestades de despedir que
tienen los empleadores, pero a pesar del poco tiempo transcurrido igualmente se puede afirmar que
despidos siguieron habiendo y que cuando fueron reclamados a nivel judicial os jueces valoraron
las causas, sentenciando en pocas ocasiones la obligacion de reintegros.

2.1.6 Contratos de trabajo en el sector publico

Marco Normativo

Ley 16.320 de 1 de noviembre de 1992 (contratos de alta prioridad)
Ley 16.462 de 18 de enero de 1994 (arrendamiento de obra)

Ley 16.736 de 5 de enero de 1996 (contratos de alta especializacion)
Ley 17.356 de 19 de setiembre de 2002 (contratos a término)

Decreto 123/03 (contratos a cachet)

Ley 17.930 de 19 de diciembre de 2005 (contratos de funcién publica)

Ley 18.046 de 24 de octubre de 2006 (contratos zafrales y eventuales)
(contratos de becarios y pasantes)

Ley 18.098 de 27 de diciembre de 2006 (contratacion de servicios tercerizados)

Ley 18.099 de 24 de enero de 2007 con las modificaciones de laley 18.251 de 6 de enero de 2008.
(descentralizacion de procesos productivos)

La contratacion de personal por parte del Estado fue prevista inicialmente como un
mecanismo excepcional deingreso alafuncidn publica(Sayagues1975), pero hoy sehadesarrollado
y generalizado a punto de préacticamente haberse convertido en laformamas importante de ingreso
alaadministracion.

Un andlisis de las formas de contratacion de los funcionarios publicos, muestra que
actualmente hay previstas legalmente una variada gama de modalidades, a través de la cual se
puede producir el ingreso alafuncién publica:

a) Designacion en un cargo presupuestado. El funcionario se incorpora como titular
de un cargo previsto en la planilla presupuestal del organismo. Es la forma
tradicional de contratacion, y los funcionarios se rigen por las normas del Estatuto
del Funcionario Publico.

b) Contratos de funcion publica. No son titulares de cargos sino de funciones, estando
incorporados al organismo con cargo a partidas de contrataci én. Serigen por lasnormas
estatutarias mencionadas en a) salvo en | as excepciones especificamente previstas para
€l personal contratado.

¢) Contratos de alta prioridad. Son contratados con dedicacion exclusiva, por un afio
prorrogable por iguales periodos no més alla del periodo de gobierno. Pueden usarse
Unicamente para | os cargos especificamente mencionados por laley 16.320.

d) Contratos de alta especializacion o alta gerencia. Son para cargos técnicos que
cumplan funciones de alta especializacion con dedicacion total. Estan pensados
para fortalecer la capacidad del organismo de cumplir los cometidos asignados
a través de asesoramientos adecuados. Se deben llenar por concurso abierto,
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f)

9)

h)

)

k)

de acuerdo a un perfil previamente definido y en principio no tienen plazo de
contratacion.

Contratos de zafrales Se entiende por contrato zafral €l celebrado paratareas periodicas
y previsibles, sean quelasmismas constituyan las Uini cas desarrolladas por €l organismo,
0 gue respondan a unaintensificacion del trabajo en una época determinada del afio.

Contrato de eventuales, para el cumplimiento de tareas extraordinarias, excepcionales
o imprevisibles, de duracién limitada.

Contratos de becarios, entendiendo por becarios a quienes se les brinda una ayuda
econdémica para atender €l costo de sus estudios a cambio de |a prestacion de unatarea.
El ingreso se hace por Ilamado publico, debiendo el estudiante acreditar su condicion de
tal y haber aprobado el afio anterior a menos una materia. El plazo de contratacion es
por 12 meses prorrogable por un méximo de 12 meses mas. La remuneracién maxima
gue podrarecibir el becario es de 4 salarios minimos nacionales.

Contrato de pasantes, siendo tales, los que habiendo culminado sus estudios son
contratados para tener la primera experiencia laboral relacionada con la formacién
recibida. El ingreso se hace por Ilamado publico y €l plazo de contratacién es por 12
meses prorrogable por un maximo de 12 meses mas.

Arrendamientos de obra. El contratado asume una obligacion de resultado en un plazo
determinado acambio del pago de un precio en dinero y se desempefiaen un organismo
publico sin tener la calidad de funcionario publico.

Funcionarios a cachet. Son contratados para prestar servicios artisticos, docentes o
periodisticos en radios o espectacul os. Se usan en el Ministerio de Educaciony Cultura,
el SODRE, Canal 5y e Ministerio de Deporte y especificamente no se les reconoce la
calidad de funcionarios publicos.

Contratos a término. Para poder contratarse bajo esta modalidad debe acreditarse una
disminucién no inferior a 1,5% en relacién a total de persona que se desempefia
en la Unidad Ejecutora a 30 de junio de cada afio, salvo que ala Unidad se le hayan
asignado nuevas competencias. El funcionario contratado no adquiere la calidad de
funcionario publico. El plazo de contratacion seré de un afio, prorrogable a criterio del
organismo por plazos no mayores de 12 meses. Los primeros tres meses son a prueba,
pudiéndose rescindir e contrato sin responsabilidad en caso de que las autoridades
entiendan que no se cumplio la prueba a satisfaccion.

Sin perjuicio de las formas mencionadas nada obsta que | os organi smos estatal es contraten
servicios tercerizados. La ley 18.098 de 27 de diciembre de 2006 no prohibe estas formas de
contratacion, pero fija algunas condiciones a fin de evitar la desproteccion de los trabajadores
contratadosbajo estamodalidad. Entreellasse encuentran a) quelospliegosdelicitacion establezcan
gue las empresas contratadas tienen que respetar los laudos de los Consegjos de Salarios; b) que
los organismos contratantes deben hacer controles a la empresa contratada de la documentacion
gue acredite la paga del salario y los beneficios a sus trabajadores y, de los aportes a la seguridad
socia y al Banco de Seguros del Estado; ¢) que si se constatan incumplimientos se puede rescindir
el contrato y d) que si hay deudas con los trabgjadores se puede retener. Estas disposiciones se
complementan con las establecidas en laley 18.099 (ya analizadas para el sector privado), quefijan
laresponsabilidad subsidiariaen caso de cumplirsel osextremos antes sefial ados o laresponsabilidad
solidaria en caso contrario.
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2.1.7 Fin del vinculo laboral en el sector publico: variada gama de posibilidades

La existencia de variadas modalidades de contratacion en la actividad publica, genera una
amplia gama de posibilidades de finalizacion de los vincul os entablados:

a)

b)

d)

f)

9)

Los funcionarios presupuestados de la Administracion Central y los Gobiernos
Departamentales son inamovibles de acuerdo al articulo 60 de la Constitucién. Ello
no significa que no puedan ser separados de sus cargos, sino que para que ello ocurra
se deben cumplir los extremos de ineptitud, omision o delito, y las garantias previstas
en el articulo 168 de la carta constitucional (resolucion del Presidente actuando con el
Ministro o los Ministros del ramo y acuerdo de la Camara de Senadores o la Comision
Permanente si hay periodo de receso).

L os funcionarios presupuestados de |0s restantes organismos publicos, son amovibles
al no estar contemplados en el articulo 60 de la Constitucién, aunque su cese siempre
debe hacerse respetando |as debidas garantias.

Los contratados para funcién publica —una vez vencido el plazo de contratacion—
serén evaluados a fin de analizar la procedencia de la renovacion del contrato. La
relacion contractual se podra rescindir, sin responsabilidad para la administracion, si
el funcionario no obtuvo calificacion satisfactoria en el periodo; si tuvo mas de 10
inasistencias injustificadas en el afo; o por razones disciplinarias.

L os contratados de alta especialidad cesan cuando vence el contrato, pero el mismo se
puede renovar con la Unica limitacion de no superar e periodo de gobierno, es decir
gue el fin del periodo de gobierno marca automaticamente el cese.

Los zafralesy los eventuales cesan una vez finalizado el periodo o latarea paralaque
seles contratd, al igual que los que tienen arrendamiento de obra.

L os pasantes y |os becarios cesan automati camente vencido €l afio de contratacion o el
periodo méximo de prorroga admitido que son 12 meses mas.

Una situacion original es la de los contratados a término, para quienes existe un
régimen especial, en parte parecido al de estas modalidades contractuales en la
actividad privada. La extincién del contrato por vencimiento del plazo no da derecho
aindemnizacion. Si la contratacion supero 10s 24 meses, el trabajador tendra derecho
al cobro de laindemnizacion por despido (aplicando | as disposiciones de la actividad
privada), y a amparo del seguro de paro. El contrato se puede rescindir antes de
la fecha prevista para su finalizacion con cinco o mas faltas en doce meses o mala
conducta probada.

2.2 Negociacion de las formas de contratacion

Las modalidades de contratacion fueron un tema practicamente ausente en las negociaciones
celebradasentre 1985y 1995 en laactividad privaday en los convenios colectivosresultantes delas
mismas. En 1996 algunos las incluyeron, pero hastalafechano son un contenido de la negociacion
en el que se haya puesto énfasis especial. Lo mismo sucedié en la actividad publica, donde el tema
recién se puso sobre la mesa de debate a partir del afio 2005.

2.2.1 En la actividad privada

Unarecorrida por las formas como se trat0 el tema en las negociaciones anteriores a 2005
muestra que:
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a) El reconocimiento de nuevas modalidades de contrataci 6n que permitaalasempresas
adaptar el nimero de trabajadores alas necesidades de sus ciclos productivos, estuvo
préacticamente ausente. Solamente el convenio celebrado en el afio 2003 entre la
CamaraMetalUrgicay laUnién Nacional de Trabajadores del Metal y Ramas Afines
(UNTMRA) para empresas y trabajadores pertenecientes al sector metal Urgico
reconocio cuatro modalidades de contratacion: 1) el trabajador permanente, 2)
el trabajador en periodo de prueba (valido hasta 500 horas pasadas las cuales el
contrato adquiere la calidad de permanente), 3) el trabajador eventual contratado
para situaciones de aumento del volumen de la produccion y 4) el contratado para
obra determinada que cesa a la finalizacion de la misma. ElI convenio establecia
gue todas estas formas de contratacion deberian negociarse a nivel de empresa,
definiéndose en esas negociaciones cuando el trabajador eventual pasaria a ser
permanente. Este convenio tuvo como antecedente una negociacion celebrada en
1998 entre Compafia de Envases (empresa perteneciente al sector metalrgico) y
su Comité de Base.

b) Algunos pocos acuerdos® autorizaron expresamente a tercerizar servicios, aunque no
lo hicieron en forma general sino limitado a tareas secundarias o periféricas de las
empresas, basicamente referidas a servicios de vigilancia.

¢) Otros escasos convenios autorizaron la tercerizacion de los servicios pero a través
de microempresas constituidas por trabajadores de las empresas despedidos en
reestructuras’, en tanto que otro reducido nimero de convenios prohibié en forma
expresa tercerizar®.

Desde e afo 2005, la constatacion de una creciente utilizacion de la flexibilidad en la
contratacion por parte de los empleadores, centrada bésicamente en la contratacion de empresas
suministradoras de personal como forma de abaratar costos, hizo que en e Grupol9 “Servicios
profesionales, técnicos, especializados y aquellos no incluidos en otros grupos’ subgrupo 02
“Empresas Suministradoras de Persona” tanto en 2005 como en 2006 se negociara “ que los
trabajadores suministrados percibiran el salario minimo fijado para su categoria, correspondiente
al grupo deactividad en el que prestan efectivamenteservicios...” Coneso seigualdélaremuneracion
de los trabgjadores suministrados, con la remuneracion minima obligatoria establecida para el
sector de actividad a que pertenece laempresaen la que se prestan servicios, siendo este modelo el
gue posteriormente tomo la“Ley de Tercerizaciones’ aunque méas ampliado ya que no solo refirié
asalario sino también a beneficios.

Mas lejos aln en el convenio celebrado en la ronda de 2008 se dej6 constancia de que la
paga de | os trabajadores provistos por empresas suministradoras a sector privado, debe ser similar
alapagay los beneficios que abonala empresa cliente a su personal permanente. Esta disposicion
negociada por los actores iguala la situacion del personal provisto con el persona propio de las
empresas, considerando los salarios y beneficios que se dan en las mismas y por ende yendo méas
aladelo obligatorio que son salarios minimos'y beneficios legal es.

Lamultiplicacion de otras modalidades de tercerizaciones hizo también que en larondade
negociacion de 2006 y 2008, basicamente en las actividadesindustriales, se acordaraunalimitacion

8 En1997 el convenio de Fanaesa con la Federacion del Cauchoy en 1998 el convenio de FabricaNacional de Cerveza
con el Centro Gremial afiliado a FOEB.

4 En1997 el convenio de Malteria Oriental con el Centro Gremial afiliado aFOEB y en 2003 el convenio de Cerveceria
y Malteria Paysandu con el Sindicato de Obrerosy Empleados.

5 El convenio de Malteria Paysandu con el Sindicato de Obrerosy Empleadosy €l de 2002 de Nortefiay su Comité de
Base dfiliado a FOEB.
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aestasformasde contrataci on. En unos casos se defini 6 cuando se puede contratar personal temporal®
y en otros directamente se prohibié la contratacion dando plazo para que las empresas tomaran a
personal tercerizado como permanente’.

Otras formas de contratacion que permitan adecuar €l nimero de trabajadores a las
necesidades de los ciclos productivos, practicamente no se negociaron estando sélo presentes en
el convenio de la Industria Metal Grgica de 2005, repetido luego en e 2006, y que reprodujo lo
negociado en 2003, ya comentado.

Siendo lanormativa vigente relativa alaindemnizacion por despido de orden publico, €l
tema précticamente no es objeto de negociacion ni anivel deramani anivel de empresa, salvo para
establecer despidos incentivados con valores indemnizatorios superiores a los legales, en caso de
reestructuras que pudieran implicar pérdida de puestos de trabajo.

2.2.2 En la actividad publica

El tratamiento en conjunto de | as distintas modalidades de contratacion recién surgié en el
sector publico apartir del afio 2005 y como consecuencia de la creacion de un ambito institucional
fomentador de la negociacion colectiva en el sector, el Consegjo Superior de Negociacién Colectiva
entre el Estado y los funcionarios publicos.

Una de las principales preocupaciones compartidas por las partes en dicho ambito, fue
la necesidad de hacer un diagndstico sobre las formas de contratacion en e Estado y proponerles
aternativasdado quese considerabaquelasmodalidadesexi stentesestaban af ectando negativamente
€l sistema de empleo publico nacional.

Se creo un grupo de trabajo donde se efectud un diagndstico y se propusieron algunas
alternativas de solucion, 1o que fue recogido en un documento final suscrito el 31 de mayo de
2005. El documento partio de que el Estado sustituyo personal estable por personal precario,
que por tener bajos salarios, demostré una muy baja adhesion a las instituciones. Recomendo
solucionar esto, incorporando a todos los contratados con modalidades precarias, bajo el
régimen de contrato de funcién puablica, a cuyos efectos previo la creacién de Comisiones
Paritarias por organismos.

L asrecomendacionesfueron primero aprobadas por el Consejo Superior de Negociacion
Colectiva de los Funcionarios Pablicos, y luego incorporadas en la Ley de Presupuesto, con
lo que se habilitd la creacion en todas las oficinas publicas de las Comisiones Paritarias, que
aunque en forma lenta, estudiaron los contratos precarios y evaluaron la conveniencia de su
transformacién a funcionarios publicos. EI mayor logro de estas Comisiones Paritarias fue
no sblo que cerca de 8000 trabajadores fueron regularizados, sino también que se comenzo a
fomentar el desarrollo de una fluida negociacion entre los funcionarios publicos, en muchos
casos hasta ahora casi ausente.

6 Enlaindustria alimenticialos convenio de “Dulces, chocolates, golosinas, galletitasy alfgjores’, los de “Fideerias’
(tanto en laronda 2006 como 2008) y “Molinosdetéy café’ (ronda 2006 y 2008). en el caso del convenio de“Dulces
chocolate, galletitasy afajores’ en laronda 2008 se incorpord con carécter interpretativo el acance de lalimitacion
paratercerizar definiéndose en que caso se considera que existe un incremento temporal de trabajo. En laronda 2008
incorpord lalimitacién el convenio de “ Saladeros y Secaderos de cuero”.

7 Convenios del sector “Curtiembres’ celebrado en 2006 y 2008 con UOC.
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2.3 Vision de actores

Dentro de las formas de contratacion, la nueva ley de tercerizaciones, fue el tema que generé més
debates, contando con un amplio respaldo sindical y unafuerte resistenciaempresarial que provocd
uno de los mayores niveles de enfrentamiento con el gobierno.

2.3.1 En el sector privado: visiones diferentes

L os contratos atiempo parcial o de duracion determinada son frecuentemente utilizados
en larealidad y se pueden considerar incorporados a los vincul os habitual es aceptados por |os
actores. Lasdistintasvisiones surgen, en cambio, respecto de otras modalidades de contratacion,
como las relaciones triangulares, recientemente reguladas en el Uruguay por laley 18.099 de
24 de enero de 2007 con las modificaciones dadas por la ley 18.251 de 6 de enero de 2008
como se sefial ¢ anteriormente.

El movimiento sindical siempre considerd las contrataciones a través de intermediarios,
subcontratistas 0 suministradoras de personal deterioraban las condiciones de trabajo, € saario
y los beneficios de los trabajadores. A juicio de los sindicalistas con ellas se favorece la falta de
motivacidn, la ausencia de involucramiento y se generala precarizacion del mercado de trabagjo.

Si bien los sindicatos generalmente se pronunciaron en contra de estas modalidades de
contratacion, recibieron de buen agrado la aprobacion de la ley por entender que la misma operd
como una garantia ante la eventual insolvencia del empleador y mejoro los salarios y beneficios
de los trabajadores de empresas suministradoras de personal. Sin embargo siguen bregando por la
eliminacion de estas modalidades de contratacion.

Milton Castellanos (Secretario General de FUECI e integrante de la Mesa Representativa
del PIT CNT) decia en entrevista realizada por Manuel Mendez® “ Todos conocemos |os abusos
gue cometen las empresas tercerizadas, |os bancarios saben muy bien lo que ha pasado con las
empresas de limpieza y seguridad que trabajan en el sector. (...) La ley de tercerizacionesllena un
espacio para que lasrelaciones|aboral es sean masjustas. Los empresarios decian que con laley el
paisseibaa venir abajo, que noiban a haber masinversiones, quelasempresasiban acerrar, pero
nadie por esto cerrd ni quebro. El sector empresario piensa mas como patron que como empresa y
siempre esta en contra de cualquier mecanismo que suponga favorecer a los trabajadores (...) no
lesinteresa regularizar las relaciones laborales’ .

Luis Puig (integrante del Secretariado Ejecutivo del PIT CNT) en entrevista realizada por
Sonia Breccia® decia “ la ley de tercerizaciones es un primer paso para empezar a enfrentar la
sobreexplotacion de trabajadores que ganan 10 o0 12 pesos |a hora (aproximadamente 0,45 a 0,50
USS) (...) Que las empresas primarias que subcontratan o tercerizan tengan la obligacion de
hacerse cargo de las carencias y violaciones a los derechos laborales es un aspecto fundamental.
(...) Las patronales tienen que entender que es un tema que vamos a tener que seguir discutiendo,
buscando terminar con é” .

Confirmando estas expresiones, una breve recorrida por las plataformas sindicales
presentadas en las negociaciones colectivas de 2008, muestra que basicamente en actividades
industriales, pero también en actividades de servicios como la television abierta, la television
para abonados, las productoras de contenidos, 10s correos y mensgjerias privadas, 1os sindicatos
reivindican €l fin de las tercerizaciones y la incorporacién de los trabajadores tercerizados a las
plantillas estables de |as empresas.

8 Entrevista publicada en www.aebu.org.uy
9 1410 AM Libre entrevistade 4 dejulio de 2007.
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Los empresarios sostienen que el mundo actual —cada vez mas competitivo— les
exige modificar su estructura organizativa, adaptando la dotacion de los recursos humanos a las
condiciones del mercado, para lo cual —usar modalidades de contratacion no tradicionales—
es una alternativa valida. Sin embargo parte de ellos empezaron a reconocer que trabajadores
tercerizados, son trabajadores que no se involucran en la problematica de las empresas, y por
tanto dificilmente acompafian las nuevas estrategias de competitividad desarrolladas por las
mismas. Con unau otravisién todos |os empresarios coinciden en que laley no deberia de limitar
estas posibilidades de contratacion.

Hasta ahorala ausencia de un marco normativo parala contratacion en laactividad privada
permitia a las empresas abordar distintas modalidades de contratos. La aprobacion de la ley de
tercerizaciones ajuicio de los empresarios implico una limitacién inexistente anteriormente.

Las Camaras empresariales rechazaron la ley de tercerizaciones de plano. Para ser
responsabl es subsidiarias |as empresas contratantes deben controlar que lasuministradoracumpla
las normas laborales, |o que los empresarios no aceptan. El Presidente de la Camara de Comercio
José Luis Puigl sefialaba que “las empresas no deberian ser las encargadas de fiscalizar a
sus pares...” . Esto lo complementaba el Gerente de Gremiales Julio Guevara™ “ el sistema es
riesgoso, puede generar problemas muy serios, s6lo con una auditoria permanente se podra
controlar a las empresas contratadas (...) €l gobierno deberia de tener que tener un mecanismo
de forma que la DGI y el BPS entreguen certificados para que las empresas que contratan
servicios tengan garantias” .

Por su parte el Presidente de la Comision de Relaciones Laborales de la Camara de
Industrias Andrés Fostik!? expresaba “ con el animo de corregir abusos se cometen excesos ya que
se bien hay empresas que usan el mecanismo de la tercerizacion en forma ilegal no se puede poner
a todo el mundo en la misma bolsa. Por eso la Camara de Industrias recomendara a sus afiliados
gue ante la minima duda cancelen los contratos con empresas que le brindan servicios para evitar
juiciosy futuros problemas” .

Abogados laboralistas, asesores de empresas y también de Camaras Empresariales,
igualmente hicieron severas criticas. Por gemplo el Dr. Gonzalo Irrazabal (2007) sefida “ Se
regul 6 una situacion en sentido contrario de la moderna gestion empresarial ... laley va contra la
descentralizacién queimpera en el mundo moderno. Las empresas deben modificar su organizacion
tradicional teniendo como una de las opciones validas la modificacién estructural encaminada
hacia la flexibilidad productiva. Lejos de proteger al trabajador esta vision apunta a la vigja
concepcion de estructuras empresarialesrigidas...” .

Por su parte el Dr. Nelson Larrafiaga (2007), asesor de empresas sostiene la tesis que el
gobierno es el encargado del control y que no debe trasladar esa funcién a las empresas. “ La
ley establece controles inspectivos a la proveedora, pero en la practica (la empresa contratante)
no esta preparada para hacerlo ni tiene facultades legales. El Estado transfiere su cometido sin
ningun beneficio a las empresas (...) la ley ideal seria con un Estado responsable de controlar
a las empresas y certificar el cumplimiento de las normas (...) Esta idea se concretaria con un
Estado que deberia crear una oficina en cada departamento. Estaria formada por Inspectores
de la Inspeccion de Trabajo, €l BPSy el Banco de Segurosy llevaria a) un registro de empresas
proveedoras, b) realizaria los controles, c) expediria el certificado de cumplimiento renovable en
forma cuatrimestral, d) actuaria ante las denuncias de incumplimiento y €) ordenaria retenciones

1 Declaraciones publicadas en El Observador de 13 de junio de 2007.
1 Declaraciones publicadas en El Pais de 9 de enero de 2007.
2 Declaraciones publicadas en El Pais de 9 de enero de 2007.
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de precio. La empresa proveedora deberia presentar la documentacion que le requiera la oficina
y ésta deberia expedir €l certificado. (...) Asi se restableceria el equilibrio entre la proteccion al
trabajo y la libertad de la empresa. La tercerizacion genera trabajo y aporta valor competitivo a
las empresas, la ley no deberia interferirla.”

El aspecto que llama la atencion en este punto, es la opinion no unanime existente
entre los empresarios que venden servicios a las empresas tanto publicas como privadas.
Mientras para unos “ se instalara el temor a contratar servicios a terceros (...) lo que llevara
alos clientes a volver a la idea de que es mejor cumplir por ellos mismos todas las tareas’ ;
para otros “ la ley es una manera de sanear el mercado porque las empresas que no cumplan
desapareceran y las que cumplen saldran favorecidas porque daran 100% de garantia del
cumplimiento de sus obligaciones” 2.

Enloreferentealanor mativaqueregulalaindemnizacion por despido estapacificamente
incorporada tanto a empresarios como a trabajadores. Sin embargo, para el movimiento sindical
estaria faltando, una disposicion que contemple los despidos colectivos, en las dos situaciones
posibles: @) grandes inversores predominantemente extranjeros que resuelven retirarse del pais
pagando lo legal pero generando desempleo y b) empresas que cierran y no estan en condiciones de
pagar dejando ademés de desempleo deudas laborales.

El cambio existente en laregulacion delasrelacionescolectivasdetrabajo, enloreferente
a despido por motivos sindicales, que fue bien recibido por el movimiento sindical en el entendido
de querestablece el equilibrio entre las partes, hasido objetado por los empresarios del pais, quienes
sostuvieron que puede llevar aunainamovilidad del funcionario privado similar aladel funcionario
publico™, advirtiendo en una carta abierta fechada e 25 de noviembre de 2005 que la ley podria
traer desequilibrios ala economialocal, provocando inestabilidad econémicay social.

2.3.2 Enlaactividad publica: coincidencia en el rechazo

En el documento emanado del 9no Congreso del PIT CNT relativo a la reforma del
Estado se rechazé la politica de subcontratar para reducir costos “ los intentos de tercerizacion
que en el ambito de la gestidn pablica han buscado recortar 10s gastos salariales de la plantilla
de trabajadores, pero terminaron aumentando la deuda publica e introduciendo una cantidad
de formas juridicas que escapan a los controles reglados de la Administracion Publica (...)
defendemos la postura de una tarea permanente, con un funcionario permanentey el principio
deigual funcion igual remuneracion.”

Las autoridades de gobierno coinciden también en criticar |as situaciones creadas por
las diversas formas de contratacion existentes en el sector publico. Por ejemplo Humberto
Ruocco® anterior Director de la Oficina de Servicio Civil dijo“ lo quelaLeyy la Constitucion
establecen ha sido distorsionado por diversos mecanismos que, en particular en la
Administracion Central, han producido una situacion cadtica, que muchas veces se traduce
en ineficiencia, inequidad y falta de transparencia” . “ Consideramos que la introduccion de
relaciones contractuales, en reemplazo de cargos de carrera, que cumplan funciones publicas
permanentes, es inadecuada” .

3 Declaraciones en El Pais de 11 de enero de 2007.

1 LaReplblicade 2 de noviembre de 2005.

> Palabras de apertura en €l seminario “Transformacion Democrética del Estado, Formacion y gestion humana”
organizado por la Red Uruguaya de capacitacion y formacion de funcionarios plblicos y realizado en el Edificio
Libertad en mayo de 2007.
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2.4 Flexibilidad o rigidez

Existe una discusion acerca del grado de flexibilidad o rigidez del sistema de contratacion y, en
particular, sobre el impacto de los cambios recientes. En este punto se destacan algunos aspectos
de este debate.

2.4.1 En el sector privado

e Contratacion a tiempo parcial, para obra determinada o a plazo: sin obstaculos
juridicos. Cuando se contrata a un trabajador, la celebracidén de contratos a tiempo
parcia, por plazo fijo, para obra determinada, para tareas zafraes, eventuales o
trangitorias, es perfectamente vaida, no constituyendo el marco juridico un obstaculo
parasu realizacion.

* Nuevas disposiciones sobre subcontratacion, intermediacion o suministro de
personal: originan discrepancias. Los cambios introducidos en la contratacion
laboral por intermediarios, subcontratistas, o empresas suministradoras de
personal trajo méas polémicas. La ley 18.099 de 2007 con sus modificaciones de
2008, pretendieron evitar el fraude con la consiguiente desproteccion que apareja
a los trabajadores, por o que ese objetivo parece inobjetable. Sin embargo el
marco normativo al poner en manos de los empleadores la responsabilidad de
los controles, les impuso un nuevo costo, que algunas empresas dijeron tener
dificultades para asumir.

e Libertad de despido: pagando una indemnizacion limitada y salvo represion
antisindical. El monto legal paraindemnizar el despido, incluso los especiales nunca
fue una traba para despedir. La duda puede surgir con laley 17.940 de fuero sindical
gue aumento la proteccion a sindicalista. Los empresarios afirmaron que laley podria
Ilegar aimplicar lainamovilidad en el sector privado. Los hechosindican que hahabido
despidos, en algunos casos hubo juicios para impedirlos, pero la justicia los ratifico,
cuando la empresa demostro que no eran represion sindical. Todo pareceria demostrar
gue no es unarigidez importante en el mercado laboral.

2.4.2 En el sector publico

La mala utilizacion de formas flexibles de contratacion habia generado una importante
distorsion en el sector publico. Hubo una politica de corregir las distorsiones, que se aspira a
consolidar en lareformadel Estado que se esta discutiendo.

El objetivo es contar con una base solida de funcionarios que cumplan efectivamente
el rol asignado, y dar agilidad a los mecanismos que permitan destituir a los funcionarios
que no lo cumplan. Estos mecanismos actualmente existen, pero la cultura del pais hace que
no se pongan en practica, con 1o que en muchos casos quienes permanecen en los puestos
de trabajo no son necesariamente |los més aptos para ello. Aptitud y actitud son los nuevos
valores reivindicados, y para lograrlo se necesitan trabajadores estables en su funcién y no
contrataciones transitorias.
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Capitulo 3
Fijacion de salarios

L ossistemasderemuneraci on pueden clasifi carse en dosgrandes categorias extremas. remuneracion
fijay remuneracién variable, existiendo una amplia gama de sistemas mixtos.

El contrato tradicional era de tiempo indefinido y establecia una remuneracién asociada
a tiempo de trabajo, contado por mes, por dia, etc. En cambio en los sistemas de remuneracion
variable e monto de remuneracion esta asociado a indicadores vinculados a los resultados de
la empresa. Estos resultados pueden ser € rendimiento, la productividad, su participacion en el
mercado o cualquier otravariable que |as partes acepten relacionar con laremuneracion.

El sistema de remuneracion por tiempo tiene un supuesto implicito y es que cadatrabajador
en el tiempo en que esta en la empresa esta trabajando. Sin embargo este es un supuesto, podria
decirse, muy fuerte. En primer lugar no todo trabajo es igualmente “comprometido” y, por otro
lado, desde el punto de vista de la empresa no siempre es posible determinar con precision si se
estan haciendo las tareas necesarias 0 si ello ocurre solo parcialmente. Cuando €l trabgjo tiene
especificaciones muy clarasy sencillas es posible hacer un diagndstico claro pero no lo es cuando
las tareas o funciones tienen componentes dificiles de medir o de evaluar.

Esto ha llevado a tratar de que los sistemas de remuneracion evolucionen incluyendo
componentes variables asociados a los resultados que tiene la empresa. En este caso, a diferencia
del sistematradicional, el monto de laremuneracion no esfijo sino variable, por 1o que se habla de
flexibilidad salarial. El objetivodelosnuevossi stemasderemuneracion esvincular laremuneraciona
variables que dependen de la competitividad, por lo cual se losvinculan ala creacion de empleos.

L os sistemas de remuneracion han generado multiples debates que abarcan a las politicas
salarialesy alanegociacion colectiva publica o privaday se centran en los siguientes temas:

e Criterios de fijacién del salario minimo.
» Niveles de negociacion: rama 0 empresa.
e Pautas paralafijacion de salarios.

e Vinculo entre laremuneracion y los resultados de |as empresas.

a) Discusiones sobre el salario minimo.

El objetivo de la existencia de un salario minimo es establecer un nivel de ingresos que
cubra necesidades basicas, es decir establecer un esténdar laboral y reducir la pobreza. Se han
realizado criticas, afirmado que los salarios minimos dificultan que el mercado de trabajo absorba
nuevos trabajadores y que eleva los salarios medios, expandiendo la inflacion. De acuerdo a estas
visiones, la existencia de un salario minimo se podria transformar en un factor limitante de la
competitividad y el crecimiento, asi como de dificultad parala creacién de empleos.

Con estos fundamentos en varios paises se adoptaron medidas para reducir € impacto de
los salarios minimos. Estas medidas van desde |a postura mas radical de eliminarlo (Gran Bretafia
en 1993, aungue en 1997 se repuso limitando su incidencia en |os salarios medios) a su reduccién
en términos reales o reduciéndol o para algunas categorias de trabajadores cuyainsercion laboral es
mas dificil, como los jovenesy |os aprendices.

Deberia precisarse que paralelamente a estas iniciativas se mantiene la discusion acerca
de en qué medida € salario minimo es una limitante al buen funcionamiento del mercado laboral
y en este tema los estudios empiricos no tienen resultados concluyentes. Mas bien parece existir
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unaidea de que mas que el salario minimo en si, lo relevante es €l nivel en que sefije, e contexto
econdémico y, particularmente, laamplitud de su aplicacién y si algunas categorias deberian quedar
excluidas del mismo parafacilitar suingreso al mercado laboral.

b) Sistema de negociacion

Siempre han existido diferentes sistemas de negociacion. Algunos paises optaron por
negociaciones tripartitas con un fuerte papel del Estado, mientras que en otros éste tiene un papel
muy inferior. Paral elamente existen model os en | os que las negoci aciones son mas centralizadas, con
un rol importante del nivel nacional y sectoria y otros en los que la negociacién es descentralizada
y en sus aspectos centrales se desarrolla a nivel de laempresa.

Independiente delas diferenciasanteriores, el funcionamiento delaeconomiaen lasultimas
décadas planted desafios importantes a los sistemas de negociacion centralizados, y de hecho en
muchos paises, sin desaparecer e incluso manteniendo su importante papel en el conjunto, hay un
crecimiento del papel de lanegociacién anivel de empresa.

Esto se explica porque muchos de los temas nuevos de negociacion son muy dificiles de
acordar a nivel de sector y mas aun a nivel nacional, pues solo tienen sentido a nivel de cada
empresa. En los paises en donde histéricamente este nivel fue €l principal 1o que ocurri6 fue un
reforzamiento de las discusiones en dicho ambito. En cambio en los casos en que la negociacion
centralizada eralaprincipal ocurrié una especie de redefinicion de los temas que se discuten a cada
nivel y un cambio bastante generalizado de laimportanciarelativa de cada uno de ellos.

En estos casos a nivel nacional y sectorial se discuten probleméticas generales como
los salarios minimos, nacional y por categoria en cada sector, condiciones de trabajo minimas y
acuerdos programaticos, que luego requieren concrecion anivel de cadaempresa. Estanegociacion
se complementa anivel delas empresas. Es decir, sin eliminarse la negociacion centralizada, ladel
nivel de empresa adquiere un rol muy superior a gque tenia anteriormente.

C) Vinculo del salario al desempefio

Existe una tendencia importante a reducir los sistemas de remuneracién tradicionales
vinculados al tiempo de trabgo. Sin que este sistema desaparezca, sino en forma paraela a
mismo, en muchas empresas parte de la remuneracion se asocia a alguna variable (o variables)
de desempefio, individual, colectivo o del conjunto de la empresa. Los sistemas de remuneracion
pasan a adoptar una modalidad mixta, con un componente fijo, asociado alas horas de trabajo y un
componente variable asociado a desempefio.

La forma que adoptan |os sistemas variables tiene muchas opciones. En algunos casos la
evaluacion es al trabajador en formaindividual, en otras es a equipos o grupos de trabajadores, en
otros casos es a los resultados globales que tiene la empresa. Por ejemplo |la participacion en los
beneficios, o los bonos o |a distribucién de acciones son algunos ejemplos.

En algunos paises hay estimulos fiscales a estos sistemas 0 exoneraciones de aportes a
la seguridad social. La negociacion colectiva tiende crecientemente a abordar este contenido no
tradicional en la distribucién de los ingresos.

d) Disminucion (o ruptura) de los ajustes de salarios y el alza de los precios.

El guste de los salarios en funcion de la evolucién de la inflacion tiene por objetivo
recuperar el poder de compra del salario que se produce por el alza de los precios de |a canasta de
bienesy servicios de consumo.
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El centro de ladiscusion no es si e crecimiento de los precios se debe tener en cuenta en
el gjuste de los salarios, tema que no parece ser discutible. Si lo es en cambio el automatismo del
gjuste. Algunos paises como Italia en 1993 eliminaron la escala movil que implicaba un guste
automético de los salarios por lainflacion.

Esto también esta vinculado a tema del sistema de negociacién colectiva. Pero cuando
se generaliza la remuneracion por factores vinculados a su desempefio € crecimiento del salario
depende cada vez mas de factores diferentes al alza de los precios.

Losactores social es han tenido posiciones enfrentadas en estetema. Laflexibilidad salarial
es fuertemente impul sada por los empresarios. Los nuevos sistemas pueden, ademas, motivar alos
trabajadores ainvolucrarse con los problemas de la empresa, contribuir al logro de sus objetivosy
asociar sus remuneraciones a los mismos. Pero suelen existir dificultades para implementar estos
sistemas, provenientes de la misma empresa o del sistema de remuneracion en general.

Estos sistemas requieren una gestion empresarial sofisticada, donde exista, por gemplo,
planificacion estratégica, definicion clara de los objetivos a alcanzar en e tiempo. No todas las
empresas tienen un funcionamiento interno de este nivel, particularmente | as pequefias y medianas.
Y sin tener una definicion clara de los objetivos no es posible medirlos para a partir del avance en
los mismos redistribuir 1os resultados entre todos | os trabajadores.

En cuanto al sistemade remuneracién en general, si lapracticatradicional esde nivel macro
o centralizado, lapromocion de sistemas micro y su articul acién con |os sistemas macroeconomicos
suele encontrar dificultades. Debe tenerse en cuenta que |os sistemas de remuneracion variables no
suelen ser alternativos a los centralizados, en 10s paises donde existen estos sistemas, se articulan
con ellos conformando sistemas mixtos.

El sindicalismo suele oponerse a la flexibilizacion saaria, aungque en los sistemas mas
descentralizadostienen menosresi stenciasqueenloscentralizados. Cuandolossi stemasdenegociacion
end temasaarial selimitaban alosindicadores de gjuste lanegociacion de sistemas variables no solo
implica unamayor inseguridad en las remuneraciones sino una dificultad muy superior.

Laindexacion salarial es mucho més sencilla que la participacion en la elaboracion y el
seguimiento de indicadores diversos vinculados a la gestion de la empresa. Muchos sindicatos
pueden considerar que estos no son temas que el sindicato deba involucrarse, por ser tipicos de la
empresa. Por otro lado su complejidad es una dificultad para la empresa y para los trabajadores.
Pero cuando la empresa da garantias, establece sistemas de negociacion y transparencia en la
informacion favorece la participacion sindical en sistemas de remuneracion flexibles.

3.1 Regulacion y marco juridico de la fijacion
de salarios en Uruguay

En lalegislacion uruguaya no existe un texto que establezca un sistema uniforme en materia de
salarios, estando el régimen conformado por disposiciones aisladas que no siempre rigen con
caracter general. Hay diferencias entre el sector publico y el privado.
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3.1.1 Enlaactividad privada

Normativa

Fijacion del salario
CIT N° 26 (fijacion de salarios minimos)
CIT N° 99 (fijacion de salarios en la agricultura)
CIT N° 121 (fijacion de salarios minimos)
Ley 10.449 de 12 de noviembre de 1943 (Consejos de Salarios)
Decreto-Ley 14.791 de 8 de junio de 1978
Proteccion
CIT N° 95 (proteccion del salario)
Ley 3299 de 25 dejunio de 1908
Decreto Ley 14.188 de 5 de abril de 1974
Plazo de pago
Decreto Ley 14.159 de 21 de febrero de 1974.

Lalegislacion uruguaya establece que | os salarios se deben pagar: a) si €l pago es mensual
dentro de los 5 primeros dias habiles y nunca después de los 10 primeros dias corridos del mes
siguiente del que corresponde abonar, b) si es quincenal dentro de los 5 dias habiles de vencidala
quincena, ¢) sl es semanal a finalizar |a respectiva semana.

El CIT N° 26 (ratificado por Uruguay en 1933) regula procedimientos parala determinacion de
salariosminimos, dgjando enlibertad a derechointerno para“ determinar losmétodos paralafijacionde
salariosminimosy laformadesuaplicacion” . EI CIT N° 131 agregd laintervencion delasorgani zaciones
representativas de empleadores y trabgjadores, fijando en forma preceptiva su participacion.

L os métodos de fijacién de salarios presentes en nuestro pais son fundamentalmente tres:
fijacion directapor el Poder Ejecutivo, fijacion a cargo de érganos tripartitos (Consejos de Salarios)
o fijacion por convenios colectivos.

. Fijacién de salarios por decreto del Poder Ejecutivo

La intervencion del Estado para fijar salarios comenzd siendo accidental, aplicandose
Unicamente para solucionar conflictosy por viade ley. Los primeros antecedentes son de 1922. En
1968, en el marco de medidas de excepcion se prohibe la negociacion y un decreto congela precios
y salarios y crea una institucion especial para autorizar aumentos. En este marco legal comenzo a
decretarse el salario minimo nacional.

El proceso por e cua € gobierno adquiri6 mayores competencias para fijar salarios se
complementé con el decreto-ley 14.791, que faculté al Poder Ejecutivo, actuando conjuntamente
con el Ministerio de Economiay €l de Trabajo aregular los salarios de todos |os trabajadores de la
actividad privada.

. Régimen general de negociacion para el sector privado: Consejos de Salarios

L os Consgjos de Salarios, creados por laley 10.449 de 1943, son organismos que tienen
como cometido la fijacion de salarios y categorias por rama de actividad. Estan integrados
por siete miembros, tres nombrados por el Poder Ejecutivo (el primero de los cuales gjerce la
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presidencia), dos representantes de |os trabajadores y dos de los empleadores con igual nimero
de alternos.

De acuerdo a la ley los delegados de los trabagjadores y de los empleadores deben ser
elegidos con votacion secreta en elecciones controladas en forma preceptiva por la Corte Electoral.
Los Consgjos pueden ser convocados de oficio por el Poder Ejecutivo o a instancia de parte. El
derecho a pedir la convocatoria es compartido entre las organizaciones patronales u obreras que
tienen personeria juridica 'y en el caso de los trabagjadores también pueden solicitarla con nota
firmada por los dos tercios del personal del sector que reviste en planillas de trabgjo.

Lasreglasde actuacion delos Consgos estipuladas por laley son: a) bastaunamayoriasimple
para poder adoptarse decisiones, b) no puede efectuarse ninguna votacion sin una citacion especia
con no menos de 48 horas de antelacion, €) para votar se requiere la presencia de |os delegados de las
tres delegaciones, d) las decisiones adoptadas ya sean por unanimidad o por mayoriatienen valor de
laudo, es decir fuerza obligatoria para todas las empresas del sector, independiente de que hayan o no
participado de lanegociacidn y paratodos |os trabajadores, independiente de que estén o no &filiados.

Laley 10.449 de 1943 s bien fue creada como un mecanismo de fijacion de salarios, en
los hechos oper6 como el sostén de toda la hegociacion colectiva para el sector privado del pais,
estimulando la sindicalizacion y fortaleciendo @ movimiento sindical. Rigio hasta 1968, cuando el
Poder Ejecutivo suspendi6 su aplicacion.

Cuando seretoman laslibertades con lavueltade lademocracia, en 1985, también seretoma
la negociacion colectiva. Labase juridica de lamismavuelve aser laLey de Consgjos de Salarios,
pero las condiciones politicas del pais no permitian el cumplimiento de varias exigencias de esta
ley. Desde 1985 hastalafecha, los Consejos han funcionado no cumpliendo todas las formalidades
legales, lo cual determinaque sus resoluciones no tienen valor de laudo. Para que lo tengan el Poder
Ejecutivo ha debido emitir decretos con los acuerdos de los Consgjos. Las formalidades que no se
cumplen son las siguientes:

a) Losdelegadosno seeligen por elecciones directas como esta dispuesto en el articulo 6
delaley, sino que hay una designacion directade los del egados por el Poder Ejecutivo,
apartir delistas presentados por las organizaciones més representativas de empresarios
y trabajadores. Los delegados del Poder Ejecutivo ya no son miembros honorarios
elegidos por su prestigio, como dice la ley, sino que son funcionarios publicos
pertenecientes al Ministerio de Trabajo.

b) Laconvocatoriano es particular paracada sector cuando las circunstancias|o ameritan,
sino que se hace en forma simultédnea a todos | os sectores.

¢) Aungue no figure por escrito en la dinamica de la negociacion, el Poder Ejecutivo
a través de sus delegados, fija ciertos plazos para acordar y habitualmente propone
“convenios tipo”, que se han denominado pautas de negociacion, que suelen ser
generales paratodos los Consgjos.

€) Laley estableciaqueladecision del Consegjo teniavalor delaudo esdecir eraaplicable
atodaslas empresasy todos | os trabajadores del sector. Actualmente, en lamedida que
no se cumplen lasformalidades que exigelaley laresolucién del Consgjo notienevalor
juridico. Esta carencia es solucionada por €l Poder Ejecutivo que hace suyo €l acuerdo
del Consgjo y emite un decreto con el mismo, extendiendo su obligatoriedad a todas
las empresas y a todos |os trabajadores del sector. En los hechos esta intervencion del
Poder Ejecutivo determina que tiene la Ultima palabra en la negociacién en la medida
gue puede no emitir el decreto si e acuerdo contraviene la politica de ingresos.
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En el 2005, &l gobierno recién asumido marcé un cambio significativo en lapoliticalaboral,
impulsando nuevamente lanegociacion col ectivaatravés de unanuevaconvaocatoriaalos Consejos
de Salarios, situacion que se mantiene en la actualidad cuando ha sido convocada la tercera ronda
salarial desde el afio 2005.

El articulo 6 de laley 10.449 cometio también al Poder Ejecutivo la clasificacion de las
actividades laborales en grupos, a efecto de que en cada uno de ellos funcione un Consgjo de
Salarios. Las rondas 2005 y 2006 serigieron por dos decretos de abril de 2005, fijandose 20 grupos
pertenecientes a la actividad privada y tres grupos del sector rural. En el 2008 el decreto 326/08
de 7 de julio de 2008, establecid 24 grupos de actividad, unificando los del sector privado con los
ruralesy creando un grupo especifico paralas empleadas domésticas.

. Fijacion de salarios por convenios a nivel de empresa

Fijar salarios a través de negociaciones colectivas bipartitas no esta prohibida por la
legislacion y se redliza efectivamente, pero en muy pocas empresas. Cuando existe este nivel de
negociacion debe ser articulado con los otros. En la préctica esto implicaque los sal arios decididos
anivel de empresa no pueden ser inferiores al Salario Minimo Nacional y tampoco alos laudos de
cada categoria, acordados en los Consejos de Salarios.

Es una via para desarrollar los sistemas de remuneracién variable, que necesariamente
deben estar vinculados a la situacion de las empresas, por 10 que no pueden negociarse a nivel de
sector. Larealidad indica que esta practicatiene un desarrollo minimo en el Uruguay, lo cual puede
deberse a diversos factores. En cierta medida este tema se retomaen el capitulo final.

En conclusion, el Poder Ejecutivo fija por decreto el salario minimo nacional, que es
de aplicacion general paratodos los trabajadores y que opera de piso por debajo del cual no es
posible que esté ningln salario. Lo mismo ocurria hasta muy recientemente paralos trabajadores
rurales y el trabajo doméstico. Sus salarios eran fijados por decreto, pero esto se dejé de hacer
respectivamente en 2005 y 2008 porgue para esos sectores se convocaron Consejos de Salarios
y pasaron a régimen general de negociacion del sector privado. La legislacién permite una
negociacion por empresa articulada con la de los otros niveles, aunque en la practica tiene un
desarrollo muy limitado.

3.1.2 Fijacion de salarios en el sector publico

El porcentgje de aumento salarial de los funcionarios publicos 1o determina e Poder
Ejecutivo de acuerdo aladisponibilidad del Tesoro Nacional (ley 16.903 de 1997). Actualmente la
periodicidad con que sefijael ajuste depende del nivel deinflacion, si no superalos dos digitoslos
aumentos son anuales y en caso contrario semestrales o cuatrimestrales.

El Poder Ejecutivo, con la aprobacién del Parlamento determina el monto a asignar para
los entes u organismos publicos y dentro de ese monto fija la partida destinada a remuneraciones.
Existen dos instancias en las que se determinan dichos montos, e presupuesto quinguenal y las
rendiciones de cuentas anuales.

3.2 Politica'y negociacion salarial en los ultimos afos

Lapoliticasalarial del gobierno electo en el afio 2005 entre los objetivos que se defini6 fueron una
importante elevacion del salario minimo nacional y recuperar € poder de compra perdido por los
trabajadores privados en la anterior Administracion, esto Ultimo negociado en ambitos especificos
para€l sector publicoy € privado.
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3.2.1 Lapoliticade salarios minimos

La politica de salarios minimos tradicional fue dejando de ser una verdadera politica
salarial. En la medida que éste ademas de un salario es un indicador de varias otras prestaciones,
que implican gasto publico, para reducir este Ultimo los gobierno fueron gjustandolo en cifras
inferiores alainflacion, por 1o que fue perdiendo poder adquisitivo, a punto de que practicamente
habia dejado de ser un salario. Diversas estimaciones indican que cobraban salarios minimos solo
alrededor del 3% de |os trabajadores.

El gobierno que asume en el afio 2005 modificalatradicional politicade salarios minimos.
Entre 2004 y 2008 el poder de compra del salario minimo se multiplico por 2,4 y todo indica que
seguird creciendo hasta el fin del gobierno. Debe tenerse en cuenta que los Consegjos de Salarios
también fijan salarios minimos pero para las categorias correspondientes a sector econdémico que
corresponde a Consgjo.

3.2.2 Lanegociacion salarial privada

En el afio 2005 se convocan alos Consejos de Salarios en forma generalizada por primera
vez desde € afio 1990. En los 14 afios que transcurrieron entre esos afios la negociacion fue
reduciéndose en forma sistemética, afio tras afio hasta casi desaparecer.

Cuando la intervencion fue activa el marco legal no fue aplicado integramente sino con
las modificaciones que se indicaron anteriormente. El resultado es que hay una muy importante
intervencion oficial por los siguientes aspectos: a) convoca con carécter general a los Consgjos
b) decreta los salarios minimos de aquellos grupos que en Consgjo de Salarios no llegaron a un
acuerdo o0 que no se han podido reunir por falta de alguna de las delegaciones, c) en todos los
Consegjos propone una “pauta’ o convenio tipo que en genera incluye: periodo de vigencia del
convenio, periodicidad delos gjustes, formulas para el gjuste salarial, momentos en que seincluyen
correctivos o gatillos y porcentajes de recuperacion salarial maximosy minimos.

Las pautas del Poder Ejecutivo, tanto las del pasado, como las recientes (2005, 2006 y
2008) establecen gjustes salariaes indexados al indice de precios al Consumo y en algunos ajustes
salariales correctivos o gatillos (para corregir eventuales desvios a crecimiento salarial acordado).
En el pasado se utilizabala variacion de precios del periodo anterior a gjuste salarial. Desde 2005
las pautas establecen como criterio de gjuste la inflacién futura (los desajustes en el crecimiento
del salario se producirian si la inflacién futura prevista difiere de la que realmente ocurre). La
estimacion de la inflacion futura proviene del informe del Banco Central del Uruguay que hace
un promedio de las previsiones de los consultores privados. En las pautas 2008 se propuso que se
utilice la estimacion del Poder Ejecutivo, que es menor que la privada, 1o cual fue resistido por €l
movimiento sindical llevando apensar que fueraunade |os temas de conflictos en las negociaciones
aredlizar en el segundo semestre de 2008. Sin embargo las primeras evaluaciones de laronda 2008
permiten afirmar que a pesar de haber sido iniciamente resistido, fue el indicador utilizado en
préacticamente todos los convenios col ectivos celebrados.

Para corregir las posibles desviaciones entre lainflacion proyectaday la que efectivamente
se produce los convenios 2005 y 2006 establecieron correctivos en todos los gjustes o a final del
convenio (aproximadamente la mitad de cada caso). En la negociacion de 2008 el Poder Ejecutivo
propuso queel correctivo serealizaraal final del convenio (si estetieneajustes semestrales) o en cada
gjuste salarial (si estos son anuales). Con estas propuestas el gobierno buscé atenuar laindexacion
salarial aungue no eliminarlapueslos gjustes se seguirian realizando por lavariacion delos precios.
En materiade correctivo laevaluacion primariadelarondasal arial permite afirmar que este aspecto
no ha sido fielmente seguido y que la mayoria de los convenios con gjuste semestral fijaron un
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correctivo anual e incluso en algun caso se establecio correctivo semestral, en tanto que muchos
convenios de 30 meses principalmente de comercio y servicios fijaron ajustes semestrales.

Ladiferencia central de las pautas 2008 con respecto alas anteriores es que se incentivala
separacion de los gjustes salariales del semestre (como fueron en 2005 y 2006) a afio, aungque se
acepta gque las partes decidan gjustes semestrales. Pero si son anuales tienen mayor recuperacion
y correctivos en todos los gjustes. Sin embargo evaluaciones primarias permiten aseverar que las
partes se inclinaron por la periodicidad semestral.

Podria concluirse que la negociacion salaria esta fuertemente indexada, pese a que se
cambié el indicador de los gjustes y se propone el alargamiento de los periodos. Las pautas no
incluyen ni promueven la remuneracion variable en ninguna de sus formas posibles.

En el porcentaje de recuperacion se acepta alguna flexibilidad que las partes pueden
negociar y acordar sea por encima de los maximos o debajo de los minimos. En cualquier caso
estos acuerdos (igual que todo el convenio) para que se extienda a todos los trabajadores de
todas las empresas del sector debe ser homologado por el Poder Ejecutivo, por lo cual éstetiene
la decision en dltimainstancia. En conclusion, aungque la modalidad de negociacion salarial es
con la participacion de trabajadores y empresarios la intervencion del Poder Ejecutivo en la
misma es muy importante.

Como resultado de las negociaciones del afio 2005 se firmaron més convenios salariales
gue en los 20 afios anteriores, es decir desde que se produce la apertura democraticay seretomala
negociacion colectiva. Y esta cifrafue superada en el afio 2006 y mantenida en el 2008. En las tres
rondas salariales |la amplia mayoria de los acuerdos tuvieron €l voto de las tres partes y la amplia
mayoriarecogio las pautas que presento el Poder Ejecutivo, aunque en laronda 2008 se constataron
més desvios de las mismas que en las negociaciones anteriores. Esto significa que los convenios
fueron por un afio en el 2005 y por 18 meses en el 2006, y tienen una vigencia repartida entre 24
y 30 meses en €l 2008. En este tiempo de vigencia los salarios se ajustaron por lainflacién futura
y tuvieron un correctivo para corregir eventuales desvios entre éstay lainflacion real. En muchos
convenios, particularmente en el 2005 y del 2008 se establecieron aumentos salariales mayores
paralas categorias menores.

Otro tema asignado a los Consejos de Salarios fue la determinacion de las categorias
las remuneraciones minimas de las mismas. Este fue el tema de mayores enfrentamientos en
la ronda de 2005. Ello se explica porque los Consejos no funcionaban hacia casi 15 afios y
antes se habian citado entre 1985 y 1990, un periodo muy complicado después de 13 afos de
ausencia de libertades. La realidad es que las categorias existentes se habian definido en la
década del sesentay obviamente los cargos habian tenido cambios importantes. Los Consejos
asumieron esta realidad e intentaron redefinir las categorias, a partir de los que habia mas lo
que se podia actualizar en unadiscusién muy sumaria. Esto fue lo que ocurrié con un resultado
mas negociado que cientifico.

Los Consgjos deciden para toda las empresas del sector. En unos pocos casos admitieron
salarios diferenciales por gjemplo para las empresas del interior del pais, o para las empresas
menores del sector. Esto indica que lalegislacion no impide que haya flexibilidad en lafijacion de
salarios apartir de situaciones diferentes en larealidad. El hecho que estos acuerdos sean tan pocos
esindicativo de que las partes, particularmente el movimiento sindical no es receptivo a integrar
estas diferencias. No existe unatrabalegal sino que la culturasindical no lo acepta.

Lo mismo puede decirse del “descuelgue” por el cual una empresa en dificultades puede
tener salariosmenoresparaevitar su cierre. Su utilizacion requiereel consenso delaspartes. Algunos
Consegjos aceptaron varios descuelgues, pero también son casos excepcionales. La direccion del
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movimiento sindical resolvié en contrario de estafiguray précticamente no fue utilizada. Al igual
gue en el caso anterior no por un impedimento legal sino por la cultura de los actores.

3.2.3 Lanegociacion salarial de los funcionarios publicos

Tanto en la instancia del Presupuesto quinquenal como en las Rendiciones de Cuentas
anuales siempre existieron contactos entre los involucrados y el gobierno, asi como una elevada
conflictividad para que se asignaran montos mayores. Una vez asignados |os montos, volvian a
darse negociaciones y presiones para tener mas partidas salariales las que generalmente se dieron
bajo forma de compensaciones.

La participacion de la negociacion colectiva en la fijacion de salarios fue diversa. En las
empresas publicas en general existio negociacion entrelos entesy sus sindicatos, [0 mismo sucedio
en labanca publicay en algunas Intendencias del pais. Sin embargo, en laAdministracion Central
hasta el 2005 préacticamente no existio negociacion.

Si se distingue por periodos entre 1985 y 1989 casi no habia negociaciones en la orbita
de los funcionarios publicos, los aumentos se daban por decreto y la ausencia de un ambito de
negociacion no era considerada un obstaculo por los sindicatos. (Rodriguez y otros 2001).

Sin embargo, €l inicio de una situacion econdémica adversa 'y un cuadro inflacionario que
erosiono el saario de los funcionarios publicos, generd un clima de incertidumbre que se tradujo
en una elevadisima conflictividad.

El inicio de la década del noventa marco el comienzo de la negociaciéon. En las empresas
publicas se dio en dos ambitos: a) frente ala Oficina de Planeamiento y Presupuesto y b) en cada
ente. El primer convenio colectivo con gjustes salariales se firmo en 1991, aunque la banca publica
se habia anticipado y firmado en setiembre de 1990. Todas las negociaciones partieron de un
convenio centralizado de aplicacion a todas las empresas y desde €l se articulé una negociacion
individual por empresa sobre teméticas distintas de la salarial.

En las Intendencias |a negociacién colectivano fue pareja, habiéndose desarrollado solo en
agunas como la de Canelones, Maldonado y Montevideo.

La Administracion Central propuso generar un ambito de negociacion pero ello no fue
aceptado, por eso las decisiones siempre fueron autonomas del gobierno, quedando solamente
contactos informales de intercambio de ideas.

Este cuadro semantuvo con caracteristicassimilareshastael 2005, cuando seinstitucionalizé
la negociacion colectiva de salarios en todas | as areas.

Las distorsiones salariales, creadas por las diferentes posibilidades de negociacion y de
presion antes sefial adas, |1evaron alas nuevas autoridades de gobierno abuscar un sistemaintegrado
deretribuciones (SIR). El objetivo del SIR es* desarrollar una estructura ocupacional articulada
con una escala salarial que incentive la eficacia y calidad en el servicio (...) la nueva escala
salarial promovera el buen desempefio de los funcionarios publicos...”

3.3 Lavision de los actores

Como fue indicado anteriormente, los trabajadores no son partidarios de flexibilidad salarial y
promueven su indexacion plena, asi como la fijacion de salarios a nivel centralizado. Esto no
implica, sin embargo una negativa a participar en negociaciones de salarios por resultados cuando
el empresario losimpulsa.
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Los empresarios en sus expresiones publicas promueven la negociacion por empresa y
los salarios en funcion de los resultados. Pero debe tenerse en cuenta lo ocurrido hace no mucho
tiempo atras. Cuando se dej6 de citar alos Consejos, en ladécada del noventa el gobierno pretendio
promover la negociacion por empresa. Los sindicatos estaban muy debilitados para oponerse a
ella, incluso si estuvieran en contra de lamisma. Los empresarios tuvieron en ese periodo todas las
condiciones para promover una negociacion nueva descentralizaday flexible. Los hechos indican
gue ello no ocurrid, sino que se pasd a la ausencia de negociacion. Esto deberia ser objeto de
andlisis, pues muestra que teniendo todas las condiciones la negociacion salaria flexible no fue
impulsada por el sector empresarial, € Unico que tenia posibilidades de hacerlo.

3.4 ¢Hay unatendencia hacia la flexibilidad salarial?

Todos los cambios recientes parecen ir en sentido contrario de laflexibilidad salarial: el salario
minimo crece fuertemente tiene méasimportancia que en el pasado; |os salarios estan indexados
totalmente; la negociacion es centralizada y, en la préctica, casi no tiene flexibilidades por
localizacién, tamafio, etc. Por otro lado los acuerdos salariales por resultados a nivel de las
empresas son muy pocos. Podria concluirse que la negociacion salarial se rigidizé en los
Ultimos cuatro anos.

Sin embargo no existen trabas legal es o institucional es que impidan que sea de otraforma.
Si existe unalargatradicion en el pais de negociaciones salariales anivel de sector, desde ladécada
del cuarenta, salvo el periodo de ausencia de libertades y de liberalismo de 1991 a 2004. Es dificil
imaginar un sistema de negociacion salarial que no incluya fijacion de salarios por sector. Pero
este nivel perfectamente podria articularse con negociaciones por empresa, que den flexibilidad
a sistema. Si no se desarrolla esto no es por trabas legales sino por las posiciones que tienen los
actores sociales.

Capitulo 4
El tiempo de trabajo

El contrato de trabajo tradicional establecia que se debia trabajar un determinado niimero de horas
diarias (habitualmente fijado por ley) y un determinado nimero de dias por semana. La hora de
comienzo y finalizacién del trabgjo, asi como las pausas o descansos diarios y las vacaciones o
descansos anuales estaban predeterminados y todos los trabajadores o grupos especiaes de ellos
debian cumplirlo en formarigida. Todo trabajo por encima de estas normas debia ser remunerado
en forma extraordinaria.

Este sistema rigido de cumplimiento de las horas laborales, comenzo a considerarse
insatisfactorio, sobre todo por los empresarios, pero también por algunos trabajadores. Las
causas de ello son muy diversas. La principal probablemente, sea la consideracion que un
horario mas flexible permite a la empresa mejores posibilidades de insertarse en mercados
donde lademanda es volétil y que requieren estrategias competitivas no tradicionales. Paralos
trabajadores horarios mas flexiblesles permitian compatibilizar el trabajo con otras actividades
como encarar estudios, nuevos roles en la vida familiar o formas nuevas de disponer del
tiempo libre.

Horarios flexibles podrian permitir a las empresas adecuar la capacidad laborar a las
fluctuaciones de la demanda, concentrandola en los periodos en que ésta es mayor, sin necesidad
de pagar horas extraordinarias por € trabajo que supera las horas diarias de trabajo normal. Esto
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sin duda permitiria una reduccion de los costos. Por su parte |os trabajadores vieron que podian
negociar esta demanda empresarial cambiandola por més dias de vacaciones o por dias para hacer
otras actividades gjenas a trabajo.

Horarios |aboral es flexibles no son nuevos, sino que en muchos paises existen hace mucho
tiempo, aunque vinculados a actividades concretas que requieren sistemas laborales especiales. Es
€l caso de los hoteles, los shoppings, las empresas de trabajo nocturno. La diferencia que existe
actualmente es que estos sistemas tienen a ser de aplicacion més generalizada.

En muchos paises estos sistemas comenzaron a decidirse, por cambios en la legislacion
0 por la negociacion colectiva horarios de trabajo diferentes. Las principales formas en que
se concreta esta forma de flexibilidad son: @) anualizaciéon del tiempo de trabgjo; b) cuenta
corriente de horas con horarios variables, diarios, semanales, mensuales, ¢) nuevas formas de
compensacion de horas extras.

. La anualizacion del tiempo de trabajo

Consiste en calcular el tiempo de trabajo semanal con unabase anual. Esto permite trabajar
distinta cantidad de horas cada semana, mientras en el total del afio no se supere el nimero de
horas anuales acordado. La implementacion de estos sistemas, que en general son objeto de una
negociacion colectiva, implicafijar nuevos limites maximos del trabajo semanal o diario, asi como
€l total de dias completos anuales de trabajo. En algunas semanas se trabajan mas horas, en otras
menos y en ningln caso se pagan horas extraordinarias, siempre gque no se superen 1os maximos
diarios, semanales o anual es acordados (que también son objeto de negociacion).

Esto hallevado, en algunos paises atrabajar jornadas de 12 horas como méximo o 48 horas
semanales, cuando lajornada mediaya erainferior alas 8 horas diarias.

En varios paises, para dar base legal a estos sistemas, la legislacion flexibilizo la jornada
diariarigida, aungque poniendo nuevoslimitesdejornadasmaximas. Lamagnitud delaflexibilizacion
fue diferente en los diversos paises. Pero probablemente la principal fuente de flexibilizacion sea
la negociacion colectiva, donde los sindicatos, dentro de los limites legales podian obtener logros
especiales a cambio de las demandas empresariales.

. Cuenta corriente de horas con jornadas variables

Laparticularidad de estamodalidad de organi zacién del tiempo detrabajo esque el cbmputo
de horas de trabajo legales no se redliza para cada dia sino para la semana, €l mes o €l trimestre,
pudiendo existir variaciones en la carga horaria diaria. Asi se conforma una especie de cuenta
corriente de horas trabajadas, donde los maximos corresponden a periodos mayores a dia.

La diferencia con el punto anterior es que en aquel existia una anualizacion de las horas
de trabajo mientras esta variedad permite variaciones en la jornada o la semana de trabajo sin €l
requisito de su anualizacion. En muchos paises la legislacién habilita a la realizacion de acuerdos
a nivel de empresa para acordar estas modalidades de trabajo, en general poniendo limites que
impidan una precarizacion del trabgjo.

Se podrian establecer jornadas especiales de siete dias de trabajo, o trabajo |os domingosy
feriados o jornadas de mayor extension que la normal o reglamentacién del trabajo nocturno.

La empresa tiene algunas libertades para establecer la extensién de las jornadas o la
cantidad de horas de trabgjo semanal, mientras en e convenio los trabajadores suelen ponerle
limites aesadiscrecionalidad, por € emplo exigiendo un tiempo minimo de preaviso que permitaal
trabgjador planificar su vida familiar. Habitualmente al asumir esta flexibilidad el trabagjador exige
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compensaciones que le permitan lograr beneficios adicionales. Latendencia parece ser aumentar la
flexibilidad con limites y garantias para el trabajador.

. Nuevas formas de compensacion de horas extras

Cuando lalegislacion [o permite las empresas tratan que su realizacion no lesimplique
no impligue un aumento de costos. Para ello suele negociar con los trabajadores modalidades
de compensacion de las horas extraordinarias. Habitualmente la compensacién se hace por
dias de vacaciones pagas, que se realizan en periodos de menor actividad o se suman a las
vacaciones anuales.

Si estas vacaciones se realizan en momentos de baja actividad, la empresa puede cubrir
las necesidades laborales con menos trabajadores, compensando la extensiéon de las vacaciones
de otros sin costos adicionales. De esta forma la empresa logra sus objetivos y |os trabajadores
obtienen un beneficio adicional, que compensa el mayor trabajo realizado.

Los actores sociales tuvieron en este tema posturas diferentes, pero de menor grado que
en los otros temas, aungue € nivel de enfrentamiento dependié de varios factores a nivel de los
distintos paises. L os empleadores son partidarios de lamayor flexibilidad posible en laorganizacién
del tiempo de trabajo. Pero si no existen limites ello puede derivar en una gran precarizacion del
contrato de trabajo. Por jemplo si no existen preavisos con cierto tiempo y limites a la extension
delajornada.

En cualquier caso, €l trabajador al aceptar jornadas diferentes pierde una seguridad que
anteriormente estaba garantizada. Por eso pide un beneficio a cambio. La garantia de un cierto
ndmero de jornales en el afio puede ser una compensacion posible. Parala empresa garantizar
un determinado nimero de contratos anuales le implica tener una cierta seguridad sobre su
nivel de actividad.

Las empresas medianas y pequefias tienen més dificultades para tener certezas en €l
mediano plazo y para hacer una planificacion mas larga en el tiempo. Por otro lado sin alguna
compensacion |os trabajadores no estan dispuestos a aceptar cuotas mayores de incertezas, por o
gue las negociaciones suelen ser complicadas.

La flexibilidad del tiempo de trabajo fue resistida por los sindicatos para quienes la
demandatradicional fue lareduccién de lajornada con la mismaremuneracion. Sin embargo si va
acompafada de ciertas garantias en €l empleo y se acompafia con compensaciones en formade mas
vacaciones o de otras demandas sindicales, |os sindicatos suelen aceptarla.

4.1 Regulacion y marco juridico del tiempo de trabajo en Uruguay

El marco normativo que regula el tiempo de trabajo es abundante tanto para el sector privado como
para el sector publico. En ambos casos se contemplan las mismas situaciones —limitacion de la
jornaday limitacion de los ciclos semanal es— pero como se verd, se da un tratamiento diferencial
en lo referente alarealizacion de horas extrasy a trabajo en dia de descanso.

Por su parte, las caracteristicas de orden publico de las disposiciones legales, hacen que
el tema no pueda ser objeto de negociacion colectiva en la actividad privada y cuando se negocia
generaunaaltadosis deinseguridad juridica para quienes suscriben convenios. Enladrbitapublica,
lamayor flexibilidad de la normativa, hace innecesaria la hegociacion y cuando ella se realiza no
tiene obstacul os juridicos.
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4.1.1 Régimen general del sector privado

Normativa

Articulo 54 dela Constitucion
Jornada detrabajo y descanso intermedio

Industria
CITNe1
Ley 5.350 de 17 de noviembre de 1915
Decreto reglamentario de 29 de octubre de 1957
Decreto 611/80 de 19 de noviembre de 1980
Decreto 55/00 de 11 de febrero de 2000

Comercio
CIT N°30
Ley 10.489 de 6 de junio de 1944 (articulo 2)
Decreto-Ley 14.320 de 17 de diciembre de 1974

Personal de escritorio delaindustria
Ley 11.887 de 2 de diciembre de 1952

Horasextras
Ley 15.996 de 17 de noviembre de 1988
Decreto reglamentario 550/89 de 22 de noviembre de 1989

Descanso semanal

Industria
CITN°14
Ley 7.318 de 10 de diciembre de 1920
Decreto de 26 de junio de 1935

Comercio
Decreto Ley 14.320 de 17 de diciembre de 1974

El articulo 54 de la Constitucién dispone “la ley ha de reconocer a quien se hallare en
una relacién de trabajo o servicio, como obrero o empleado (...) la limitacién de la jornada, €l
descanso semanal y la higiene fisica y moral” . Desde hace més de 90 afios (ley 5.350 de1915) en
Uruguay la constitucion y laley reconocen lalimitacion de lajornada de trabgjo.

El régimen vigente establece una doble limitacion, por un lado no se puede trabajar mas de
8 horas diarias, por otro, en la semana no se pueden trabajar mas de 44 horas 0 48 horas segun sea
comercio o industria.

En laindustria el limite es de 8 horas por diay 48 horas cada seis dias de labor (articulol
y 3delaley 5.350). El limite de las 8 horas puede sobrepasarse en algunas situaciones, reguladas
por decreto de 29 de octubre de 1957.

L as situaciones en que se admite que hayaprolongacion delajornadasin configurar lapaga
de horas extras son:

a) Distribuciondelashorasdetrabajo (articulo 26), por lague se autorizaque por convenio
se suprima parcialmente lajornada del dia sabado, distribuyéndolaen losrestantes dias
de la semana, sin que en ellos se supere las 9 horas de labor. En lavida practica se ha
difundido la sustitucion integra del dia sabado por una prolongacién de lajornada de
lunes aviernes, trabajando 9 horasy 36 minutos.
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b) El trabajo por equipos puede prolongarse mas de 8 horas al diay de 48 alasemanacon
tal de que &l promedio de horas de trabgjo calculado en un periodo de 3 semanas no
excedalas 144 horas (articulo 21).

¢) En caso de accidente grave, cuando deban efectuarse trabajos de urgencia en
maquinaria, o en casos de fuerza mayor, pero Unicamente como medida para evitar
graves perturbaciones en el funcionamiento de laempresa. (Articulo 3, CIT N° 1)

d) Lajornada diagramada (articulo 20 y 25) permite realizar jornadas de hasta 9 horas
con tal que € ciclo no exceda las 48 semanales en determinadas actividades como
saladeros, frigorificos (savo € persona de camaras de frio), hornos de ladrillos,
actividades que no admitan interrupcion, cargay descarga de buques, elaboracion de
pastas frescas e industrias que usen materia prima sujeta a descomposicion. El régimen
sdlo es admitido para mayores de edad.

€) Hay posibilidad de exceder e limite de la jornada legal en los trabgos cuyo
funcionamiento continuo, por razén de lanaturaleza del trabajo, debe ser asegurado por
equipos sucesivos, con la condicion de que e promedio de horas de trabajo no exceda
de 56 horas por semana (articulo 22). En este caso hay una excepcion a ciclo semanal
previsto, pero a diferencia de los casos planteados anteriormente 10 que exceda las 8
horas de trabajo se debe pagar con €l recargo previsto paralas horas extras.

La duracion del trabagjo en el comercio es de 8 horas diarias y 44 semanales (articulo
1 de laley 11.887). El régimen comprende ademas de las actividades comerciaes, a persona
de radiodifusion, representaciones teatrales, establecimientos gastrondmicos, hoteles, restoranes,
confiterias, personal de escritorios de establecimientos industriales, institutos de belleza y
peluquerias de hombres, mujeres y/o nifios.

El Decreto-ley 14.320 dispone paralas actividades comercial es horarios maximosdecierre:
delunesajuevesalas20 horas, losviernesalas22y lossabadosalas 13. Sin embargo por €l articulo
6 el Poder Ejecutivo puede autorizar por razones de interés, horarios de cierre diferentes. El Poder
Ejecutivo ha hecho uso de esta opcion en reiteradas oportunidades, por gjemplo, la Resolucion de
diciembre de 1990 que autorizo a trabajar las 24 horas del dia a los supermercados de Punta del
Este, o laque en 1991 autoriz6 a Montevideo Shopping Center atrabajar de lunes a domingo hasta
las 22 horas (luego extendida a todos |os Shoppings).

4.1.2 Regimenes especiales

Siguiendo las facultades conferidas por los CIT N° 1y N° 30 ambos ratificados por nuestro
pais, e decreto de 29 de octubre de 1957 modificado por el Decreto 611/80 de 19 de noviembre de
1980 enumer¢ actividades no sujetas ala limitacion de la jornada:

a) Los trabajadores de actividades rurales, a excepcion de aquellos que estan incluidos
por leyes especiales. La dinamica legislativa ha determinado que en la actualidad
todas las actividades rurales tengan limitada la jornada. Hasta diciembre de 2008 la
Unica excepcion la constituian las actividades ganaderas o agricolas ganaderas. Para
dichas actividades habia un proyecto de ley regulador de este aspecto. El proyecto de
ley en términos generales fijaba el régimen de trabajo de 8 horas diarias y 48 horas
semanales, pero establecia dos excepciones que escapaban de la normativa tradicional
de nuestro pais: 1) parala etapa de zafra de la esquila, lajornada de trabajo seriade 9
horas sin que ello implicara paga de horas extras, 2) parala ganaderiay agriculturade
secano se consagraban las 8 horas de trabajo pero se modificaba parcialmente la paga
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de horas extras ya que se permitiala compensacion de la novena hora con descansos a
gozar dentro del trimestrey si no se compensaban en el mismo se debian pagar con €l
recargo legal. A partir de la décima hora recién se pagaria con igual recargo. A pesar
de lo proyectado cuando el 22 de diciembre de 2008 se dict6 laley 18.441 la misma
establecio la duracién maxima de lajornada en 8 horas diarias y €l ciclo semanal en
48 sin considerar ninguna de las flexibilidades previstas. Si bien es cierto que la ley
prevé que por convenios colectivos se pueden fijar regimenes diferentes, se articula
siguiendo € criterio de la norma mas beneficiosa, 10 que implica que la negociacion
sdlo puede limitarse a aspectos mas favorables que |os previstos legal mente.

b) El persona superior de establecimientos comerciales, industriales o de servicios,
entendiendo por tales aquellos que ocupan cargos superiores al de jefe de seccion. Ante
lafaltade definicidn del concepto de“jefe de seccion” lajurisprudenciahadesarrollado
una serie de indicadores que permite conocer cuando se estd ante un personal superior
por encima de la denominacion del cargo. Dentro de estos indicadores se encuentran:
el nivel de remuneracion, la paga de beneficios especiales, la posicion jerarquicaen el
organigrama de la empresa, la responsabilidad en el cargo, €l grado de autonomia de
decisionesy tener personal a su cargo con facultades disciplinarias sobre el mismo?®.

c) Los profesionales universitarios de alta especializacion que cumplen tareas en
establecimientos industriales, comerciales o de servicios.

d) Los vigantes y vendedores de plaza, corredores, cobradores, promotores de ventas,
asesoresprovisionaeso asesoresdeinversion querealizantareasfueradel establecimiento
(redaccion dada por € articulo 1 del decreto 371/96 de 18 de setiembre de 1996).

€) Lasempleadas de Aldeas Infantiles que desarrollan la actividad en calidad de Madres
0 Tias SOS (redaccion dada por el decreto 3/96 de 8 de enero de 1996).

El decreto excluia también a las empleadas domésticas, pero ha sido modificado por ley
18.065 de noviembre de 2006 que las incorporé a régimen de 8 horas diarias y 48 semanales.

4.1.3 El descanso intermedio: Obligatorio aunque con extensién variable

Dentro delajornada de trabajo establecida, el |egislador dispuso unainterrupcion que debe
hacerseentrelacuartay laquintahoradetrabajo en el comercio o antesdelaquintahoraconsecutiva
en laindustria. La extensién del descanso varia entre media horay dos horasy media'y segun el
sistema que se adopte habra jornada continua o jornada discontinua. La jornada continua tiene un
descanso de treinta minutos, que integran la jornada de trabagjo y por tanto deben ser remunerados
como tal. El empleado debe permanecer en el establecimiento, en un lugar apropiado asignado
por laempresa a esos efectos, salvo cuando la empresa no cuente con lugar adecuado, o cuando €l
empleador autoriceexpresamenteel retiro del lugar detrabajo. El descanso puedeser interrumpidoen
caso de necesidades circunstancialesy breves. Si lainterrupcidn sobrevino transcurrido un minimo
de quince minutos de su iniciacion € periodo de descanso sera complementado con € tiempo
faltante, en caso contrario debera reiniciarse completamente. (Articulo 1 del decreto 55/00).

La jornada discontinua tiene un descanso intermedio no remunerado de dos horas en la
industriao dos horasy mediaen el comercio, aunque en laactualidad el descanso intermedio de una
jornada discontinua puede llegar atener sélo una hora de duracion si media acuerdo entre empresa

% Anuario de Jurisprudencia Laboral 1993 casos 695 a 700, Anuario 1994-95 casos 922 a 939 y Anuario 1996-1997
casos 1351 a 1366).
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y trabajadores (decreto 242 de 13 de mayo de 1987 que modifica el articulo 10 del decreto de 29
de octubre de 1957). La posibilidad rige tanto para laindustria como para el comercio. Durante el
descanso intermedio, €l trabajador debe disponer a su arbitrio de ese tiempo y en caso de que no
pueda hacerlo tendra derecho a reclamarlo como tiempo trabajado.

En laindustria el principio general es lajornada discontinua, pero se puede hacer jornada
continua con unaautorizacion de lalnspeccion de Trabgjo (articulo 10 del decreto de 29 de octubre
de 1957). En el comercio el empresario puede optar por uno u otro sistema cuando establece las
bases de funcionamiento de su establecimiento (articulo 2 decreto-ley 14320).

A pesar de laexistenciade un amplio marco normativo sobre el tema, lavidareal plantea
algunas interrogantes que no han quedado resueltas: ¢cOmo se paga el descanso intermedio
trabagjado? o ¢qué descanso intermedio le corresponde un trabajador contratado por jornadas
menores alas 8 horas?

En laprimerainterrogante la jurisprudencia entiende que no conceder descanso intermedio
implica una situacion de trabajo extraordinario y por ende da lugar a la paga de la retribucion
especial prevista parael mismo'’.

En el caso de un trabajador que cumple jornadas menores de 8 horas, la disposicion no
ordenaél prorrateo, sin embargo algunos convenios colectivos |o establecen, aungue otros—como
el querige en lasalud privada— (que hace 6 horas diarias) |o confirman en 30 minutos.

4.1.4 Las horas extras

La ley fija la jornada maxima de trabgjo y ordena la paga de horas extras en caso de
gue se exceda la misma. “ Se consideran horas extras las que excedan el limite aplicable a cada
trabajador” (articulo 1 delaley 15.996).

El trabajo en horas extras genera dos tipos de incrementos: en dia habil un 100% de recargo
sobre el valor de la unidad horaria'y en dia de feriado o asueto semanal un 150% sobre el valor
hora de los dias laborables. Laley establece (articulo 2) que alos efectos del calculo las fracciones
menores de 30 minutos se computan como media horay las mayores como una hora.

El maximo de horas extras que se pueden hacer sin autorizacién del Ministerio de Trabajo
es de 8 horas semanales por trabajador (articulo 5 ley 15.996), exigiéndose el consentimiento del
mismo, €l registro en €l libro de trabgjo (articulo 16 del Decreto 550/89) y el pago de acuerdo a
latarifa establecida por ley. Dicho maximo puede sobrepasarse con autorizacion de la Inspeccion
de Trabajo con caracter excepcional y transitorio, y €l Poder Ejecutivo esta facultado a establecer
excepciones permanentes, sin indicacion de limite.

A pesar de la existencia de un amplio marco normativo, la jurisprudencia ha sido una
herramienta de sistematizacién de criteriosy pautas sobre el tema (Garmendia1999), siendo, dentro
de las sentencias, las de mayor utilidad para este trabajo, las que se pronuncian sobre lavalidez de
pactos de horas extras, rechazandol os en forma enfética.

En el sentido expuesto, la sentencia N° 63 de 6 de octubre de 1997 dictada por el Juzgado
Letrado de Trabajo de 6to turno sefiala” si bien el convenio colectivo celebrado entre las partes fue
libre y voluntariamente suscrito por las mismas, no puede aceptarse el mismo por cuanto implica
renunciar a normas gque son de carécter inderogable o de orden publico, como los son las de horas
extras segun lo dispone el articulo 9 de la ley 15.996..." En el mismo sentido la sentencia del
Tribunal de Apelaciones del Trabajo de 2do turno N° 21 de 25 de febrero de 1993 dice “ que son

7 Anuario de Jurisprudencia Laboral 80/81 caso N° 661.
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normas que escapan a la esfera de disposicion de las partes, |0 que significa que el trabajador no
puede renunciar a ellasy toda renuncia que haga seréd nula...”

4.1.5 Descanso semanal obligatorio

El descanso semanal tienecaracter obligatorio paratodosl ostrabajadoresdeestabl ecimientos
comerciales o industriales cualquiera sea su naturaleza (articulo 1 delaley 7318) y con él secumple
la obligacion establecida por €l articulo 54 de la Constitucién que ordena que laley debe reconocer
a quien tenga una relacion de trabajo el descanso semanal. Su duracién varia segiin se trate de
industria 0 comercio.

En la industria se descansa 24 horas, que pueden coincidir con e dia domingo (descanso
dominical) o trabajar 5 diasy descansar 1 (descanso rotativo). Laopcién de aplicar uno u otro sistema
es del titular de la empresa. Existen determinadas industrias que por € articulo 2 de la ley 7318
pueden pedir autorizacion alalnspeccion de Trabajo para que se trabajen 6 dias descansando uno que
no sea domingo. Este Ultimo régimen no puede aplicarse a mujeres ni menores de 16 afios.

El personal de escritorio de actividadesindustriales goza de un descanso de semanainglesa,
sabado de tarde y domingo todo € dia. Sin embargo e Poder Ejecutivo puede autorizar en casos
especiales otros dias de descanso, a condicién de que siempre sean diay medio continuos.

En el comercio e descanso es de 36 horas a partir de la hora 13 del dia sabado (semana
inglesa). El Poder Ejecutivo puede autorizar por ramas, zonas o localidades: a) que se descanse
el domingo de tarde y todo el dialunes (articulo 4 inciso 1 de laley 14.320) y b) que el descanso
sea rotativo de forma de permitir la apertura del comercio sabados y domingos integros (articulo 4
inciso 2 delaley 14.320).

No existe disposicion legal que diga la forma como se pagan |os descansos. La doctrina
y lajurisprudencia entienden que los trabajadores mensuales los tienen pagos dentro del mes, en
tanto que los jornaleros, que cobran exclusivamente los dias trabajados, no reciben remuneracion
por el descanso.

El trabajo en dia de descanso es excepcional y requiere el consentimiento del trabajador,
quien en caso de aceptar trabgjar, puede optar por recibir una compensacion equivalente al doble
del salario 0 gozar de un descanso compensatorio. La jurisprudencia es undnime en admitir que el
trabajador puede negarse aconcurrir atrabajar en su dia de descanso y que no es gjustado a derecho
sancionarlo por no concurrir.

4.1.6 El marco normativo en sector publico

Laregulacion del tiempo de trabajo de los funcionarios publicos esta recogida en el Texto
Ordenado de los Funcionarios Publicos (TOFUP) para los pertenecientes a la Administracion
Central, con excepcion de militares, policias, diplomaticosy magistrados (articulo 1 del TOFUP) y
en | os restantes casos se rige por 1os Estatutos internos de | os distintos organismos.

Lajornadadiaria, a igual queenlaactividad privada, tiene unadoblelimitaciontemporal:
no puede exceder las seis u ocho horas diarias segun el régimen aplicable, ni las treinta o cuarenta
semanal es respectivamente. (Articulo 276 del TOFUP tomado del decreto 134/94 de 29 de marzo
de 1994).

Para ampararse en la jornada de ocho horas, la Unidad Ejecutora debe solicitarlo a Poder
Ejecutivo fundando debidamente las razones de lamedida. EI Poder Ejecutivo lo autorizara previo
informe del Ministerio de Economia y Finanzas y siempre que la Unidad Ejecutora cuente con
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partidas asignadas en el rubro 022 (extension horaria). Laautorizacion puede revocarse por el Poder
Ejecutivo cuando lo estime pertinente (articulo 152 del TOFUP tomado del decreto-ley 14.189 de
30deabril de1974y el decreto reglamentario 455/74 de 6 dejunio de 1974). Dentro de cadaUnidad
Ejecutora el otorgamiento del régimen de ocho horas es privativo de sus jerarcas alos funcionarios
gue estime necesarios. Esta prohibido establecer horarios de trabajo inferiores a los establecidos
con carécter general, salvo en el caso que éstos estén autorizados por leyes especiales.

Por lo tanto el principio general implicalarealizacién de unajornadadiariade seishoras,
que se puede ampliar a ocho con autorizacion del Poder Ejecutivo, o reducir con autorizacion
delaley.

El ciclo semanal previsto es de treinta o cuarenta horas, trabajandose de lunes a viernes.
L os funcionarios igualmente estan obligados a trabajar en dia inhabil toda vez que lo disponga €l
funcionario de mayor jerarquia de la Unidad Ejecutoray siempre que se cumplan determinadas
condiciones. a) una resolucion escrita 'y fundada, b) un preaviso a funcionario con 48 horas de
antelacion y ¢) laposibilidad de que el funcionario se excuse por motivos fundados con 24 horas de
antelacion. (Articulo 291 del TOFUP tomado del decreto 472/76 de 22 de julio de 1976). En casos
de urgencia o fuerza mayor que hagan impostergable la prestacion del servicio en dia inhabil, se
puede prescindir de los requisitos antes sefialados.

El funcionario ocupado en dia inhabil tiene derecho a un descanso compensatorio en
las siguientes condiciones. a) si trabagjé una jornada completa o més, tiene derecho a un dia o
mas de descanso; b) el funcionario tiene la opcién de acumular las horas de labor en dia inh&bil
hasta completar una jornada ordinaria, a los efectos de tener un dia de descanso completo; c) la
administracién tiene lafacultad de programar |os descansos compensatorios de suerte de no resentir
el normal cumplimiento del servicio. (Articulo 657 del TOFUP tomado del decreto 472/76 de
22 de julio de 1976). También los organismos pueden autorizar a que en lugar de un descanso
compensatorio se de la posibilidad de salidas anticipadas, retiros en horas intermedias o cua quier
similar. (Decreto 134/94 de 29 de marzo de 1994).

Si € trabgjador cesa se prevén tres situaciones. @) que tenga pendiente la compensacién de una
0 més jornadas, caso éste en que debe gozarlas previo a cese; b) que solamente tenga horas que no
Ilegan a completar una jornada, en ese caso se e pagaran las horas de acuerdo a saario en unidades
horarias; ¢) que & cese se produzca por fallecimiento, designacion en un cargo politico o de particular
confianza, caso en que se abonaen dinero el equivaente alas horas o los dias inhabiles trabajados.

En conclusién sefijacomo principio parael caso dequepor razonesdenecesidad sedebatrabajar
en jornada no hébil, la compensacion con descansos complementarios. No es opcidn del trabajador
solicitar una compensacion econdmica, 1o que marca una diferencia con laactividad privada.

Trabajo extraordinario. Se considera hora extra lo que exceda la jornada ordinaria de
trabajo (articulo 287 tomado del decreto 134/94 de 29 de marzo de 1994). El régimen de trabajo en
horas extras no podra exceder: a) de una horay media o dos diariasy de 26 o0 40 horas mensuales
de acuerdo al régimen de seis u ocho horas que el funcionario realice; b) en el caso de que se trate
de choferes o secretarias —hasta cuatro funcionarios por jerarca— podran realizar 80 horas extras
mensuales; ¢) cuando las horas extras se financian con recursos de terceros, se podran hacer hasta
80 horas extras mensuales por funcionario pero en ningln caso podran superarse seis horas extras
diarias. (Articulo 651 y siguientes del TOFUP con fuente en €l decreto 134/94 de 29 de marzo de
1994). A pesar de lo sefialado € jerarca puede autorizar otro régimen si no dispone de personal
necesario para evitar la pérdida de materia de fécil deterioro, o que se comprometa el resultado
técnico de un trabgjo. El funcionario convocado a hacer horas extras puede excusarse por motivos
fundados, que seran apreciados por €l jefe del servicio.
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Las horas extras se retribuyen con un 50% sobre el salario que corresponda en unidades
hora, lo que marca otradiferenciacon el sector privado en el que el plus es mayor Lasfraccionesde
mas de treinta minutos se computaran como una hora como en la actividad privada.

Sin embargo, cuando no se cuenta con recursos suficientes como para abonar las extras, las
mismas pueden ser compensadas. La posibilidad de compensar |as horas extras, muy habitual en la
Administracion cuando se acaban los rubros asignados para las mismas, marca otra diferencia con
los trabajadores del sector privado.

Esto es incluso reconocido en la normativa. Por ejemplo el decreto 159/02 de 30 de abril
de 2002 considerd inconveniente la paga de horas extras en los organismos comprendidos en el
articulo 221 de la Constitucién (entes industriales y comerciales) y recomendo a los organismos
gue “ hicieran horas extras realmente con caracter excepcional en situaciones imprescindibles y
las compensaran con horasy dias libres de descanso” .

En e mismo sentido para los funcionarios del Inciso 2 “Presidencia de la Republica’,
programa 01l “Determinacion y Aplicacion delaPoliticade gobierno” se establecio “ tienen derecho
a un descanso compensatorio por las horas trabajadas por encima de su horario habitual hasta
completar una o mas jornadas ordinarias. A los efectos del computo si las horas extras se realizan
en dia no habil se computan como una horay media” .

L o expuesto demuestraque lanormativa paratrabajadores privadosy funcionarios publicos
cuenta con varias semejanzas, pero se diferencian sustancialmente porgue las normas que regulan
alos publicos son mas flexibles.

4.2 La negociacion del tiempo de trabajo

La negociacion del tiempo de trabgjo tanto en el sector privado como en el publico no tuvo una
importancia destacada. Los motivos en ambos sectores son diferentes.

4.2.1 En el sector privado poco margen

Todaslas normas mencionadasrel ativas al tiempo detrabajo en € sector privado son de orden
publico, 1o que significa que no admiten desplazamiento hacialaautonomiacolectivani individual, es
decir que no pueden modificarse por viade la hegociacion, salvo parafijar beneficios superiores.

Como se sefiald anteriormente una sistematizacion de la jurisprudencia, muestra que
las sentencias rechazan enféticamente los convenios del sector privado modificativos de alguna
disposicién legal sobre tiempo de trabajo, alin reconociendo que fueran realizados por las partes en
formalibrey voluntaria. Lafundamentacién juridicaes el carécter irrenunciable de las normas, que
las hace escapar de la esfera de libre disposicién de |as partes.

A pesar de €llo la consideracion del tiempo de trabajo es una de las modalidades de
flexibilidad que més se ha usado en los convenios col ectivos de nuestro pais, incluso sin ley que la
legitime y alin en varios casos propiciando soluciones contralaley.

Un breve repaso de las negociaciones |levadas a cabo en afios anteriores, basicamente a nivel de
empresa, muestra algunos convenios quetrataron el tema, que se dieron princi pal mente en empresas
cuyos sindicatos admitieron la necesidad de adaptar |os horarios y descansos a las necesidades y
particularidades del lugar de trabajo, transformando la clasica funcion del convenio colectivo, de
mejoramiento del marco legal, en un rol adaptador a las peculiaridades empresariales.

Sin agotar el analisis, los temas relativos a tiempo de trabgjo mas comunmente
negociados fueron:
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a) Lamodificacion enlaubicacion del descanso intermedio, cuando por |as caracteristicas
de las actividades, no podia cumplirse entre la cuartay la quinta hora de labor.

b) El trabajo durante el descanso intermedioy en lugar de pagarlo compensarlo con horas
libres 0 acumularlo a fin de la semana ampliando el descanso semanal.

c) Lavariacion del calculo diario o semanal de las horas extras. En este aspecto entre el
1995y el 2004 se comenzo adifundir el recurso de periodos maslargos parael computo
de las horas extras al margen de lo previsto legalmente y también, la compensacion de
las horas extras con descansos, trabgjando més horas al dia pero disponiendo luego de
mas tiempo libre.

Como se advierte laregulacion legal del descanso intermedio y de las horas extras fueron
los temas —dentro de la regulacién del tiempo de trabajo— que dieron lugar a negociaciones en el
sector privado.

Para el descanso inter medio los convenios dieron distintas soluciones; unos o ubicaron a
fin delajornada, otros modificaron su ubicacion autorizando a hacerlo en oportunidades diferentes
alas previstas legalmente y otros |os suprimieron compensandol os con libres.

La ubicacion del descanso intermedio al fin de la jornada —a via de gjemplo— en
1995 estuvo presente en los acuerdos celebrados en Conaprole y Juncadella con sus respectivos
sindicatos que previeron trabajar en forma continua durante siete horasy mediadejando el descanso
intermedio paralamediahorafina delajornada.

En €l afo 2002 el convenio celebrado entre el Automaovil Club del Uruguay y €l Comité de
Base dfiliado ala UNTMRA estipul6 que “ los auxiliares mecanicos pasaran a gozar €l descanso
intermedio al final de la jornada, desempefiandose en jornadas continuas de siete horas y media,
remuneradas con el equivalente a 8 horas” .

Otrotipo demodificaciones en la ubicacion del descanso inter medio fueron negociadas
aportando distintas soluciones. En el caso delaempresaPepsi Colaen 1997 negoci6 con su sindicato
un sistema flexible para el goce del descanso intermedio consistente en el reconocimiento a la
empresa de la potestad de otorgarlo entre laterceray lasextahorade labor, con la particularidad de
gquesi sedieraentrelacuartay laquinta hora seriade treinta minutos, en cambio si se dieraen otro
momento seriade treintay cinco minutos pagos.

El articulo 9 del convenio celebrado en Cristalerias del Uruguay con el Sindicato de
Obreros de Cristalerias del Uruguay (SOCU) en 1998 autoriz6 ala empresaadar el descanso entre
lacuartay laséptimahoray media de acuerdo alos requerimientos del trabajo, |o que significa que
se trataba de una combinacién de | as posibilidades antes mencionadas, pudiéndose cumplir dentro
delajornada de trabajo o al finalizar lamisma.

Iguamente el convenio firmado en 1998 entre MIDU y la Asociacién de Funcionarios dejo
librado alosrequerimientosdel serviciolaplanificacion del descanso sin marcar momento parahacerlo.
“ Laimplementacion 'y concrecién efectiva del descanso intermedio deber & adaptar se alas necesidades
de cada sector teniendo especialmente en cuenta que no perjudique, resiente o dgje de prestarse en
forma correcta el servicio médico asistencial al que esté obligada la ingtitucién.” El mismo criterio se
usd en el convenio celebrado en el afio 2000 entre OcaSA y AEBU y en e convenio del mismo afio del
Frigorifico Tacuarembd con la Asociacion de Obreros y Empleados (AOEFRIT) que facultaron alas
empresas —de acuerdo a sus necesidades— a anticipar o postergar e momento del descanso.

En e afio 2001 la flexibilidad en la ubicaciéon del descanso intermedio de acuerdo a los
requerimientos empresariales también se negoci6 en el convenio del IMPO con la Asociacion de

80



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas parael perfeccionamiento de lainstitucionaidad laboral en Uruguay

Funcionarios de IMPO y en el convenio de la empresa IPUSA con el Sindicato de Trabajadores
contemplando en este caso a los funcionarios de la méaquina pafaera por las caracteristicas
particulares de la misma.

El articulo 9.2 del convenio firmado en 2003 entre la empresa Tecnisegur Uruguay Ltda.
con AEBU dispuso que “ el descanso intermedio sera gozado efectivamente entre la segunda y
sexta hora de trabajo, siendo su duracion de 45 minutos interrumpidos” .

En el mismo afio el convenio negociado a nivel de rama de actividad entre laUNTMRA
y la Camara Metallrgica en su articulo 18 contempl6 la posibilidad de variar la ubicacion del
descanso intermedio, pero lo hizo sin establecer un criterio general, sino colocando lanegociacion
del temaen el nivel de empresa: “la variacion del descanso intermedio establecido por ley entre
la cuarta 'y la quinta hora de labor, podra ser objeto de negociacién entre las partes teniendo en
cuenta las siguientes condiciones. a) los acuerdos que se alcancen seran en casos excepcionales
debidamente justificados y b) la negociacion debera desarrollarse entre la empresa 'y el Comité
de Base.”

La compensacion del descanso intermedio trabajado con dias libres se negocié en
alguna oportunidad, pero fueron las menos. El articulo 11 del convenio firmado en 1997 entre
Rias SRL y AEBU. “ La jornada de labor sera de ocho horas. Respecto al descanso intermedio de
30 minutos entre la cuarta y la quinta hora de labor segiin lo establecido por ley, por acuerdo de
partes se flexibiliza el mismo dado €l tenor y €l ritmo de las tareas, compensandose €l descanso
no gozado con mayor descanso semanal. Cuando las medias horas acumuladas sumen media
jornada el empleado tendra dos jornadas de descanso semanal” . En el mismo sentido el convenio
firmado en el 2000 por EMMI y la Unién de Trabajadores de EMMI (UTEMMI) en su articulo 3
estableci6 “ aquellos trabajadores que no pudieran hacer efectivo el goce del descanso intermedio,
lo compensaran con dias de descanso semanal...”

Respecto a las hor as extras también hubo distintos acuerdos. unos optaron por distribuir
el tiempo de trabajo en el ciclo semanal atendiendo alas necesidades de produccion; otros optaron
por la redistribucion pero en un ciclo mayor que el semanal; y otros optaron por compensar el
exceso horario con descansos lo que permite que €l trabajador haga més horas pero disponga de
mas tiempo libre.

La compensacion de las horas extras dentro del ciclo semanal se negocio por gemplo
en el convenio celebrado en 1998 en la empresa Eternit con su sindicato que previo distintas
aternativas. un régimen de seis dias de trabajo con ocho horas de labor, un régimen de cinco dias
de nueve horas y media, o un régimen de cuatro dias con doce horas de labor. Se pactd que la
acumulacién de horario no generaria en ningln caso el pago de horas extras “ por tratarse de una
redistribucion dentro del ciclo semanal de 48 horas’ . En el 2001 en un nuevo convenio laempresa
mantuvo la flexibilizacion del horario antes negociada, pero le agregd que “ los trabajadores que
estuvieran afectados a un régimen de cuatro dias de doce horas tendran derecho a gozar de quince
minutos adicionales de descanso intermedio pago cada dia, asi como de una comida adicional
semanal por la prolongacién horaria” .

Considerando la redistribucion del ciclo semanal en cuatro jornales de 10 horas y uno
de ocho se negoci6 en el 2001 en la empresa Salus con el Sindicato de la Cia Salus. También la
redistribucion horaria sobre la base semanal se negocié en el articulo 16 del convenio de Azucitrus
con la Unién de Trabgjadores rurales e industriales de Azucitrus que sefialo “la empresa podra
disponer la redistribucion de la carga horaria normal superando €l limite de ocho horas diarias
sin que ello de lugar al cobro de horas extras. Recién cuando €l total de horas semanales exceda
las 48 horas comenzaran a generarse horas extras” .
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En el afio 2003 e convenio de Frigorifico Canelones establecid que las horas extras se
computaran a partir del ciclo de trabajo de 48 horas.

La compensacion de las horas extras en ciclos mayores al semanal se negocio por
giemploen 1998 en el convenio delaempresaMak SA con el comitédebasedfiliadoalaUNTMRA.
“Con la finalidad de evitar que las fluctuaciones normales del trabajo en €l ciclo productivo de
la empresa repercutan negativamente en el nivel de empleo y en las remuneraciones del personal,
las partes acuerdan una formula de distribucién del tiempo de trabajo (...) La empresa abonara
48 horas de labor aunque las mismas no lleguen efectivamente a realizarse. Las jornadas no
trabajadas y abonadas hasta un méximo de 26 en un ciclo de 26 semanas, seran recuperadas en
periodos de alta produccion a razén del equivalente a un jornal por semana como maximo. S el
promedio de horastrabajadas en el lapso de 26 semanas excede las 48, €l exceso se abonar& como
tiempo extra” .

Igualmente optando por redistribuir en ciclos mayores a semanal se negocié en Malteria
Uruguay SA con el Centro Gremial afiliado a FOEB en e afio 2003 sefialando “ |as jornadas de
trabajo seran de ocho horas diarias y 48 horas semanales, promediandose en ciclos de siete
semanas (...) sin que ello genere horas extras a partir de la mayor carga semanal de trabajo ni
cualquier otro tipo de retribucion especial” .

L acompensacion delashoras extras con descansos se negocio en e convenio celebrado
en 1996 en la Fabrica Nacional de Cerveza con su sindicato “ con el objetivo de proteger e nivel
de empleo en situaciones de baja temporada” . Se dispuso para el exceso horario un sistema de
compensacion “ durante los meses de octubre, noviembre y diciembre de 1996, enero, febrero y
mar zo de 1997 las horas que se realicen por encima de limite de la jornada diaria no se abonaran
como extraordinarias sino que se haran en forma simple y generaran derecho a dias francos
pagos (cada ocho horas un dia franco) en forma tal que el beneficio econdémico correspondiente
a dichas horas extras realizadas sea equivalente al 100% respecto a su jornal basico. El régimen
instaurado no resulta un perjuicio econdmico para los trabajadores dado que al final de cada
periodo el beneficio es equivalente y prolonga el tiempo de descanso al disponer de dias francos
pagos adicionales a su licencia anual reglamentaria” .

El convenio celebrado en el afio 2000 en la empresa Lanasur con laAgremiacion Laboral
de Obreros respecto a las horas extras tuvo dos caracteristicas: a) por un lado en su articulo 12
establecio que “ para el cobro de horas extras se requiere que se haya trabajado en la semana 48
horas, cumplida esa exigencia se calificaran como tales” es decir que establecié unaredistribucion
horaria considerando €l ciclo semanal y b) en su articulo 13 habilité francos compensatorios
de las horas extras “ cuando las necesidades de produccién asi lo requieran y los trabajadores
expresamente den su consentimiento individual” . El convenio fij6 un maximo de cuatro horas
extras diarias, a cambio de dias francos a usarse en épocas de baja productividad. En el mismo
sentido se negocio en el afio 2001 y se renovo nuevamente en el 2004 en la empresa Lanera Santa
Maria con laAgremiacion Laboral de Obreros.

También un criterio de compensacion se dio en e convenio del afio 2001 de la empresa
Compaiiia de Envases SA con el Comité de Base dfiliado alaUNMTRA al acordarse

“ en los momentos de aumento de produccion lostrabajadores realizaran ademas de las ocho
horas diarias hasta tres horas mas por dia, debiéndose llevar una cuenta corriente de dichas
horas que €l trabajador gozara cuando € trabajo no amerite su concurrencia a la empresa.
S al término del afio no se pudieran gozar dichas horas se daran en ese momento.”

En el afio 2003 el convenio celebrado en la Cooperativa de Ahorro y Crédito COFAC con
AEBU autorizo “ la extension del horario habitual hasta en nueve horas mensuales adicionales,
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gue se estimaran en régimen de una horay media por cada hora. En compensacion losfuncionarios
tendran dosdiaslibresal mesen caso de completar lasnueve horaso la correspondiente proporcion
gue deberan franquear dentro del mismo mes o a lo sumo al mes siguiente” .

En las negociaciones 2005, 2006 y 2008, aspectos vinculados a tiempo de trabajo fueron
temas précticamente ausentes. S0lo un convenio celebrado entre la Camara Metalurgica y la
UNMTRA, negoci6 que el descanso intermedio (que debe darse entre la cuartay la quinta hora de
trabajo) podra ser objeto de negociacion a nivel de empresa, siempre que se traten de situaciones
excepcionales debidamente justificadas, las que ameriten su cambio. El mismo convenio también
facultd negociaciones por empresa para autorizar modificaciones en la jornada, ante problemas
generados por lavariacion de la produccion.

Como ya se sefial 6 cual quiera de estos contenidos de la negoci acién, alteran normas legales
de orden publico, lo que determina que si un trabajador reclama ante lajusticia el pago conforme a
laley, seguramente la empresa tendr& una sentencia condenatoria.

Estafaltade certezay seguridad juridica, ain cuando los temas son libremente negociados
colectivamente, con lagarantiade un sindicato, y aceptados por €l mismo, es unade las razones por
lo que la negociacion de estos contenidos esta poco difundidaen e pais.

4.2.2 En el sector publico

La negociacion del tiempo de trabajo en el sector publico casi ho existié. Quiza una causa
de ello es que la normativa permite una diversidad de soluciones que la hacen bastante flexible.
Demostrativo de esto fue la forma como se soluciond un conflicto que tuvo relevancia por haber
involucrado a los delegados del Poder Ejecutivo en los Consgjos de Salarios, en julio de 2008,
momento en que estaba previstalainiciacion delaronda salarial.

El conflicto eraen reclamo de un salario mayor durante laronda, porque lamismaimplica
més trabajo del habitual, con extensiones horarias desmedidas e incluso horarios totalmente
irregulares de acuerdo alos fundamentos del reclamo sindical.

La Rendicién de Cuentas ya estaba presentada y no habia fondos suficientes para cubrir la
solicitud. Sin embargo la posibilidad de compensar el mayor horario, determiné que se firmara un
convenio por e cud secred un banco de horas durante larondasalarial acompensar dentro del afio
siguiente con dias de descanso. Este convenio permitio la solucion del conflicto.

Sedebe consignar queestosfuncionariosyatenian unrégimen detrabajo deciclossemanales
de 20 horas, espacia mente autorizados por €l tipo de tareas asignadas. Son quienes median en los
conflictos colectivos y su actividad debe cumplirse cuando las partes piden la intervencion del
Ministerio, debiendo estar a disposicién por e tiempo que el conflicto lo requiera. Esas horas de
mas se compensan en el ciclo semanal con otros dias en los que practicamente no hay trabajo.
Ahora, ademés se les agreg6 que lo que supera en €l ciclo las 20 horas semanales se compensara
con dias libres atomar cuando el funcionario los necesite.

En las pocas oportunidades que en € sector publico se negocio el temadel tiempo detrabgjo,
no fue por las mismas razones que en la actividad privada. No obedeci6 alograr jornadas flexibles
sino a resolver dificultades para aumentar salarios o para elevar salarios horarios sin aumento de
partidas presupuestal es. Esto determind que las negociaciones se centraran en reducciones del tiempo
efectivo de trabgjo, sin paralelareduccion de salarios, através de lafiguradel “tiempo alaorden”.

En este sentido por gemplo en el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y en varios
otros desde varios afos atras se hegoci6 para los profesionales una reduccién de su labor a cuatro
horas diarias permaneciendo €l resto a la orden, aunque este derecho la Administracion nunca lo
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gercio. A esta negociacion se Ilegé porgue los salarios eran bajos dentro de la Administracion
Central 0 porque existian importantes demandas sindical es.

Algo similar ocurrio en las negociaciones realizadas en e 2008 en la Banca Publica donde
para compensar un aumento menor a que aspiraban los trabajadores y poder lograr la firma del
convenio, se acordd unareduccion del tiempo de trabgjo de veinte minutos diarios.

4.3 La posicion de los actores

Mientrasen laactividad privadael marco normativo queregulael tiempo detrabajo esuno delostemas
gue genera mayores debates, en la actividad publica es un tema que pasa practicamente inadvertido.

Laregulacion del tiempo de trabajo en la actividad privada es uno de los temas de mayor
rigidez ajuicio delosempleadores. Yaen 1994 en un documento denominado “ Analisisy Propuestas
del sector empresarial” sefialaban que* losempresariosestan convencidosdeque Uruguay atraviesa
un periodo clave de su historia y enfrenta como objetivo fundamental la imperiosa necesidad de
impulsar un crecimiento sostenido a través de la adecuada insercién regional y mundial, a partir
delacreatividad, el espiritu innovador y el empuje de todos sus miembros, en un marco delibertad,
estabilidad, seguridad eigualdad de oportunidades(...) Para alcanzar este objetivo hay que tender
a una flexibilidad de la legislacion laboral (...) siendo lo fundamental y —sin pretender agotar el
repertorio— la distribucién del tiempo de trabajo” .

Mas recientemente el Dr. Nelson Larrafiaga (1999), abogado laboralista asesor de
empresas, sefialaba que el régimen normativo en materia de jornada de trabajo, no hace referencia
a las modernas técnicas de ordenacién del tiempo de trabajo, siendo su regulacion “rigida y
desfasada de los tiempos econdmicos actuales, gobernados por una feroz competitividad fruto de
la globalizacion y por un arrollador avance tecnoldgico, que ha pulverizado |os clasicos model os
de produccion implantados desde décadas atras” .

En e mismo sentido el director de una empresa reflexionaba en una entrevista realizada
por Sergio Israel*® “ en materia de horas extras hoy llegamos a un progreso manuscrito, ya que es
hora extra todo o que excedela jornada legal o convencional detrabajo. Con estas normas no hay
empleo, por |o que tenemos que definir que queremos si mantener la norma sin empleo y sin extras,
o permitir flexibilizarla...”

En entrevista realizada al Dr. Juan José Fraschini, representante empresarial en €l sector
textil en los Consegjos de Salarios, confirmaba que la preocupacién mas fuerte del sector es el tema
del horario, areaen laque a su juicio, se pueden hacer modificaciones que den no sblo beneficios
alaactividad de las empresas sino también para los propios trabajadores. “ Hay situaciones en las
gue se producen movimientos ciclicos en el mercado que llevan a que en determinados momentos
del afio haya muchisimo trabajo y que luego en otro momento las empresas tengan que enviar
trabajadoresal seguro de paro. En estas circunstancias poder negociar un régimen de anualizacion
0 semestralizacion de la jornada, permitiria a las partes acordar que lo que se trabaja en exceso
en determinada época pueda ser computado en otra etapa del afio en la que hay una baja total de
actividad” . “ Esto beneficiaria a las dos partes porque €l trabajador que esta en seguro de paro no
solamente tiene una pérdida salarial sino también un efecto siquico desmotivador ...

Dentro del movimiento sindical, larealizacion de cambios en lalegislacién del tiempo de
trabaj o, generados posiciones que van desde una cerrada negativa, hastalaaceptaci on condicionada
a que los cambios no sean impuestos, sino que sean negoci ados.

8 Entrevistarecogidaen “Relaciones Laborales 1 Empleo y relaciones laborales en Uruguay”. UCUDAL 1998.
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Para algunos sindicalistas el movimiento sindical se debe de “ armar de ideas para poder
organizar la resistencia a una ofensiva que tiende a destruir las conquistas de los trabajadores de
mas de cien afios de lucha” *°.

Con esta filosofia por gemplo un dirigente de la IMM decia“ las horas extras son horas
extraordinarias, son un esfuerzo mas que debe hacer el trabajador, por |0 que siempre setienen que
pagar como servicio extraordinario. El trabajador esta viviendo al dia por |o que no puede esperar
a manana a cobrarlas. No puede acumular, no puede hacer un ahorro, porque ademas ¢quién le
asegura que mafnana la empresa va a existir?...” %

En el mismo sentido unadirigentedelaFUS sefiadlaba“ que se pierda el derechoalajornada
de tiempo limitado, que se pretendan hacer convenios mensuales o incluso anuales en cuanto al
volumen de horario, que el empleador pueda definir si hoy se trabajan diez horas, quince o dos,
gue las horas de mas no se paguen sino que simplemente se compensen con horas no trabajadas,
implica que los trabajadores pierdan los derechos que costé un siglo conseguir...” 2

Para otros sindicalistas, en cambio, con convenio o Sin convenio, con consentimiento o
sin consentimiento, estos temas se trataran en todas las industrias. “ Nadie transforma |a realidad
desconociéndola, ni tampoco aislandose de ella, e movimiento sindical debe participar de la
discusion de las transformaciones...”

Otrainstancia para conocer lavisiéon de los actores, fue su posicion ante el proyecto de ley
originariamente presentado relativo alajornada de trabajo de los trabajadores rurales. El proyecto
no contaba con la aprobacion ni de dirigentes sindicales ni de las organizaciones empresariales.
Paralos empresarios la normativa proyectada seguia siendo rigida, porgue no contemplaba que las
actividades tienen diferencias por €l clima, la época del afio y hasta incluso los ciclos biolgicos
de los animales. En este sentido decia un dirigente de la Federacion Rural “ la imposibilidad de
establecer una jornada rigida no la marca la voluntad del patron, sino los ciclos biolégicos, la
época de paricion, la época de esquila, la siembra, la cosecha, los factores meteorol 6gicos...”
“ Esto hace que haya veces que sea necesario trabajar mas de ocho horas, pero cuando llueve o
hay tormenta la gente no trabaja, cuando no hay zafra ni esquila o en la etapa de paricion hay
menos trabajo, por eso hay una compensacion natural entre los dias de mucho trabajo y los de
poco trabajo que el proyecto no llega a contemplar” .

Paralos dirigentes sindical es su jornada de trabajo debia estar establecida en forma similar
a resto de la actividad privada, reivindicando las 8 horas de trabajo en todos |os casos. Reconocen
las especificidades del trabajo rural, pero entienden que si se hecesitan mas de ocho horasdetrabajo,
|os patrones deben de contratar a mas trabajadores, implementar nuevos sistemas de turno, o pagar
las horas extras.

A sujuicio aceptar el articulado del proyecto “ genera un antecedente de violacion a la ley
de ocho horas con el aval del movimiento sindical” .

El PIT CNT ve con preocupacion el proyecto porque parte de labase de quelasempresasno
Ilevarén un registro de las horas realizadas, o que tornariainaplicable el régimen de compensacion
propuesto parala novena hora de trabajo.

La misma visién de los trabajadores la tuvieron los parlamentarios quienes en definitiva
votaron un texto legal con unajornada de trabajo de caracteristicas similares alas del resto de los
trabajadores.

1 ]dem anterior.
2 Entrevistarecogida en “ Relaciones Laborales 1 Empleo y relaciones laborales en Uruguay” UCUDAL 1998.
2L Indem anterior.
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4.4 ;Flexibilidad o rigidez?

Laregulacion del tiempo de trabajo en e sector privado parece ser € punto de mayor rigidez dentro
de nuestranormativa. Con el pasgje del tiempo y vaiéndose de potestades conferidas por lapropialey,
el Poder Ejecutivo haido suavizando las normas. @) se autorizan horarios de cierre de los comercios
diferentes alos previstos legalmente; b) se permite la aperturadominica; y ¢) se extienden lacantidad
de autorizaciones ministeriales para otorgar €l descanso en cuaquier dia de lasemana.

L o sefidlado habilitaadecir que el marco normativo de nuestro pais no impide que sabados
y domingos sean considerados parte de la jornada normal de labor y tampoco que a través de
autorizaciones del Poder Ejecutivo los horarios de cierre de los comercios se extiendan siguiendo
las tendencias mundiales en ese sentido.

Sin embargo quedan algunos aspectos que pueden impedir al empleador organizar €l trabajo
en funcion de los ciclos productivos.

e Laubicacién del descanso intermedio (entre la cuarta y la quinta hora de labor), y 1a
regulacién de las horas extras (consideradas como todo |o que exceda lajornada legal
0 convencional) parecen ser |0s aspectos mas limitativos.

e El carécter de orden publico que tienen las leyes reguladoras en la materia, no fomentan
la negociacion colectiva de dichos aspectos y en caso de negociarse los acuerdos no
tienen certeza ni seguridad juridica. La red normativa de nuestro pais esta inspirada en
un sentido protector, acudiendo a instrumento de la limitacion de la autonomia de la
voluntad, mediante laimposicion de preceptos indisponibles para su desmejoramiento.

e Fata una norma que habilite la condicion de disponible a través de la negociacion
colectivade lostemas vinculados al tiempo de trabajo. Laforma establecida en nuestra
normativa fomenta solamente convenios que mejoren el marco legal, constituyéndose
en un obstéculo para que el convenio cumpla un rol adaptador tanto de horarios como
de descansos. Serianecesario revalorizar €l rol delaautonomiacolectivay reconocerle
esa funcioén de adaptadora a las realidades cada vez mas cambiantes.

e Lanormativa que se proyecto para los trabajadores rurales, pareceria que podria ser
considerada una nuevarigidez para el sector, que hasta ahora no existia, sin embargo
el reconocimiento por via legislativa de un sistema de mayor flexibilidad para el
computo de las horas extras, aunque pudiera ser limitado, sin duda constituiria un
avance sin antecedentes en nuestro pais. Sin embargo la ley finalmente aprobada
generd en materia de tiempo de trabajo del sector rural lamismarigidez que para el
resto de los sectores privados.

Capitulo 5
La organizacion del trabajo

Laorganizacion del trabajo tradiciona asignaba a cada trabajador un puesto fijo, con tareas precisas
y tiempos medidos, que debian ser realizados en formarutinaria. Todas las decisiones eran adoptadas
por los mandos superioresy € trabajador no tenia posibilidad de introduccion de cambios o mejoras.
Estos sistemas determinaron fuertes crecimientos de productividad en estrategias competitivas de
reduccion de costos de productos masivos. Se ha propuesto lanecesidad de unamayor flexibilidad en
laorganizacion del trabajo con el objetivo introducir cambios que permitan modificar laorganizacion
del trabgjo al interior de las empresas, asi como en el relacionamiento entre sus miembros.
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El fundamento de estos cambios, como en general ocurre con todos |os temas que inciden
en las formas de competitividad de las empresas, involucran a funcionamiento de la economia
a partir de la globalizacion y los cambios técnicos. El esquema taylorista fue funcional a una
estrategia competitiva en la que la empresa se especializaba en productos homogéneos en los que
los volimenes de produccion generaban economias de escala que bajaban los costos y permitian
competir por bajos precios.

El gran crecimiento de las empresas y las economias en las primeras décadas del siglo
pasado estén basados en las enormes ganancias de productividad que permitieron las estrategias
basadas en preciosy la organizacion “ cientifica” del trabajo, como fue denominada.

El funcionamiento delosmercadosenlaactualidad permitealasempresasunadiversidad
de estrategias. Mientras algunas empresas pueden mantener las definiciones tradicionales y
basarse en precios, otras pueden dirigirse a mercados especificos en los que la competencia no
esta tan asociada a | os precios de venta sino a las caracteristicas especificas de los productos,
su calidad o a los servicios asociados a la venta, como la pronta entrega, el marketing, el
servicio post venta, etc. Algunas empresas definen estrategias multiples, tradicionalesy nuevas
para operar en diferentes mercados.

La produccién para mercados segmentados requiere no sdlo una mayor flexibilidad
productiva sino de la organizacion del trabajo. El mejoramiento de la calidad requiere trabajadores
involucradosenlagestiony no pasivoscomo enlaorgani zaciontradicional , trabajadorescapacitados,
gue no realicen un trabgjo rutinario sino que realicen aportes ala mejora de productos y procesos,
gue no tenga un puesto fijo sino que conozca una parte mayor del proceso productivo y, por tanto
pueda desempefiar varias tareas.

L asnuevasorgani zaci onessehacen maspl anasy menor verticalesconvincul ostransversales,
donde los trabajadores tienen una capacitacion permanente, trabajan en equipos polivalentesy se
involucran en la mejora continua.

L os cambios en estas nuevas modalidades de organizacion del trabajo llevaron a cambios
en |os sistemas tradicionales, por gjemplo:

e Reduccion delacantidad de categorias laborales, facilitando que el trabajador participe
de un segmento mayor del proceso productivo, con trabajadores polivalentes.

e Fomento del trabajo en equipo y lafijacion de metas por equipos.
e Formacion profesional como parte del contrato de trabajo.
e Sistemas de participacion en la gestion para fomentar la circulacion de conocimientos.

La reduccion de las categorias busca, por un lado reducir la rigidez de los puestos
fijos y suele hacerse encontrando habilidades comunes de diferentes puestos o funciones en
la empresa. Esto permite que un trabajador que domine algunas competencias bésicas con
formaciones especificas diferentes pueda realizar diferentes tareas. Larotacion de tareas, en el
tiempo le permite acumular experiencias diversas y completar una formacion més integral del
proceso productivo.

La definicion de competencias laborales permite realizar importantes reducciones en las
categorias tradicionales y apuntar alaformacion de trabajadores polival entes.

La capacitacion permanente es parte imprescindible de ese proceso. La empresa
requiere trabajadores capacitados pues ello permitird que sus portes sean mas importantes.
Por su parte, dado que el cambio implica modificacion de capacidades en tiempos mas breves
que antes, también el trabajador exige capacitacion permanente, pues de otra forma en poco
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tiempo puede quedar fuera del proceso productivo. Este es un tema en que suelen coincidir
trabajadores y empresarios.

El trabajo en equipo se ha promovido y ha dado alugar a experiencias de organizacién de
trabajo innovadoras, como las basadas en grupos semiauténomos, donde equipos de trabajadores
se ocupan de una parte significativa del proceso productivo, rompiendo con la cadena productiva
tipica del fordismo.

En cuanto a la posicion de los actores. Los empresarios promueven activamente estos
cambios en la organizacion del trabajo. En las empresas que tienen la innovacién como uno de
sus objetivos la flexibilidad de la organizacion del trabajo y la ampliacion de las tareas de cada
trabajador, combinada con la calificacion permanente es uno de los objetivos centrales. Suele
ir acompafiado de la creacion de niveles de participacion superiores. Sin embargo hay diversos
estudios que muestran que este discurso muy frecuentemente no se refleja tan claramente en los
hechos, por 10 menos en forma integral. Es decir se suele tomar algunos aspectos de este planteo
y no otros, conformando un nuevo modelo donde la organizacion del trabajo tiene muchos mas
componentes tradicional es que los que dice € discurso moderno.

En algunos casos los empresarios han resistido en forma expresa estas propuestas.
Quiza el tema que ha implicado més resistencias es el relativo a las formas de participacion,
que se suele ver como cuestionador del poder de mando de la direccién y también de los
mandos medios que conforman la estructura organizativa, la linea de mando, de las empresas.
Otros empresarios se oponen por considerar que los sindicatos suelen ser una traba de los
cambios, por lo que buscan reducir su influencia. En algunas empresas la participacion se
asigna a los Consejos de Empresa donde |os trabajadores que o integran no son designados
por los sindicatos sino por los trabajadores en forma directa, conforma una estructura paralela
a sindicato, con funciones limitadas a estos temas.

Por su partelos sindi catos se han resi stidos acambios en laorgani zacién del trabajo, cuando
éstos implicaban una alteraciéon de las categorias tradicionales que fueron producto de un largo
proceso de negociacién en el pasado. El cambio en ladefinicidn delas categoriastieneimplicancias
en los niveles de las remuneraciones, |o cual siempre implica resistencias de los perjudicados en
el momento o en e futuro. Por eso estos cambios también implicaron, en ocasiones resistencias
sindicales 0 nuevas negociaciones para al canzar nuevos equilibrios.

Sin embargo esta postura tendié a modificarse por varios factores. Por un lado es muy
importante la actitud de los empresarios, si efectivamente su implementacién era parte de una
estrategia competitiva y no una forma de debilitar al sindicalismo y por tanto abri¢ instancias de
negociacion de los cambios.

Por otro lado los nuevos sistemas de organizacion del trabajo tienen algunos factores
positivos paralostrabajadores, en particular cuando suimplementaciénimplicamayoresniveles
de capacitacion. Esta mayor formacion implica para el trabajador mayores posibilidades de
encontrar un nuevo empleo, en caso de perder el quetiene. Enlos paises en que ladesocupacion
alcanzo cifras elevadas este es un factor que condujo alos sindicatos a aceptar estos cambios,
exigiendo transparencia en la asignacion de los cursos de calificacion, pues ésta podria
transformarse en una nueva forma de discriminacion, en la medida que el cambio técnico
determinaba que el trabajador que no se formaba quedaba crecientemente imposibilitado de
participar en el proceso productivo.
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5.1 Marco juridico de la organizacion del trabajo en Uruguay

Laorganizacion del trabajo, tanto en la actividad publica como privada, es un temareconocido
en nuestro pais dentro de la potestad de direccion del empleador. No existe en Uruguay un
marco juridico que regule la organizacion del trabajo. Al reconocerse a empleador el poder
de direccion, eso lo habilita a organizar internamente su empresa, en forma unilateral o
negociandolo con el sindicato

Posibles modificaciones a | as categorias establecidas en €l contrato de trabajo, en nuestro
pais no estéan regul adaslegalmente, pero son aceptadas por ladoctrina que reconoce a empleador 1a
potestad de variar dentro de ciertoslimites |as modalidades de prestaci én de las tareas del trabajador
como unaformadejus variandi.

De acuerdo alajurisprudencia, esta potestad del empleador, solamente puede ser gjercida
en forma limitada, de formatal de no afectar aspectos sustanciales de la actividad que se prestay
no generar perjuicios parael trabajador.

En funcion de lo sefialado, en materia de categorias, la empresa en uso de sus potestades
puede hacer a trabajador cumplir tareas inferiores a las habituales. En este caso, aunque conserve
el salario, € trabajador puede entender que eso afecta su autoestima o su imagen profesional y
reclamar un despido indirecto, al que la empresa ser4 condenada en caso de que € trabajador
pruebe los extremos invocados.

Igualmente si laempresa le asignatareas de niveles superiores, el trabajador tiene derecho
acobrar por lasreferidastareasy si laempresano o hace, quedara facultado areclamar diferencia
de saarios.

De las nuevas propuestas organizativas, solo lo que refiere ala fijacidn de categorias,
dispone de un marco normativo para la actividad privada. De acuerdo a la ley 10.449 de
noviembre de 1943 los Consejos de Salarios, fueron creados como 6rganos tripartitos para
fijar salarios por categoria y por rama de actividad, lo que determina que en la mayoria de
los grupos hay descripciones de categorias que rigen con caracter obligatorio para todas las
empresas del sector.

L as categorias actual mente existentes se definieron en ladécada del sesentaen los Consejos
de Salarios. En muchos casos, sin haberse hecho un nuevo estudio de las realidades productivas se
fueron actualizando por acuerdo de las partes. Pero en muchos casos | as categorias existentes son
obsol etas 0 se describen de unaformamuy cerrada, 1o que no se condice con lo que los trabajos son
en larealidad, mucho mas variadosy flexibles.

No es habitual en nuestro pais unadescripcidn de categorias por grupos, claseso hiveles, en
cada uno de los cuales se incorpore un sinnimero de tareas, constituyendo esto una dificultad para
que la empresa, cuando €l trabajo lo requiere, disponga del personal en cualquier area o seccion.
Esto implicaque el empleador muchas veces choca con realidades obsol etas, rigidasy hastaaveces
inaplicables, que dificilmente pueden modificar unilateralmente.

5.2 La negociacion colectiva

L os distintos temas vinculados a la organizacion del trabajo han sido negociados de distinta forma
y con distintaintensidad en nuestro pais. Se analizan la polifuncionalidad, el trabajo en equipo, las
reestructuras e introduccion de nuevas tecnologiasy |os sistemas de participacion.
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5.2.1 Polifuncionalidad

Laslimitaciones quetiene el empleador paradiversificar el contenido del trabajo o cambiar
de puestos sin que ello implique una compensacion salarial, y €l riesgo de que su imposicion
origine reclamos judiciales por diferencia de salarios, ha determinado que en muchos casos la
negociacion colectiva, en especial anivel de empresa, haya sido usada como forma de adaptacion
de las categorias a las nuevas realidades.

Ya en 1996 el convenio de Cine Universitario del Uruguay planteaba que “ cuando el
buen funcionamiento de la institucion lo requiera cualquier funcionario podré ser cambiado de
tareas, asignandole funciones diferentes a su cargo, con la Unica condicion de que su salario no
se vea disminuido...”

En el mismo sentido y en el mismo afio el convenio de Establecimiento Colonia SA
(industria frigorifica) decia “ se podra disminuir o aumentar el nimero de operarios asignados a
una tarea si las necesidades de mayor o menor produccion lo requieren. En tal caso el operario
esta obligado a aceptar el cambio...”

El convenio negociado enlas* AgenciasMaritimas’ en 1996 sefialaba” |a base fundamental
es adecuar el funcionamiento de las agencias a la nueva realidad del sector y del mundo, lo que
explica el ajuste pactado en el nimero de categorias y la consagracion expresa del concepto de
polifuncionalidad...” .

En 1997 los convenios celebrados en Cia de Envases y Malteria del Uruguay consagraron
la polivalencia, estableciendo “ que todos los trabajadores deberan realizar las tareas que se les
encomiende y para las cuales estén capacitados, sin importar su ubicacion y responsabilidad (...)
con lo que se procura organizar el trabajo en base a criterios funcional es flexibles, favoreciendo y
propiciando la movilidad funcional en e desempefio...”

En 1998 |a palifuncionalidad fue incluida en el convenio de Mi Granja estableciéndose que
“ seconvieneexpresamentelalibre movilidad funcional ascendentey/o descendente detodo el persona
de acuerdo a la capacidad de los trabajadores y a las necesidades de produccion de la empresa” .

También & convenio firmado en la empresa Oferol (industria automotriz) con € Comité de
Basedfiliado alaUNTMRA sefiaaba: “ El personal seobligaaaceptar y cumplir lasnormas dadas por
laempresaen especial a(...) respetar |os desplazamientos de mano deobra dirigidosalaorganizacion
y reorganizacion del trabajo con miras a la obtencion de mayor eficiencia por razones de servicio o
cualquier otra circunstancia especial, sin afectar la remuneracion y categoria. En consecuencia la
empresa podré transferir obreros de un lugar a otro, de una seccion a otra, 0 de un turno a otro,
teniendo en cuenta dentro de lo posible lasinclinaciones y predisposiciones del trabajador” .

En el afio 2002 el convenio de Establecimiento Colonia establecio que “ la empresa podra
aumentar o disminuir el nimero de operariosasignadosa un lugar detrabajo si las necesidades de
mayor o menor produccion lo requieren, quedando |os operarios en este caso obligados a aceptar
el cambio de tareas’. En el mismo afio el convenio de Canteras Montevideo SA sefial6 que “ las
categorias se consideran polivalentes y por lo tanto los trabajadores se obligan al desempefio de
todas las funciones afines 0 de similar o menor jerarquia o responsabilidad...”.

En las negociaciones 2005 y 2006 solamente cuatro convenios en ambas rondas (dos por
ronda), negociaron lamovilidad funcional autorizando alasempresas, cuando el trabajo o requiere,
adisponer del personal en cualquier &rea o seccion, quedando obligados los trabajadores a cumplir
tareas inherentes a cualquier categoria que pertenezca a su escalasalarial. Lo mismo sucedio en las
negociaciones de 2008, donde aunque todavia no se efectud la cuantificacién, se puede decir que
hay muy pocas menciones a tema.
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Esto podriallevar a pensar que €l tema de la polivalencia es méas propio de ser tratado en
negociaciones de empresa. Sin embargo, al corresponder a la rama la definicion de categorias,
deberian de tener que preverse en ese nivel. Cuando se quiso hacer se pudo y es demostrativo de
ello la Evaluacion de Tareas de la Industria de la Construccidn, negociada hace muchos afios atras,
donde € oficia albafiil que eslacolumnavertebral delaindustria, es un trabajador polivalente. La
Evaluacién dice que tiene que saber parte del trabajo del herrero, parte del carpinteroy todo lo que
compete a oficial abafiil: levantar paredes, revocar, colocar pisos, revestir y colocar azulgjos.

5.2.2 Trabajo en equipo

L anegociacion de este tema en nuestro pais es excepcional. Solo aparece en €l convenio de
1998 de laempresa Mak (acumuladores eléctricos) con €l Comité de Base dfiliado alaUNMTRA.
El objetivo propuesto erade saneamiento, potencializacion y desarrollo de la empresa de modo de
permitir una mejor gestion de |os recursos, obtener una mas rapida intervencion en los mercados
y desarrollar la capacidad de innovacion en la organizacion...”

A la nueva organizacion se llegd estableciendo “Areas de Actividad’ y “Equipos
Polifuncionales’ integrados por trabajadores clasificados en cuatro niveles: gestor de base, gestor
de proceso, gestor de equipo y gestor de érea. Ello se complementd con un plan de capacitacion
para adquirir, ampliar o renovar los conocimientos de modo “ de dominar la calidad del trabajo y
desarrollar la capacidad de aprender y transmitir conocimientos.”

5.2.3 Reestructuras e introduccion de nuevas tecnologias

Lasreestructuras de empresas y laintroduccion de nuevas tecnol ogias han dado a distintos
tipos de acuerdos. Uno de los problemas es que las razones de las reestructuras no siempre es
el mismo. En ocasiones las empresas realizan reestructuras para enfrentar una situacion critica'y
€l énfasis es puesto en las reducciones de personal y de salarios. En estos casos en |os acuerdos
predominaron los despidos incentivados, 10s envios a seguro de paro, la reduccion de beneficios e
incluso rebgjas salariales.

Pocos convenios encararon las reestructuras como una forma de hacer frente a las nuevas
exigencias de competitividad. Esto ocurrio, en la mayoria de los casos en las empresas publicas.
A continuacion se indican algunos convenios de empresas del Estado que acordaron cambios
negociados en la gestion.

En ANTEL (teléfonos) que negocio con SUTEL, e sindicato de la empresa, un sistema
denominado SSG (Sistema Soporte de Gestidn) con la finalidad de encarar un proceso de mejora
de la gestion con €l objetivo de mejorar la atencién al cliente, la calidad en la prestacion de los
servicios, la minimizacion de costos, € aumento de la competitividad, la mayor productividad
de los recursos empleados, todo ello en un marco de descentralizacion de la gestion y paulatina
delegacion de atribuciones.

En el convenio se asegurd el mantenimiento de todos | os puestos de trabajo garantizandose
gue ningun funcionario seria declarado excedentario. Para ello se establecié un compromiso de
capacitacion afin depreparar alosfuncionariosparal oscambiosy también seprevid laparticipacion
de SUTEL en todalaimplementacion del nuevo modelo organizativo.

Otro caso fue el proceso de privatizacion de la empresa PLUNA, cuando se asocié con
capitales privados formando una sociedad de economia mixta para explotar los servicios del
transporte aéreo. El convenio colectivo que se firmé con e sindicato para regular los aspectos
derivados de la transformacion contenia la redistribucién del personal que no ingresaba alanueva
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empresa, un sistema de incentivos para quienes aceptaban renunciar y las nuevas condiciones de
trabajo de quienes acompariarian el nuevo emprendimiento.

En laAdministracion de Correos, enfrentando un plan de reestructura por los cambiosen el
mercado donde existe una agresiva competencia de empresas privadas, se convino con el sindicato
una nueva organizacion del trabagjo, con racionalizacién, automatizacion e informatizacion, asi
como la adopcion de nuevos métodos de trabagjo, todo bajo € control de una comision bipartita
creada a esos efectos.

En la Administracion Naciona de Puertos se firmo un convenio para establecer las
condiciones de regulacién de las relaciones laborales en €l marco de nuevas disposiciones legales
y reglamentarias y ante la necesidad de una integracion armonica a proceso de adecuacion de la
empresa al nuevo marco portuario. Consagro: a) estabilidad laboral; b) politica de capacitacion; c)
un &mbito permanente de didlogo para llegar a relaciones armonicas; d) un ambito para el estudio
de la productividad; €) regulacién de la actividad sindical dentro de la empresa; f) mecanismo
de prevencion de conflictos; g) nuevas medidas de seguridad laboral; h) régimen de ascensos; i)
régimen de calificacionesy j) regulacién de la contratacion de pasantias.

AFE (ferrocarriles) concretd su reestructura organica a través de un convenio celebrado
para tener méas dinamismo, una mejor ordenacion de cargos y una operativa que le permitiera ser
mas competitivo y eficiente. Para ello fij6 como principios; @) la capacitacion del personal, b) la
estabilidad funcional, ¢) unanuevaescalasalarial, y d) cambios en los métodos de trabajo. También
UTE celebrd un convenio para establecer las condiciones de regulacion de las relaciones laborales
en consonancia con las nuevas disposiciones legales.

También en laBanca Publicase firmé un convenio centralizado paralas cuatro instituciones
bancarias publicas existentes, que se consideraun marco paramejorar y homogenei zar lasrel aciones
detrabajo, adecuandolasalacoyunturasocioecondmicanacional y regional . El convenio teniacomo
pilares fundamentales. a) el derecho alainformacién, b) la estabilidad laboral; ¢) el compromiso
de participar en la mejora de la gestion, la competitividad y la productividad y d) la capacitacion
del personal.

Como resultado de ese convenio, se firmaron convenios por empresa en el Banco
Hipotecario, el Banco Central y el Banco Republica, fijando bases que contribuyeron a un mejor
funcionamiento de las instituciones.

Si bien en la Administracion Central donde no hay antecedentes de firmar convenios
colectivos hubo acuerdos como el de la ensefianza primaria donde la Federacion Uruguaya de
Magisterio fue un interlocutor efectivo paralaimplementacion de la reforma educativa.

En laactividad privada también e tema fue objeto de algunas negociaciones. En 1997 €
convenio celebrado en Mdlteria Oriental SA con e Centro Gremia dfiliado a FOEB considero la
reestructuradelaempresay laincorporacion de nuevainversion en tecnologia. El objetivo del acuerdo
era mantener la mayor cantidad de puestos de trabagjo, preservar € marco de relaciones laboraes
existente, buscar soluciones paralos casos en que no fueraposible mantener empleo directoy afianzar
la representatividad de la organizacion sindical. Se acordd la desvinculacion de ocho trabajadores
congtituyendo con ellos microempresas de limpieza, transporte e informéatica. A esos trabajadores se
lesabond el despido, mas unagratificacion especial, selesfacilitaron las herramientas paradesarrollar
Su nueva tarea y se los contratd como sumistradores de servicios. Otros trabajadores aceptaron
voluntariamente el despido, cuyo monto fue sensiblemente mayor a establecido legalmente.

En el sector bancario, el sindicato, AEBU acompario6 reestructuras en empresas que debian
posesionarse mejor en el mercado. Por ejemplo en el Banco Exterior en 1997 se firmo un convenio
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con €l objetivo de mantener lamayor cantidad de puestos de trabajo. Para ello se degjaron sin efecto
convenios que teniala empresafijando beneficios superioresalos del convenio deramay se acordd
suspender partidas de naturaleza salarial que daba la empresa. A partir de este marco se daba alos
trabaj adores distintas opciones que fueron desde permanecer en la empresa rebgjando el salario a
valor del laudo pero cobrando una indemnizacién especia por |la rebaja hasta retirarse en forma
incentivada cobrando en efectivo setenta sueldos.

En el afio 2002 en laempresa Lanasur (textil) se negocid un convenio ante la sustitucion de
maquinas, fijando los nuevos métodos de trabgj o, las mediciones de los tiempos de gjecucion de las
tareas, asi como una escala de incentivos por productividad.

En el afio 2003 € convenio de Lanera Santa Maria con la Agremiacién Labora de
Obreros definié un capitulo destinado a regular las innovaciones tecnol 6gicas, que determinaron
la automatizacion total o parcial del proceso de produccion y con lafinalidad de obtener el mejor
aprovechamiento de lamano de obray de los nuevos equipos.

En el mismo afio se realizo una reestructura en CYMPAY son su sindicato que incluyo:
a) un régimen de renuncia anticipada para el personal de 60 afios de edad, b) un plan de envio de
trabajadores a seguro de paro 'y ¢) un plan de despidos incentivados.

Del afio 2003 interesatambién destacar €l convenio negociado por laCamaraMetalUrgicay
la Camara de Industrias Navales con UNTMRA cuyo objetivo fue la“ mejora del a competitividad
y €l empleo en €l sector” .

Como seadvierte hubo negociacionesanivel deempresas, conun alto grado de especificidad
y precision en la regulacion. Practicamente todos |os convenios que se hicieron, aunque escasos,
tuvieron como objetivo la potencializacion y el desarrollo de las empresas, fijando cambios para
permitir una mejor gestion de los recursos, asi como para desarrollar la capacidad de innovacion
en la organizacion.

Sin embargo cuestiones relativas a introduccion de nuevas tecnologias, fueron contenidos
ausentes en las negociaciones de 2005, 2006 y 2008, |o que parece indicar que estos temas son mas
propios de tratar en negociaciones a nivel de unidades productivas y en estos afios este nivel de
negociacion casi no existio, sino que se desarroll6 anivel de sector econdémico.

5.2.4 Capacitacién

El temadelaformacion profesional esuno delostemasquedeapoco sevienenincorporando
en los contenidos de la negociacion colectiva. En 1995 ya en la Fébrica Nacional de Papel, como
resultado de una reestructura se negocié con el Centro Union de Papelerosy Celulosa (CUOPY C)
un capitulo previendo instancias de capacitacion bajo la base de que “ 1as personas son el factor
clave para €l éxito de la empresa y que su formacién resulta imprescindible para alcanzar los
niveles de productividad y rendimiento buscados” .

En el mismo sentido, brindando la oportunidad alos trabajadores de capacitarse con cursos
gue respondan a las nuevas necesidades de la produccion, en 1996 se hegociaron convenios en
Cristalerias del Uruguay, Cooperativa Casal y en €l de larama metalUrgica.

En 1997 se incluyo en e convenio de la construccion, decidiéndose la creacion de la
Fundacién de Capacitacién paralos trabajadores del sector, financiada con aportes de trabajadores
y empresarios y de otros que se obtengan de OIT, Junta de Empleo o donaciones de particulares. A
nivel de empresa también se negocio en Ipusa, Mosa, Acac y Cerveceriay Malteria Paysandu, en
todos los casos procurando apuntalar el crecimiento personal de los trabgjadores e incrementando
alavez los niveles de competitividad de las organizaciones. Asimismo esta en los convenios de
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varios empresas como Mak SA, Automévil Club, Fbrica Nacional de Cerveza y Acac, |pusa,
Cerveceriay Malteria Paysandu, Hisud, Conaprole, Mosay en el convenio de ramade latelevision
del interior.

El convenio de Nortefia (bebidas) se caracteriza por |0 detallado previendo: a) programas
de reconversion laboral o nivelacion educacional para los trabajadores en seguro de paro; b)
programas para elevar €l nivel educativo y poder ascender y ) programas para aprender a manejar
NUEVOS equipos O NUEVOS Procesos.

También en el sector publico se plantearon acuerdos en los que la capacitacion es uno
de los aspectos basicos en |os procesos de reestructuracion de las empresas del Estado. A via de
giemplo en laAdministracién Nacional de Puertos se negocio un convenio en 1996 por el que la
Administracion asumio e compromiso de impulsar la capacitacion de todos los funcionarios* con
€l objetivo de mejorar las condiciones y conocimientos requeridos para el mejor desempefio del
puesto de trabajo por € funcionario, de modo que la empresa pueda contar en todo momento
con recursos humanos adecuadamente preparados y capacitados’ . En el mismo afio también se
negocio convenio de capacitacion en el Banco de Prevision Social.

5.2.5 Participacion de los trabajadores limitada a temas puntuales

Los convenios indican que no hubo una negociacion de sistemas de participacion en la
gestion de las empresas. Los acuerdos que existieron se limitan a considerar en forma bipartita
temas puntuales. La negociacién colectivaentre 1985y 1992 (Rodriguez y otros, 1998) mostro que
el 18,7% de los convenios celebrados en el periodo, crearon comisiones, pero limitadas a temas
especifico, el principal delos cuales es ladescripcion de nuevas categorias |0 que se explica por la
necesidad de adaptar las categorias de los viejos Consgjos de Salarios a los avances tecnol dgicos.
Ello significa que en ese periodo no existio practicamente una participacion organica de los
trabajadores en las empresas.

A partir de 1992 se constata una diversificacion de las tematicas abordadas. La misma
investigacion sefial 6 que en |os convenios negociados entre 1992 y 1997 se crearon 163 comisiones
gue ya no fueron solamente para recategorizar, Sino que se agregaron otros temas como seguridad
e higiene en el trabajo y otros aspectos.

Sin embargo el cambio masimportante en ese periodo se dio desde 1996, cuando se crearon
entre e 1996 y el 1997, 33 comisiones de relaciones laborales, comenzandose a constatar una
creciente preocupacion por crear ambitos que involucren alos trabajadores en todala problemética
empresarial, de forma de lograr soluciones a los problemas de las empresas y a nivel de vida de
los trabajadores. Asi ocurrié en empresas como Funsa, Oferol S.A., Manzanares SA., PlunaS.A,
Cot SA, Fanesa, |pusa, Sagrin y Articol y en los convenios de rama de la industria metalUrgica,
la industria quimica, las instituciones de asistencia médica, television abierta del interior y en la
industria de la construccion.

En los convenios de 1998 en varias empresas se crearon ambitos para buscar férmulas de
entendimiento que permitan introducir mejoras en las relaciones laborales, tendientes alograr una
mayor competitividad en lo interno y en lo regional. En los afios siguientes la creacion de estas
comisiones bipartitas se reduce.

En las negociaciones del afio 2005 se crearon 106 comisiones (Rodriguez y otros 2007),
primando las que tenian como cometido analizar el tema de categorias, a igual que lo que habia
ocurrido enlasnegociacionesentre 1985y 1989. L esiguieron lascomisionesderelacioneslaboral es,
pensadas como ambitos bipartitos para analizar la problemética del sector.
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En las negociaciones de 2006 se crearon 104 comisiones. Decrecio el interés por redefinir
categorias, cosa que se justifica porgque parte de los convenios incorporaron las nuevas categorias
negociadas en las comisiones, y en cambio crecié el interés por incorporar comisiones de seguridad
e higiene laboral, con lafinalidad de analizar |os temas vinculados al ambiente laboral y considerar
posibles soluciones a los problemas que el mismo pudiera plantear.

Las comisiones de relaciones laborales fueron €l 11% del total de comisiones negociadas,
habiéndose constatado que no se repitieron en convenios que yalas tenian seguramente porque las
partes las incorporaron en su forma habitual de relacionamiento.

Aungue todavia no existe un relevamiento total de la ronda 2008, los resultados
en materia de creacion de comisiones parecer mantenerse prosiguiendo el interés por crear
comisiones de relaciones laborales asi como para el tratamiento de temas de seguridad e
higiene en el trabajo.

5.3 La posicion de los actores

Loscambiosproducidosen el paisapartir de 1992 trajeron nuevas reglas dejuego que empresariosy
sindicatostuvieron dificultades paraasumir. M uchosempresarios selimitaron ahacer gjustes pasivos
en busca de una rebgja de costos para poder competir. Otros en cambio, aungue pocos, hicieron
un gjuste activo, con reconversion de la produccion, introduccion de nuevas tecnologias, busgueda
de nuevos mercados y asociaciones estratégicas, o que determiné cambios en la organizacion del
trabajo. A juicio de estos empresarios existe una clara relacion entre la organizacion del trabgjo y
la competitividad de las empresas.

Para implementar estos cambios algunos empleadores reconocieron la necesidad de hacer
participar alos trabajadores y sus sindicatos, “ en el entendido de que €l éxito deriva del grado de
aceptacion por parte de los trabajadores’ .Otros optaron por hacer 1os cambios unilateralmente en
uso del poder de direccion y bajo el supuesto de que la participacion de los sindicatos “ les frena el
proceso de adopcién de decisiones” .

Por su parte, estos nuevos temas no eran habituales en el pais y los sindicatos no tienen
conaocimientos claros, ni preparacién, como para participar en su hegociacion. Por eso las actitudes
también son diferentes. Algunos sindicatos rechazan genéricamente cual quier propuesta de cambio
y adoptan una actitud de resistencia, otros en cambio optan por participar en las hegociaciones.
Sindicatos que participaron, asumieron costos, sobre todo en las polémicas internas dentro del
movimiento sindical, pero a mismo tiempo tuvieron muy buenos resultados que no hubieran
logrado si se hubieran excluido de los cambios.

Dentro del movimiento sindical, Marcelo Abdala? dirigente de UNMTRA e integrante de
la Mesa representativa del PIT CNT, sostiene “ que actualmente se busca flexibilizar e contrato
de trabajo y ello puede llevar a la desestabilizacion en términos absolutos de la mano de obra y
a un uso abusivo de la misma. Como sindicato la UNMTRA no rehusa sino que quiere discutir la
organizacion del trabajo y todo lo relacionado con su innovacion y con la innovacion tecnol 6gica,
pero no esté dispuesta a aceptar que la Unica variable para competir sean los salarios a la baja o
la modificacion de las condiciones de trabajo también a la baja” .

Pone como ejemplo las negociaciones llevadas a cabo en la industria metalUrgica, que
Ilevaron ala celebracion de un acuerdo marco, acordando |os grandes conceptos en forma general,
parafacilitar en las empresas la discusion de las peculiaridades de cada una.

2 Entrevistarealizada por Sergio Israel.
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A su juicio “para que este gemplo sirva en otros sectores de actividad, debe haber
una democratizacion de las relaciones laborales. Los trabajadores tienen ideas, hacen criticas
a la funcion empresarial porque entienden que en general las empresas estan mal gestionadas,
pero les falta tener informacion real y es necesario que se les permita acceder a ella para poder
elaborar planteosy propuestas. Hoy |os empresarios son autoritarios, deciden sin dar previamente
informacion. Hay algunas experiencias donde se intenta que €l trabajador individual aporte sus
sugerencias, pero casi no hay experiencias donde se negocie con la organizacion sindical” .

Afirma que los empresarios tuvieron una vision de pais de un taylorismo no llevado a sus
Ultimas consecuencias por las dimensiones de la economia y hoy predomina una modalidad de
renovacion de ese taylorismo, con algunos elementos de polivalencia, pero sin innovar hasta las
Ultimas consecuencias en materia de organizacion del trabajo.

Poneel g emplodeunaimportanteempresadel sector aquienel sindicatolepropuso organi zar
el trabagjo a través de equipos y que la gestion fuera responsabilidad de esos equipos, intentando
con ello regular situaciones que la empresa habia desregulado a través de la subcontratacion de
personal. Laempresa no acepto la propuesta.

A sujuicio* el movimiento sindical no debe discutir la compraventa de la fuerza detrabajo
sinoquedebediscutir lagestion, cosa queno esfacil porqueenlaconcepcion predominante setoman
en cuenta los aspectos de competitividad a la baja y porque las empresas no estan normal mente
dispuestas a discutir estostemas por entender que entran dentro de su poder de direccion” .

Considera que el camino gue actualmente predominaes. “ yo decido y ustedes ven después
lo que hacen, por eso surgen los conflictos ante la falta de espacios de negociacion y piensa quelas
reestructuras deben ser negociadas porgue hoy todos deben reconocer que hay un conocimiento
obrero que es superior que el conocimiento empresarial respecto de los procesos productivos.”

En el mismo sentido José Balbo®* ex delegado del PIT CNT en laJuntaNaciona de Empleo
admite la necesidad que pueden tener las empresas actuales de mayor flexibilidad productiva para
desenvolverse.

Para é “no es un inconveniente de los trabajadores ayudar a buscar esa flexibilidad
productiva’. Esta de acuerdo por ejemplo “con una polivalencia funcional a la flexibilidad
productiva, pero pensando en una polivalencia que no sea que un trabajador tenga que atender
tres maquinas a la vez intensificando €l ritmo de trabajo, sino en un trabajador con tres destrezas
distintas. S un trabajador de mantenimiento es electricista pero también es mecanico y la empresa
lo usa en las dos tareas deberia de tener que crearse una categoria de electromecanico. Por eso
la esencia pasa por que la empresa de una capacitacion adecuada y pague el salario acorde a las
multiples tareas realizadas’ .

Paralos empresarios el mundo es cadavez mas competitivo lo que hace quelostrabajadores
en general tengan que estar preparados para mayores desafios, debiendo estar en condiciones de
poder desempefiar mas puestos de trabajo. Eso |e damas oportunidades de mantener el empleoy en
caso de perderlo le mejorala empleabilidad.

Juan José Fraschini en su caracter de delegado empresarial en los Consejos de Salarios
del sector textil, sefialaba® “ que en esa industria ha habido una profunda negociacion col ectiva
donde se han tratado todo lo relativo a las nuevas tecnologias. Varias empresas mejoraron
desde el punto de vista tecnoldgico, sus recursos humanos fueron preparados para enfrentar
los cambios, se han sabido adaptar a ellos y se contindan formando para ser Utiles a la

% Entrevistarealizada por Sergio Israel.
% |dem anterior.
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empresa. En la medida en que los trabajadores van adquiriendo nuevas habilidades se van
haciendo polifuncionales’ .

Unempresario delaindustriagraficadescribio: “ si ledigo a un trabajador venga a trabajar
a esta maquina porque el que estaba se retir6 enfermo y tengo que entregar €l trabajo, me dice no
porque yo no soy de esa maquina. Eso es una rigidez que no ayuda a la productividad” .

Para los representantes de la Camara de Industrias las tareas compartimentadas tienden a
desaparecer y €l trabgjador tiene que estar adaptado para trabajar en distintos puestos de trabajo
porque las estructuras de |as organi zaciones tienden a ser cada vez menos pesadas. Por eso hablan
depolivalencia, que eslanecesidad detener trabajadores capacitadosy con lapreparaci on suficiente
como para poder desempefiarse en distintos puestos de trabajo.

En la actividad publica desde el 2005 a través del Programa de Apoyo a la reforma del
Servicio Civil se esta implementando una mejora en la gestion de los recursos humanos de la
Administracion Central.

Los objetivos especificos del programa son: a) desarrollar estructuras ocupaciones
articuladas con escal as salariales que incentiven laeficienciay calidad del servicio; b) implementar
un nuevo modelo de gestion de | os recursos humanos contando con un sistema de informacion que
permitala mejor toma de decisiones en torno aellos, y ¢) crear unaverdadera carrerafuncional.

5.4 ¢Flexibilidad o rigidez?

En el aspecto relativo ala organizacion del trabajo el marco normativo estd ausente por 1o que no
existe rigidez proveniente del mismo.

Sin embargo larealidad muestra que las categorias laboral es estan descriptas por grupo de
actividad de unaformamuy cerrada, o quelimitael poder organizador delos empleadores. Esto no
esrigidez legal sino que proviene de la cultura de negociacion de los actores.

En lo que refiere a las reestructuras, cambios en la organizacion del trabajo o utilizacion
de por gjemplo trabajo en equipos, son temas propios de la negociacion colectiva que no estan
prohibidospero casi no son objeto de negociaci én. Tanto empresarios como trabajadores se muestran
favorables asu consideracion, por lo cual, el hecho de no concretarse puede deberse aproblemas en
el sistema de relaciones laborales.

Capitulo 6
La polémica sobre el sistema de relaciones laborales

De los capitulos anteriores se deduce claramente que € marco normativo de nuestro pais,
préacticamente no tiene rigideces —salvo en ordenamiento del tiempo de trabajo— que impidan a
los empresarios adoptar estrategias para mejorar su competitividad.

Existeen el paisunafuerteresistencia, particularmente en el movimiento sindical, aintroducir
modificaciones en e marco normativo actual. Si no hay cambios en este aspecto una alternativa
podria ser que laley habilitara a que por la negociacion colectivay con limites que den garantias a
los actores, pudiera acordarse regimenes especialesanivel delasempresas. En este caso se acotan los
cambiosy se limitan a situaciones particulares donde | as partes acuerdan la modificacién.

Si existiera un marco adecuado de regulacion de la negociacion colectiva se facilitaria este
tipo de soluciones, pero sobre todo, podria haber un mejoramiento de las relaciones laborales en
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general y una profundizacion en sus contenidos, procesos que actualmente no existe, 1o que podria
mejorar la situacién en el significativo nimero de sectores en |0s que una tensién importante.

6.1 Los antecedentes y los cambios de 2005

Existe un consenso en que € modelo de relaciones |aboral es en cada pais es producto de su propia
historia, de la cultura de los actores sociales y de las circunstancias concretas del periodo histérico
en que el mismo se conforma. No hay model os buenos 0 malos, mejores o peores, y no es posible
trasladar mecanicamente un modelo de unarealidad nacional a otra. Naturalmente existen vinculos
entre las diversas realidades nacionales, especialmente en un mundo tan interconectado como el
actual, pero dificilmente un modelo, por bien que funcione en un pais sea totalmente trasladable a
otro con los mismos resultados.

Uruguay, en donde las relaciones laborales, la negociacion colectivay la conformacion
de los actores sociales siempre tuvieron caracteristicas tan particulares, no escapa a esta regla. El
andlisis del particular modelo de relaciones laborales existente asi como los cambios en el mismo
deben analizarse en el contexto historico que vive el pais. Y necesariamente deben considerarselos
antecedentes y las culturas de los actores que son producto, también de la historia del paisy dela
de los propios actores sociales.

El gobierno que asume en el afio 2005 introduce cambios radicales con respecto a los 15
anos precedentes y, en algunos aspectos legal es, con respecto atoda la historiadel pais. El impacto
de estos cambios fue muy importante, dividié aguas, radicalizé alos actores sociales afavor y en
contra de los mismos. Hubo en estos afios muchos logros importantes, como en la negociacion
colectiva, que se generalizo alatotalidad de las actividades econdmicos, |0 que no habia ocurrido
nunca antes y en la distribucion del ingreso, que tuvo una evolucion claramente progresiva.
Pero paralelamente el pais vivio en estos cuatro afios transcurridos (2005-2009), episodios de
enfrentamientos no vistos hace décadas (s es que existieron alguna vez) y los actores tuvieron
actitudes diferentes a sus comportamientos tradicionales. En este trabajo se sostendra la hipétesis
gue estos hechos novedosos estén relacionados a la magnitud de los cambios y laformaen que los
ellos se procesaron. El diagndstico de la situacin es rel evante para encontrar soluciones adecuadas
alas carencias que se perciben en el modelo.

Para abordar esta compleja problemética este capitulo se ordenara en cinco partes. En la
primera se describira la politica laboral definida por e gobierno, en segundo lugar se contrastarén
los cambios producidos en las relaciones laborales con respecto a la situacion preexistente, en
tercer lugar seindicarén los hechos no habitual es producidos, en cuarto lugar seindicaran lavision
guetienen los actores socialesy se concluye con unaval oracion del model o. Finalmente se plantean
agunos cambios posibles que podrian tener un impacto positivo.

6.2 La politica laboral del gobierno

El panorama laboral en el afio 2005 mostraba la inexistencia didlogo socia y solo una minima
negociacion colectiva Se llegd a esta situacion como resultado de un proceso donde hubo un
descenso sistemético de la negociacion desde el afio 1991 cuando el gobierno decidio retirarse
de la participacién activa en la negociacion. Esta politica, que fue ratificada por |os dos gobiernos
siguientes, ocurrié en un periodo histérico donde hubo varias crisis originadas en los mercados
externos pero que tuvieron fuerte impacto en la economia interna. La consecuencia del impacto
conjunto de estos factores concluyo en la casi desaparicion de la negociacion colectivay en un
debilitamiento sistemético del movimiento sindical, que termina con unareduccion significativaen
las tasas de filiacion.
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Lapoliticalaboral definidapor el gobierno que asumeen el 2005 modificael abstencionismo
anterior y se propone modificar radicalmente las condiciones en que operan los actores sociales y
en que se definen las relaciones laborales. Los abjetivos principales que define el gobierno son la
promocion de lanegociacion colectiva, lacreacion de ambitos de didlogo social, larecuperacion del
salario real perdido durante la administracion anterior y lafortalecimiento el movimiento sindical.

L os dos primeros objetivos tienen su fundamento en unaidea—o definicion ideol 6gica—
de lo que debe ser una sociedad democratica en el terreno laboral. En e primer objetivo, se
considera que la negociacion colectiva es la mejor manera de resolver las diferencias que existen
en los temas laborales, tanto las referidas a la distribucién (salario y beneficios) como a otros
aspectos originados en la relacion de empleo (categorias, condiciones de trabajo, seguridad, etc.).
El segundo objetivo, e didogo social, se basa también en un concepto del funcionamiento de
la sociedad en la que la participacion activa de los actores sociales se considera un componente
de un sistema democratico, aspecto que debe ser promovido para la resolucion de los problemas
sociales, incljuidos los laborales. El tercer objetivo se origina la blsgueda de equitatividad social.
Se considera que los trabajadores fueron los que pagaron en mayor medida el costo de la crisis
de los afios anteriores, particularmente la del 2000-2004. La distribucion del ingreso existente en
€l afo 2005, cuando asume el gobierno, mantenia esta inequidad, pese a que ya en €l afio 2004 la
economia comienza a recuperar su dinamismo. En un contexto de crecimiento del Producto Bruto
Interno a niveles iguales o superiores a los previos a la crisis se consideraba que €l crecimiento
del salario real era una compensacion social necesaria. Finalmente el cuarto objetivo era visto
€Omo un requisito para implementar 10s objetivos anteriores, un requisito para una negociacion en
condiciones de equilibrio entre las partes. Dicho de otro modo, luego de casi una décaday mediade
debilitamiento sistemético del movimiento sindical un dialogo en condiciones equitativas requeria
fortalecer la organizacién de | os trabajadores.

Cada uno de estos objetivos se lograron con varias iniciativas y decisiones concretas, que
se indican a continuacion. La negociacion colectiva se promovio convocando de oficio varios
ambitos donde participaban el sector publico y los actores privados: a) en el sector privado el
Consgjo Superior Tripartito, integrado por representantes de las clpulas de las organizaciones de
empleadoresy de trabagjadores y los Consejos de Salarios en cada rama de actividad integrados por
delegadosdelasfederacionessindicalesy camaras empresariales de cadaramao sector de actividad,
b) En el sector publico, el Consegjo Bipartito parala Administracion Central, que complementa en
este subsector la negociacion gque ya existia en las empresas publicas y c) en €l sector rural, el
Consgjo Superior Rural. En estos dos ultimos sectores por primera vez en la historia se creaba una
institucionalidad parala negociacion colectiva.

El didlogo social, ademas del nivel sectorial mencionado anteriormente, se creo e
Compromiso Nacional con integracion de delegados de |os méaximos niveles de |as organizaciones
de trabajadores y empresarios, cuyo temario era abierto a las propuestas de todos sus integrantes y
cuyo objetivo fue tratar temas més globales que la negociacion colectiva, tales como la situacion
macroeconomica, la politica comercial, la politica productiva, etc. En este caso €l objetivo no era
a canzar acuerdos concretos sino de intercambiar opinionesy eventualmente recoger propuestas de
la sociedad. Es decir que el Compromiso Nacional fue un ambito de intercambio y reflexion de los
actores sociales sobre la realidad. Esta definicién inicial tuvo un cierto cambio y en el ultimo afio
se crearon algunas comisiones paratratar temas concretosy |legaron a documentos de consenso (es
el caso de una declaracion sobre lainformalidad). Asimismo se convoco e Consejo de Economia
Nacional, creado en la constitucion de 1967 y nunca convocado. Integran el mismo organizaciones
de trabgjadores y empresarios asi como otras organizaciones social es como consumidores, amas de
casa, cooperativistas, laagrupacion universitaria, etc., asi como delegados del sector publico. Esun
organismo asesor del Poder Ejecutivo en cuyo funcionamiento tiene iniciativa del sector privado
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Podria concluirse que en el afio 2005, el primer afio de gobierno, se conformaron las
instituciones para desarrollar el didlogo socia nacional y negociaciones colectivas en todos los
sectores econdmicos y la sociedad en general. Si en alguiin &mbito especifico no hubo negociacion,
no fue porgue lainstitucionalidad no lo permitiera, sino porgue no existian actores organizados para
implementarla. Esto ultimo fue lo que ocurri6 en el servicio doméstico donde recién en el afio 2008
se conformaron organizaciones de empleados y patrones que nombraran del egados para configurar
el Consgjo de Salarios del sector.

El tercer objetivo el crecimiento del salario real se concret6 los diversostipos de salarios.
El Salario Minimo Nacional, que fija por decreto el Poder Ejecutivo, tuvo un gran crecimiento,
como seindicaen el cuadro siguiente

CUADRO 1
SALARIO MINIMO NACIONAL Y SALARIO MINIMO NACIONAL REAL
(A DICIEMBRE DE CADA ANO)

Afio SMNen$ Indice SMN
(dic/04 = 100
2004 1310 100
2005 2500 181,93
2006 3000 205,22
2007 3244 204,53
2008 4150 239,63

Fuente: INE.

Pero también tuvieron un significativo los salarios de la actividad publicay privada, alo que
contribuyetanto lapor lapoliticalabora definidapor e gobierno que se concretaen pautas parael sector
privado y en propuestas a sector publico, pero también alanegociacion colectiva donde los sindicatos
hicieron unafuerte presién paralograr crecimientos superiores alos propuestos por e gobierno.

CUADRO 2
INDICE DE SALARIO REAL GENERAL, PRIVADO Y PUBLICO
(PROMEDIO ANUAL, 2004 = 100)

Afio General Privado Publico

2004 100 100 100

2005 104,10 104,02 105,65

2006 109,18 109,21 109,10

2007 114,39 114,18 114,78

2008 118,36 118,18 118,87
Fuente: INE.

El cuarto objetivo, el fortalecimiento del movimiento sindical, se logré con dos
instrumentos centrales la politica del Ministerio de Trabgjo y los cambios en la legislacion
laboral. Sobre la politica del Ministerio de Trabajo puede decirse que, particularmente en los
primeros meses de gobierno hubo un respaldo expreso a los planteos sindicales, fundamentada
en su debilidad relativa.
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Existen varios indicadores acerca del fortalecimiento sindical, aunque no absolutamente
precisos. En la medida que no hay un registro se desconoce la cantidad de sindicatos que existen,
pero dirigentes de todas las federaciones sefialan que los sindicatos han aumentado y se conocen
ambitos en los que nunca se habia existido un sindicato y que actualmente se formo. Quiza el
indicador més afinado sea el nimero de &filiados medido a partir de los del egados alos Congresos.
LosEstatutosdel PIT CNT indican que larepresentacidn de | os sindicatos sera de un delegado cada
200 afiliados o fraccion. Sin llegarse una cifra exacta de afiliados, a partir de los congresales puede
estimarsequeen el 2003 | os &filiados a canzaban a126.600; eran 20.000 &filiados mésen el congreso
realizado en el 2006 y en €l realizado en e 2008 eran 181.400. Sin embargo dirigentes notorios
indican que existe una subdeclaracién de afiliados (dado que los aportes a la central dependen de
esta cifra). Muchos dirigentes afirmaron que sus sindicatos tienen mas afiliados que los declarados
y €l miembro del Secretariado Fernando Pereyra ha afirmado que los afiliados totales a la central
rondan en una cifra cercana alos 300.000.

El factor de mayor influenciaen este fortalecimiento es el conjunto de cambios producidos
en la legidacion laboral. Estos buscaban fortalecer al sindicalista, a potencial sindicalistay lo
hicieron llevando |a proteccion a niveles superiores atodala historiadel pais. En el punto siguiente
se analizan los cambios producidos en la legislacion.

6.3 Los cambios legales 2005-2008

A diferencia de lo que ocurre en el derecho individual, en materia de derecho colectivo, Uruguay
se caracterizO por carecer practicamente de normativa, estando el sistema sustentado en la accion
auténoma de los actores tanto para el sector publico como para el privado.

Estacaracteristicadel derecho colectivo, comenzd amodificarse apartir del afio 2005, cuando
en una forma no sistémica, sino atacando problemas puntuales, se dictaron las primeras normas
reguladoras de las conductas colectivas de | os actores (Rodriguez, Cozzano y Mazzuchi, 2007).

En unaopticajuridicase sueleconsiderar que un model o derel acioneslaboral es se configura
por tres institutos: las organizaciones, e conflicto y la negociacion. En los puntos siguientes se
analizala situacion existente antes del 2005 y los cambios que se introducen después de ese afio en
estos tres institutos.

6.3.1 Las organizaciones

En este tema los cambios més relevantes son los producidos en la proteccion del fuero
sindical que implican una ruptura con la legislacion que historicamente rigio en el pais. Es de
los cambios que mayores enfrentamientos provoco y que mas influyé en el crecimiento del
sindicalismo

a) Antecedentes

Desde 1934 1aConstitucionen Uruguay incluyd entrelosderechosindividual esun capitulo
correspondiente a derechos sociales que alin se mantiene vigente. Dentro de dicho capitulo el
articulo 57 reconoce el derecho de sindicalizacion, encomendando a la ley la promocién de la
organizacion de sindicatos. Al mismo tiempo el articulo 39 reconoce el derecho de asociacion,
cualquiera sea el objeto que se persiga, con la Unica limitacion de que no se constituya una
asociacion declarada por ley ilicita.

Creadas al amparo de estas disposiciones, siempre existieron en nuestro pais un
sin nimero de organizaciones sindicales y empresariales. Las mismas se autorregulaban ya
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gue, a pesar del mandato del articulo 57 de la Constitucion, la ratificacion de los Convenios
Internacionales de Trabajo (CIT) sobre libertad sindical, eran practicamente la Unica actividad
legislativa en el tema.

LosCIT N° 87y 98, ratificados ambos en 1953, unidos alamencionada ausencia de normas
internas, marcaron que en nuestro pais existiera la mas amplia libertad en sus cuatro aspectos: a)
respecto a los trabajadores o empleadores. derecho de &filiacion, no afiliacion o desdfiliacion a
la organizacion; b) respecto a Estado: principio de la no injerencia en lo que hace a las formas
de la organizacién y accién; c) los trabajadores respecto a los empleadores: derecho a no verse
perjudicados por la actividad sindical desarrollada y d) las organizaciones entre si: derecho de
formar federaciones o confederaciones libremente.

En funcion delo expuesto se puede sefid ar que tanto los trabajadores como los empl eadores
se organizaban libremente, fijando tanto sus bases organi zativas como sus formas de accion.

Este concepto de amplialibertad, se complemento6 en nuestro pais con laidea de que debia
de existir una adecuada proteccion contra practicas de discriminacion antisindical levadas a cabo
por los empleadores. Paraeso, reglamentando el CIT N°98 sedicto el Decreto 93/68 de 3 defebrero
de 1968. El decreto instrumentaba un mecanismo a cargo de la Inspeccion General del Trabajo,
perteneciente al Ministerio de Trabajoy Seguridad Social, atravésdel cual, constatadalainfraccion
se fijaba una sancion econdémica a empleador, sin resarcir el perjuicio ocasionado a trabajador.
Siendo esala Unica normativa existente en el pais, los trabajadores af ectados que iniciaron acciones
judiciales, obtuvieron sentencias favorables ordenando se les pagara una indemnizacion por
despido abusivo, pero nunca lograron la restitucion efectiva, porque la legislacion no laimponia
(Rodriguez, Cozzano, Mazzuchi 2001).

b) Cambios desde 2005

El marco normativorel ativo alaformacomo seorganizanlostrabajadoresy |osempl eadoresdel
pais no sufrié modificaciones. Se mantiene el sistema de autonomia organi zativa, tanto en laactividad
publica como en la privada, por lo cual, al igua que anteriormente € sistema determina que:

e Tanto los trabajadores como los empleadores tienen el derecho a organizarse
libremente, sin necesidad de solicitar una autorizacion previa a ninguna entidad ni
publicani privada.

* No tienen obligacién de tener personeria juridica, por lo que por € solo hecho de
existir quedan legitimados para desarrollar su actividad.

e Pueden redactan sus estatutos internos sin tener que someterse a modelos
preestablecidos.

e Eligen libremente a sus representantes, sin procedimientos fijados ni limitaciones
numéricas.

e Organizan su administracion sin estar sometidas a control es estatal es.

e Establecen sus programas de accion y diagraman sus actividades con la mas
absoluta libertad.

e El Estado no esta facultado a disolverlas administrativamente. No existe un registro
estatal obligatorio que permitaconocer cuantas organizaciones hay, ni cudl esel nimero
de sus dfiliados.

En este marco de amplia libertad, se consideré no existia una legislacién adecuada para
evitar las précticas de discriminacion antisindical. Para corregir esta situacion parlamentarios
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oficialistas propusieron y aprobaron (existe mayoria absoluta) laley 17.940 de 22 de diciembre de
2005, que fue reglamentada posteriormente por decreto de 6 de marzo de 2006.

Laley establece la nulidad de los actos discriminatorios tendientes “ a sujetar el empleo
de un trabajador a condicion de que no se afilie al sindicato o que deje de pertenecer a é, y
despedir o perjudicar al trabajador por su filiacion sindical o por su participacion en actividades
sindicales...” (articulol). Constatada la infraccion la consecuencia es “la reinstalacion o la
reposicion a la situacion anterior con la paga de los salarios caidos...” (articulo 3).

Laley protege atodo trabajador afiliado al sindicatoy se extendié ademas alostrabajadores
gue estan realizando actuaciones tendientes a constituir una organizacion sindical. L os trabajadores
son protegidos contra cualquier acto antisindical, es decir contra cualquier accion (por gemplo
despedir 0 no contratar) o contra cualquier omision (por ejemplo no dar un aumento o negar un
ascenso), que se produzca cuando se recluta o selecciona personal, durante la relacion laboral o
incluso al cese de lamisma. (Ermida 2006)

Lalegidacién establece dos procedimientos particulares, uno paralos dirigentes sindicales
y otro para €l resto de los dfiliados. Para litigar se legitima a trabajador perjudicado actuando
conjuntamente con su organizacion sindical, 1o que significa que la ley establece un litisconsorcio
obligatorio o, dicho de otra manera, que la accion no esta bien iniciada si no comparecen ambos,
sindicato y trabajador.

La ley también establece a) el derecho ala licencia sindical, es decir a gozar de tiempo
remunerado parael gjercicio delaactividad sindical el que deberaser reglamentado por |os Consejos
de Salarios respectivos, b) la retencion de la cuota sindical a los trabajadores que manifiesten
su consentimiento por escrito y ¢) facilidades para desarrollar la actividad sindical tales como
colocacion de avisos sindicales en la empresa, distribucion de boletines, folletos publicaciones u
otros documentos vinculados a la actividad sindical. Por ello se ha dicho que es mas que nada una
ley de promocion del sindicalismo. (Ermida 2006)

Esta ley tuvo el caluroso apoyo de los sindicatos y la oposicion radical de todo el
empresariado. Incluso un amplio grupo de camaras emitio un comunicado donde se acusaba
al gobierno de querer desplazar a los empresarios de la direccidn de las empresas. Més alla
de esta disputa, 10 que es inobjetable es que el movimiento sindical logra con esta legislacion
una proteccién superior a la que tuvo en toda la historia del pais. Este nivel de proteccion,
particularmente el reintegro al trabajo en caso de demostrarse represion sindical, significa una
ruptura con el régimen existente desde siempre y sin duda contribuyd en forma gravitante al
crecimiento de la afiliacion sindical y a la creacion de muchos sindicatos nuevos es todos |os
sectores econdmicos.

6.3.2 El conflicto

a) Antecedentes

En Uruguay nunca existieron mecanismos legales para regular 1os conflictos colectivos ni
las formas de solucién de los mismos. Si bien € conflicto siempre fue reconocido como inherente
y natural alas relaciones de trabajo, su reconocimiento nunca fue reglado. Tampoco lo fueron los
mecanismos para su solucién. La justicia laboral era incompetente para actuar en los mismos, €l
Ministerio de Trabajo no teniafacultades vinculantes actuando exclusivamente ainstancia de parte
y no existian arbitrajes obligatorios. Todo € sistema se sustentd en la accion autbnoma de los
actores, coparticipando medidas de autodefensa (la huelga), con medidas de autocomposicion (la
negociacion, las mediaciones facultativas o €l arbitraje facultativo).
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. La huelga

De estos mecani smos de solucion de conflictos, sdlo la huelga cont6 con algun marco legal
gue, como se verg, casi nunca operd como limitativo

El articulo 57 de la Constitucion reconocié el derecho de huelga, con una formulacién que
hizo que nuestro pais fuera de los que consagraran el derecho sin exclusiones, en unaformamucho
mas amplia que otros paises de América Latina, e incluso que otros paises industrializados como
Estados Unidos. “ Declérase que la huelga es un derecho gremial. Sobre esa base se reglamentara
su gjercicio y efectividad” .

La Unica limitacién impuesta constitucionalmente derivo del articulo 65 que dispuso que
“ en los servicios publicos administrados directamente o por concesionarios, la ley podra disponer
la formacion de érganos competentes para entender en las desinteligencias entre las autoridades
de los servicios y sus empleados, asi como los medios y procedimientos que pueda emplear la
autoridad publica para mantener la continuidad de los servicios.”

La reglamentacion establecio la obligacion de realizar un preaviso de 7 dias al Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social, antes de adoptarse medidas de cualquier indole (huelga o lock
out), con la finalidad de generar instancias de conciliacion previa. También facultd a Ministerio
de Trabajo a consultar alos trabajadores afectados por una medida de lucha, para que ratifiquen o
rechacen la misma o la formula de conciliacién propuesta através del voto secreto, y determiné la
posibilidad de que laautoridad publica pudiera adoptar medidas tendientes amantener |os servicios
esenciales en caso de su interrupcion.

A pesar delaexistenciadedichanorma, larealidad demostro: a) queel preavisoenlamayoria
de los casos no se cumplid, por carecer la norma de sanciones para el caso de incumplimiento;
b) que el Ministerio de Trabgjo, en esta Administracién nunca uso la facultad de consultar a los
trabajadores a través de plebiscitos, y en gobiernos anteriores sdlo en algiin caso excepciona fue
utilizada y ¢) que la declaracion de esencialidad también su uso accidentalmente y cuando hubo
detenciones prolongadas en servicios publicos sensibles, tanto en esta administracién como en
gobiernos anteriores.

Respectoal adefiniciéndelahuel ga, ninguninstrumentojuridicol adefini 6. Tradicional mente
la doctrina admitia la idea de que la huelga era el abandono colectivo y concertado de las tareas
con el animo de reintegrarse cuando se solucionara el conflicto que le dio mérito. Desde hace ya
tiempo, la doctrina mayoritaria ha modificado esta definicidn sustituyéndola por una mas amplia
gue la define como “laruptura de o cotidiano”. (Ermida 1999)

En este concepto serian huelgas medidas sencillas como col ocaci 6n de pasacalles, folleteria
difundiendo e conflicto, corte de horas extras, asi como otras de més relevancia como paros
parciales o paros perlados, hasta medidas de més legalidad discutida como son la ocupacién de los
lugares de trabajo, los piquetes y |as huelgas de hambre.

De estas Ultimas modalidades la ocupacion de los lugares de trabajo (la mas polémica
en los ultimos afos) tacitamente no era admitida en nuestro ordenamiento juridico a existir un
decreto que habilitaba al Ministerio del Interior a desocupar cuando asi |0 solicitara el empresario.
Esta solicitud era el Unico requisito legal. La aplicacion de este decreto fue diferente. Ante una
solicitud empresarial € Ministerio del Interior consultabaa de Trabajo si existian negociacionesy,
de haberlas no desocupaba. En los hechos solo se desocupd cuando |as negociaciones fracasaban
totalmente, lo que casi no ocurri6é nunca. Sin embargo, la sola existencia del decreto implicabauna
presion alos trabajadores para negociar y alcanzar un acuerdo.
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. Intervencién de terceros

A diferencia de los conflictos individuales de trabajo, donde el Ministerio de Trabagjo a
través del Centro de Asesoramiento y Asistencia Juridica en Materia Laboral llena € requisito de
conciliacion previo a inicio de laaccién judicial con caracter obligatorio, en materia de conflictos
colectivos nuncaexistié disposicion que establecieralaintervencion preceptivani del Ministerio de
Trabajo, ni de ningun otro organismo.

La solicitud para que intervenga un tercero —ya sea para ayudar a encontrar la solucion
(conciliacién o mediacién facultativas) o directamente para solucionar el conflicto (arbitraje
facultativo), siempre estuvo dentro de | as decisiones autonomas de |os actores.

Larealidad indica que por la via de los hechos los actores se autorregularon y generaron
mecanisSmos propios para prevenir o solucionar la conflictividad. Estos mecanismos consistieron
generamente en instancias bipartitas y, cuando no se lograba éxito siempre existiala posibilidad de
dar participacion a Ministerio de Trabajo. Pero esta participacion oficial ocurria cuando los actores
lo decidian y no porque la normativalos obligara.

b) Cambios desde 2005

En el afio 2005 ni bien asumieron las nuevas autoridades de gobierno, se derogdé el decreto
gue habilitaba al Ministerio del Interior a desocupar empresas ante solicitud del empleador. Esta
medida implicaba eliminar la Unica herramienta legal para implementar la desocupacion de una
empresa. Obviamente la decisién tuvo el rechazo unénime del empresariado.

Desde la derogacion del decreto, las ocupaciones fueron crecientemente la principal
medida de movilizacién sindical. En los afios 2004, 2005 y 2006 fueron respectivamente 15, 29
y 36. De las ocupaciones del afio 2006 casi €l 50% (15 en 36) se adoptaron en e primer trimestre
(Rodriguez, Cozzano y Mazzuchi, 2007). Este comportamiento sindical tiene un fundamento en
el elevado grado de éxito que tuvieron los conflictos que utilizaron la ocupacion como medida
de movilizacion. Al no existir herramientas legales para desocupar |os empresarios terminaban
concediendo las demandas sindicales. Este mismo hecho hace que probablemente |as ocupaciones
tuvieron un impacto muy superior a derivado de su utilizacion, pues la sola amenaza sindical de
hacer una ocupacién podriaderivar en el logro de la demanda, pues probablemente |os empresarios
razonaran que era mejor conceder los reclamos antes de la medida, dado que probablemente lo
tendrian que hacer de todas formas.

Ante la generalizacion de la utilizacién de la medida € gobierno emitié un decreto
reglamentario de las ocupaciones. El Dec 165/06, de mayo del 2006 por un lado ratificalaposicion de
las organizaciones sindicales en €l sentido de admitir que la ocupacion esla continuacion del derecho
de huelga (por 1o que es constitucional), pero, a mismo tiemo, obliga a la consulta y negociacién
previamente a su adopcion como una medida de movilizacion, “ la consulta y la negociacion previa
deberan ser promovidas por cualquiera de las partes con un plazo razonable de anticipacion a la
adopcion de medidas (...) Las partes deben actuar de buena fe, comunicando toda la informacién
disponible y necesaria. Quedan exceptuadas las medidas adoptadas por los trabajadores en caso
de inminente cierre o desmantelamiento de la empresa, de abandono de la explotacion o cuando €l
empleador haya emigrado sin dejar representante en el pais...” (articulo 3)

El decreto prevé sanciones para quien incumplalareglamentacion, que seran decididas por
lalnspeccion General del Trabajo. Las medidas sancionatorias son bésicamente de tipo econémico
0 son clausuras, por 1o que, por su naturaleza se aplicarian alas empresas pero no alos sindicatos.
Dado que eran éstos los que las decidian, en los hechos las ocupaciones se mantuvieron durante
todo el afio, muy frecuentemente sin haber negociaciones ni consultas previas.
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El Dec. 165/06 también dispone que la ocupacion debe hacerse en forma pacifica,
documentarsel oshienesquereciben, prevenirsel osdafiosdeinstal aciones, preservarsel osproductos
en elaboracién y no encarar €l funcionamiento de la empresa, salvo que estuviera abandonada.

El articulo 6 del decreto faculta a Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, actuando
conjuntamente con el Ministerio del ramo correspondiente, cuando* la continuacion dela ocupacion
pone en riesgo la vida, la seguridad o la salud de toda o parte de la poblacion o afecte seriamente
€l orden publico” .

L o expuesto significaque actualmente el gobierno senté su posicién, aceptando lalegalidad
de la ocupacion de los lugares de trabajo, les impuso la obligacion de negociar previamente a
la medida y establecio condiciones en que podia desocupar. La medida gener6 intensos debates
publicos, dado quetambién en este caso hubo unaoposicién radical del empresariado, que consideran
que la ocupacién viola el derecho de propiedad, por 1o que es inconstitucional .

El decreto fue resistido tanto por empresarios como por trabajadores. Los empresarios
cuestionaron que se reconociera la ocupacion como una accion constitucional, dado que en su
opiniénviolabael derecho de propiedad del empresarioy el derecho al trabajo delostrabajadores
que no ocupaban. Por su parte los sindicatos objetaron la exigencia de negociar previamente
a la adopcién de la medida por entender que este requisito violaba la autorregulacion de los
actores sociales.

. Intervencién de terceros

Lo que ya era uso y costumbre del pais, fue tomado por el articulo 2 del decreto 165/06
de 30 de mayo de 2006 que sefiala “ los empleadores y sus organizaciones y las organizaciones
de trabajadores podran recurrir en cualquier momento si lo estiman conveniente, a la mediacion
0 conciliaciéon ante la Direccion Nacional del Trabajo o € Consgjo de Salarios. Cuando las
partes opten por someter el diferendo ante e Consgjo de Salarios, recibida la solicitud con los
antecedentes correspondientes, éste debe ser citado de inmediato a fin de tentar la conciliacién.
S transcurrido un plazo prudencial se entendiera, a juicio de la mayoria de los delegados de los
Consgjos de Salarios, que no es posible arribar a un acuerdo conciliatorio, se dara cuenta a la
Direcciéon Nacional del Trabajo a los efectos pertinentes” .

Esto implica que en este aspecto tampoco existe normativa legal que genere mecanismos
obligatoriosdeprevenciénosol uciéndeconflictos, perosi existeunaprofusanormativaconvencional,
producto de convenios colectivos. Las disposiciones convencional es son mas propensas a solicitar
lamediacién del Ministerio de Trabajo que a establecer arbitrajes facultativos.

Lalegislacion de 2005 en adelante consolida la situacion legal histérica en el pais de no
regular el conflicto sino degjar alaspartesautorregul arse. Pese alatradicional ausenciaderegulacion,
e sistema siempre funciondé en formarazonable, 1o que indica que |0s actores social es encontraron
formas efectivas de autorregulacion. Es por esto que la autorregulacién ha pasado a ser parte de
la cultura de las organizaciones sociales que tienen como fundamento para ello el que la historia
indica que en los hechos funciona.

Lavalidez deesteargumento noimpideel razonamiento segunel cual el buenfuncionamiento
de un sistema legal depende de multiples factores y si e marco normativo tiene cambios muy
significativos y alteran radicalmente las reglas de juego, no puede asegurarse los resultados que
ocurrieron en otro contexto muy diferente. En este punto radica uno de los debaten centrales del
momento actual. Los empresarios sostienen que los cambios producidos elevaron el grado de
incertidumbre en las reglas de juego del sistema, por |o que lavueltaal equilibrio solo se producira
luego de un abordaje de todos los componentes del mismo, de ahi que proponen un enfoque
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sistémico. Por su parte los sindicatos no consideran que el sistema tenga carencias importantes,
por lo cual sostienen la conveniencia de mantener sus aspectos centrales y solo proponen algunos
cambios menores, necesarios para su actualizacion alas condiciones actuales.

6.3.3 Lanegociacion colectiva

a) Antecedentes

En el Capitulo 3 se analizd labase legal de la negociacion colectiva para el sector privado,
cuyo contenido central es la fijacién de mecanismos de gjuste salarial, es decir la ley 10.449 de
Consgjo de Salarios del afio 1943. En el sector publico, no cubierto por estaley, hastael afio 2005
solo hubo negociaciones reales en las empresas publicas.

Esta base legal permitié que la negociacion fuera muy importante o casi inexistente,
segun los sectores y los momentos historicos. Desde la reapertura democrética, en 1985, hubo
una negociacion muy intensa, con fuerte promocién e intervencién gubernamental hasta 1990.
Posteriormente a ese afio €l gobierno se retira de la negociacion activa y ésta comienza una
sistemética reduccién hasta el afio 2004, cuando practicamente no existen convenios de sector y
hay muy pocos de empresa. En los Ultimos afios de ese periodo la crisis general del afio 2002 sin
duda tuvo una incidencia importante. En cambio en los afios anteriores respondié a una decision
expresa de | os sucesivos gobiernos.

b) Cambios desde 2005

El gobierno de este periodo, tuvo una politica laboral absolutamente diferente de los
gobiernos anteriores, uno de cuyos pilares es la promocién de la negociacién colectiva. Pero no
hubo un cambio legal, sino que como habia ocurrido en 1985 serealizo6 bajo lacoberturalegal dela
Ley de 1943, con algunas adaptaciones, fundamentalmente de tipo institucional.

En e punto 6.2 de este trabajo se analizaron los cambios producidos y la nueva
institucionalidad de la negociacién colectiva. Estos cambios no tuvieron por objetivo cambiar €l
sistema de negociacion sino gque buscaron consolidar € funcionamiento del tradicional sistema
de negociacion, solo que de una forma més racional y generalizarlo a los sectores que no tenian
negociacion (sector publico y rural). Para esto Ultimo se debia crear una nueva institucionalidad.
Es decir que en este tema no hay grandes cambios legales sino basicamente una continuidad con
el sistema anterior pero generalizado a la totalidad de los sectores econdmicos, adaptando la
institucionalidad para lograr este objetivo—

6.4 La forma de implementar los cambios

Lalegislacion laboral deberia contribuir ala promocion de la negociacion y los acuerdos sociales.
Histéricamente en Uruguay todos los actores demandaron que antes que las leyes fueran al
Parlamento para su discusién y aprobacion, asi como antes que |os decretos fueran al Consgjo de
Ministros para su aprobacion, deberian ser objeto de una discusion con los actores directamente
involucrados, empresarios y trabajadores.

En € periodo que estudiamos ha habido muchas instancias de didlogo, pero ha sido una
constante € hecho que los empresarios las cuestionaran indicando que eran mas formales que
reales. Y, en muchos casos, afirmaron no haber sido consultados. En ocasién de la aprobacion dela
ley delibertad sindical (2006), uno de los cambios | egal es mas trascendentes, solo fueron invitados
adar su opinién en una comision parlamentaria, donde se puede realizar una exposicién, pero no es
un ambito de didlogo real entre los actores o entre estos y |os parlamentarios.

107



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas parael perfeccionamiento de lainstitucionaidad laboral en Uruguay

Esta situacion sin duda contribuye a que durante todo el periodo haya sido constante la
oposicion empresarial alos cambios en lalegislaciony las reglas del relacionamiento laboral, que,
por otro lado, estaban orientandose en algunos aspectos hacia soluciones diferentes de las que
rigieron en todala historia.

6.5 Algunos sucesos relevantes

No esobjetivo de este trabajo detallar el conjunto de hechos, situaciones, negociacionesy conflictos
gue ocurrieron en el periodo analizado. Sin embargo, para comprender 1as visiones que |os actores
se conformaron sobre |as transformaciones en las relaciones laborales es necesario considerar 1os
hechos relevantes, porgue las posturas de los actores no se configuré solamente por el contenido
de lanueva legislacion sino a partir de los conflictosy, en general, de lo que estaba ocurriendo en
toda la sociedad.

Debemos tener en cuenta que la discusién del modelo de relaciones no ocurre en un
nivel académico. Este necesariamente existe pero las posiciones de los actores se conforman,
particularmente, por las implicancias que el modelo tiene en larealidad y en qué sentido significa
una contribucion o una traba a funcionamiento de la economia y la sociedad, asi como a las
posibilidades que cada actor tiene de lograr sus objetivos. Es decir quelo que ocurre en larealidad,
particularmente los hechos de mas impacto contribuye alaformacion de las culturas de los actores
y lavision que se conformaron sobre el periodo.

En primer lugar debemos considerar 10s resultados de la negociacion colectiva. Como
era esperable, la activa participacion del Poder Ejecutivo en la promocién de la negociacion,
determind que en las negociaciones de 2005, 2006 y 2008 |os convenios firmados crecieron y en
los tres aflos fueron mas que en ningun otro periodo del pasado. Un resultado destacable es que
practicamente |la totalidad de los trabajadores quedd amparado por un convenio colectivo. Otro
logro significativo es que laenorme mayoria de |os acuerdos se decidieron por consenso, es decir
fueron votados por trabajadores, empresarios y gobierno (93,6% en el 2005, 90% en el 2006 y
83,4% en el 2008)%.

Estos convenios determinaron, con la politica de salarios minimos, un crecimiento
significativo del salario real, que recuperd hasta 2008 gran parte de lo que habian perdido después
del afio 1999 y sobre todo luego de la crisis financiera del afio 2002 y hubo una muy significativa
regularizacion de las categorias laborales en cada uno de los sectores, donde existian diferencias
muy importantes como resultado de casi 15 afios sin negociacion colectiva durante los cuales las
distintas empresas tuvieron actitudes muy diferentes.

Un segundo hecho, también esperable, es el gran fortalecimiento del movimiento sindical.
Creci6 probablemente al doble la cantidad de filiados (las cifras no son totalmente claras), crecié
el nimero de sindicatos y el movimiento sindical recuperdé un rol activo en el sistema politico.
Luego de una década y media el sindicalismo se recomponia y fortalecia su organizacion, tenia
ambitos de negociacion colectivay recuperaba su rol de actor politico y no limitado alos aspectos
salariales sino en todos |os temas econdmicos y politicos nacionales.

Un tercer aspecto a tener en cuenta es el relacionamiento entre los actores, es decir, €l
continuo negociacién-conflictividad que en cada periodo puede priorizar uno u otro componente,
asi como las caracteristicas que tuvo laaccion delos actores. Probablemente este hayasido el factor
mas polémico, donde hubo menos acuerdosy probablemente sea uno de los de mayor incidenciaen
lavision que los actores sociales se conformaron acerca del modelo de relaciones laborales.

% Programade Modernizacion de las Relaciones Laborales, Universidad Catdlica.
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En los cuatro afios transcurridos tanto el comportamiento de algunos empresarios como de
algunossindi catos presentacaracteristicasdiferentesdelasnormal es, en cual quier periodo historico,
habiéndose generando, en algunos casos, situaciones inhabituales para un pais como Uruguay
donde existe un relacionamiento muy fluido entre todos los actores no solo a nivel institucional
sino también personal.

A nivel de los empresarios podrian destacarse dos conflictos muy sintométicos, que
simplemente se los menciona como gjemplos, los de las empresas Dancotex y Naussa. La primera
es una empresa textil en la cual e empresario decidié, a comienzos del afio 2005, précticamente
de un dia para otro, cesar las actividades en €l establecimiento que tenia en Montevideo y tradadar
la produccion para su planta industrial de Colonia, a unos 300 Kmts. Los trabajadores resistieron
la decision, entendieron que se modificaba sus condiciones de trabajo y redlizaron una especie de
ocupacion de la planta. El conflicto tuvo muchas variantes, intervino el Ministerio de Trabgjo, € de
Industrias, el Poder Judicial, € Ministerio del Interior, se extendié masde un afio. L as partes adoptaron
posiciones|imites, por extensos periodos no hubo ningunanegociacion y finalmente terminé mal para
todos: la empresa terminé cerrando y |os trabajadores desocupados. En todo este periodo, mas alla
de las visiones que se tenian de las actitudes de ambas partes —en algunos casos muy criticas—, los
empresarios respadaron totalmente a empresario y e PIT CNT a los trabgjadores. El empresario
cuestiono sisteméticamente laaccion del Estado, alaque acusd de respaldar alostrabajadoresincluso
violando las disposiciones legales e incluso ala Justicia, que no fue capaz de gecutar, sus fallos ante
laresistencia de |los trabgjadores, con una actitud muy confusadel Ministerio del Interior.

En otro nivel, pero igualmente sintomatico, fue e conflicto de la empresa Naussa donde
luego de muchas diferencias los trabajadores decidieron ocupar la planta industrial. El empresario
decidio desconocer la decision y hacer justicia por su cuenta, por lo que armado de paos ingresd en
laplanta, dando lugar a un enfrentamiento muy violento, que fue filmado por un canal detelevisiony
difundido ampliamente. El empresario pudo retirarse en su vehiculo solo porque la policialo amparo,
lo que no impidi6 agresiones directas de | os trabajadores que se mantuvieron ocupando lafabrica

En Uruguay estos hechos no son habituales. Podria decirse que contradicen el modo de ser
normal delasociedad, incluidaslasrelaciones|aborales, masalladelasdiferencias deintereses que
siempre existen. La pregunta es como se explica que ocurran estos hechos o, dicho de otra forma,
qué factores pueden llevar a que los empresarios decidan actitudes de este tipo.

Desde e punto de vista sindical también hubo actitudes no habituales. Desde el afio 2005,
como se indico, hubo un permanente crecimiento de la actividad sindical. La conflictividad |aboral
fue muy baja en el afo 2005 porque los sindicatos apoyaron todas las iniciativas gubernamental es
en |los aspectos legales, en la convocatoria a negociaciones generales e incluso en las medidas
economicas, tanto las macroeconomicas como las salariales.

En el afio 2006 la situacién comienzaa cambiar. Por un lado el sindicalismo se distanciade
algunas decisiones econdmicas del gobierno y laconflictividad comienza unatendencia ascendente
hasta |a actualidad (2° semestre de 2008). Pero probablemente el cambio mas significativo, por la
fuerte reaccién empresarial que provoco, fue en la estrategia sindical que implica una utilizacién
mas generalizada de las ocupaciones, hecho que comienzaen el 2005y se profundiza en los meses
siguientes ala aprobacion de ley de fueros sindicales.

En Uruguay |os trabgjadores siempre realizaron ocupaciones en los conflictos |aborales, pero
las mismas eran consideradas como la Ultima medida dentro de un conflicto. EI cambio fue que pasd
aser précticamente la primer medida, acompafiando a muchos mas conflictos que en e pasado. Entre
1995y 2004 serealizaron un promedio de 18 ocupaciones por afio, en 2005 hubo 25 ocupacionesy en
2006, 36, una parte significativa de las cuales se realizaron en e primer semestre.

109



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas parael perfeccionamiento de lainstitucionaidad laboral en Uruguay

L os cambios legal es producidos determinaron que no existia ninguna herramienta legal o
judicial para decidir una desocupacion. En el pasado el empresario podia solicitar €l desalojo, en
defensa de su derecho de propiedad y el Ministerio del Interior podia g ecutarlo. La derogacién del
decreto que habilitabaal desalojo elimind estafacultad y tampoco latenian el Ministerio de Trabajo
ni laJusticia. Estasituacion legal haciaque si los trabajadores ocupaban no era posible desalojarlos
en ningn periodo de tiempo, con lo que el empresario no tenia otra opcion que suspender la
actividad econémica o aceptar las demandas laborales. En la amplia mayoria de las ocupaciones
los trabajadores lograron sus demandas inmediatas, aunque en varios casos hubo consecuencias
negativas a mediano plazo.

Los empresarios denunciaron que el problema era muy superior a las ocupaciones que
se concretaban, porque la sola “amenaza de ocupacion” derivaba en el logro de las demandas
laborales pues era sabido que si |a ocupacién se concretaba, se lograrian, con la pérdida provocada
por la propia ocupacion.

Varias ocupaciones fueron decididas por un nimero reducido y minoritario de trabajadores
y, en algunos casos, |os que no participaban de |as mismas se movilizaron por su derecho a trabajo.
Pero la legislacion no tenia herramientas legales para exigir €l respeto a las mayorias ni tampoco
para permitir el ingreso a trabajo dado que basta que algunos trabajadores ocuparan para que no
fuera posible la desocupacion.

Sin embargo, lo que es claramente un hecho raro, no habitual, en el sindicalismo uruguayo
es laaceptacion de medidas decididas por una minoria de trabajadores, cosa que ocurrié con varias
ocupaciones, que fueron respaldadas por el PIT CNT. La democracia interna en el sindicalismo
€es reconocida unanimemente, es un elemento diferencial de otros movimientos sindicales, muy
valorado por todos. Y nuevamente, la pregunta, tal como en el caso de los empresarios, ¢COmo se
explican comportamientos tan poco habituales, tal diferentes de la historia?

El conjunto de cambios legalesy normativos dio lugar a una situacion total mente nuevaen
lasreglas dejuego con respecto a cualquier otro periodo anterior. Estaes unaparticularidad de estos
anos, que debe ser explicada paralograr que el sistema funcione mejor.

6.6 La vision de los actores

Se hizo mencion en varios momentos alas posiciones de | 0s actores sobre diversos temas concretos.
En este punto se analizara la vision que tienen |os actores acerca del conjunto de la problematica
laboral, que es el fundamento en el que se apoyan las propuestas que realizan sobre las relaciones
laborales y la negociacion colectiva. En este periodo tanto el gobierno como los actores sociales
formularon propuestas acerca de como encarar la regulacion de la negociacion colectiva o, en un
enfoque més amplio, los componentes que debe tener un sistemade rel aciones laborales. Existe una
muy amplia coincidencia en que la negociacion colectiva (y las relaciones laborales) deben tener
una regulacion que actual mente no existe.

6.6.1 Lavision gubernamental

La opinion del gobierno y particularmente del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social
acerca de lo que ha ocurrido en sistema de relaciones |aborales resulta de |a comparacion entre los
objetivos propuestos y |os resultados obtenidos. El saldo es claramente positivo.

Entre los objetivos logrados se encuentra que en tres afios se recompuso el sistema
negociacion, que seconsideraequilibrado, quepermitidlograr acuerdos, engran medidaconcertados,
los cuales determinaron un crecimiento de los salarios reales y una mejor distribucion del ingreso.
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Esto requiri6 reconstituir lasinstituciones de negociacion colectiva, lograndose ampliar lacobertura
de trabajadores a practicamente la totalidad de | os trabajadores.

En cuanto a los niveles de negociacion hay un objetivo no logrado. El balance que €l
Ministro de Trabagjo, Eduardo Bonomi hace amediados del 2008 es el siguiente: “ Desde un primer
momento hemos dicho que esnecesario articular tresaspectosenlanegociacion: el Salario Minimo
Nacional por decreto, con consulta a las partes —que se ha venido haciendo— la negociacion
tripartita por rama de trabajo, con el esquema de los Consejos de Salarios —que se ha venido
haciendo—, y la negociacion por empresa, bipartita en la que se puedan discutir temas que no
entran en los Consgjos de Salarios. A nuestro juicio este ultimo elemento es el que faltaba para
articular con los otros dos’ .

Esdecir considera que existieron logrosimportantes en dos niveles, macro y sectorial, pero
no se pudo implementar la negociacion anivel de empresa, que debia complementar alos otros dos
niveles. El que no haya habido avances en este campo es sintomatico, por lo que implica para el
conjunto del modelo.

El segundo aspecto que debe destacarse es relativo a la regulacion de la negociacién. En
este tema el gobierno envid un proyecto de ley a Parlamento, que esta en discusion cuando se
redacta este informe.

No hubo una discusién previadel proyecto por los actores sociales porque el empresariado
se habia retirado de los &mbitos de discusion laboral, medida que adopté por entender que se habia
Ilegado a un punto limite en el desconocimiento. El proyecto se elabora con el mismo enfoque que
la propuesta sindical y provoco reacciones muy diferentes.

6.6.2 Lavision sindical

El movimiento sindical ha manifestado su apoyo a la regulacion que actualmente existe,
tanto en lo relativo a los temas que trata como a los que no trata. Este apoyo fue manifiesto y
publico. En particular en laley que consagralaproteccion al dirigente, que tuvo unagran influencia
en el fortalecimiento del sindicalismo, el miembro del Secretariado Ejecutivo del PIT CNT Juan
Castillo expresaba?”: a) “ que constituy6 un acto de justicia reivindicado por mas de 20 afios de
lucha y movilizaciones (...) los gobiernos anteriores se hacian |os desentendidos y dejaban que €l
sector empresarial tuviera practicas de discriminacion sindical (...) este gobierno no nos regalé
nada cumpli6 con la Constitucién” b) “ que con la ley se da un instrumento al movimiento sindical
capaz de garantizar que los trabajadores uruguayos pierdan el miedo a organizarse sindical mente
y aser un activista sindical, 1o que potenciara el crecimiento y el desarrollo de los sindicatosy de
la central sindical” .

En cuanto a su alcance amplio de laley, tanto protegiendo a dirigentes como &filiados que
realicen actividad sindical para PIT CNT “ s s6lo se protegiera a los dirigentes y se permitieran
actos discriminatorios con los militantes el sistema tutelar no alcanzaria su finalidad dado que
para que se pueda practicar libremente la actividad sindical no slo es necesario proteger a quien
dirige y adopta decisiones sino también es necesario cubrir a quienes la gjecutan” .

En cambio el movimiento sindical ha manifestado oposicién a toda intromision legal en
la autorregulacion de lo sindicatos y de regulacion de las formas d movilizacion. Luego de la
aprobacion de la ley 17.940 de proteccion del fuero sindical y con la presentacion del proyecto
de ley de negociacion colectiva, entendieron que el rol del Estado quedo cubierto, no estando

% Actas parlamentarias, 4/9/2008.
27 Juan Castillo en www.cta.org.ar
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dispuestos a aceptar ningun otro tipo deintervencion “ no selo bancamos a los gobiernos anteriores
tampoco se lo vamos a bancar a un gobierno de izquierda” .

M as recientemente varios sindicalistas han manifestado expresamente su acuerdo con €l
proyecto de ley presentado por el Poder Ejecutivo, tanto en lo relativo ala negociacion, como en
el reconocimiento que hace de las ocupaciones como una continuacion del derecho de huelga,
sin establecer una regulacion clara de ambas medidas. Asimismo esta de acuerdo con que la ley
no incluya otros temas que son objeto de discusion, como la regulacion de la actividad sindical
y lahuelga.

Podria concluirse que en todo el periodo el movimiento sindical ha respaldado los cambios
legales que se realizaron y en el terreno econémico desde un apoyo claro en el 2005 se paso a un
distanciamiento en algunas decisionesy una demanda creciente de mayor crecimiento salarial. Esta
ultimaposturalo hallevado adiscrepar con las propuestas gubernamental es para las negociaciones
del afio 2008, o que provocd un enlentecimiento de las mismas.

6.6.3 Lavision empresarial

Se detallara més precisamente la posicion de los empresarios dado que es la otra postura
del debate en este tema. Su posicién puede agruparse en dos grandes grupos de temas: laformade
construir unalegislacion laboral y e contenido de lamisma.

Sobreel primer aspecto, |osempresarios manifiestan |aexistenciade unacontradiccién entre
losdichosy larealidad del didlogo social realizado en estos afios. Han manifestado, reiteradamente,
su apoyo a la promocion del didlogo y la negociacion colectiva. Sin embargo han realizado una
critica sistemética al gobierno acusandolo de crear instancias de didlogo méas formales que reales.
Entienden que en varios cambios|egal esimportantes no fueron consultados (derogacion del decreto
gue habilitaba las desocupaciones de los lugares de trabajo, Ley de fueros sindicales) y cuando
hubo consulta sus opiniones no fueron tenidas en cuenta (L ey de Tercerizaciones, regulacion de las
ocupaciones)

Dan a este hecho una gran importancia, en particular, porque discreparon con todos los
cambios implementados tanto por e Poder Ejecutivo mediante decretos como por el Parlamento
por leyes que fueron propiciadas y votadas por |a bancada oficialista. Consideran, por lo tanto, que
la actual legislacion “ no tiene contenido de consenso social ni, de legitimidad social como para
que tengan un normal desarroll0” 2°. Lo que ocurre con laley de negociacién colectivaactual mente
en discusion, yaocurrio con las anteriores: una norma—opinan— que tiene por objetivo promover
consensos no puede gestarse en el marco del disenso.

La sistemaética oposicion empresarial y su vision de no ser considerados condujeron a su
decision de retirarse de las negociaciones de temas laborales. “ El sector empresarial de manera
unanime en octubre del 2007 le dijo al Poder Ejecutivo ‘ Sefiores. no mas, ho podemos seguir
avanzando en esta materia’. Y en octubre de ese afio (...) se decidio € retiro de los ambitos
creadores de normas’ %,

En cuanto al contenido de la legislacién necesaria proponen que se conforme un sistema
derelaciones | aborales, que deberiaincluir unatriada de temas, organizacion sindical, negociacion
colectiva y €l conflicto. Discrepan abiertamente con el proyecto enviado a Parlamento es que
regula la negociacion colectiva 'y una parte del conflicto, pero no las organizaciones, sindicales

% Declaraciones de Juan Castillo en El Observador de 10 de marzo de 2006.
2 Juan Mailhos, Actas parlamentarias, 2008.
30 Juan Mailhos, idem.

112



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas parael perfeccionamiento de lainstitucionaidad laboral en Uruguay

0 empresariales. Esta opcion determina, en su vision, dificultades para resolver varios temas.
Asimismo consideraque el proyecto en discusion no regulalos derechos de propiedad establecidos
en laconstitucion. En particular a legalizar y regular 1a ocupacion no establece mecanismos claros
y operativos para concretar una desocupacion.

Esta posicién es expresada por Gonzalo Irrazabal, asesor de la Camara de industrias “ la
proteccion y promocion delalibertad sindical, asi como cualquier reglamentaci on sobre el derecho
de huelga, la ocupacién de los lugares de trabajo o la negociacién colectiva, debe ser total,
armoénica y enmarcada en un sistema de relaciones laborales, no aislada y asistematica violando
el delicado equilibrio entre los actores sociales.. .El tratamiento separado de los diferentes temas
produce la atomizacion del sistema de relaciones laborales, evitando una vision total y Unica que
permita soluciones integrales, efectivasy sobre todo permanentes’ . (Irrazabal 2006)

En este sentido laCamarade | ndustriasen un documento® presentado ante el Consejo Superior
Tripartito propuso que se deben regular cinco aspectos. 1) € derecho de asociacion y proteccion
de los dirigentes de |as organizaciones sindicales, 2) lainstitucionalizacion y €l funcionamiento de
las organizaciones tanto de trabajadores como de empleadores, 3) la negociacion colectiva, 4) los
conflictos colectivos y sus mecanismos de prevencién y solucion, reglamentando la huelga, €l lock
out, tribunales de conciliacion y arbitraje y 5) la ocupacion de los lugares de trabajo.

Uno de los mayores momentos de tension entre empresarios y gobierno ocurrié cuando
el Parlamento aprobo la Ley de Libertad Sindical (de fueros sindicales), en diciembre del 2005.
La Camara de Comercio, desde su pagina web en el articulo ¢A quién perjudica laley de fuero
sindical? alertaba “ s se pierde el equilibrio y el papel de cada uno, las relaciones laborales y
econdmicas se desdibujan, sefrenaralainversiony con ella € crecimiento de empleo genuino y de
bienestar paratoda la sociedad” .

En esa oportunidad practicamente todas las cdmaras empresariales aprobaron una
declaracion publica donde realizan probablemente lamas fuerte acusacion a gobierno del periodo,
“ ¢l proyecto de ley no es un hecho aislado sino que forma parte de una estrategia que apunta al
desplazamiento del empresariado en la gestion de su propia empresa, determinando un nuevo
orden en nuestra sociedad” *.

Acercadel sistemade negociacion su posiciontiene diferenciasimportantes con el proyecto
de ley presentado por el Poder Ejecutivo y respaldado por el movimiento sindical. Por ejemplo en
|os siguientes aspectos.

a) Entienden que no debe existir obligacién de negociar, sino que la negociacion debe
ser libre y voluntaria, tal como lo plantea la OIT y esta recogido por Convenios
internacionales ratificados por el pais.

b) Sobrelos actores de la negociacion, el proyecto dice que lo puede hacer €l sindicato y
si en una empresa o hay sindicato, su lugar lo ocupa €l sindicato de la rama o sector.
El sector empresarial entiende que o deben hacer los trabajadores de esa empresa, por
lo cual debe establecerse un mecanismo para que €elijan delegados y participen en la
negociacion.

¢) Comparten la negociacion en tres niveles. Pero si hubiera discrepancia entre el
convenio del sector y el de empresa entienden que debe primar €l de empresa, por ser
mas ajustado alas condiciones concretas. El proyecto propone la opcion contraria.

81 Documento mencionado en Memoria de Actividades y Balance Ejercicio N° 107. Afio 2005 Camara de Industrias
del Uruguay.
%2 El Observador 5/12/2005.
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Comparten que hayainformacion de parte de las empresas. Pero paralelamente debe existir
el compromiso de confidencialidad y un sistema de control del mismo y sanciones si no se cumple.
Este aspecto no es tratado por el proyecto y consideran que es dificil de implementarlo porque no
existe regulacién de los sindicatos y muchos no tienen personeriajuridicapor |o que no son objetos
de derecho. Es una limitacion originada en la opcion elegida de no regular todos los aspectos del
sistemay mantener la autorregulacion tradicional .

En el tema donde se mantienen las diferencias insalvables es €l de las ocupaciones de los
lugares de trabgjo. Como se menciond el Poder Ejecutivo (y el proyecto de ley de negociacion
colectiva en discusiéon reconoce que son una continuidad del derecho de huelga y por lo tanto
son licitas. Los empresarios rechazan estas normas que consideraron como un avasallamiento ala
propiedad privada “ que no sera buena sefial para los inversores extranjeros y que demuestra un
desequilibrio ya que no se defiende el fuero sindical y la huelga de la misma forma que el derecho
de propiedad” .

Dirigentes de la Camara Frigorifica sefialaron “ hay una sensacion de inestabilidad que
€l gobierno no nota y que conduce a un quietismo y a la paralizacién de la inversion” *. En €l
mismo sentido representantes de la Asociacion Rural decian “la actitud del gobierno aumenta
las rigideces e inclina la balanza hacia los trabajadores y no hacia la generacion de un clima de
negocios’ *y laCamara de Industrias sentenciaba” el gobierno tomo el camino de defender solo €
derecho de los trabajadores dejando de lado a los empresarios’ *.

En conclusién, los empresarios consideran que, en cuanto al proceso de aprobacion de las
normas, no tuvieron ambitos real es paraexpresar sus opinionesy cuando |o hicieron sus posiciones
no fueron contempladas. En cuanto a contenido discrepan con todos los cambios. La diferencia
reside en la magnitud de la discrepancia. Cuestionan al gobierno por un arco de problemas que va
desde el desaliento alainversion aintentar desplazar alos empresarios del control de las empresas
y por tanto intentar modificar el orden social.

6.7 Algunas conclusiones

De los puntos capitul os anteriores se pueden extraer algunas conclusiones acerca de tres temas que
sonrelevantesenlacaracterizacion del funcionamiento del mercado detrabajoy enlacaracterizacion
de un sistema de relaciones laborales. la mayor o menor rigidez del mercado y una valoracion del
sistema de relaciones laborales conformado, a partir de la situacion preexistente con los cambios
introducidos en la actual Administracion, es decir desde el afio 2005 ala actualidad.

En cuanto a la legisacion que regula las relaciones individuales de trabajo en términos
generales puede afirmarse que no provocamayoresrigidecesy que todas | as disposi ciones son acordes
alos Convenios Internacionales, protectoras de los trabgjadores y promotoras de trabajo decente.

La excepcion la constituye la normativa referente a la regulacion del tiempo de trabajo,
donde e marco impide a las empresas adecuar € volumen de trabajo a las necesidades de sus
ciclos productivos sin tener costos adicionales, 1o que dificulta o impide la aplicacion de algunas
estrategias competitivas.

A través de las facultades conferidas por las leyes al Poder Ejecutivo, el Ministerio de
Trabajo a través de la Inspeccion General puede autorizar modificaciones transitorias en funcién
de situaciones especiales (que se vieron anteriormente). Sin embargo el caracter de orden publico

% Daniel Belerati, Pte. De la Camara Frigorifica. El Pais 6/11/2005.
3 Fernando Mattos, Pte. De laAsociacion Rural El Pais 6/11/2005.
35 El Pais 20/2/2006.
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delasleyes querigen en el tema, determina que son escasas las facultades de excepcion conferidas
alaadministracion y absolutamente nulas las facultades conferidas a la autonomia de las partes a
través de la negociacion colectiva.

En e segundo punto, es decir € sistema de relaciones laborales, desde el afio 2005,
particularmente en lalegislacion laboral se han producido cambios muy significativos, cuyo objetivo
eramodificar las condiciones de desequilibrio en que se desarrollaban las negociaciones colectivas
luego de casi 15 afios de abstencionismo estatal. Este fue un objetivo expreso de laAdministracion
gue sin duda fue alcanzado.

L os cambios se hicieron con apoyos y resistencias de |os distintos actores sociales. No es
exagerado afirmar que el tema laboral fue que mas enfrentamientos ha tenido entre trabajadores
y empresarios en la actual Administracion. Contra lo que es habitual |os mayores enfrentamientos
no provinieron de la distribucién del ingreso (que también tuvo un cambio muy significativo, con
un crecimiento importante del salario real), sino de de las reglas de juego del sistema de relaciones
laborales y del relacionamiento entre los actores sociales. En este aspecto pueden establecerse
algunas conclusiones en dos campos centrales: la metodologia de los cambios y una valoracion de
|os mismos.

Acerca de la metodologia para implementar los cambios legales se pueden destacar
dos aspectos claramente relacionados entre si. El tiempo en que se produjeron y € grado de
participacién social en esos procesos. Los cambios introducidos fueron de una gran trascendencia,
pues cambiaron aspectos de legislacion laboral querigio en todalahistoriadel paisy sehicieron en
un tiempo de tiempo sumamente breve. El segundo aspecto, la participacion fue siempre un tema
dedivergencias. En general hubo apoyo delos sindicatosy oposicién de las camaras empresariales,
gue sistemati camente afirmaron no haber tenido &mbitos de participacion real. Si muchos ambitos
de participacion y debate, pero donde no se consideraron los cambios legidativos centrales, como
se detall 6 en los capitul os anteriores.

La participacion social antes de que los cambios lleguen a las instancias de resolucion
(Parlamento, Poder Ejecutivo) es un temareivindicado histdricamente tanto por trabajadores como
por empresarios, tanto mas si estan en juego cambi os trascendentes en las reglas de relacionamiento
laboral. Sin duda vinculado a estos cambios se produjeron en estos afios comportamientos no
habituales en |os actores sociales.

Una hipo6tesis explicativa posible es si lametodologia de los cambios no son laexplicacion
de los comportamientos que tuvieron empresariosy trabajadores, tan diferentes de lo que es normal
en €l pais. Un cambio tan dréstico en las reglas de juego, en un tiempo tan breve que provoco una
pérdida de referencias basicas en el relacionamiento tradicional.

Parece razonable esperar que con el paso del tiempo estos comportamientos poco
comprensibles se reduzcan o desaparezcan. También es probable que otras instituciones tomen una
relevanciamayor. Es el caso delajusticia. En los Ultimos meses lajusticia decidio la desocupacion
de varios establecimientos, ante demandas empresariales. Esto implica que los empresarios
encontraron unaforma de hacer valer sus derechosy finalmente un poder del Estado asumié un rol
activo gue permitio resolver situaciones generadoras de importantes tensiones. Por su parte ante
estas decisiones el movimiento sindical comenzo6 a pensar mas detenidamente antes de decidir una
ocupacion. Es decir el juego de las instituciones comienza a poner unarelativa racionalidad.

Finalmente es importante extraer conclusiones acerca de la caracterizacion del sistema
de relaciones laborales en una Optica de largo plazo. En claro que en estos cuatro afo se corrigio
una situacion desequilibrada en contra de los trabajadores. Un temarelevante essi se alcanzo un
nuevo equilibrio.
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La caracterizacion de un sistema requiere una éptica o punto de vista. En una visién
estratégica las relaciones laborales deberian realizar una contribucion a la construccion de un
modelo de desarrollo. Una vision moderna de la competitividad indica que ésta es resultado de la
capacidad de las empresas de utilizar el conocimiento de sus miembros para generar procesos de
mejora permanente en productos y procesos. Esto es particularmente cierto para paises pequefios
gue dificilmente podran competir por |as economias resultantes de la escala de produccion.

Estamodalidad de gestion empresarial requiereel involucramiento detodoslostrabajadores
de las empresas. Las relaciones |aborales cumplen un rol relevante en este funcionamiento de las
unidades econdmicas. Por eso mismo la conformacion de un sistema de relaciones laborales que
contribuyaal desarrollo debeprever articular diversosnivel esde negociacionesy acuerdos: nacional,
sectorial y de empresa. En cada uno de estos niveles |os objetivos alograr son especificos.

En los Ultimos afios hubo lograron importantes anivel nacional y sectoria, donde se firmaron
convenios gque determinaron un ordenamiento de las categorias y un importante crecimiento en los
salariosreales, particularmente en las categorias de nivelesmenores. Lanegociacion anivel deempresa
eslaunicaquepuedeabordar € crecimiento delaproductividady lacalidad, lacalificaci 6n permanente,
los sistemas de participacion en resultados y en la gestion. Desarrollar este nivel de hegociacion fue
un objetivo fue definido por e Ministerio de Trabgjo pero no hubo logros significativos.

La pregunta es como se explica este hecho. Acuerdos anivel de las empresas requieren de
parte de los actores un nivel de confianza en las reglas de juego. En las negociaciones se parte de
la existencia de posiciones encontradas, pero debe existir acuerdo en el respeto de reglas acordadas
para el relacionamiento y la busgueda de soluciones. De ahi laimportancia de los consensos en la
construccién de lasreglasy las instituciones del sistema.

Deno existir este nivel de confianzaen lasreglas delasrelacioneslaborales, lanegociacion
se limitara a un contenido distributivo, como ha sido tradicional en el paisy basicamente a nivel
sectorial. No hay unainvestigacion delanegociacion anivel deempresa, |0 que esbastante complejo
por la dispersion en las fuentes de informacion. Sin embargo, €l conocimiento que se tiene de la
mismaindicaria que si ben en diversos sectores hay convenios de algunas empresas, el contenido
de éstos es de naturaleza salarial.

El déficit mayor se constata en los temas vinculados a la produccién, la productividad o
la competitividad. Estos temas sin duda son mucho mas complejos que la negociacion salarial,
pero son de vital importancia para promover la innovacion y la especializacion productiva hacia
una produccion con mayor nivel de calidad y conocimientos. Pero si es, como se considera en este
trabaj o, una componente importante de un model o de desarrollo, lograr avances en este campo tiene
unaimportancia muy grande en la sostenibilidad economica del crecimiento en el largo plazo.

Parece dificil lograr avances sustanciales en estos temas sin un aumento de los niveles de
confianza social en las reglas de juego y un mejoramiento del relacionamiento en los actores, tal
como fue tradicion en Uruguay. De ahi que este parece ser un campo de trabajo importante en el
campo laboral.

Mejorar los niveles de didogo socia y lograr soluciones legales en cuanto a sistema de
relaciones laborales con mayor nivel de consenso socia parece ser un requisito para profundizar el
modelo de relaciones |aborales. A mediano plazo en sentar |as bases de un modelo de negociacion
gue logre articular los tres niveles, nacional, sectorial y de empresa, tal como existe acuerdo de
todas |as partes.

Ladiscusion de unaley que establezca un marco normativo para la negociacion colectiva
€s una oportunidad para tener avances en este terreno. Laley enviada a parlamente, de acuerdo a
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las manifestaciones publicas ha generado posturas enfrentadas entre empresarios y trabajadores,
tal como ocurrié con los cambios legales anteriores. Por otro lado de su texto no se desprende un
énfasis en la promocion de la negociacion por empresa.

En conclusién, en estos tres Ultimos afios ha habido logros muy significativos, en particular
la reconstitucién de un sistema de negociacion de la distribucion del ingreso, como no existiaen los
anteriores 15 afos. Sin embargo €l nivel de desconfianza existente en las reglas de juego del sistema
impide avanzar en lacalidad y profundidad de la negociacién. EI modelo de desarrollo que €l propio
gobierno ha definido requiere un funcionamiento de las empresas mas moderno que €l actual. A pesar
que se definié como objetivo avanzar en este terreno, €llo no ha ocurrido. Todo indica que este es €
principal objetivo para €l futuro, requiriéndose paralograrlo elevar los niveles de consenso socia y
recomponer un relacionamiento laboral con mayor confianza en las reglas de juego.
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Comentarios

Milton Castellano

Bueno dias, en primer lugar, agradecer a CEPAL, por lainvitacion. Creo que este tipo de debates,
mas allade quetiene poco de debate, tiene muchaexposicion. Creo que de cual quier maneraes muy
importante. Comentarlo el trabajo con Manuel, sin duda, un trabajo muy riguroso. Juan Manuel
Y SU equipo, no es la primera vez, tenemos una larga relacion con Juan Manuel de muchos afiosy
bueno, nos tiene acostumbrados a hacer trabajos del punto de vista con gran rigurosidad. Esto no
significa estemos de acuerdo con todo 1o que dice Juan Manuel, no es ahora, sino, muchas veces
hemostenido algunos maticesy sin duda cualquier comentario que uno realiza sobre determinadas
opiniones, 1o hace del punto de vista de su visién, es decir, de su forma de ver las cosas. Yo
siempre digo que cuando hablamos del trabajo, a mi me gusta tratar de remarcar la importancia
del temadel trabajo.

El tema del trabajo, y lo decia Juan Manuel ya en € propio material, no s un tema més es
un derecho fundamental, y yo diria, yo siempre pongo la comparacion de que es la forma en que se
organiza la sociedad. Cada uno cuando conoce a una persona lo segundo que le pregunta es eso, o
primero es como se llamay o segundo a que se dedica, despuésrecién vienesi es casado, divorciado,
lo que muestraque laorganizacién social y larelacion humana estan basadas sobre el temadel trabagjo.
Entonces, yo siempre he rechazado cua quier simplificaciény deverlo como untemamés del mercado
0 como un factor mas de la competitividad o de algunos otros elementos, creo que €l trabgjo esun fin
en s mismo, si tiene que ver con e desarrollo de la especie, de la sociedad, y de la organizacion de
los humanos, porque aveces cometemos lapeligrosidad de ponerlo como un ingrediente masy no, yo
creo que € trabajo es un fin en s mismo, es € objetivo y es un bien social. El desarrollo del trabajo
hace |la calidad de vida de la especie de los seres humanos, entonces no es un tema menor, e incluso
tiene que ver muchas veces cuando analizamos |as normas de trabaj o o determinadas caracteristicasy
actividades que redizamos s tiene que ver 0 no un marco juridico para hacerlo, si tiene e bien dela
necesidad de resolver temas que hacen a trabajo es importante resolver.

Yo voy aremarcar algunos elementos que Juan Manuel lo planteabay que me parece que
son lo sustancial, y quetiene que ver con un proceso de efervescenciade lasrelacioneslaboralesen
Uruguay, yo diria como hace muchisimos afios, yo no se si con laaplicacion de laLey del Consgjo
que salié e 43, se vivio momento de efervescencia en las relaciones laborales como ésta. Yo ho lo
Vivi, por supuesto, el 43, pero vivi la salida de la dictaduray este es superior en muchos aspectos,
entonces es bueno analizar un poco el tema del trabgjo y las relaciones laborales en este marco.
Entonces en todas esas apreciaciones yo siempre trato en primer lugar y Juan Manuel 1o hace
también, de desmistificar un poco el temadel conflicto. Muchas veces, en las relaciones ponemos
el tema del conflicto como una cosa de una gravedad y de un problema que tenemos que resol ver,
gue no exista el conflicto. Yo creo que e conflicto hace a la sociedad, hace al desarrollo y por lo
tanto me parece que nosotros no deberiamos tener miedo al conflicto, e conflicto es parte inherente
alasociedad y es parte inherente alas contradicciones que tiene la sociedad, y por |o tanto, pensar
gue nosotros vamos a Vivir una sociedad sin conflictos, vamos a vivir una sociedad equivocada,
creo que el conflicto es algo esencial, es parte de la sociedad, entonces nos parece muy importante
gue en este tema tomemaos unos criterios en torno a como administramos los conflictos méas que
como los resolvemos, y si hosotros desmistificamos muchas veces la palabra conflicto, podremos
estar en condiciones de poder avanzar més en las relaciones laboral es. Muchas veces nos quedamos
sin planteos audaces por miedo a conflicto o por miedo a que vamos a encontrar conflictos en las
relaciones laborales y creo que no deberiamos tenerle tanto temor a conflicto porque e conflicto
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es parte inherente de las relaciones laborales. El conflicto vaa existir siempre, € conflicto es parte
del desarrolloy del progresoy € conflicto lo que hay que hacer es que mas que resolverlo, hay que
tratar de administrarlo para que el conflicto vaya en una orientacion superadoray que atravésdela
superacion del conflicto logremos mejores condiciones.

Un segundo comentario que creo que es importante y que Juan Manuel lo plantea, es que
las relaciones laborales o la organizacion del trabajo puede tener muchos componentes, puede
tener muchas formas de abordarlo y de llegar con programas y de con propuestas para resolverlo.
Creo que el aspecto fundamental en cualquier relacion laboral eslanegociacion colectiva, es decir,
nosotros cuando veniamos el afio 2005, el gobierno nos llama para decirnos, bueno, estamos en un
pais que hace 15 afios que | as rel aciones |aboral es estén desregul adas y estamos en una situacion de
relaciones laboral es practicamente libres y voluntarias. Nosotros le planteamos que |o primero que
habia que hacer, lo primero que el movimiento sindical reclamaba a gobierno, eralainstauracion
de la negociacion colectiva, incluso por arriba de las libertades sindicales. Creo que més ala que
las libertades sindicales juegan un papel fundamental, 1a negociacion colectiva es la herramienta o
€l instrumento fundamental, para que los trabajadores y los empresarios puedan encontrar caminos
de negociacion y de esa manera resolver ese conflicto de interés. Entonces, creo que el temade la
negociacion colectiva es un aspecto fundamental, creo que es la prioridad, debe ser el instrumento
principal, es el instrumento donde |os actores podemos desarrollar las relaciones de tal manera que
posibilite una mayor equidad y unamayor justicia, y esa negociacién colectiva en Uruguay a partir
del 2005 hatenido un desarrollo importante.

Juan Manuel habla ahi, nos dice que la negociacion colectiva en € Uruguay tiene un sistema
detres niveles, cosaque no viene de ahora. El sistemadelostres niveles yalo estdbamos discutiendo
en las décadas del noventa, en negociaciones en el Ministerio del Trabajo y no se pudieron concretar,
pero la posibilidad de que existan los tres niveles, creemos que es un elemento importante, si se
quiere, yo tengo el matiz, no creo que en Uruguay no exista la negociacion por empresa, existe la
negociacion por empresa, yo diria en todos |os sectores importantes de la economia, la negociacion
por empresa se da en la banca, se da en la construccién, se daen laindustria l&ctea, yo que 8, se da
en el transporte, en fin, en muchos sectores. El problema es que yo creo que mas que un problemaque
s senegociaanivel de empresao no se hegociaanivel de empresa, creo que € gran desafio escomo
debe ser lanegociacion. Es decir, cuaes son los contenidos de la negociacion colectiva, y creo que en
Uruguay hemos venido de un proceso, es decir, S nosotros tomamos el proceso de estos Ultimos tres
anos a partir de lainstalacion de los consgjos de salario, nuevamente a un proceso de mayor avance
en la negociacién colectiva. También Juan Manuel decia que esto tiene que ver con es la confianza
de los actores para hegociar, y la confianza de los actores para negociar, tiene que ver con muchas
cosas pero sobre todo, por un problema de la concesion de lo que nosotros deciamos al principio que
debe ser € trabgjo. El trabgjo si o concebimos como una mercancia més o si 1o concebimos como
un elemento fundamental en el desarrollo de las empresasy en e desarrollo del pais. Es cierto que
hemos tenido, y Juan Manuel lo dice ahi también, hemos tenido una negociacion que practicamente
se basa sobre e tema de distribucion, yo diria en algunos temas de distribucién ni s quiera en
todos, es decir, fijas salarios minimos, fijas determinados factores que no son laglobalidad de lo que
significa unarelacion laboral, pero sin duda es un avance importante en este proceso de afios. Es decir
habia que acostumbrarse también a que nosotros veniamos de un proceso de més de quince afios de
desregulacion en las relaciones laborales, por o tanto pretender ese proceso que précticamente no
existia con organizaciones sindicales, que préacticamente estaban en vias de extincion, en ese proceso
pensar que en pocos afos nosotros ibamos a tener un desarrollo, un contenido en la negociacion
colectiva muy importante, eramuy dificil, pero ademas también, con una pérdida de las condiciones
detrabgjoy de salario que hacia que fundamental mente ladiscusién o lanegociacion en lasrelaciones
laborales, en larelaciones colectivas, tenia que ver con €l temadel salario.
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Creo que en esto tiene que ver fundamental mente como decian hoy, si laJUNAE marco un
cicloy ahoraviene el Instituto. Yo creo que con esta administracion terminando, cierraun ciclo en
|as negociaciones colectivas, cierraun ciclo en los consegjo de salario y creo que el resultado, como
decia Juan Manuel, a final también es positivo.

Hoy yacasi en plenacampafiaelectoral en Uruguay, no hay ninguin candidato que nieguela
existenciadelanegociacion colectiva, niegue el instrumento de consegjo de salario y digo, cuaquier
candidato de toda la punta a otro extremo del abanico, mas de que pueda decir alguno pero yo le
puedo agregar tal cosa, pero bueno nadie dice muy bien quetal cosa, pero lo importante es que hoy,
nosotros lo deciamos, los consejos de salarios que es la forma uruguaya de negociacion colectiva
vinieron para quedarse y gane quien ganey se resuelva como se resuelva, creo que en este pais e
instrumento de la negociacion colectiva va a seguir perdurando.

Ahorael problemaesel desafio haciaadel ante, esel quétipo de consejo de salario queremos,
qué tipo de relaciones laborales y negociaciones colectivas queremos para el futuroy creo que hoy
también Juan Manuel da algunas pistas que me parece importante reafirmarlas y que tiene que ver
con el capitulo que é habla de la organizacion del trabajo.

Si nosotros no incorporamos en la negociacion colectiva a la organizacion del trabajo, me
parece que ahi comenzaremos a retrocedernos del punto de vista de las relaciones laborales.

Yo hace dos meses dije por la prensa un dia, que habia que buscar formas de gestion de
los trabajadores en las empresas y me trataron practicamente que queria expropiarlas. No es en
esa direccion, creo que la organizacion del trabajo naturalmente obliga a la participacion de los
trabajadores. Es impensable que yo pueda organizar una empresa, el trabajo de unaempresa, si ho
hago participar al gestor, a principal referente en unaempresaque es el trabajador. Entonces, por 1o
tanto me parece que, de aqui en més, habraquetratar de buscar einstaurar unanegociacién colectiva
sobre la base de la organizacion del trabgjo. Si la encaramos sobre la base de la organizacion
del trabajo, sin duda, los aspectos piramidales y de la importancia de la negociacion colectiva
van a cambiar y puede ser de mucho mayor peso en las empresas. Pero no pensar que con esto
vamos a tener una relacién idilica'y con eso vamos a tener las negociaciones de las empresas,
porque el 80% de las empresas de este pais tiene menos de 4 trabajadores. En un lugar de cuatro
trabajadores no hay negociacion colectiva, por lo tanto, solo puede haber negociaciones colectivas
por empresa en aquella que tenga determinado porte que sea posible realizarlo. Entonces, me
parece gue la organizacion del trabajo es fundamental como aspecto de la negociacién, porque
creo que la organizacion del trabajo, incluso todos los capitul os que Juan Manuel relacionaba con
el tema de lo horario, con el tema del salario, con el tema del contrato, creo que estoy planteando
uno de los objetivos que por lo menos gran parte del movimiento sindical. Vamos a plantear para
el nuevo desafio que es como comenzamos a discutir la organizacién del trabajo como aspecto
fundamental en las relaciones futuras. Termino con una apreciacion que tiene que ver con que
Juan Manuel le hablaba de la flexibilizacion, € problema es que, cuando a veces las palabras
se estigmatizan, no?, es decir, flexibilizaciéon en este pais tiene relacion con precariedad en las
relaciones laborales, es decir, el mal uso de un término hace que parece que ese término no sirva
después para otra cosa. Yo creo que las relaciones laborales productivas tienen que ser flexibles,
tienen que ver con el desarrollo productivo tecnologico, etc. Otra cosa es cuando hablamos de
flexibilizacion y las emparentamos con |as peores épocas de |as precarizaciones de las relaciones
laborales y donde toda la flexibilizacién era hacia la baja, era hacia la mayor explotacion de los
trabajadores, salarios mas paupérrimos y condiciones de trabajo muy deficitarias, eso es lo que
tiene el sinbnimo de la flexibilizacion en muchos paisesy en el Uruguay, o cuando hablamos por
gemplo de las maquilas, y la maquila es una necesidad, pero €l problema es que la maquila se
asociainmediatamente con la stiper explotacion, y aca el temade laflexibilizacion, yo me acuerdo,
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las unipersonales, las tercerizaciones, es impensable que un pais no tenga empresas tercerizadas,
pero bueno las tercerizaciones fueron palabras que se utilizaron tan mal, tuvieron instrumentos tan
dificilesy tan embromados para | os trabajadores que estan asociadas como una mala palabra. Creo
gue las condiciones hay que adaptarlas a nuevos cambios, Uruguay tiene que defender una politica
estratégica, tiene que definir grandes cuatro o cinco orientaciones estratégicas del punto de vista
econdmico y en esas rel aciones laboral es basarla en la organizacién del trabajo basada en el trabajo
como un bien social y no como un factor mas del capital. Si nosotros logramos esas ecuaciones,
puede ser que desde aqui a dos afios més vengamos y que hemos avanzado mas en €l contenido y
YO Ccreo gue tiene que ver mas —y termino con esto— mas gque un problema de los niveles, Juan
Manuel, parami es un problemadel contenido de la hegociacion.

Grecias!
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Comentarios

Miguel Oliveros

Agradezco lainvitacion de CEPAL parapoder hacer comentarios sobre el trabajo recién presentado
por Juan Manuel Rodriguez.

Agradezco también a Juan Manuel que me haya elegido para hacer este comentario desde
un punto de vista empresarial, sabedor por el conocimiento que nos tenemos de muchos afios atras
gue seguramente mi vision no vaa coincidir totalmente con sus opiniones.

El trabajo es unareiteracion de a go que Juan Manuel nostiene acostumbrados hace tiempo,
y gue es la investigacion de los temas sobre el mundo laboral con un rigor cientifico que lo hace
sistematizar temas que parecen a veces dificiles de analizar, esto en los aspectos de investigacion
como lo dice el propio documento es el fruto de unarecopilacién de quince afios atrés con el equipo
de trabgjo que lo acompafa en el Programa de Modernizacion de las Relaciones Laborales en la
Universidad Catolica

Alli se analizan ciertos institutos del Derecho Laboral como los contratos de trabgjo, el
despido, €l régimen de fijacion de salarios, € tiempo de trabgjo, la organizacion de trabajo hacia el
aspecto interno de las empresas, y |os distintos model os de relaciones laborales.

El trabajo aborda un temacomo el delaflexibilidad que fue fruto de un debate intenso hace
unos afos atras 'y que parece haberse disipado en los Ultimos tiempos.

En ese debate que se producia afios atrés se intentaba por parte del movimiento sindical
asimilar flexibilidad a desregulacion,

Se tomaba como abanderado de la flexibilidad a sector empleador y como resistente a
dichaflexibilidad alos trabajadores.

El problema que existio es que los temas de flexibilidad que estaban arriba de la mesa
fruto de un mundo que comenzaba a tener formas de organizacion de trabajo diferentes no tuvo un
reflejo enlanormativalaboral que siguid siendo totalmenterigida, por consiguiente como dice Juan
Manuel Rodriguez la flexibilidad solo se aceptd en la denominada flexibilidad negociada, y ésta
tuvo cabida cuando existian riesgo de perdida de empleo.

Flexibilidades que después vamos a explicitar que se hicieron a través de convenio
colectivos representaron acuerdos “por atras de lalglesia’, o sea vulnerando la normativa vigente
gue no se modificd amparada por una cétedra del Derecho de Trabajo con una vision ubicada en
los afios 50.

En un mundo del trabajo que para ser competitivo debe acompasarse alos cambios, en éste
pais siempre hemos quedado con €l figurin atrasado.

Ese mundo del trabajo se ha organizado con: trabajo a distancia, cuenta corriente de horas,
descansos acompasados a larealidad productiva, producciones just in time, autocontrol de calidad,
procesos certificados, solo para darles algunos ejemplos. Sin embargo nuestra realidad normativa
se haresistido alos cambios. Como diria Kelsen latensién entre €l ser y el deber ser hallegado a
términos de ruptura.

Si yo estoy en una fabrica que produce just in time para otra empresa y la otra empresa
trabaja de lunes a sabado, no hay otra solucién en un sistema de organizacion de trabajo que mi
empresa trabaje de domingo aviernes.
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Plantear esto en este pais es enfrentarse auna Policiade Trabajo y aun movimiento sindical
gue en lamayoria de los casos se va a oponer a ese cambio de dia de descanso.

Pero en otras situaciones aunque acuerde con los trabajadores, como se entiende que las
normas son de orden publico, aun con el consentimiento del trabajador paralaAdministracion esto
no vaaser valido y ademas es punible por violar normas del Derecho de Trabgjo.

Veamos € tema de los Contratos de Trabajo, lo dice Juan Manuel en su trabajo que
aquellos tipos de contratos que se han acordado como |os contratos atiempo parcial, o temporales,
0 eventuales o zafrales o la subcontratacion se corre el riesgo de la precarizacion de los mismos. Y
esta afirmacion en algunos casos es posible en la medida que nuevamente no hemos sabido regular
este temay por otra parte lo tratamos de combatir.

El problema que bajo el rotulo de no precarizar el trabgjo hemos empujado a que los
trabaj adores se contraten de manerainformal sin aportes ni coberturaa sistema de seguridad social
y con la consiguiente evasion de aportes al Estado.

En el estudio que se realizé se manejan una forma de contratacion que convenimos en el
sector MetalUrgico que es el contrato de trabajador eventual y gque recogia un convenio colectivo
que habiamos realizado en la empresa que yo estaba en aquel momento.

Sin embargo a pesar de estar en el Convenio Colectivo de rama cada dia se resiste més
éste tipo de contratacion, y fue fruto de muchos conflictos en el sector, y esto no implicaba la
precarizacion del trabajo.

La contratacion através de empresas pasd a ser considerado como un equivalente a delito,
y se mangjaque através de esta vialos trabajadores que estan realizando un trabajo pueden percibir
menos que otro que hagala mismatarea en la misma empresa.

En € ultimo Consegjo de Salarios propusimos gque para aventar este problema trataramos
de convenir como existe en Espafia que los trabajadores que se contratan a traves de empresas de
subcontratacion de mano de obra perciban mas que lo marca €l laudo respectivo. La propuesta no
fue de recibo.

En Espafia hay trabajadores que prefieren estar através de una empresa que ser contratados
en forma directa por |o que representa un mayor ingreso.

En nuestro pais seguimos pensando que las empresas deben estar integradas verticalmente
y producir hierro, cocinar para sus empleados, vigilar € predio de la empresa, limpiar y cortar
el césped, hacer todo tipo de mantenimiento, tener una flota de camiones para el reparto, tener
médicosy enfermeros etc.

A taes efectos se sanciond la ley 18099 modificada por ley 18251 que no solamente trgjo la
responsabilidad solidariasino que se nostransfirio las facultades del Estado en materiade contralor, asi
como sucedi6 en lareformafiscal con DGI, y asi como sucedié en lareformade la salud con BPS.

En nuestro pais no estaba regulado el empleo de los jévenes, y esto se hacia de manera
sui generis a través de contratos de pasantias generalmente con instituciones de ensefianza, no de
manera muy importante.

Laley de 1997 queintentd fomentar |as modalidades de empleo juvenil termind aniquilando
estos contratos y desestimulando o que se hacia de manerainformal, y esto es testigo €l Registro
que se creo atales efectos.

Corresponde hacer alguna reflexion sobre el despido en la actividad privada. Juan
Manuel hace un prolijo andlisis de la normativa vigente en materia de despidos en la actividad
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privada, y hace referencia a la ley de fuero sindical pero hay un aspecto esencial: que esta
ocurriendo por la via de los hechos EN URUGUAY HAY INAMOVILIDAD DE LOS
TRABAJADORES SINDICALIZADOS EN EL SECTOR PRIVADO. En las empresas
privadas es muy dificil que se acepte el despido de un trabajador sindicalizado, frente a la
ocurrencia de ese hecho tanto el movimiento sindical como el Ministerio de Trabajo presionan
para que no ocurra ese hecho.

Cuando esto ocurre generalmente es por consentimiento del trabajador, perdiendo laesencia
mismadel despido que es que ocurre cuando operala decision unilateral del empleador.

En el trabajo hoy presentado se establece lanormativarelativaa derecho complementario
como seguro de desempleo y posibilidad de capacitacion.

La normativa establece como se obtiene ese derecho y aquellas causales que le impiden
acceder a mismo.

Entre estas Ultimas est4 el impedimento de su cobro cuando se esta en huelga. Ha
habido un caso notorio por su exposicion publica que estando |os trabajadores en huelga igual
percibieron ese derecho y hubo fundamentos de parte del Ministerio de Trabajo y BPS que
resultaron realmente insolitos.

Corresponde hacer algunos comentarios sobre el régimen de fijacion de salarios.

Juan Manuel especifica los tres métodos de fijacion de salarios: ya sea por el Poder
Ejecutivo, por Consgjo de Salarios o por Convenios Colectivos.

Naturalmente que lo que tiene mas incidencia es|o relativo a Consgjo de Salarios

En Consgo de Salarios se acuerda por mayoria la fijacion de salarios minimos
por categorias.

Esto que esta regulado por ley se termina desvirtuando en los hechos ya que como se
dice en el trabajo se parten de pautas fijadas por el Ministerio de Economia que han funcionado
€como piso en las negociaciones y a partir de alli por via de la presion de los trabajadores en
muchos casos en connivencia con el Ministerio de Trabajo terminan imponiendo una aumento
en el sector.

Por otra parte s bien se deberian establecer minimos, los porcentgjes se hacen extensibles a
todos |os salarios que se cobren en larama aungue estén ostensiblemente por encima de |os minimos.

El otro tema que se mencionaen €l trabajo es el relativo al tiempo de trabagjo.

L os diferentes regimenes flexibles del tiempo de trabajo han sido unarara avis en el pais,
larigidizacion hasido muy fuerte en este tema.

El Ministro de Trabajo habitualmente hace referenciaalas 8 horasdetrabajo y a Convenio
Nro. 1 de la OIT, seguramente el propio Ministro que tanto reivindica ese derecho no trabaja 8
horas por dia, y lamayoria de los que estamos aqui tampoco.

La limitacion de la jornada respondia a condiciones de trabajo infrahumanas como los
mineros en las minas de carbon, hoy esas condiciones se han aminorado y deberiarevisarse el tema
con ladenuncia del Convenio.

Ahorabien |o que seimpide aque | os trabajadores en la empresatrabajen mas que el limite
legal, se acepta que el trabajador en otra empresa haga otras 8 horas de trabajo. Por consiguiente a
través del multiempleo se desvirtla los limites de la jornada de trabajo y esto es muy frecuente en
sectores como la salud.
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En materia de descanso intermedio y horas extras si bien hubo algin convenio de empresa
o0 de rama que o mencionaba en los hechos se ha comportado el tema en formarigida.

La organizacion del trabajo en el mundo ha tenido cambios sustanciales. Desde aquellas
organizaciones taylorianas hasta el presente mucho ha cambiado en la materia.

L osprocesosdemejorascontinuashantenido como hechofundamental esel involucramiento
del trabajador en los procesos y en la mejora de esos procesos. El manegjo de temas como el de
productividad y €l pago por mejoras en la productividad acrecentaron ésta temética.

En nuestro pais estos temas han sido dificiles de manegjar, Juan Manuel sabe bien que €l
concepto de productividad fue mal visto durante mucho tiempo por el movimiento sindical.

Los actores sociales y los Ministerios de Trabajo no apuntaron a un sistema de categorias
orientado a la funcionalidad que deberian tener, y en la mayoria de los casos se manegjan con
categorias de hace 30 0 40 afios.

Nuestro pais tuvo la posibilidad de instaurar un sistema de Competencias Laborales en un
acuerdo cuatripartito entre Ministerio de Trabajo, Empleadores, Trabajadoresy el sistemaeducativo.
El acuerdo quedd en un cajon de escritorio del Ministerio de Trabajo y cada Administracion que
asume lo reclamamos su implementacién sin que hayamos tenido posibilidades de éxito.

Lapolifuncionalidad ha representado unamala palabray en aquellos convenios colectivos
gue se firmaron terminaron siendo letra muerta, volviendo a los criterios de “me dedico a hacer o
queindicalaclasificacion funciona”.

En una empresa que hicimos un convenio de polifuncionalidad pagando un porcentgje
importante por encima de los minimos vigentes al dia de hoy no se logra hacer cumplir algo que
habia sido costumbre sin abonar nada a cambio.

En cuanto a la organizacion del trabajo se ha confundido el ser informados, colaborar y
sugerir aspectos que puedan mejorar la organizacion del trabajo con la cogestion de la empresa.

En las empresas tenemos dificultades para mover a un funcionario de un sector a otro
para desempefiar el mismo cargo o cargo similar sin consentimiento del comité de base, tenemos
dificultades para luego de ofrecido a algun funcionario un trabajo en hora extray aceptado por no
haber pedido permiso previo a comité de base.

Hemostenido dificultades para hacer un turno que no existiahastael momento con personal
nuevo sin que el comité de base [o hubiese aprobado.

L as nuevas tecnologias representaron un cuco en el pasado pensando que en Uruguay se
iban aintroducir equipos de Ultima tecnol ogia que desplazara mano de obra.

Larealidad nosllevo aconcluir que lamentablemente no sucedi6 este hecho por ser un pais
de pocas posibilidades en ésta materia, y 1os cambios tecnol 6gicos fueron muy escasos.

Tengo que ser honesto en el sentido de que no concuerdo con las expresiones finales
del trabgjo en el sentido de que la normativa actual es flexible y permite adecuarse a las nuevas
circunstancias del mercado de trabgjo.

Ademés de las rigideces que ya existian en el derecho individual de Trabajo, se
agregaron rigideces en el sistema de derecho colectivo de Trabajo y rigideces por la via de
los hechos impuestas por el movimiento sindical, fortalecidos por una legislacién que le fue
propia, redactada por sindicalistas, impulsada por sindicalistas y aprobada por una fuerte
representacion sindical en el parlamento.
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A un derecho colectivo del trabajo sin regulacion pasamos atener un derecho colectivo del
trabajo regulado solo en lo que tiene que ver con las protecciones a los trabajadores.

La huelga no se reglamenté como lo establece la Constitucion, no se reglamento el
funcionamiento de los sindicatos, pasamos a tener un grado de conflictividad importante con
ocupacion de los lugares de trabajo que generalmente se ha tratado de explicar por lainmadurez
de algunos sindicatos nuevos, o por las negociaciones salariales 1o que ami entender es buscar una
excusainexistente.

No ha habido un dialogo social adecuado, y se hos invitd a una cantidad de ambitos como
nunca se nos habia invitado. Sin embargo no se nos tuvo en cuenta, ni pudimos influir en alguna
decision que se tomara a posteriori.

Como anécdota fuimos una vez a la Comision de Legislaciéon de Trabajo de Diputados
las 24 Camaras Empresariales por un proyecto de Ley. El Presidente de la Comision no dijo que
teniamos 15 minutos para dar nuestra opinidn pero que no iba avariar su posturay que el proyecto
inmediatamente iba a pasar ala Camara respectiva para su aprobacion, lo que asi acontecio

En el Derecho Laboral lograr el consentimiento de los actores sociales no es poca cosay
Espafia ha sido testigo de esto que estoy diciendo.

Queria hacer una ultima mencion a algo que Juan Manuel hace referencia en su trabagjo y
gue desde ya le estoy proponiendo que lo investigue con la precision que lo caracteriza.

El temaesel siguiente: |osempl eadores privados estan sujetosaunanormativalabora vigente
gue en caso de incumplimiento da lugar a sanciones como multas, cierre de establecimiento etc.

El mayor empleador deeste paisEl Estado que por otraparteesel quecontrolael cumplimiento
delasnormas|aboralesdelosempleadores privados es quien no cumplelas normaslaboral es vigentes,
aveces por estar contenidos en el Derecho Publico o aveces porque directamente no los cumple.

En materia de contratos de trabajo tiene una suerte de flexibilidad a través de una serie
de tipos de contratos que muchas veces se dude si estamos en presencia de funcionarios publicos,
privados o un tipo mixto de contratacién. Existen contrataciones que no aportan a la Seguridad
Socia y ha sido claro e gemplo de los funcionarios que realizaban |a secretaria de los Sefiores
Diputados y Senadores, o el denominado servicio 222 del Ministerio del Interior.

No sabemos si se controlan los cumplimientos de las obligaciones con los trabajadores
y con los Organismos de recaudacion fiscal de las empresas que realizan trabajos para la
Administracion Publica.

Si bien existe un régimen deinamovilidad en el sector publico, en los casos que se produce
la desvinculacion de un trabajador no implica en ningln caso e pago de una compensacion
equivalente alaindemnizacion por despido.

Tampoco en estos casos se tiene derecho a un cobro equivalente al seguro de desempleo

En el caso de la fijacion de salarios existe una negociacion “tripartita’ muy especia en
la cua tanto el sector “empleador” como el Ministerio de Trabajo representan los intereses de la
Administracion de turno.

En la Ultima ronda de Consejo de Salarios en el sector privado se establecian cléusulas
de salvaguarda para tener una negociacion en caso que las condiciones fueran adversas. Frente a
planteo de alguin sector empleador se haexplicitado por parte del Ministerio de Trabajo que no seva
aproceder de oficio 0 “cobrar a grito” como se dijo. Sin embargo en laesferapublicael porcentaje
de aumento acordado se rebajo unilateralmente en funcidn de la crisisimperante.
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En relacion al tiempo de trabajo y la posibilidad de realizar horas extras fuera del horario
de trabgjo, es frecuente que no se abonen las horas excedentes de lajornaday si se compensen con
horas que franquea el trabajador.

El régimen de licencias que en la actividad privada esrigido en cuanto a que se debe tomar
todo junto o fraccionar a lo maximo en dos veces siempre que exista convenio colectivo, en €
sector publico es muy frecuente que se tome de aun diadelicencia, 1o que representd en |os meses
de verano un conflicto con los funcionarios de la Direccion General Impositiva

En materia de higiene y seguridad industrial e sector privado tiene en su control cinco
policias en esta materia: el Ministerio de Trabajo, €l Banco de Seguros, €l Ministerio de Salud
Publica, lalntendenciaMunicipa de Montevideoy laDireccion Nacional de Bomberos, todas ellas
con potestades de sancionar alas empresas incumplidoras.

El propio Estado no cumple con las normativas vigentes y tan es asi que a raiz de una
enfermedad de una funcionaria actuante en el local de Consgjos de Salariosy por denuncia que se
hizo del sector privado se clausuré dicho local y se procedié ahacer a gunas reformas que desde ya
decimos siguen sin cumplir lalegislacion actual.

Se derog6 el decreto que permitia pedir a los empleadores la desocupacion de los lugares
de trabajo, se le sustituyd por un decreto que a mi entender fomenta las ocupaciones e inhabilitaa
los empleadores a pedir la desocupacion de motu propio. Sin embargo el propio decreto establece
causal es para desocupar los lugares de trabajo que solo son habiles paralocales publicos

Quiere decir que se imposibilita la desocupacion de los locales de trabajo si son privados
y se consiente si son publicos.

Estos son algunos ejemplos que reitero estoy provocando a Juan Manuel que haga una
investigacion al respecto.

Para terminar tengo que decir que el trabagjo es muy recomendable, vuelvo a reiterar con
€l rigor de que €l autor nos tiene acostumbrados, y que sintetiza—virtud poco comlUn— una serie
de aspectos del Derecho Laboral y de las Relaciones Laborales que van a constituir una guia
fundamental para su estudio comprension y debate.
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1. Introduccion

El objetivo de este informe es realizar un relevamiento de las politicas de proteccién al trabajador
y a desempleado, y de las politicas activas del mercado de trabajo incluyendo programas de
emergencia de empleo. En ambos casos se destacan |os cambios recientes y, en caso de existir, las
propuestas en discusi 6n para su implementacion. Se recoge ademas|as posiciones delos principal es
actores y las evaluaciones disponibles de los programas.

Para la concepcién de estas politicas, existen tres ministerios relevantes. EI Ministerio
de Trabagjo y Seguridad Social (MTSS) esta encargado de las politicas de la seguridad social y de
las politicas activas de mercado de trabajo. A su vez, el Ministerio de Salud Piblica (MSP) esta a
cargo de las politicas de salud. Por Ultimo, las politicas sociaes estan en la orbita del Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES), el cua ha implementado programas destinados a abatir |a pobreza 'y
sus consecuencias, 1os cuales incluyen lineas de accion tendientes aincorporar a los participantes
en el mercado de trabgjo. Por otra parte, las Intendencias Departamentales han tenido iniciativas
en términos de politicas de mercado de trabgjo. La Intendencia Departamental es la autoridad local
de cada una de las diecinueve reparticiones politicas (departamentos) en que se divide €l pais.
Siendo Uruguay un pais peguefio y no una confederacion, su autonomia es limitada. Pero dentro
de los objetivos de descentralizacion, cuya discusién de implementacion tiene larga data, se busca
potenciar su funcion como articulador e implementador de las politicas activas de mercado de
trabajo. Cabe sefidlar que también existen en Uruguay programas de apoyo ala pequefiay mediana
empresa, en los cuaes el principal objetivo estd mas bien relacionado con su competitividad. Estos
estan a cargo del Ministerio de Industria'y Energia, pero no han sido relevados en el presente
informe, debido a que su alcance no es exactamente el mismo que el de los programas activos de
mercado de trabgo.

En los programas de proteccion a trabajador y a desempleado puede distinguirse los de
seguridad social en sentido estricto (pasividades de retiro y sobrevivencia, pensiones de vejez,
prestaciones por incapacidad, seguro de paro, subsidio por maternidad y asignaciones familiares) y
prestacionesdesal ud (subsidio por enfermedady subsidio paralaatencionenserviciosdesalud publicos
o privados). Asi, las contribuciones para el financiamiento distinguen dos fondos diferentes.

Con respecto a los programas de seguridad social, €l principal gestor es el Banco de
Prevision Socia (BPS). Las prestaciones destinadas a pasivos y a activos son arededor de 70% del
gasto de BPS, y representan casi €l 90% de |as pasividades vertidas y de |os cotizantes del sistema
en su conjunto. El resto es administrado por otros institutos de la prevision social, disefiados para
la gestion de ocupaciones especificas. Las caracteristicas del disefio institucional del sistema de
seguridad socia y de sus programas se describen en la seccion 2.

Tanto en los programas destinados a pasivos como activos del BPS, co-existen los
contributivos dirigidos a trabajadores y 1os no contributivos, siendo estos Ultimos de muy pequefia
relevancia (4% del total de prestaciones servidas en el afio 2006). Ello dificultalapresentacién dela
seccion 2, yaquelainformacion no siempre permitediferenciar entre estos programas. En particular,
esto afecta a programa de asignaciones familiares cuyaimportancia ha crecido desde el afio 2008,
cuando se comenzo aimplementar el denominado Plan de Equidad Social (PES). Entre los nuevos
programas del PES, las asignaciones familiares no contributivas conforman e componente més
importante y su gestion ha quedado a cargo del BPS, el cual mantiene los beneficios del programa
contributivo para quienes no son cubiertos por el PES.

Ademas, BPSadministralosfondosdelas prestaci ones de salud detodos|ostrabajadores.
Desde 2007, este fondo se enmarca en una reforma mas general que cred el Sistema Nacional
Integrado de Salud (SNIS). Unaresefiade |a proteccion de salud se realizaen la seccion 3. Cabe
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sefialar que en ciertos aspectos la estructuracion de las secciones 2 y 3 se dificulta debido al
papel del BPS en la administracion tanto de los fondos de seguridad social como de proteccion
delasalud.

Posteriormente, en la seccion 4 aparece un relevamiento de las politicas activas de mercado
de trabgjo, a cargo de la Direccion Naciona de Empleo (DINAE) del MTSS. Los recursos para
financiar estos programas provienen de un fondo originado en tasas de contribucion sobre los
salarios. El fondo es administrado por la Junta Nacional de Empleo, organismo cuya direccion esta
integrada por la DINAE (quien la preside), trabajadores y empleadores. El relevamiento de estos
programas se realiza en la seccion 4. Para su presentacion, se utilizala clasificacion tradicional en:
orientacion e intermediacion (bajo el titulo de servicios publicos de empleo), capacitacion, apoyo
a pequefios emprendimientos y subsidio a empleo. A partir del 2009, esta institucionalidad sera
sustituida por €l Instituto Nacional de Empleo y Formacion Profesional (INEFOP) previéndose una
revision de los programas resefiados.

También se haresefiado en la seccién 4 los programas del MIDES, creado en €l afio 2005.
En los dos primeros afios, la principal funcion de este ministerio fue disefiar eimplementar un Plan
de Atencion ala Emergencia Social (de carécter transitorio) destinado a la poblacion de menores
recursos. Mas recientemente, el MIDES gestiona programas con un alcance de mediano plazo.
Aungue sus programas no se enmarcan estrictamente dentro de las politicas activas de mercado de
trabajo, contienen componentes de insercion laboral. Este tipo de programas son habituales en los
paises subdesarrollados, ya que se entiende que el apoyo a empleo (ya sea através de formacion,
subsidio a empleo y ayuda a la busqueda o a pequefio emprendimiento) apuntala la salida de
la situacion de pobreza con mayor éxito que los programas que solo brindan transferencias. En
este contexto, en este informe se optd por incluirlos en la seccién 4 dentro de la clasificacion
mencionada, segun €l tipo de componente de empleo en cada programa.

2. La seguridad social

Esta seccion se organiza en seis apartados. En el primero se realiza una breve presentacion del
disefio institucional de la seguridad social y en el segundo, se presentan los aspectos referidos
a financiamiento de estos programas. En los siguientes apartados, se realiza una descripcion de
los programas dirigidos a la poblacion activa. Dada la importancia del BPS frente a resto de los
institutos, la descripcion de los programas agui resefiados se limita a los de este organismo. Ellos
son: seguro de paro, subsidio por maternidad, subsidio transitorio por incapacidad y asignaciones
familiares. Enlaclasificacion oficia delosprogramas, el subsidio transitorio por incapacidad forma
parte de los destinados a pasivos. En este informe se ha optado por incluirlo en la descripcion de
los programas a activos, ya que el caracter transitorio de sus beneficios implica la prevision del
reingreso a mercado laboral

Para cada programa, se presenta una resefia de las principales debilidades sefialadas por
estudios previos y por opiniones vertidas por actores sociales y del gobierno. En particular, se
recogen posiciones vertidas en €l Didlogo Nacional de Seguridad Social (DNSS). EI DNSS fue
implementado durante el afio 2007, alos efectos de generar un proceso de didl ogo sobrela seguridad
social en Uruguay que incluyeraatodos |os actores rel evantes de la sociedad, con €l fin de evaluar
el sistemay contar con nuevos insumos para delinear eventual es modificacionest.

1 En e DNSS, participaron representantes de trabajadores, empresas, jubilados, organismos gubernamentales y
paraestatal es, sociedad civil, partidos politicos y académicos.
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2.1 Disefo institucional

L os primeros programas de pensiones en Uruguay datan de la primera mitad del siglo X1X. Desde
entonces, la cobertura fue amplidndose y en 1950 alcanzaba practicamente toda la poblacion
econdémicamente activa, al menos desde el punto de vistalegal. Ademas, con el correr del tiempo
fueron creandose programas para periodos de actividad sin trabajo, ya sea por enfermedad,
desempleo u otra contingencia. Este crecimiento se hizo sobre labase de diferentes cgjasy en 1967,
la mayoria fueron unificadas en |o que después se llamé Banco de Prevision Socia (BPS)2

Para su gestion, el sistema se organiza en cinco institutos. El BPS es un organismo publico
que administra la seguridad social de la mayoria de los trabajadores. Su directorio se compone de
siete integrantes, tres designados por el gobierno y cuatro representantes de trabajadores, pasivos,
empresarios y contribuyentes. Cabe sefidar que desde 1996, los contribuyentes a BPS aportan
también a cuentas de ahorro individual gestionadas por administradoras privadas (Administradoras
deFondosdeAhorro Provisional - AFAP)3. Losfondos acumulados en estas cuentas estan destinados
a complementar las pasividades, pero no afinanciar los programas que cubren contingencias de la
vida activa.

Los otros organismos, de menor envergadura, administran la seguridad social de los
profesionales, el personal policial, el personal de las fuerzas armadas y los trabajadores del
sistema financiero. Se denominan Caja Notarial, Caja de Profesionales Universitarios, Caja
Bancaria, Caja Policial y Caja Militar. Las tres primeras operan en el ambito privado y las otras
dos son organismos paraestatal es.

En términos generales, todos los institutos ofrecen prestaciones similares. En particular,
todos ellos sirven prestaciones de retiro (jubilaciones y pensiones de sobrevivencia), aunque los
requisitos de elegibilidad difieren entre organismos. Ademas, brindan prestaciones por incapacidad
y otros beneficios, no siempre los mismas, que abarcan desde prestaciones de salud hasta servicios
recreativos. Estos ingtitutos no fueron alcanzados por la reforma implementada en el afio 1996,
por lo que contintian rigiéndose por las reglas del régimen de reparto. Segun Ferreira-Coimbray
Forteza (2004), a principios del milenio el nimero de puestos de trabajo que cotizaban en estos
institutos era apenas algo mas del 10% del total de cotizantes. El peso era similar en términos del
numero de pasividades servidas.

En el dltimo trienio, el total de gastos del BPS ha sido algo superior a 11% del PBI (Tabla
1). Alrededor de 7% de las erogaciones fueron gastos de funcionamiento del BPS. A su vez, los
programas destinados a pasivos representaron arededor de 70%. Estas erogaciones comprenden
las pasividades por retiro (contributivasy no contributivas), las prestaciones por incapacidad total
(también contributivas y no contributivas) y €l subsidio por incapacidad transitoria que, tal como
se menciond, no es clasificado como un programa a activos por €l BPS. Asi, los destinados a
actividad fueron 27%. Estos incluyen las prestaciones de salud, que son resefiadas en el apartado
3, y los otros programas de seguridad social en sentido estricto destinados a la vida activa. Cabe
sefidlar que las asignaciones familiares se dirigen no solo a contribuyentes, por lo que parte de las

2 Una presentacion de los antecedentes historicos del sistema de seguridad social puede leerse en Ferreira-Coimbray
Forteza (2004).

8 Estesistemamixto fuecreado por laley 16.713 de 1995. L aley establece tres nivel es de remuneraci 6n que determinan
tresfranjas. Por el monto de remuneracion delaprimerafranja, los aportes se vierten al BPS'y se recibe una pasividad
acorde. Por el monto superior (pero dentro de la segunda franja), se contribuye a una cuenta individual administrada
por una AFAP a eleccidn del trabajador. Por los montos de la tercera franja, no es obligatorio realizar aportes siendo
opcional vertirlos ala cuentaindividual. En el caso en que la remuneracion total esté dentro de la primera franja, €
trabajador puede optar por destinar la mitad de su contribucion a una cuenta individual, en cuyo caso la pasividad
proveniente de BPS tiene una bonificacion.
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erogaciones incluidas en programas a activos tienen un componente no contributivo. El conjunto
de los programas a activos ha representado menos de 3% del PBI en los Ultimos quince anos,
excepto en la crisis en que fue algo superior debido al elevado desempleo (Tabla 2). Deduciendo
las prestaciones por salud, los beneficios vertidos a activos fueron alrededor de 1% del PBI. No se
cuenta con informacién sobre este detalle de gastos para el resto de los institutos, pero dado su bajo
peso, lainformacién de BPS esilustrativa del sistema en su conjunto.

L os aspectosinstitucionales del sistema no han estado en laagenda del debate. Entre ellos,
el més controvertido en los ultimos afios ha sido |a puesta en marcha del régimen mixto en que las
AFAP operan en el &mbito privado. La central sindical de trabajadores (PIT/CNT) defiende que
las cuentas individuales se administren en institutos dirigidos por una representacion similar ala
del BPS. Esta posicion, defendida en el marco del DNSS, no ha tenido mucha aceptacion entre los
demés actores y no originé mayor discusion.

Un segundo tema que aparece como pendiente en la agenda es la reforma de los otros
institutos de prevision social. Cabe sefialar que existe una preocupacion por la sustentabilidad
financiera de a menos las Cgjas Palicial, Militar y Bancaria. En la actualidad, se estéa procesando
un conjunto de modificaciones (basicamente de las reglas del acceso alapasividad y cotizaciones)
en la Caja Bancaria, pero no esta en la agenda un redisefio institucional.

En larevision de la literatura sobre Uruguay no se observan tampoco analisis detallados
sobre €l temainstitucional. En el marco del DNSS, en alguna intervencion se sefia6 que estaba
pendiente una discusion sobre su disefio, en tanto que no existe una clara distincion y separacion
institucional de las funciones de prestacion del servicio, supervision, regulacion y definicion de
politicas. Pero al igual que en el caso anterior, € tematampoco fue retomado en una discusion. A
su vez, en un andlisis de la reforma de los noventa, Arenas de Mesa y Bertranou (2005) destacan
la ausencia de un organismo especifico encargado de la regulacién y fiscalizacion del sub-sistema
de capitalizacion individual y del sub-sistema de reparto. En este sentido, consideran apropiado la
existencia de una entidad que regule todos los institutos que integran el sistema.

2.2 Financiamiento

Tal como se acostumbra en los sistemas de seguridad social, las contribuciones se calculan como
un porcentgje del salario. Lamayoriadel empleo asalariado privado esta sujeto aunatasa de 22,5%
(15% persona y 7,5% patronal)*. Las tasas son mas elevadas para los trabajadores del sector
publico (15% personal y entre 16,5% y 24,5% patronal, dependiendo de la reparticién). En cuanto
alos trabgjadores independientes, realizan un aporte de 15% sobre un monto ficto, pudiendo optar
por declarar una remuneracién mayor. Por Ultimo, existe la denominada figura de “monotributo”
paratrabajadores en pequefios emprendimientos. La opcién por ampararse bajo esta figura permite
€l pago de una contribucién Unica que sustituye todas las contribuciones e impuestos nacional es
que gravan la actividad realizada. El objetivo de su creacién fue incentivar laformalizacion de los
trabgjadores independientes, quienes tradicionamente han estado fuera del sistema de seguridad
social apesar de laobligatoriedad.

Cabe sefial ar que existen exoneracionesde aportes patronal es (totales o parciales) que sehan
ido generando alo largo del tiempo, basadas en el carécter deinterés delaactividad, siendo algunas
de caracter constitucional como las otorgadas a actividades religiosas, educativas y culturales, o

4 Paralos trabajadores de la construccion y a domicilio se utiliza una contribucién “ unificada’, que no distingue entre
aportes patronales y personales, e incluye otros beneficios (por gemplo, el seguro de accidente para trabajadores de
la construccion). Actualmente, las tasas son 74% y 31%, respectivamente. En el caso de |os trabajadores rurales, los
aportes patronal es dependen del tamafio del predio.
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para incentivar el empleo de grupos poblacionales especificos (como el caso de los jovenes). En
el afno 1995, cuando ya existia un listado heterogéneo de excepciones y por lo tanto una compleja
estructura de tasas, se realizo una politica de rebaja de aportes patronales para reducir 1os costos
laborales de agunas actividades. Esta politica se extendio en la crisis de principios del milenio,
Ilegando a abarcar las actividades industriales, agropecuarias, del transporte y construccion®. En
el ano 2007, en el marco de una reforma impositiva, las exoneraciones derivadas de esta Ultima
politica fueron eliminadas, asi como las exoneraciones del empleo juvenil, manteniéndose las
tradicionales basadas en €l interés de la actividad.

El BPS —y €l sistema provisional en su conjunto— también se financia con recursos
generales del Estado. Desde el punto de vista legal, estos tienen dos origenes. Por un lado, la
legislacion prevé que la recaudacion de algunos impuestos se destine al financiamiento del BPSy
otras cgjas. Por otro lado, la situacion deficitaria (de larga data) ha exigido que el gobierno realice
transferencias provenientes de |0s recursos generales.

A principios de la década de 1990, las contribuciones basadas en el salario respondian
por arededor de 80% del gasto del BPS. Pero esta estructura del financiamiento fue cambiando,
disminuyendo el peso de las contribuciones que [legb a 60% en el afio 2006 (Tabla 3). Existen tres
factoresexplicativos de este cambio. Primero, en €l afio 1991 cambid el mecanismo deindexacion de
las pasividades, |0 queincrementd el gasto por este conceptoy por lo tanto, el monto y participacion
de lastransferencias del gobierno. Segundo, con lareformade la seguridad social implementadaen
1996, parte de las contribuciones pasaron alas cuentasindividual es degjando de financiar el gasto de
BPS. Por lo tanto, en el periodo de transicion se genera un déficit previsional, y diversos estudios
prevén que recién a partir de 30 afios desde la puesta en vigencia de la reforma se generaria una
situacion superavitaria (Arenas de Mesay Bertranou, 2005). Por dltimo, también incidio lapolitica
de exoneracion de aportes patronal es implementada a partir de mediados de |a década de 1990°.

En este contexto, mas alla de la preocupacién por la sustentabilidad financiera del sistema,
algunos temas aparecen como |os més sobresalientes en las discusiones sobre su financiamiento.

Primero, aparecen amenudo en el debate aspectos relacionados con el nivel de lastasas de
contribucion. A grandes rasgos, parte de esta discusion se enmarca dentro de temas comunes alos
paises de laregion. Por ejemplo, se discute en qué medidalos niveles de | as tasas de aporte elevan
los costos laborales y afectan negativamente la competitividad; si existen desequilibrios entre
costosy beneficiosy entre beneficios contributivosy no contributivos, de forma que desmotivan la
formalidad; si lafalta de rigurosidad en la aplicacion de los requisitos de elegibilidad para recibir
el beneficio contribuye a déficit del sistemay alimentalainformalidad.

Segundo, existe una oposicion a la existencia de exoneraciones de |0s aportes patronales
porque debilitan el financiamiento del programay crean distorsiones no deseadas en la asignacion
derecursos. Por otro lado, estas reasi gnaciones son defendidas por al gunas posiciones que sostienen
la conveniencia de subsidiar algunas actividades o formas organizacionales.

Tercero, la existencia de una tasa globa de financiamiento dificulta el andlisis de la
situacion financiera de cada programa. En el caso del seguro de paro, Velasguez (2005) estimo la
tasa requerida para que |os gastos del programa tengan un financiamiento acorde. Pero este tipo de
céalculo de tasas implicitas, que permitiria el monitoreo de la situacion financieray la comparacion
de los costos con otros paises, no se ha generalizado para el resto de los programas (al menos en

5 Por una presentacion de estas politicas ver Bucheli y Vigna (2006).

6 BPS (2005) estima que en 2004, el monto perdido por exoneraciones ascendia a 9% de lo recaudado. La estimacién
refiere alos dos fondos gestionados por €l BPS'y no tomaen cuentael eventual cambio del nimero de contribuyentes
consecuente de la exoneracion.
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forma publica). Ligado a este punto, también se ha mencionado la agregacién de la informacién
publica sobre los recursos destinados a programas contributivos y no contributivos.

Por ultimo, unadelascriticasqueamenudo despiertael elevado peso delosrecursosgenerales
del Estado es su impacto redistributivo. En efecto, un segmento de la poblacidn que no accede alos
beneficios contributivos aportaa financiamiento a través de los impuestos generales. Esta poblacion
seria de bgjos recursos, ya que existen diversos estudios que indican que la ho-contribucion es mas
frecuente entre | os trabajadores de menoresingresos (Saldain y Lorenzelli, 2002).

2.3 Seguro de paro

En octubre de 2008 se aprobd una ley de seguro de paro’” que modifica el régimen creado en
19828, el cua a su vez tiene sus antecedentes en uno de caracteristicas similares de 1958°. El
redisefio del programade 1982 estuvo en varias ocasi ones en discusi0n debido aal gunas debilidades
documentadas en varios trabgjos. El nuevo régimen modifica algunos de sus aspectos y mantiene
otros, por lo que su presentacion se realiza en el contexto de las caracteristicas y diagnésticos de
este Ultimo. Cabe sefidlar que la nueva ley aun no ha entrado en vigencia, 10 que ocurrira en el
prirmer semestre de 2009.

Desde 1982, son beneficiarios del programa los trabajadores asalariados del sector
privado, excepto los de la construccion y trabajadores zafrales, que perdieron su empleo, estan
suspendidos o vieron reducida su jornadalaboral habitual en mas de 25% de la de épocas normal es.
Los trabajadores dependientes rurales y los del servicio doméstico fueron incluidos recientemente
(2001 y 2006, respectivamente). Asi, no estan amparados |os asalariados publicos, para quienes el
despido esta asociado a mala conducta, ni los trabajadores independientes'®. Lanuevaley introduce
la posibilidad de que trabajadores con multiempleo accedan al seguro cuando por suspension o
pérdida de empleo, dejan de percibir a menos la mitad de sus ingresos.

Para acceder a beneficio, existen ciertos requisitos de elegibilidad que en términos
generales son los mismos que en € régimen de 1982. La falta de empleo no puede deberse a
renuncia voluntaria, razones disciplinarias o huelga. El beneficiario no puede rechazar una oferta
de empleo sin causa legitima, ni puede tener un ingreso monetario regular. Esto Ultimo no rige
paralos nuevos beneficiarios multiempleados, para quienes el requisito es haber perdido al menos
la mitad de sus ingresos. Ademas, e beneficiario debe haber contribuido al BPS por o menos
seis meses en los Ultimos doce y no haber utilizado € programa el afio anterior. Si se trata de un
jornalero, debe haber contribuido por 150 jornalesy si es destgjista, por 6 Bases de Prestaciones
y Contribuciones (BPC)Y, siempre en los Ultimos doce meses. En el caso de los trabajadores
dependientes rurales, la exigencia es algo distinta: doce meses de contribucién, o 250 jornales o
12 BPC en los Ultimos veinticuatro meses. Por Ultimo, dos requisitos seran modificados con la
nuevaley. Antes, €l trabgjador contaba con 30 dias para solicitar €l subsidio. La nuevaley elimina
este plazo maximo, pero si el trabajador se presenta luego de los 30 dias no recibe la cuota parte

7 Ley 18.399 del 24 de octubre de 2008.

8 Ley 15.180 del 20 de agosto de 1981 reglamentada por €l Decreto 14/82 del 18 de enero de 1982.

9 Unarevision de los antecedentes historicos aparece en Rodriguez (2005).

1 Notese que los trabajadores amparados en otras cajas son independientes (profesionales), asalariados publicos
(policiasy militares) o bancarios. Para estos Ultimos, existe un programa de seguro de paro del afio 2002, en que el
pais asistio a una crisis financiera con cierre de bancos (ley 17.613). El programa es mas generoso que el del BPS:
las prestaciones pueden recibirse hasta 18 meses prorrogables hasta 18 meses masy el tope de la prestacion es de
20 BPC.

1 El valor de la BPC desde enero de 2008 es de $1.775 o sea, alrededor de 91 délares americanos. Las conversiones
a dolares se realizan a tipo de cambio $19,494 pesos por ddlar, correspondiente a tipo de cambio interbancario
mensual promedio de junio de 2008.
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correspondiente de la prestacion. En segundo lugar, €l nuevo régimen introduce la obligatoriedad
de concurrir a programas de capacitacion. La penalizacion por este cumplimiento es la pérdida del
beneficio, pero lareglamentacion de esta pena aun esta pendiente.

En el régimen de 1982, el beneficio consiste en una prestacion equivalente a 50% del
salario promedio delos seis meses previos, aumentando a60% cuando el trabajador tiene familiares
a cargo. La prestacion tiene un minimo de 1/2 BPC y un tope de 8 BPC. Este en este punto en €l
gue se introduce la principal modificacién. Con la nueva ley, las prestaciones son decrecientes
durante los seis meses, comenzando con 66% del salario perdido y terminando con 40%. También
se modifica el tope, el cual seria decreciente manteniendo las 8 BPC como promedio mensual; asi,
pasariaaser 11 BPC €l primer mesy 6 BPC el ultimo.

Desde 1982, el periodo méximo de percepcion de beneficios es seis meses. Este régimen
general se mantiene pero se introducen algunas modificaciones. Asi, existe con la nuevaley la
posibilidad de ampliar este periodo hasta dos meses méas en caso de que el PBI registre una caida
de dos trimestres consecutivos. Ademés, se establece la extension de la duracion del beneficio
por seis meses mas para los mayores de 50 afios. Por Ultimo, el uso para suspensién se limita a
cuatro meses, por lo que si el trabajador no es retomado vencido este plazo, tiene derecho a la
indemnizacion por despido.

Por otra parte, también desde 1982 €l MTSS puede otorgar prérrogas de hasta 12 meses
por encimade las seis. De acuerdo a laley, estas estan previstas en caso de “interés genera” para
trabajadores de alta especializacion. Lanuevaley hace referenciaaque en los casos de prérroga se
exija unajustificacion documentada de que se preservaran |os puestos de trabajo.

En promedio para el periodo 1990-2007, e programa ha representado menos de 0,3% del
PBI (Tabla 2), 2% de los gastos totales del BPS (Tabla 4) y algo menos de 11% de las erogaciones
destinadasaactivos (Tabla5). Cabe sefialar que €l peso del programavariacon latasade desempl eo.
En la primera mitad de los noventa, el nimero de beneficiarios era alrededor de 15.000 (Tabla 6).
En € afio 2002, con el aumento de la desocupacion, este nimero alcanzd un pico de 37.000, en
gue la tasa de desempleo Ilego a 17%. Obsérvese gque la proporcion de desocupados amparados
puede considerarse baja. De acuerdo a Amarante y Bucheli (2008), la principal razén de que los
desocupados no tengan seguro se debe a que ingresaban al mercado de trabajo luego de un periodo
deinactividad (en lamayoriade los casos, se trata de personas que buscan trabajo por primeravez.
Este razon respondia por alrededor de dos tercios de los desocupados sin cobertura de seguro en
2005. Lasegundarazon en importancia (alrededor de la cuarta parte de los desocupados sin seguro)
es la pérdida de un empleo informal.

Asi, € nimero de beneficiarios promedio en el afio 2007 ascendia aproximadamente a
unas 18.500 personas, |0 que implica una coberturade 12,5% de |os desempleados (Tabla 6)*2. Este
aspecto tomarelevanciadebido al elevado peso delosimpuestos generales en los recursos del BPS,
lo que implica que trabajadores sin acceso al subsidio contribuyen a su subsidio.

En este contexto es que surgieron varias criticas al programade 1982 que ayudan a explicar
|as modificaciones.

2 Esta estimacion corresponde al cociente entre el nimero de beneficiarios segiin BPS y el niimero estimado por €l
Instituto Nacional de Estadistica de desocupados. Sin embargo, si la cobertura se estima como la proporcion de
desocupados que reportan estar en el seguro de paro en Encuesta Continua de Hogares relevada por el Instituto
Nacional de Estadistica, se obtiene un nimero menor. En e afio 2007, este estimador es 3% frente al mencionado
12,5%. Esta diferencia puede deberse basicamente a dos motivos: si € beneficiario estd amparado en e seguro
de paro por causal suspension, la ECH no lo considera desocupado; si €l beneficiario tiene un empleo (informal),
tampoco aparece como desocupado en la ECH.
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Primero, se ha diagnosticado que los desocupados no contaron con un apoyo efectivo para
lareinsercién laboral 0 @ menos, los programas |aboral es activos destinados a ello no funcionaron
adecuadamente. Esto llevd a cuestionar €l hecho de que el seguro de paro y las politicas activas
de mercado de trabajo estén a cargo de distintos organismos (Rodriguez, 2005). Obsérvese que la
nueva ley exige la concurrencia a programas de capacitacion, pero el aspecto critico institucional
se mantiene.

Segundo, se ha sefidlado dificultades en el control del caracter de desocupado del
beneficiario, incentivando el empleo informal durante el periodo de cobro de las prestaciones De
hecho, |0s beneficiarios se mantienen en el seguro |os seis meses de duracion (periodo maximo), 1o
cual podria deberse a que se encuentran trabajando en lainformalidad (Amarante y Bucheli, 2006).
La obligacion de concurrencia a un programa de capacitacion podria colaborar ala no generacion
de este tipo de estrategias, pero tal como se vera en el capitulo relativo a politicas activas, €l pais
aun no haresuelto el mejor disefio para este tipo de programas. En este sentido, la efectividad de la
obligatoriedad de concurrencia esta sujeta alaimplementacién de los programas.

En tercer lugar, el uso del programa hasta agotar €l plazo maximo también hallevado a
proponer un disefio de prestaciones decrecientes que incentiven la salida (Velasquez, 2005). La
nuevaley propone este disefio. Obsérvese sin embargo que el incentivo ala salida no funciona en
tanto existala posibilidad de lainsercion laboral informal.

En cuarto lugar, se ha cuestionado el uso que se ha hecho de la discrecionalidad de las
prorrogas (Trylesinski, 2001; Bucheli et al, 2004). Basicamente se han dirigido a trabajadores en
empresas en situacionesproximasal cierre, pero delas que se esperapuedan continuar operando. Sin
embargo, lastasas de fracaso de las reaperturas son muy elevadas. En un andlisisdelas prorrogas de
principios de milenio, Rodriguez (2005) interpreta que habrian sido utilizadas como un instrumento
de “politicasocia”. Por otra parte, no descarta que se hayan concedido en funcion de la capacidad
de presion de trabajadores y empresarios, generando desigual dades no deseables. Por ello defiende
gue retomen su justificacion original y que en todo caso, estén sujetas ala demostracion de que el
emprendimiento empresarial puede continuar o reiniciarse. Este tipo de clausula se haintroducido
enlanuevaley, y el transcurso del tiempo permitira evaluar su aplicabilidad.

También se ha mencionado que el amparo en los casos de suspension lleva al uso regular
del programa por parte de empresas con alta estacionalidad (Cassoni et a, 1994; Trylesinski, 2001).
La nueva ley reduce el uso en caso de suspension de seis a cuatro meses, no quedando claro que
por detras de esta modificacion haya habido un andlisis de la duracion de los periodos de baja de
actividad de las producciones estacional es.

Todas estas debilidades habrian estado provocando un elevado costo del programa.
Aun cuando éste no se sustenta en un financiamiento propio y por o tanto no es deficitario en si
mismo, Veldsquez (2005) sefiala que latasa de aporte requerida para financiarlo seria elevadaen la
comparacion internacional .

Finalmente, cabe sefial ar que en algunasdiscusiones se planted que un redisefio del programa
podria contemplar que el trabajador que pierde su empleo no solamente cobra el seguro sino que
ademés tiene indemnizaciones por despido®. Asi, el programa podria ser redisefiado integrando
ambos montos.

1 Tiene derecho a percibir dicha indemnizacion todo trabajador de la actividad privada que haya sido despedido sin
justificacién por mala conducta. El monto de laindemnizacion es equivalente aun sueldo por cada afio trabajado mas
lacuota parte por concepto de aguinaldo, salario vacacional y licencia, con un tope de seis salarios. No tienen derecho
aeste pago los trabajadores zafrales, los contratados a término ni por tareas transitorias.

137



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas parael perfeccionamiento de lainstitucionaidad laboral en Uruguay

2.4 Subsidio por maternidad

El subsidio por maternidad se cred en 1958, con el objeto de otorgar el beneficio de licencia
maternal a mujeres en actividad. Cubre a todas las trabgjadoras de la actividad privada, las
desempleadas cubiertas por € seguro de desempleo, las funcionarias publicas no estatales y las
esposas de propietarios 0 co-propietarios de empresas que figuren como dependientes. No tienen
derecho las titulares de las empresas, las directoras de las sociedades cooperativas que no tengan
tareas remuneradas ni las conyuges colaboradoras. A su vez, las trabgjadoras del sector publico
tienen el mismo derecho pero el beneficio es pagado directamente por el organismo empleador.

El programa no tiene requisitos de antigliedad. El beneficio es equivalente a promedio
de lo ganado en los 6 meses anteriores a mes de inicio de lalicencia maternal, més la cuota parte
correspondiente al aguinaldo y salario vacacional del periodo por el que recibe lalicencia, con un
minimo de 1 BPC y un tope de 3 BPC.

El periodo de licencia con goce de subsidio se establece en 12 semanas, que deben
comenzar seis semanas antes a la fecha prevista del parto; el periodo termina como méaximo
la sexta semana posterior a parto. Si hay arreglo entre las partes, puede postergarse €l inicio y
prolongar la culminacién, siempre cumpliendo con la duracién de 12 semanas. En los hechos,
|as trabajadoras suelen postergar €l inicio delalicencia. Laduracion puede extenderse hasta seis
meses por razones médicas.

Cabe sefidlar que la ley prevé otros beneficios como la disponibilidad de una hora diaria
durante el periodo de lactanciay la imposibilidad de despido durante €l embarazo y antes de los
seis meses posteriores al parto.

Entre las prestaciones brindadas por €l BPS a activos, €l subsidio por maternidad es una
de las de menor peso en €l total de gastos. En los Ultimos quince afios ha representado menos del
0,01% del PBI (Tabla 2), 0,4% del gasto total del BPS (Tabla4) y 2% de las prestaciones a activos
(Tabla 5). El nimero de beneficiarias es estable, sin mostrar cambios significativos en estos afios;
unas 1000 trabajadoras reciben mensual mente el subsidio (Tabla 7). Para obtener unaaproximacion
de lacaberturadel programa se realizo el cociente entre latercera parte de las beneficiarias por afio
y €l nimero de nacimientos anuales. Esto permite estimar que entre 1999 y 2006, algo menos de 8%
de los partos generaron un subsidio por maternidad. En términos de cobertura general de este tipo
de subsidios, habria que afiadir los casos de las trabajadoras del sector publico.

Cabe sefialar que en un estudio del costo laboral de hombresy mujeres, Espino y Salvador
(2002) encuentran que laincidenciade embarazos entre |as mujeres cubiertas por laseguridad social
y €l resto de las mujeres es similar. Este resultado junto con la estimacion realizada en este trabajo,
sugiere que la estimada baja cobertura de partos se deberiaalabaja proporcion de mujeres (en edad
de procrear) cubiertas por € programa, y no a que la tasa de fecundidad sea més elevada entre las
no cubiertas. En este contexto, es de interés mencionar que desde las organizaciones de pequefias
empresas se defiende que €l subsidio se extienda a las titulares de pequefios emprendimientos.

Por otra parte, merece destacar que Espino y Salvador (2002) concluyen que el programa
de subsidio a la maternidad no implica un costo elevado para el empleador (aunque si existe un
costo diferencial entre hombresy mujeres derivado del derecho alalactancia).

Enel marcodel DNSS, si bien sediscuti6 laposibilidad deimplementar politicas especificas
orientadas a cuidado de nifios, €l programa de subsidio de maternidad no fue objeto de mayores
criticas ni se sefialaron recomendaciones especiales sobre cambios en su disefio y funcionamiento.
De todas maneras, existieron consideraciones de que € tope de 3 BPC era bgjo. En particular,

14 Ley 12.572 del 23 de octubre de 1958.
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representantes del gobierno mencionaron no ser partidarios de aumentar el periodo de licencia por
maternidad, pero si de realizar algun tipo de bonificacion para e retiro, permitiendo computar un
mayor numero de afios de servicio alas mujeres en funcion del nimero de hijos.

2.5 Subsidio transitorio por incapacidad

El subsidio transitorio por incapacidad fue creado junto con el régimen mixto de pensiones
y su implementacion comenzé un par de afos despuést®. Contempla la situacién del trabajador
imposibilitado para trabgjar transitoriamente a raiz de una discapacidad. Cuando ésta se torna
permanente, el trabajador puede acceder a retiro del mercado de trabajo obteniendo unajubilacion
por incapacidad.

El subsidio transitorio esta previsto para el caso en que el trabajador estaincapacitado para
realizar las tareas de su ocupacion. Especificamente, el BPS debe constatar que la persona tiene
a menos 50% de discapacidad. El derecho a la jubilacion se obtiene cuando el trabajador esta
incapacitado para toda tarea y no se prevé que pueda volver a trabgjar. En este caso, se requiere
tener un minimo de 66% de incapacidad. El dictamen es realizado por una junta médica sobre la
base de un sistema de baremos cuya responsabilidad es del BPS.

En ambos casos, €l contribuyente debio haber estado al menos dos afios en actividad —o
inactividad compensada—. En un principio, se exigia haber cotizado |os seis meses previos a la
aparicion de laincapacidad. En la actualidad, estos seis meses refieren a un periodo de hasta dos
anos previos a la incapacidad. Para menores de 25 afios se exige que hayan trabajado un periodo
de seis meses previo alaincapacidad. También se puede otorgar cuando ella se produce hasta dos
anos luego del cese de la actividad, pero bajo la condicion de que el trabajador compute al menos
diez afios de serviciosy no tenga otra jubilacion o retiro.

El beneficio es equivalente a 65% del salario bésico jubilatorio, esto es, el maximo entre el
promedio de remuneraciones de los Ultimos diez afios y el promedio mensual de los veinte mejores
(con un tope equivalente al promedio de los mejores més 5%). También se prevé la utilizacion de
la cuenta de ahorro previo individual en laAFAP.

El subsidio transitorio por incapacidad tiene una duracion méxima de tres afios. La
percepcidn no esincompatible con realizar otra actividad diferente alaque dio origen a subsidio®.
Cuando su creacion, el ingreso a programaimplicaba el cese del vinculo laboral. Esta disposicion
fue modificada en el afio 2004, tomando una redaccion que implicala permanenciaen laplanillade
trabajo pero sin remuneraciont’.

El subsidio transitorio por incapacidad ha representado en 1998-2006 €l 0,02% del PBI y
menos del 0,5% del total de gastos del BPS. Su cobertura promedio fue de 1.300 trabajadores, con
un maximo entre 2000 y 2001.

En el DNSS, se apuntaron dos problemas que requeririan un redisefio del programa o un
marco regulador. Asi, la delegacion empresarial sefial6 que para la continuidad de las tareas, la
empresa requiere una contratacion de personal cuyo horizonte es desconocido. Si e trabajador
incapacitado se rehabilita, existen en planilla dos trabajadores que fueron seleccionados para

% Laley 16.713 cred el subsidio transitorio y modificé la jubilacion por incapacidad. Esta Gltima figura responde al
caso en que €l trabajador estdimpedido de trabajar por €l resto de su vida, y se trata de un programa contributivo.
Cabe sefialar que existe ademas un programa de prestaciones no contributivas para la incapacidad permanente, de
carécter focalizado.

% En cambio, lajubilacion por incapacidad es incompatible con cualquier otro tipo de actividad.

7 Ley 17859.
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la misma tarea cuando en principio solo se requiere uno. Este tipo de situaciones no tendria un
tratamiento adecuado en el marco normativo actual, pudiéndose resolver con un despido que genera
indemnizaciones a cargo de la empresa.

En segundo lugar, tanto desde la representacion del gobierno como de los empresarios se
apunt6 que existe una “mala’ resolucion de la situacion para quienes al vencimiento del subsidio,
mantienen la incapacidad para la tarea pero no sufren de una incapacidad total (que permitiria el
acceso a la jubilacién). Desde € punto de vista de las empresas, un primer problema surge del
mantenimiento del vinculo laboral. Puesto que el trabajador contintiaen planilla, se deberiarecurrir
a su cese (por acuerdo de partes o através del sistemajudicial) 0 a unareasignacion de tareas. Al
igual que en €l caso de rehabilitacion mencionado anteriormente, laresolucion implicaria un costo
paralas empresas. Desde el punto de vista del trabajador, puesto que sus calificaciones responden
aunatarea que ya no puede desempefiar, requeriria de unare-calificacion para conseguir un nuevo
empleo (yasea en lamisma empresa o en otra).

También en el DNSS se planted la necesidad de revisar 10s baremos. L 0s representantes de
BPS mencionaron ser concientes de esta tareay estar ya abocados en este tema. Por otra parte, en
funcion de lo recogido en entrevistas, en laactualidad el BPS esta considerando incluir el contexto
socia de la persona como requisito de elegibilidad para ser beneficiario.

2.6 Asignaciones familiares

El programa de asignaciones familiares existe desde 1943 y desde entonces ha tenido varias
modificaciones'®. De acuerdo a régimen creado en 1980, laprestacion esotorgadaa” todo empleado
dela actividad privada que preste servicios remunerados a terceros y que tenga hijos o menores a
su cargo” . En los hechos, €l beneficio se genera a través de la contribucién a la seguridad social.
A su vez, abarca a todas las personas que se encuentran en seguro de desempleo, personas de
servicio domeéstico, pequefios productores rurales, entre otros'®. Se pagan desde la comprobacion
del embarazo y hasta que €l hijo a cargo cumple 14 afios (si recibe educacion primaria) o hastalos
18 afos (si cursa estudios superiores).

Hasta 1995, el subsidio era de 8% del salario minimo nacional. En ese afio se establecio un
tratamiento diferente para tres franjas de ingreso del nucleo familiar®. Si este es menor a6 BPC,
el beneficio equivale a 16% de una BPC por mes por cada menor acargo, y entre 6 BPCy 10 BPC
equivale a 8% por mes por menor. En caso de que el ingreso del nlcleo sea superior a 10 BPC,
existe una asignacion de 8% si hay a menos 3 menores a cargo, continuando |la escala de aumento
de 1 BPC por cada menor adicional. Para el resto de los casos, no hay acceso a la prestacion.
La asignacion genera también el derecho a asistencia materno-infantil, independientemente del
ingreso del nucleo familiar

Posteriormente, en dos ocasiones (1999 y 2004) se ampli6 la cobertura afamilias de bajos
recursos no contribuyentes, lo que significé un incremento en el nimero de beneficiarios de 16%
en cada afio de modificacion (Tabla 8)%. Estas ampliaciones respondieron a diagndstico de que
la incidencia de la pobreza era mayor entre los nifios que entre €l resto de la poblacion, pero la
asignacion familiar habia disminuido en términos reales.

En 2008, en el marco del PES se derogan |as modificaciones de 1999 y 2004 paracrear un
programano contributivo y focalizado, cuyo beneficio decrece con el nimero de hijosy crece con €l

8 Ley N°10.449 de 1943.

1 Decreto-ley 15.084 de 1980.

2 Ley N°16.597 de 1995.

21 LeyesN°©17.139y 17.758 de 1999 y 2004, respectivamente.

140



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas parael perfeccionamiento de lainstitucionaidad laboral en Uruguay

nivel de ensefianza en curso por el menor. En este contexto, €l programa contributivo paso a tomar
caracter subsidiario en el sentido que solo cubre a quienes no estan cubiertos por el no contributivo.
Asi, los cotizantes de bajos ingresos quedan cubiertos por el nuevo programa, mientras que los de
mayores ingresos siguen amparados por laley de 1995%,

Asi, lostitulares del cobro de las asignaciones familiares contributivas son los trabajadores
remunerados de la actividad privada con ingresos superiores a los previstos por € programa PES,
y esta regida por las disposiciones de 1995. La asignacion contributiva es menor que la brindada
en el marco del PES.

En octubre de 2008 |a cantidad de menores cubiertos era 560 mil, de los cuales 251 mil
estaban cubiertos por e programa contributivo y 309 mil por e programa del PES (Tabla 8). Se
prevé que el PES cubra a 330 mil nifios afines de 2008 y 500 mil en 2009.

Respecto a valor de la prestacion, ésta ha caido sisteméticamente en términos reales
desde fines de la década de 1980. Esto se debe fundamentalmente, a que su determinacion se
establece como un porcentaje del salario minimo nacional, el cual se mantuvo muy bajo durante
todo este periodo. Esta tendencia se revierte a partir de 2005, cuando se pasa a calcular como
proporcién de laBPC.

3. Prestaciones de salud

3.1 Disefo institucional

En Uruguay, 1os servicios de salud son brindados en el ambito publico por la Administracion de
Servicios de Salud del Estado (ASSE) del MSP, e BPS (salud materno-infantil), instituciones
gue atienden la salud de policias y militares y sus familiares, un hospital universitario y servicios
municipales. En el ambito privado co-existen las Instituciones de Asistencia Médica Colectiva
(IAMC) —entidades sin fines de lucro que componen el sistema mutual— y las compafias de
seguros privados de salud. En todos |os casos, |as prestaciones en estas instituciones son integrales
(atencion preventivay bésica, diagnosticosy tratamientos, intervenciones, acceso a medicamentos,
entre otros). Los servicios brindados por las IAMC requieren € pago de una cuota mensual
(Ilamada “cuota mutual™), a lo que se suma un pago de adicionales cuando se hace efectiva una
prestacion (andisis clinicos, cita médica, requerimiento de medicamentos, etc.). Tradicionalmente,
las personas de menores recursos utilizan €l subsistema de ASSE ya que es gratuito por debgjo de
un umbral deingresosy, en caso de tener que pagar un arancel, el gasto requerido esinferior al que
se hariaen unalAMC.

Desde hace varias décadas, 1os trabajadores han podido utilizar estos servicios de salud
a través de programas de la seguridad social. Asi, en los afios sesenta los distintos organismos
gestores de la seguridad social administraban fondos para la atencion de la salud de sus &filiados.
En los afos setenta, cuando la mayoria de las cajas de seguridad social fueron unificadas (ver
seccion 2), se cred laDireccion de Seguros Sociales por Enfermedad (DISSE) unificando un fondo
cuya administracion quedo a cargo del actual BPS. Hasta el afio 2007, DISSE financiaba el pago
de la cuota mutual del trabajador en una IAMC a su eleccion, quedando impedido de utilizar los
servicios de ASSE. Ademés, DISSE financiaba €l subsidio por enfermedad de los &filiados a la
seguridad social.

2 Ley N°18.227 de 2008. Se derogan lasleyes N© 17.139y 17.758.
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En 2007 se comenzo a implementar el SNIS?, con el que se busca cambiar el modelo
de atencion (mas enfocado a la atencién primaria), gestion (acentuando aspectos regulatorios) y
financiamiento. En este contexto, DI SSE fue sustituido por el Fondo Nacional de Salud (FONASA).
El ingreso al FONASA se haido realizando gradualmente y en la actualidad, préacticamente todos
los trabajadores estarian ya dentro de este nuevo sistema. Entre las principales modificaciones,
se ampliaron las opciones de instituciones sanitarias (no limitando solamente la eleccion a una
IAMC, sino agregando ASSE y los seguros privados), se modifico el impuesto y la transferencia
alainstitucion sanitaria, y se extendio el beneficio tanto a grupos de trabajadores no cubiertos por
el ex DISSE como afamiliares del trabajador. Mayores detalles de las modificaciones aparecen en
|os apartados siguientes.

3.2 Financiamiento

El fondo DISSE se financiaba con un aporte personal de 3% del salario y un aporte patronal de
5%. Si dicho 8% no cubria el valor de la cuota mutual, la empresa debia pagar la diferencia. El
aporte al FONASA se compone de una contribucion patronal de 5% del salario y una contribucion
personal, también proporcional a salario. La tasa de contribucion personal basica es 3% con un
adicional si losingresos del trabajador superan 2,5 BPC. Este adicional esde 3% si lapersonatiene
dependientesa cargo y de 1,5% si no lostiene.

Al igua que ocurria bajo el régimen de DISSE, e FONASA transfiere a la institucion
prestadora de salud, un monto en dinero por &filiado. Pero a diferencia de DISSE, que pagaba
una cuota plana (idéntica para todos los beneficiarios), en €l caso del FONASA la transferencia
(Ilamada“ cuota salud”) varia segin sexo y edad. La cuota salud distingue ocho tramos de edad. L os
valores més elevados corresponden alos menores de un afio, y van diminuyendo hasta un minimo
entrelos 20 y 44 afos. Luego comienzan acrecer hasta alcanzar un nivel algo inferior a pico para
los mayores de 74 afios de edad. Entrelos 15y 64 afios, latransferenciaes superior paralas mujeres
que paralos hombres, siendo inferior paralas otras edades.

Un aspecto novedoso es que FONASA contempla ademas de la afiliacion en una IAMC,
la posibilidad de que el beneficiario opte por atender su salud en ASSE 0 através de un seguro de
salud, en cuyo caso la institucién recibe una cuota salud igual a la que recibiria una IAMC. Si el
aporte (patronal méas personal) a fondo no cubre la cuota salud, en el caso de las IAMC y ASSE
contintiavigente lanormativa por lacual laempresadebe hacerse cargo deladiferencia. En el caso
del seguro privado, hay dos exigencias especiales. Primero, se requiere que €l aporte sea superior
a valor del seguro. Segundo, como en todos los casos el valor mensual del seguro es superior ala
cuotasalud, el afiliado es quien debe pagar la diferencia.

Lo reciente del programa no ha dado lugar a andlisis sobre su financiamiento. Por otra
parte, tampoco se dispone publicamente de andlisis de impacto previo. De todas maneras, dos
preocupaciones previas a la implementacion del FONASA podrian ayudar a contextualizar
potenciales problemas.

Una primera preocupacion refiere a estado financiero de las IAMC. En e pasado, varias
IAMC necesitaron apoyo de recursos del Estado para proyectos de reconversion y fusion, y se
vieron particularmente af ectadas en el periodo 2001-2004 en que la pérdida de empleosimplico una
pérdida de afiliados (Bertranou, 2005). En este marco, cabe preguntarse el impacto financiero del
régimen previsto por el FONASA. Ante |a ausencia de anadisis de impacto previo conocidos, solo
es posible enumerar algunos potencial es efectos que tal como se verd, son de signo opuesto.

3 ey 18.211.
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Asi, por un lado se espera un impacto positivo derivado del aumento del volumen de &filiados
y por lotanto derecursospublicosdirigidosalas| AM C. Enloshechos, conlapuestaen funcionamiento
del FONASA se verifico un aumento delacarteradelas | AMC, observandose un crecimiento de 20%
de dfiliados entre diciembre de 2006 y marzo de 2008 (M SP, 2008). Este crecimiento es atribuible al
cambio de DISSE por FONASA yaque € primero respondia por 54% de | os &filiados afines de 2006,
mientras que FONASA responde por 66% de ellos en marzo de 2008.

Otro efecto positivo paralas|AMC es el rejuvenecimiento de la carteracomo consecuencia
de la cobertura de los menores a cargo del trabajador. De acuerdo a MSP (2008), larazdn entre los
dfiliados en las IAMC mayores de 65 y menores de 14 cay6 de 1,7 a 0,8 entre diciembre de 2006
y marzo de 2008.

Sin embargo, existen potenciales efectos de signo negativo. Un primer efecto se deriva de
gue los nifios que ya estaban afiliados y pagaban una cuota mutual, generan actual mente menores
ingresos debido a que su cuota salud es menor a la cuota mutual, al menos en varias IAMC. Un
segundo potencial impacto negativo proviene del posible empeoramiento del estado de salud de
la cartera. En efecto, la posibilidad de acceder alos seguros por parte de la poblacion con salarios
adecuados parahacerloy dispuestaapagar ladiferenciarequerida, podriaimplicar paralaslAMCla
pérdidade | os afiliados con mejor estado de salud. Ademés, |as aseguradoras privadas pueden elegir
a sus asegurados pero las IAMC no pueden rechazar a quienes |o soliciten através del FONASA.
Cabe sefidar que la poblacion cubierta por seguros crecio 15% desde la creacidn del SNIS hasta
marzo de 2008, aunque continta teniendo una baja participacion en el total de la poblacion. A su
vez, |os seguros privados contindan teniendo una poblacién joven: larazon entre mayores de 65 y
menores de 14 disminuy6 de 0,3 a0,2 en el periodo mencionado.

Una segunda preocupacion previaa FONASA, sefialada por los empresarios en el DNSS
con respecto a DISSE, era que e complemento de la cuota mutual —cuando el 8% del aporte no
cubria el total de su monto— implicaba un costo laboral importante para las empresas pequefias.
Con la redefinicion de las transferencias y tasas impositivas realizada en €l marco del FONASA,
esta preocupacion continda vigente segiin |o sefial 6 la delegacion empresarial en el DNSS.

Cabesefialar queel sistemade salud hasido objeto dediscusionentornoactrasproblematicas
relacionadas con el financiamiento, como ser 1o que atafie a salud publicay alos fondos dirigidos
a intervenciones médicas no cubiertas por las IAMC. Pero este tipo de debates esta mas all& del
alcance de la presente recopilacion.

3.3 Cobertura de salud

L os trabgjadores beneficiarios del FONASA son los contribuyentes que trabajan en relacién de
dependencia, los no dependientes titulares de empresas unipersonales (hasta con un empleado) y
sus hijos menores de 18 afios 0 mayores discapacitados a su cargo®. Los contribuyentes adquieren
asi el derecho asu dfiliacion y ala de sus hijos menores de 18 afios, en una empresa prestadora de
servicios de salud publica o privada.

Paraacceder a beneficio, el trabajador debe computar un minimo de 13 jornales o 104 horas
mensuales, o recibir una remuneracion mayor o igual a 1,25 BPC. Si € trabajador no cumple con
estosrequisitos, el empleador puedeincorporarlo haciendo el pago correspondiente al complemento
de cuota mutual.

2 Asimismo, el SNIS cubre a las personas que se encuentren jubiladas por actividades como trabajador dependiente
que no superen los $4.804 (valor provisorio a diciembre de 2007), y a los pasivos jubilados como trabajadores no
dependientes con un ingreso promedio (propio o per capita del hogar) inferior a 2,5 BPC. Se pretende incorporar en
el futuro alos conyuges de los contribuyentes.
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El SNIS/FONA SA implicaunaextension de la cobertura en relacion alos beneficios que se
obtenian através de DISSE. En primer lugar, se prevé ahora un beneficio paralos hijos. Segundo,
también aumentd el nimero de trabajadores beneficiarios, ya que DISSE cubria solamente a los
asalariados del sector privado.

Laeleccion de laingtitucion sanitaria se realiza cuando € trabajador seintegraa FONASA.
Tal como se menciond, mientras quelas|AMC y ASSE quedan obligadas aaceptar aquien las escoja,
las aseguradoras pueden rechazar solicitudes. Se admiten traspasos posteriores entre IAMCs, ASSE y
segurosprivados, pero con algunaslimitaciones. Enefecto, subsistenrestriccionespreviasal FONASA.
Si bien formalmente la&filiacion através de DISSE se haciaen unal AMC por € término de 24 meses,
laposibilidad de cambiar de institucién estaba suspendida Esta facultad contintia suspendida alin con
laimplementacion del SNIS/IFONASA, aungue algunos legisladores preveian levantarla en octubre
de 2008. Sin embargo ello no ocurrio y esta posibilidad no parece viable, a menos en el corto plazo,
debido a los problemas financieros de algunas IAMC. De hecho, la suspension en el afio 1996 se
realiz6 por problemas de esta indole, ante el temor del “vaciamento” de algunas ingtituciones.

A diferenciadelo que ocurre con el impacto sobre €l financiamiento, existe algunadifusion
delosefectosdel SNIS/FONASA sobrelacoberturay calidad, aungue no sedispone de eval uaciones
en sentido estricto.

En cuanto a la cobertura de los subsidios en el sector privado, se observé un crecimiento
atribuible a cambio del sistema. En el periodo 1991-2007, el fondo DISSE cubrié la atencion en
las IAMC de 557.000 trabajadores activos (promedio). El nimero de beneficiarios disminuyo en
forma importante en los afios de crisis, cayendo de 594.000 en 1999 a 464.000 en 2003. Luego, €
numero crecio superando en €l afio 2006 la cantidad de beneficiarios registrada en 1999 (Tabla 9).
A su vez, en los afios 1990-2007 los gastos de DISSE fueron 1,4% del PBI (Tabla 2), 50% de las
prestaciones a activos del BPSy 10% del gasto total del BPS.

A su vez, & impacto sobrelacalidad de los servicios contintia pendiente de andisis. Desde e
gobierno, se espera que la competencia entre instituciones contribuya alamejora de lacalidad delos
serviciospublicosy privados, en un contexto en que se consideraque los segundos son mejoresquelos
primeros. Sin embargo, el éxito de esta expectativa es dudoso. Por un lado, |a esperada equiparacion
de ASSE con €l resto del sub-sistemadepende delavel ocidad de adaptacion a cambio, lo querequiere
acciones que no parecen estar implementandose. Por otra parte, la competencia entre las IAMC no
opera en tanto continde la imposibilidad de cambiar de ingtitucion. En efecto, ello genera diversas
criticas ya que les permite operar con una cartera cautiva, en perjuicio de sus afiliados.

3.4 Subsidio por enfermedad

El subsidio por enfermedad consiste en una prestacion monetaria durante el periodo en que €l
trabajador esta imposibilitado de trabagjar por razones de salud. Cubre a todos los trabajadores
dependientes de la actividad privada, los socios de cooperativas y los propietarios de empresas
unipersonales sin personal dependiente a cargo.

Para acceder al beneficio, se debe estar a diacon los aportes ala seguridad social. Ademés,
se exige haber aportado por 75 jornales o tres meses en los doce meses anteriores ala fechaen la
cual lapersona pide el subsidio.

El beneficio equivale a 70% del sueldo mensual, con un tope maximo de 3 BPC, més la
cuota parte correspondiente al aguinaldo del periodo de licencia. Si la enfermedad se debe a un
accidente de trabgjo, el BPS pagael complemento correspondiente al Banco de Seguros del Estado
(el cual debe pagar las dos terceras partes del salario normal).
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Los tres primeros dias de enfermedad no generan beneficio. A partir del cuarto dia, la
duracion méxima del beneficio es un afio, prorrogable un afio mas por lamismadolencia. Si el BPS
declararaalapersonainhabilitadaparael desempefio habitual de sustareas (incapacidad), se otorga
el subsidio como adelanto por 180 dias posterior ala declaracion.

En promedio para el periodo 1990-2006, € subsidio por enfermedad representé 0,09%
del PBI (Tabla 2), ago menos del 1% del gasto total de BPS (Tabla 4) y 3,7% del total de las
prestaciones a activos de BPS (Tabla 5). La cantidad de beneficiarios promedio ha descendido
en los ultimos 15 afios pasando de un promedio de 11.000 personas a principios de la década del
noventa a unas 9.500 en los Ultimos afos.

El programa no fue objeto de discusiones importantes en el marco del DNSS. De todas
maneras, la representacion sindical de los trabajadores planted la posibilidad de ampliar los
beneficios en el sentido de reducir en un dia el tiempo de esperay elevar €l tope.

4. Politicas activas de mercado de trabajo

En esta seccion serealiza una presentacion del disefio institucional del marco de funcionamiento de
las politicas activas de mercado de trabajo y de los programas. El disefio institucional comprende
el que tradicionalmente ha estado a cargo de las politicas (DINAE/JUNAE), e que damarco alas
politicas sociales (MIDES) y e utilizado por las iniciativas departamentales. Su presentacion se
realizaen el primer apartado. La resefia de los programas aparece estructurada en cinco apartados
Seguin su objetivo.

4.1 Diseino institucional

DINAE y JUNAE-INEFOP

Laley que cred laDINAE y JUNAE se concibio en un contexto en que € pais comenzaba su
integracion al MERCOSUR y ampliaba su aperturainternacional, por 1o que se preveiaun crecimiento
delavulnerabilidad delostrabajadores como consecuencia de unamayor exposicidn alacompetencia.
En esaépoca, & hincapié en |os debates sobre politicas de empleo rondaba sobre lareconversion delos
trabajadores a efectos de adaptarse a una nueva estructura productivay tecnologias.

Asi, laDINAE fue creadaen el afio 1992 como organismo de ladrbitadel MTSS encargado
de la elaboracién y seguimiento de las politicas activas de mercado de trabajo®. La misma ley
cred también la JUNAE, presidida por € director de la DINAE, de constitucion tripartita. Ademas
de su carécter asesor de la DINAE, se encomend6 a la JUNAE la administracién de los recursos
destinados afinanciar programas, |os cual es provienen de un impuesto alos salarios que conforman
€l llamado Fondo de Reconversion Laboral (FRL), creado por lamismaley. Esta habilité solamente
la implementacién de programas dirigidos a trabajadores de seguro de paro, pero en 1996 una
nueva ley amplié estos cometidos, expandiendo la poblacion objetivo y dando ala DINAE € rol
de investigar y monitorear el mercado de trabajo, brindar informacion sobre el mismo, orientar y
apoyar la busqueda de empleo y formar un sistema de capacitacion laboral? %7,

% Ley 16.320.

% Ley 17.736.

27 Unapresentacion delasposicionesdelosdiferentesactores sobrelacreacién y modificaciones de estainstitucionalidad
aparece en Grafa (2002).
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El FRL se formd en sus inicios por un aporte de 0,25% sobre los salarios privados, pero
la tasa fue suspendida (entre enero y noviembre de 1996) y luego rebajada a 0,10% debido a que
el fondo generaba recursos que no se gecutaban (al menos en su totalidad). De acuerdo a Grafia
(2002), a menos parte de esta acumulacion de recursos se debi6 a la escasez de demandas en un
contexto en que su uso habia estado durante varios afios exclusivamente destinado alostrabajadores
en seguro de paro. Desde 1998, la tasa se restablecio en 0,25% (dividida en partes iguales entre
aportes patronales y personales).

En la actualidad, € FRL rediza el financiamiento directo de la mayoria de los programas,
requiriendo laaprobaci on delaJUNAE cuyas decisiones deben adoptarse por unanimidad. LaDINAE
es quien provee la estructura técnica, contando con un observatorio del mercado de trabajo y un érea
de evaluacion y seguimiento. Tiene ademéas algunos programas que estan exclusivamente bgjo su
orbita. Adicionamente, llevaun Registro Unico de Entidades de Capacitacion (RUEC), cuyafinalidad
es contar con informacion de esta oferta?®. Las entidades de capacitacion que g ecutan actividades
insertas en los programas de la DINAE-JUNAE deben ser evaluadasy estar registradas.

Hacia el afio 2005, existian algunos andlisis del funcionamiento de estas instituciones que
sostenian que luego de un periodo fundacional algo dificultoso, a partir de 1995 se habia observado
una multiplicaciéon de programas fundamentalmente basados en la capacitacion. A pesar de €llo,
cabia mencionar tres debilidades relevantes.

Primero, los programas carecian de eval uaciones sobre su eficiencia, y las consultorias que
los analizaban sugerian un bajo impacto y costo elevado (Rodriguez, 2002; Rodriguez, 2005).

Segundo, Rodriguez (2005) sefidlaba un problema latente del disefio institucional, ya que
existe un potencial conflicto en laimplementacion originado es que laDINAE es quien elaboralas
politicas pero la JUNAE resuelve la gjecucion de los fondos. Asi, la definicion de roles tiende a
empoderar alaJUNAE y debilitar [a puesta en préctica de las politicas pdblicas. De todas maneras,
mas all&4 del problema de disefio, no es posible saber en qué medida la JUNAE funciondé como
freno alaejecucion de paliticas, y 1os distintos actores involucrados tienen opiniones diferentes al
respecto. En lo que parece haber mayor consenso es que esta caracteristica af ectaba negativamente
lavelocidad de |as decisiones (Grafia, 2002).

Tercero, Rodriguez (2002 y 2005) menciona la necesidad de coordinar las politicas activas
y pasivas, tanto en el disefio como implementacién, para potenciar |os efectos de las primeras.

En € afio 2005, entre las propuestas del programa del nuevo gobierno no existia una
definicién de las politicas de empleo aimplementar, y el énfasis en el area de mercado de trabajo
se centro en las relaciones laborales. De hecho, |as politicas activas de mercado de trabajo no han
sido cuestion neurdlgica de debate en el Uruguay en los Ultimos afios, ya que la atencion de los
problemas del empleo se hadirigido mas bien hacia acciones dirigidas a abatir lapobrezay atender
aspectos macroeconomicos del crecimiento. De esta forma, puede decirse que en la actualidad las
politicas activas no tienen un rol protagénico y las instituciones involucradas parecen débiles en el
escenario institucional general, a tiempo que no se atacaron |os tres problemas ya mencionados.
Tres hechos sustentan esta percepcidn: el prolongado proceso de reestructurainternade laDINAE,
la acumulacion de recursos en el FRL y la concepcidn de un nuevo instituto que cambia la actual
institucionalidad, con la expectativa de reimpulsar las politicas activas.

Con respecto alareestructura de la DINAE, este proceso habia sido concebido previo a
2005, pero seimplemento con lanuevaadministracion apartir del afio 2006 insumiendo importantes
esfuerzos en tiempo y recursos humanos. Comenzo en el marco de un proyecto (REDEL) en que

% Encomendado por €l decreto 238/2000 de agosto de 2000.
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participaron el MTSS, OIT e Itdia Lavoro (una persona no estatal del gobierno de Italia). En
su nueva organizacion, la DINAE se organiza en tres areas: servicios publicos de empleo (SPE),
formacion profesiona y emprendimientos productivos. Para ello cuenta con arededor de 40
funcionarios en la capital y algunos pocos mas en |os otros departamentos.

En la préactica, REDEL funciono en una serie de mesas internas de trabajo en el marco
de las cuales se delined la estrategia a seguir en materia de politicas de empleo y desarrollo local.
En esta estrategia, se puso énfasis en la interaccion a nivel territorial, bgjo € diagndstico de que
el acance de las politicas requeria de una aproximacion a las realidades locales y apoyo a su
gestion. Ello se plasmo en la creacién de los Centros Publicos de Empleo (CEPES). Estos son
los encargados de integrar, coordinar y prestar los servicios de las tres areas programaticas (SPE,
formacion y emprendimientos productivos) en todo €l territorio, emplazandose en localidades. Los
CEPEs funcionan en coordinacion con las Intendencias Departamental es a través de convenios, 1o
cual requirio un esfuerzo de capacitacion de los funcionarios locales, la que ha estado a cargo de
la DINAE. Ademas, se prevé que los CEPES trabajen en coordinaciéon con los Comités Locales
Asesoresde Empl eo, de constitucion tripartitaen laque parti cipan representantes del ostrabajadores,
empresas y gobierno departamental. Estos ya existian en € marco de la JUNAE, cumpliendo la
funcién de referentes a nivel nacional. En la nueva estrategia, asesoran y proponen acciones a
CEPE de su localidad. El nimero de CEPEs es aun reducido (no cubren la mitad del territorio) v,
de acuerdo a la DINAE, existen dificultades para su desarrollo debido a la falta de funcionarios
calificados para cumplir funciones anivel local.

Conrespecto alaacumulacion derecursosen el FRL, no eslaprimeravez queello ocurre.
Algunos diagndsticos se centran en aspectos coyunturales que afectaron distintos periodos. Asi por
gjemplo, la no-gjecucién de fondos en el pasado se dio en los primeros afios de implementacion, |o
que fue adjudicado alas dificultades propias del inicioy a limitado destino previsto parael FRL.
Con respecto a la ho-gjecucion actual se ha mencionado que disputas y debates de otros ambitos
—en particular, provenientes de |os distanciamientos que se producen en periodos de conflictos en
las relaciones laborales— afectd latoma de decisiones de la JUNAE. También cabe sefidlar que en
los Ultimos afios el cumplimiento de las reglas para gjecutar €l gasto publico se ha endurecido.

Asimismo, la evolucion de la gecucion parece ademas responder a un fendmeno mas
estructural, que explicaria la acumulacion de recursos en periodos de crecimiento econémico. La
recaudacion del FRL es prociclica, 0 sea que tiende a aumentar en periodos de auge, por o que de
no haber desfases entre | os requerimientos de recursos humanos of recidos y demandados, lapresion
sobre los recursos del FRL se originaria en los periodos de crisis. Por lo tanto, en periodos de
crecimiento como €l reciente los fondos tenderian aacumularse por faltade demanda. Sin embargo,
puesto que la tasa de desempleo estructural en Uruguay es relativamente alta en la comparacion
internacional y existen varios antecedentes que sefidlan problemas de “matching”, parece existir
una dificultad en que las demandas de recursos del FRL sean efectivas. En este contexto, aun
cuando no existan diagndsticos especificos sobre este problema, las causas de demanda efectiva
de recursos parecen ser de caracter estructural y no coyuntural, tal como lo sefialan los actores
involucrados, que apuntan problemas en diferentes aspectos del disefio institucional.

Desde €l gobierno, se entiende que los requerimientos de la g/ ecucion del gasto publico no
son los mas apropiados paralos tiempos demandados por el sector privado. Por |o tanto, lalentitud
paralaimplementacion delos programas desalientalas iniciativas. Ademas, se aduce ciertafaltade
iniciativa de los actores privados, al tiempo que lasiniciativas pablicas son a menudo frenadas por
las dificultades de lograr consenso en la JUNAE.

Los empleadores comparten la vision del gobierno de que la lentitud del proceso de
decisiones en adjudicar los fondos alas demandas especificas desincentivalas solicitudes. Ademas,
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consideran probleméticos otros aspectos del disefio. Las solicitudes para el uso del FRL requieren
que las empresas no reduzcan personal ni utilicen el seguro de paro durante un determinado
periodo, lo que en términos de prevision para las empresas resultaria muy exigente. Asimismo, la
documentacion exigida para acceder alos fondostiene ciertacomplejidad en particular en términos
delos procedimientos. A su vez, ladifusion delos programas para trabajadores en actividad hasido
siempre limitada, lo cua en parte también se ha debido a la propia desconfianza de la delegacion
empresarial en el éxito de la aprobacion de solicitudes. Este conjunto de aspectos haria que el
acceso fuera particularmente dificultoso paralas empresas de menor porte.

Trabajadores y empleadores también sefialan problemas derivados del requisito de que la
demanda por capacitacion se realice a partir de una negociacion colectiva, aunque bajo diferente
Optica. Nétese que el acceso a los recursos para capacitacion exige un acuerdo entre la empresa
y sus trabgjadores. Segun la delegacion de los empleadores, esta exigencia se ha traducido en los
hechos a requerimiento de que los trabajadores estén sindicalizados o eventual mente, que cuenten
con el aval del sindicato de laactividad, lo que habria dificultado las solicitudes. Paraladelegacion
de trabgjadores, €l acuerdo exigido es aveces unavallapero ello se debe aa carencias en la cultura
de negociaciones laborales en el pais. Asi, cuando se cred la DINAE, la negociacion colectiva
existia en contados sectores y empresas®. Por |o tanto, cuando a partir de 2005 se instaura la
negociacion salarial anivel sectorial (con extensién de la cobertura a nivel nacional), trabajadores
y empresarios debieron comenzar un proceso de readecuacion a una nueva cultura de relaciones
laborales. Paralos trabajadores, en el desarrollo de este proceso puede esperarse una superacion de
las trabas que podrian estar operando actualmente.

Finalmente, el tercer hecho significativo eslaley quecreael I nstituto Nacional de Empleo
y Formacion Profesional (INEFOP) y elimina la JUNAE, que comenzara a funcionar en el afio
2009%. Bgjo lainterpretacion de que un cambio de figura juridica agilitara la €jecucion de fondos,
el INEFOP es un organismo publico no estatal. La conformacion de su direccion es tripartita pero
diferente ala JUNAE: cuenta con dos representantes de |os empleadores, dos de los trabajadores
y tres del gobierno, siendo uno de estos Ultimos (en particular €l director de la DINAE) quien la
preside. Latomade decisiones serealizapor mayoriaexcepto en algunos puntos fundamental mente
relacionados con los gastos de funcionamiento del instituto y la tasa impositiva que conforma
el FRL, como respuesta a un diagnostico de que la unanimidad ha afectado negativamente el
funcionamiento de la JUNAE. Sus funciones son basicamente las mismas que las de la JUNAE,
pero agrega un rol de desarrollo en el area de investigacion, registro y seguimiento.

Ademés, laley crea Comités Departamental es de constitucion tripartita, integrados por un
representante de la Intendencia Departamental, uno del MTSS, dos de los trabgjadores y dos delos
empleadores. El INEFOP es quien proporciona los recursos para su funcionamiento. Por Ultimo,
también se crean Comités Sectorial es cuyos integrantes son honorarios.

Para el financiamiento de esta nueva institucionalidad, no solo se prevé contar con el FRL
sino ademas con partidas presupuestales asi como otros ingresos derivados de su actividad.

El INEFOP debe redizar un plan de accién anual, que se documenta en un Compromiso
de Gestion que debe ser elevado a MTSS y requiere un informe de la Oficina de Planeamiento y
Presupuesto (OPP). En esaoportunidad ademés, debe informar sobrelagestion realizadaen el periodo
anterior. Si el MTSS no suscribe el compromiso, los fondos presupuestal es pueden ser retirados.

2 Lanegociacion colectivade salarios seimplemento entre 1985y 1990 anivel sectorial, con participacion del gobierno
quien convocaba los consgjos y homologaba los acuerdos. En 1991 el gobierno se retiro, por 1o que ella continud a
instancias de trabajadores y empresarios predominando |a negociacion anivel de empresa.

%0 Ley 18.406 del 24 de octubre de 2008.
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En este contexto, laDINAE quedaacargo del disefio delaspoaliticasy delos SPE, mientrasque
los programas de formacion y peguefios emprendimientos pasarian a depender del nuevo instituto.

La DINAE vy la delegacion de trabajadores apoyan fuertemente esta nueva institucion.
De todas maneras, entienden el desafio que significa la particion institucional entre los SPE y €l
resto de los programas. Desde el gobierno, se pretende que estén habilitados |os traspasos de los
beneficiariosentre programas, y el éxito delas estrategias atomar dependera delos disefios. Incluso
se concibe permitir el traspaso entrelaeducacion formal y no formal y viceversa. Paraladelegacion
de trabajadores, 10os SPE deberian haber quedado también bajo la 6rbita del INEFOP no solo en lo
que refiere ala oferta arealizar alos beneficiarios, sino ademas ala necesidad de articulacion que
implicaladobleinstitucionalidad CEPES - Comités Departamental es.

Ladelegacionempresarial tienevariasobjecionesalaley. Laprincipal refierealaeliminacion
del consenso en la toma de decisiones. Entiende que la falta de consenso no fue un impedimento
de relieve, a tiempo que evalla que € desacuerdo de una de las partes con un programa atentara
contra su efectividad. Ademas, considera que el consenso involucra a todas las partes en el éxito
y en el fracaso, por o que compromete a todos |os actores en una mejor gestion. Adicionalmente,
encuentra desacertado desde el punto de vista politico que las decisiones provengan del acuerdo
de solo dos de las partes. En el caso en que la decision se derive del acuerdo del gobierno y uno
delos actores del mercado de trabgjo, prevée que laimplementacion se vera comprometida. Si es el
gobierno quien no comparte ladecision, las politicas dejarian de estar en la Orbita estatal corriendo
€l riesgo de que los programas se definan por la colusion de intereses privados.

A suvez, ladelegacion empresarial tiene otras desavenencias. Primero, temequelacreacion
del instituto, al menos tal como se |o ha disefiado, genere una infraestructura que comprometa los
recursosdel FRL. Segundo, no justificael involucramiento delaOPPen el Compromiso de Gestion.
En este sentido, cabe sefia ar que el gobierno entiende que estara cumpliendo con su funcion natural
de evauacion y gestion permanente del Estado. Tercero, entiende que se debe extender a resto
de los actores, la posibilidad que tiene el gobierno de retirar los fondos presupuestal es cuando no
suscribe el compromiso.

MIDES

Tradicionalmente, los programas sociales han estado en la orbita del BPS formando parte
del sistema de seguridad social con una naturaleza de prestaciones no contributivas. A ello se
anadian programas en la érbita de distintos ministerios, como los de prestaciones alimenticias o
apoyo a la vivienda. En este marco, la institucionalidad para la implementacion de programas
de emergencia de empleo fue objeto de discusion. Cuando en la crisis de principios del milenio
se concibio el primer programa de empleo directo (Programa de Actividades Comunitarias), la
JUNAE no acordd financiarlo con el FRL. Dentro de la JUNAE, ladiscusién giré entorno asi se
trataba de un programa activo o de alivio a la pobreza, en cuyo caso no correspondia el uso del
FRL. Ante lafalta de consenso, se le instrumento6 en forma conjuntaentre el MTSSy el Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA).

En este contexto, en el afio 2005 se cred el MIDES bajo cuyadrbitarecae laresponsabilidad
delas politicas sociaes. Para atender alapoblacion en situacion de pobreza, ese mismo afio estuvo
a cargo en particular de laimplementacion de un programa transitorio denominado Programa de
Atencion Nacional a la Emergencia Social (PANES). Este se gjecutd entre setiembre de 2005 y
diciembre de 2007. En términos generales, el programa buscaba la disminucion de la desigualdad,
pobreza e indigenciay lareinsercion socio-economica. Se implementé a través de ocho programas
de diferentes caracteristicas: ayuda monetaria (Programa de Ingreso Ciudadano), asistencia
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adimentaria (Tarjeta alimentaria del PANES), creacion directa de puestos de trabajo (Trabajo por
Uruguay), capacitacion e insercion labora (Rutas de Salida), promocion de emprendimientos
productivos (Proyectos de Opcion Productiva) e intervenciones en aspectos relacionados ala salud,
educacion y vivienda. Obsérvese que en dos casos se tratd de programas que tenian un componente
deinsercion laboral.

Dado e caracter transitorio del PANES, las politicas sociales posteriores priorizaron los
objetivos de mediano y largo plazo de atencion ala poblacion en situaciones méas desventajosas.
La experiencia de los programas del PANES sirvié como antecedentes a huevos programas que
se enmarcaron en el PES. Por un lado, cred un programa de apoyo a pequefios emprendimientos a
cargo del MIDES. Ademés, incluy6 otro programa denominado “ Trabajo promovido” compuesto
por dos sub-programas. uno quedoé en la orbita del MIDESYy otro en lade la DINAE.

Las Intendencias Departamentales

De acuerdo a la escasa difusién que realizan las Intendencias Departamentales en sus
paginasweb y a un relevamiento sobre la gestion de iniciativas con impacto en el empleo realizado
por Notaro, Alonso y Perazzo (2006), la mayoria de las Intendencias han tenido iniciativas en
programas vinculados al mercado de trabajo. Asimismo, recientemente desde el Poder Ejecutivo se
ha procurado sistematizar estas acciones. Sin embargo, no existe aun un relevamiento que permita
presentar estos programas, sus costos, fuentes de financiamiento eimpacto. Desde € punto de vista
de los actores del mercado de trabajo, €l papel de estos programas locales es limitado, aungque es
probable que exista un cierto desconocimiento por parte de estos actores de lo que ocurre en €l
Interior del pais. Lafalta de informacion centralizada hace que la presentacion que aqui se realiza
sobre lasiniciativas locales sea limitada.

La mayor parte de las iniciativas se redlizan a través de los Centros de Desarrollo
Econdmico Local (CEDEL) de las Intendencias. De acuerdo a Notaro, Alonso y Perazzo, €l
principal financiamiento en 2006 provenia de recursos nacionales (alrededor de 76%), y entre los
externos, predominan las donaciones. Esta estructura es diferente a la de los programas del Poder
Ejecutivo, en donde el peso de los fondos internacional es es mayor pero con baja participacion de
las donaciones.

Parallevar acabo este tipo de programas, las Intendencias tienen la posibilidad de acceder
a Fondo de Desarrollo del Interior (FDI). EI FDI fue creado en 1996 con carécter constitucional,
con el objetivo de promover e desarrollo econémico local y regional en el interior del pais, y la
descentralizacion de actividades.

Paraacceder alosrecursosdel FDI, lal ntendenciadebe presentar unasolicitud alaComisién
de Descentralizacion, figura que esté bajo la coordinacién de la OPP. El proyecto es analizado y
evaluado por la Direccién de Proyectos de Desarrollo (DIPRODE) de la OPP, quien esta encargada
de elevar un informe a la Comision de Descentralizacién avalando 0 no su aprobacion final. Si el
proyecto es aprobado se asigna un supervisor de DIPRODE que efectlia el seguimiento del mismo,
corrobora la contrapartida municipal y aprueba los desembolsos. Asi, la asignacion de fondos es
decision de la Comision de Descentralizacion y la unidad €jecutora de las tareas de gestion de
fondos, administracion en general, evaluacion y seguimiento, esla DIPRODE.

El 25% de los recursos del FDI se destina a proyectos ejecutados por los gobiernos
departamentales (el 75% restante es gjecutado por otros organismos publicos). Es dentro de esta
cuotaparte que las Intendencias acceden a los programas. Desde € punto de vista del gobierno,
esta modalidad se ha justificado por considerar este destino una via adecuada para apoyar la
descentralizacion. A menudo, las Intendencias complementan estos fondos con otras fuentes de
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financiamiento. Cabe sefidlar que el 70% de los recursos del FDI exige una contrapartida municipal
(equivalente a 20% del monto del proyecto).

4.2 Intermediacién laboral: los SPE

Histéricamente, la intermediacion laboral ha funcionado en la érbita privada a través de empresas
de colocacion, a lo que se han sumado iniciativas de organizaciones empresariales y educativas.
Al crear la DINAE, se le asign6 supervisar las empresas de colocacion y desarrollar un sistema
de intermediacion que integrara servicios publicos. Asi en sus inicios, la DINAE implement6 una
seccion de orientacion laboral y un programa denominado “PROCOL”, que gestionaba un registro
de ofertasy demandas de trabajo, y cursos de apoyo alos buscadores de empleo (por €jemplo, sobre
como realizar un curriculo, como enfrentar una entrevista de trabajo, etc.). Estos programas fueron
sustituidos por Uruguay Activo cuya finalidad es facilitar la conexion entre demanda y oferta de
trabajo através de un sistemainformatico. Actualmente se inserta dentro delos SPE y su gecucion
directa serealiza através de los CEPEs.

La gestacion de las bases de Uruguay Activo tiene ya algunos afios, y se origina en un
diagndstico negativo de PROCOL. Asi, en e afio 2000 la DINAE se intereso en la creacion de un
sistema electronico de intermediacion, pero recién en el afio 2004 logré comenzar a concretar las
acciones emprendidas en cuanto a acceso alatecnologia, infraestructuray financiamiento. Entre
mayo de 2004 - agosto de 2006 la implementacion se realizo con financiamiento del BID. Con la
finalizaci6n de este proyecto, el servicio de softwarequedd sin operar por tresmeses. Posteriormente,
el programa fue retomado en base a nuevas licencias y proveedores de soporte informatico, el cual
esen laactualidad propiedad del MTSS.

El programa permite a los trabajadores registrarse, ingresando sus datos en un formulario
pre-disefiado. La informacion se mantiene en e sitio durante doce meses, durante los cuales €
trabajador puede desactivarlasi asi 1o desea. Estainformaci 6n esta disponible paralas empresas que
deseen seleccionar personal. A su vez, las empresas pueden publicar demandas |aboral es para que
postulen trabajadores. Por otra parte, se previo continuar con la experienciaque yatenialaDINAE
de implementacion de talleres de apoyo a la blsqueda de empleo, uno para trabajo dependiente
(contempla topicos como elaboracién de curriculum y carta de presentacion, preparacion para
entrevistas de seleccion, etc.) y otro para trabajo independiente (informacion sobre instituciones
financieras, tramites paraformalizacion, etc.).

El programa cuenta con una evaluacion realizada por SIPRON (2007), que abarca €l
periodo mayo de 2004 - agosto de 2006 en que la implementacién se realizo con financiamiento
del BID. Se trata de una evaluacién que compara los objetivos fijados con las metas alcanzadas y
releva opiniones de actores involucrados. Las metas para el periodo del programa financiado por
el BID fueron alcanzadas, aunque € informe de SIPRON sefiala que los datos no son confiables
debido aquelosregistros no habian sido depurados al momento de laevaluacion. Laaspiracién con
respecto a registro de empresas erabaja: lametaerade 50 registrosy se alcanzaron 300. En cuanto
alostrabajadores, hubo 10.000 registrosy unametade 12.000, bajatambién si sele comparacon el
nuimero de desocupados (Tabla 6). No se tiene informacién respecto alas contrataciones logradas.

La evaluacion de SIPRON sefida algunas causas de esta baja cobertura. EI nimero
de centros instalados fuera de la capital fue reducido y hubo cierta falta de compromiso de los
actores locales, afectando negativamente el desempefio del programa en el interior del pais. Por
otra parte, no hubo respuestas positivas ni del sector empresarial ni de los trabajadores, aunque el
informe no realiza un diagnostico de sus causas. Ademas, el programa previo atender a quienes
no manejan herramientas informéticas a través de informacion directa del Ministerio, pero esto no
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habria sido debi damente promocionado. Por dltimo, desde el punto de vistainstitucional, SIPRON
menciona que hubo una elevada rotacion de los funcionarios a programa, lo cual habria afectado
negativamente la continuidad del equipo de trabajo y lamemoriainstitucional del proyecto.

No existen evaluaciones mas recientes. De acuerdo a la Memoria de la DINAE, a fines
del afio 2007 se registraron 6571 curriculum de trabajadores, 200 registros de empresas y 190
demandas. A su vez, los CEPES atendieron a4987 usuarios. Notese que la coberturaesbajas sele
comparacon el nimero de desocupados, que en 2007 fue 149.200 (Tabla 6). Uno de los hechos por
detras de este fendbmeno es probablemente que los CEPES se han venido instalando gradual mente
en € territorio, alcanzando a ocho departamentos del interior (Cerro Largo, Flores, Maldonado,
Paysandu, Rio Negro, Rocha, Salto, Soriano y Treintay Tres) afines de 2007.

4.3 Capacitacién

En la6rbitade DINAE/JUNAE, e FRL financia varios programas de capacitacion. Haciafines delos
noventa, la DINAE los clasificaba en centralizados y descentralizados. En los primeros, la DINAE
realiza e disefio de contenido, duracion y poblacién objetivo. Mientras, la capacitacion es gecutada
por entidades de capacitacion (ECAS), seleccionadas por la DINAE apartir de unalicitacion.

Los programas de caracter descentralizado son gestionados por organismos publicos o
privados que solicitan €l financiamiento del FRL, y cada uno cuenta con su propia unidad gestora
Ilamada Unidad Coordinadora del Programa (UCP). El disefio del programa y contenido de los
Cursos es propuesto por € organismo gestor y la JUNAE decide financiarlo o no. El organismo
gestor es quien realiza la implementacién y supervision. Estas unidades ya no seran en principio
necesarias a crearse el INEFOP, ya que la principal razén de su existencia era su posibilidad de
gjecucion de fondos debido a su caracter privado. Por ello, a menos la delegacion de trabajadores
considera que una de las primeras tareas del nuevo instituto serd evaluar su funcionamiento y
eventual mente redisefiar estos programas.

Si bien en los comienzos de la DINAE, los programas centralizados fueron los més
importantes en términos de recursos, en la actualidad son los descentralizados los que ocupan €l
lugar principal.

En un relevamiento de opiniones, Grafia (2002) sefiala que la creacién de los primeros
programas de capacitacion implico una demanda importante por institutos de este tipo, lo que
presiond en el mercado, elevando los precios de los cursos y afectando negativamente la calidad.
A su vez, Bucheli et a (2004) relevan, también en base a opiniones, que las ECAs no han actuado
con horizontes de largo plazo (en parte explicable por la naturaleza de demandas bgjo licitaciones
para cursos de corta duracion) lo cual dificulto las inversiones en infraestructura y tecnologias
educativas afectando negativamente la calidad.

Una caracterizacion de los programas implementados en 2006-2007 aparece enlaTabla 12.
A continuacion se realiza una resefia de estos programas 'y, cuando existe, su evaluacion.

Programa para trabajadores en seguro de paro (PROCAL)

Este programaesde caracter centralizado. Se cred enlamismaley decreacion delaDINAE,
JUNAE y FRL con el cometido de brindar orientacion, capacitacion y apoyo en la blsqueda de
empleo de forma de facilitar la reinsercion laboral. En su implementacién, el programa previo
el pago de vidéticos para los beneficiarios. En la segunda mitad de los noventa, PROCAL era €l
programa de capacitacion més importante en términos de recursos. De acuerdo a Rodriguez (2002),
en 1995-99 representaba 89% de |0s recursos. Segun consta en las memorias de la DINAE, esta
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participacién fue cayendo de 50% en 2002 a 40% en 2006 y casi no se gjecutd en los afios 2007
y 2008 (Tabla 14). Esta caida de la participacion esta relacionada con la implementacion de otros
programasy con el redireccionamiento de |os jOvenes en seguro de paro a un programa especifico
(PROJOVEN), que se presenta més adelante.

PROCAL fueevaluado en base aun andlisisdeimpacto que utilizé unamuestra de egresados
del afio 1999 y una de control compuesta por |os trabajadores en seguro de paro que no utilizaron el
programa (Doyenart, 2000). Para medir €l impacto, se analizé la diferencia entre nimeraos indices
de indicadores que reflejan la situacion laboral de los grupos (rango de remuneracion, satisfaccion
con €l trabajo y restricciones en e empleo —definida como insercién en autoempleo/servicio
domeéstico/trabajador familiar, no contribucién ala seguridad social, menos de 40 horas de trabajo
semanalesy disposicion atrabagjar més horas—). Lamedida consistio en un promedio smple delos
indicadores. Como el indice no tuvo diferencias significativas entre grupos, € informe concluye que
€l programatuvo impacto nulo. Sin embargo, laeval uacion encuentraque paraa gunosgruposexiste
un impacto positivo: trabajadores de 30 a 39 afios, de educacion mediay de sexo masculino.

Por otra parte, los informantes calificados cercanos a la implementacién de PROCAL
sefialaban un problema de disefio que se hizo claramente evidente en la crisis. Como para los
trabajadores en seguro de paro la participacién en el programa era un derecho que no caducaba,
continuaban inscritos en |os cursos aun cuando tenian un nuevo empleo. Una de las motivaciones
para continuar haciendo uso del programa erala percepcion de los viaticos. Esto habria generado
distorsiones en el dictado de los cursos como problemas de horario, desatencion, etc. (Bucheli
et al, 2004).

La suspension del programa PROCAL en 2007 se debe a los diagnosticos negativos y la
necesidad de un redisefio. La delegacion de trabajadores defiende su re-implemetacion, aunque
apoya la madificacion de PROCAL. A su vez, €l proyecto de ley sobre el nuevo disefio del seguro
de paro hace mencion a derecho de los beneficiarios aacceder alos programas activos de mercado
de trabgjo y en particular, recibir cursos de formacién. Puede decirse que existe un desafio para
articular estos programas que aun no se ha podido resolver. En efecto, los beneficiarios del seguro
de paro constituyen una poblacion con entrada y salida imprevista en e seguro. Sin embargo, la
organizacion de cursos de capacitacion, tal como han sido concebidos en el pasado, exige una
planificacion del periodo durante el cual 1os beneficiarios hacen uso del programa. En particular en
periodos de menor desempleo y menor duracion, es dificil lograr la articulacién de seguro de paro
y capacitacion formal estructurada en cursos tradicionales.

Programas para trabajadores ocupados

En el pasado, existian tres programas de carécter centralizado que buscaban mejorar la
competitividad de las empresasy asi evitar la destruccion de empleos. Ellos fueron poco utilizados
en términos de recursos (ver Rodriguez 2002).

El programa para trabajadores en actividad subsidiaba la capacitacion a empleados en
empresas con a menos 20 trabgjadores y requeria un convenio entre la empresa y sindicato de
trabajadores. La seleccion de solicitudes tomaba en cuenta que se tratara de una empresa en una
actividad con perspectivas de sustentabilidad, en regiones geograficas y sectores prioritarios para
la DINAE/JUNAE y que involucrara trabajadores en situacion de cierta vulnerabilidad (mayores
de 45 afios, mujeresy discapacitados). El subsidio iba de 20% a 60%, en funcion inversaal tamafio
delaempresa

A su vez, €l programa de capacitacion productiva (PROCAPRO) buscaba responder a
necesi dades de capacitaci 0n rel evadas por organi zaci ones (gubernamental es 0 no gubernamental es),

153



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas parael perfeccionamiento de lainstitucionaidad laboral en Uruguay

y estaba dirigido a poblaciones con vulnerabilidad en el empleo. Este programa se aplico
fundamentalmente en el interior del pais.

Por ultimo, los programas especial es de capacitaci on se gjecutaban en funcién de solicitudes
especiales, consideradas caso a caso. Asi, ademés de otras acciones puntuales, se ha apoyado la
formacion delostrabajadores del mar alos efectos de obtener |a certificacion habilitante paranavegar,
y la capacitacién en materia de seguridad y salud ocupacional en €l sector de la construccion.

Este Ultimo programa es el que contintia hoy en dia vigente mientras que los dos primeros
se encuentran suspendidos. Asi, desde 2005 se ha trabajado en respuesta a solicitudes. En términos
generales, laJUNA E recibepropuestasdel osComitésA sesoresL ocal esde Empl eo sobrenecesidades
de capacitacion a ser financiadas por el FRL. En genera, refieren al desempefio en sectores de
actividad u ocupaciones (por ejempl o, capacitacion en normas de seguridad e higiene para el sector
aviario y capacitacion para choferes de camiones vinculados a transporte de la reciente industria
de celulosa). Las propuestas aval adas por |os Comités son evaluadas por laDINAE. Estaanalizalas
teméti cas de capacitacion solicitaday asesora sobre laforma de implementacion, pudiendo incluso
aconsgjar la derivacion de la propuesta a su gjecucion en el marco de programas ya existentes.
Finalmente, laJUNAE tomaladecision final.

Programa para jovenes (PROJOVEN)

PROJOVEN esun programade caracter descentralizado. Enlos tltimos afios hasido el mas
importante en términos de recursos 'y su peso en el uso de recursos para capacitacion crecio de 5%
en 1995-99 a 37% en 2002. A partir de 2006 se haconvertido en el programade mayor convocatoria,
capacitando entre el 40% y 50% de la poblacion que participo en los cursos de reconversion (Tabla
14). El organismo gestor es e Instituto Nacional de la Juventud (INJU) del MIDES™. En base a
las caracteristicas generales de capacitacion deseada, el INJU realiza una licitacion y las ECAs
presentan |os contenidos especificos y |as caracteristicas de los cursos a ser dictados. Luego de una
seleccidn, las ECAs gjecutan dichos cursos que son supervisados y evaluados por el INJU.

El programase estructuraen distintas modalidades, que of recen cursos de diferente duracion
eintensidad, que van desde brindar unaorientaci én basi ca general hasta una capacitacion especifica
con entrenamiento en una empresa. Ademas, las ECAs se comprometen a colocar a 45% de los
participantes por |o menos tres meses y un dia, realizandose una retencion de 20% del presupuesto
hasta tanto este requisito no seacumplido. Lanormativalaboral daun marco legal a este programa.
Por un lado, el tiempo de trabajo exigido en la colocacion de los participantes asegura que no se
trata del periodo de prueba de tres meses, en el cual no se genera derecho a la indemnizacion por
despido. Por otro lado, la denominada ley de empleo juvenil ofrece figuras juridicas especiales,
contemplando la articulacion de formacién y trabajo®. Para incentivar a las empresas a participar
del programa, laley de empleo juvenil de 1997 previé exoneraciones de contribuciones sociales
(aportes patronales). Si bien este incentivo no parece despreciable, tal como se menciond en el
apartado 2.2 varias actividades comenzaron a gozar de este tipo de exoneraciones desde 1995,
las cuales fueron profundizandose y extendiéndose durante la crisis de principios del milenio.
Como consecuencia, los jovenes amparados en las figuras previstas por la ley de empleo juvenil
no se encontraban en una ventaja relativa significativa con respecto a los adultos para trabajar en
varios sectores, entre ellos la industria manufactureray el transporte. En 2007, en el marco de la
mencionada reforma impositiva, estas exoneraciones fueron eliminadas.

8L El INJU paso de la érbita del Ministerio de Educacion y Cultura a la del MIDES en €l afio 2005, cuando este
ministerio fue creado.
2 Ley 16.873.
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El programa PROJOVEN fue evaluado por SIPRON (2004) en base a una muestra de
egresados 2000-2002 y una muestra testigo. Se realizd un relevamiento de opinionesy un andlisis
cuantitativo que en grandestérminos consistié en estimar model os probabilisticos, en quelavariable
a explicar era tener un empleo pos-programa y entre las variables explicativas se encontraba la
participacién en el programa. En sus conclusiones, SIPRON indicaque* unabuenaproporcion (mas
del 25%) de las personas gque obtuvieron empleo post-curso, 1o lograron en respal dos obtenidos de
las propias ECAS donde cursaron. [...] En muy pocos casos, |os vinculos de trabajos obtenidos
post-cursos fueron estables.” Por otra parte, e informe sefiala como positivo el hecho de que la
mitad de |os participantes se reincorporaraal sistema educativo. En estas conclusiones no surge una
claraevaluacion del impacto del programa.

Nétese que PROJOVEN utilizabael marco delaley deempleojuvenil, lacual fuederogada.
Si bien losregistros de contratos que utilizaron estaley fueron muy pocos, su mayoriafue tramitada
por PROJOVEN. En este contexto, PROJOVEN se opuso en particular a la eliminacion de las
exoneraciones impositivas prevista en dicha ley, pero el gobierno evalubé que estas no tenian un
impacto que justificara su mantenimiento.

Programa de Promocion de Igualdad de Oportunidades para la Mujer (Proimujer)

L os origenes de Proimujer datan del afio 2001, cuando se implementd un plan piloto. Su
poblacidn objetivo esla de mujeres mayores de 18 afios, sin empleo 0 en situacion de empleo con
restricciones, incluyendo las buscadoras de trabajo por primeravez menores de 40 afios. Ademas,
se exige tener educacion primaria completa y no haber completado la ensefianza media. El
organismo sede del programa es Cinterfor/OIT, el cual brinda asistencia técnicay metodol 6gica
parael disefioy lagestion. La UCP seintegra por un equipo de trabajo propuesto por la DINAE
y avalado por la JUNAE. La €ecucion esta a cargo de Equipos Técnicos Multidisciplinarios
(ETM) y de ECAs.

Existe unaeval uacion del programarealizadapor Espino et al (2005), que combinaaspectos
cualitativos y cuantitativos, entrevistas y metodologia de comparacion de grupo de tratamiento
y control con métodos econométricos de evaluacion de programas. No incluye una evaluacién
de costos. De acuerdo a este informe, hubo cierto desajuste entre la poblacion objetivo y las
beneficiarias efectivas observandose un bajo peso de desocupadas, jovenes, de bajo nivel socio-
econdémico y educativo. El programatuvo unimpacto positivo en términos de empleo pero no en su
calidad (formalidad e ingresos). En términos ocupacionales, ho se observd una mejora en relacion
a la segregacion laboral, predominando la insercion en el servicio domeéstico, servicios de venta
y atencion a cliente. En este contexto, la capacitacion no habria contribuido a un efectivo perfil
ocupacional ya que existe una baja correlacion entre las especificidades de la formacién brindada
y los requerimientos de las tareas. Desde el punto de vista institucional, la coordinacion entre los
ETM y las ECAs presento carencias |o cual pudo haber afectado negativamente laincorporacion de
la perspectiva de género en |os cursos.

Programa para personas ciegas y con baja visiéon (AGORA)

El programa AGORA se enmarca en un proyecto regional dirigido a la capacitacion e
intermediacion laboral y cuenta con el financiamiento de la entidad esparfiola Fundacion ONCE.
El organismo gestor del programa en el pais es la Union Nacional de Ciegos del Uruguay. La
capacitacion ofrecida incluye herramientas informéticas en general, formacion especifica mas
directamente asociada al desempefio laboral y ala gestién empresarial para el caso de pequefios
emprendimientos. En cuanto a la intermediacién, € programa prevé realizar el contacto con las
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empresas potenciales contratantes, y ofrece la adaptacion del puesto a las condiciones requeridas
por el beneficiario (por ggemplo, lainstalacion del programainformético adecuado) y un apoyo para
el seguimiento.

Programa para trabajadores rurales

El programaes gjecutado en acuerdo del MTSSconel MOTVMA atravésdel Movimiento
de Erradicacion de la Vivienda Insalubre Rural (MEVIR). Las acciones de capacitacion se
disefian a partir de necesidades a nivel local y estan dirigidas a trabajadores rurales y pequefios
productores que residan en zonas rurales o pequefias urbanizaciones, cumpliendo tareas de la
produccién agraria. El programa detecta las necesidades de capacitacion a nivel local y brinda
talleres de orientacion y capacitacion.

Programa para personas discapacitadas (PROCLADIS)

El organismo gestor del programa es la Asociacion Cristiana de Jovenes, quien integra la
UCP junto con representantes de organizaciones de personas discapacitadas. El programa ofrece
orientacion laboral, capacitacion y un acompafiamiento posterior. Para postular a programa, €l
registro es abierto y un equipo técnico determinalainclusion fina del beneficiario y su asignacion
alos cursos.

4.4 Apoyo a pequefios emprendimientos

En Uruguay existen varios programas que apoyan alas micro, pequefias y medianas empresas. En
esta seccion se limita la presentacion a los que estan mas asociados a las politicas de empleo, en
particular los concebidos en el marco delaDINAE y las acciones del MIDES aunque, tal como se
menciono, estas Ultimas estan mas rel acionadas con objetivos sociales. No seincorporan programas
con otros objetivos aun cuando a veces contienen algiin componente de empleo®.

Programa de Inversion Productiva (PIP)

El PIP existe desde el afio 1996. Se desarrolla en €l marco de la DINAE vy es financiado
€ON recursos presupuestal es. Esta destinado a apoyo a la compra de herramientas y maquinaria de
pequefio porte, buscando tanto generar nuevos puestos de trabajo como consolidar |os ya existentes.
El programa no exige formalizacion del emprendimiento. El apoyo consiste en un crédito “blando”
para estas compras, destinado a personas de bajos recursos y con restricciones a los mercados de
crédito. Es obligatorio € reembolso del préstamo, con el que se van generando fondos rotatorios
gue financian nuevos proyectos del mismo departamento. En caso de no cumplir con €l reintegro
de fondos, se retira el equipamiento otorgado reasignandose a otros solicitantes. El programa es
pequefio, habiendo involucrado alrededor de 8.000 ddlares por afio.

Entre 1996 y 2007 € programa financié 203 proyectos, a unos 222 beneficiarios, con
preeminencia de hombres en todos los afios excepto en 2007, cuando los proyectos financiados
fueron destinados en mayor medida a mujeres. A su vez, casi 48% de los proyectos seguian en
funcionamiento y se encontraban pagando las cuotas correspondientes, mientras que 23% ya habia
culminado con su obligaciény 14% devolvié los equipos por no haber cumplido con el reintegro de

% Por giemplo, la Direccién Naciona de Artesanias, Pequefias y Medianas Empresas (DINAPYME) coordina las
politicas sobre PY MES, buscando promover la mejora de los aspectos tecnol 6gicos, gestion y recursos humanos e
incrementar su competitividad. Un relevamiento de sus acciones aparece en Celiberti (2008).
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fondos. El 15% restante de |os préstamos resulté “incobrable”, principalmente por falta de control
de la Intendencia respectiva. Estos problemas surgieron en los primeros afos de implementacion
del programa (DINAE, 2007).

EMPRENDE URUGUAY

L osantecedentesy discusion de este tipo de programadatan del afio 2002 pero, Emprende
Uruguay comenzo a implementarse en el afio 2006 y se desarroll6 hasta 2008 en el marco de
la DINAE/JUNAE en convenio con la Universidad Catdlica del Uruguay Damaso Antonio
Larrafiaga (UCUDAL).

Este programa brinda apoyo ala creacion y seguimiento de pequefios emprendimientos. Se
cred como un programa piloto de dos afios de duracién, con cobertura(en principio) en Montevideo,
Florida y Canelones. El presupuesto previsto es de 19.032.800 Ul —equivalente a algo més de
34 millones de pesos 0 1,7 millones de dolares—, de las cuales 56,5% corresponden a crédito
(rotatorio). L os potenciales beneficiarios son desocupados u ocupados precarios, cuya capacidad e
idea empresarial es son evaluadas positivamente.

L os potenciales beneficiarios deben realizar un curso breve cuya evaluacion es utilizada
para la seleccion final. Simultaneamente, cuentan con el asesoramiento para la elaboracion de un
proyecto. Los proyectos cuya factibilidad y conveniencia son evaluadas en forma positiva son
financiados a través de un crédito del Banco de la Republica Oriental del Uruguay (BROU) vy €
FRL funciona como garante. Los créditos son de 10.000 a 100.000 Ul (algo mas de 900 o 9.000
déblares, respectivamente); en el caso en que se trate de una asociacion, el maximo es 100.000 Ul
por integrante. Como beneficio adicional, obtienen tasas de interés menores a las de mercado. El
plazo maximo previsto para crédito destinado a capital de trabajo es doce meses, con seisde gracia;
parael destinado a bienes de uso, €l plazo maximo estreintay seis meses con un periodo de gracia
de hasta doce. En la negociacion del convenio con e BROU, este plazo fue extendido a 48 meses
pero el periodo de gracia disminuyo.

Durante el periodo de plazo del crédito, o al menos parte de él, los beneficiarios
contintian teniendo acceso a capacitacion y asesoria. El apoyo y seguimiento se realiza tanto
a nivel individual como a través de grupos, buscando propiciar asociaciones para integrar
cadenas, desarrollar productos complementarios, formar centrales de compras, compartir local es,
eguipamiento, maguinaria, etc.

La creacion del programa fue tema de discusion dentro de la JUNAE. Por parte de los
representantes de los empleadores, existia interés en un programa que apoyara los pequefios
emprendimientos pero objetaban la poblacion objetivo escogida. En cambio, los representantes
de los trabajadores priorizaban la atencion a desocupados y poblaciones con vulnerabilidad en
el empleo. Como respuesta a este debate, el programa termind delimitando a los beneficiarios tal
como o proponia la delegacion de trabajadores, pero con normas por las cuales la seleccion final
enfatizalaviabilidad del proyectoy aptitud empresarial del emprendedor.

El programa fue evaluado por Equipos Mori (2008) en base a entrevistas a beneficiarios,
técnicos y ejecutores del programa. Incluye ademés una presentacion de los costos y de los
antecedentes. De acuerdo a estainformacion, os beneficiarios fueron predominantemente mujeres,
contaban con una edad promedio de 42 afios, en su mayoria habian tenido experiencia previa en
un emprendimiento y las tres cuartas partes contaban con ensefianza media o superior. El informe
sefidla que las opiniones son dispares, |0 que dificulta extraer conclusiones generales. Entre los
aspectos mas consensuados aparece la dificultad de seleccion de los beneficiarios, en particular
para la deteccion de la adecuacion entre sus perfiles, 10s planes de negocios y aptitud empresarial.
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Asimismo, parecen existir ciertas dificultades en la articulacion de los componentes que retrasa la
implementacién del negocio.

Entérminosgenerales, EquiposMori sefialaqueel éxito del emprendimientoestarel acionado
con la experiencia del beneficiario. A su vez, la falta de distincion en base a esta variable afectd
negativamente el componente de capacitacion, que no tuvo en cuenta esta heterogeneidad. Por
ultimo, laeval uacin sefiala un problemade disefio en cuanto a que no existe un claro administrador
del Fondo de Garantia. Cuando Equipos Mori realizd la evaluacion, no existia aun un mecanismo
(ni autoridad) pararealizar acciones de cobro con |os prestatarios que no habian pagado el crédito.
Con ello, no solo se pone en riesgo el Fondo sino que crea una mala reputacion, en el sentido que
desincentiva el pago.

En setiembre de 2008, €l programa se dejo de g ecutar en laorbitadelaUCUDAL y pasb a
estar bgjo ladireccion del Instituto CuestaDuarte (centro de asesoramiento del PIT-CNT), laCamara
de Industriay la Camara de Comercio. Paralos actores involucrados, |as razones de estos cambios
son diversas. Puede decirse que algunos problemas de funcionamiento llevaron aque UCUDAL no
aceptara la renovacion del programa bajo los términos propuestos por la JUNAE, por lo que esta
tltimatomao a su cargo el seguimiento y evaluacion. De esta manera, fueron las organizaciones de
empresasy trabajadores quienes dispusieron de su infraestructura para dar continuidad al programa
y seguir atendiendo alos beneficiarios.

Programa de Fortalecimiento de PYMES (FOMYPES)

En €l afio 2006, en e marco de la DINAE/JUNAE se comenz6 aimplementar un programa
de apoyo a pequefios emprendimientos de caracter descentralizado, funcionando en convenio con la
Universidad Catolicadel Uruguay Damaso Antonio Larrafiaga(UCUDAL). Al igual delo que ocurrié
con € programa anterior, por problemas de funcionamiento, en setiembre de 2008 quedd bajo la
coordinacion del Instituto Cuesta Duarte, la Camara de Industriay la Camara de Comercio.

El programa busca mejorar la gestion y asignacion de recursos, y promover la cultura de
asociacion de empresas y formacion de recursos humanos. La poblacién objetivo esla de empresas
con menos de 20 trabajadores. Su creaci dn responde a una prueba piloto de duracién de dos afios. El
programa ofrece financiamiento para la capacitacion y/o asistencia técnica a solicitud de empresas
en funcionamiento.

La capacitacion se dirige a todos los trabajadores, esto es, directivos, mando medios y
personal de base, empleadosy operarios. Unamodalidad de capacitacion se organizay desarrollaen
lapropiaempresa, através de contratacion directa deinstructores. Una segundamodalidad consiste
en capacitacion a través de ECAs, que pueden ser contratadas directamente por las empresas o
participar de licitaciones. Por Ultimo, la capacitacion puede realizarse a través de Instituciones
Intermedias de Capacitacion (I1C) reconocidas por la JUNAE. Las I1C son quienes organizan y
supervisan los programas de capacitacion, pero no imparten directamente la formacion, sino que
sirven de nexo entre las empresas y las ECAs. En los tres casos, €l FRL aporta 38241 Unidades
Indexadas (UI) (aproximadamente 70 mil pesos uruguayosy 3500 délares americanos) y seleexige
ala empresa una contraparte de 10929 Ul (20 mil pesos uruguayosy 1000 délares americanos)®.
Por dltimo, las empresas que tengan objetivos de capacitacion comun pueden solicitar hacerlo en
forma conjuntay mas aun, el programa buscainducir este tipo de asociacion.

El presupuesto previsto implicaun gasto de 18.771.430 Ul (alrededor de 1.740.000 dol ares)
acargo del FRL, brindando apoyo a 130 empresas y 30 grupos empresariales por afo.

3 El valor de laUnidad Indexada a 30/6/2008 es de $1,807.
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Programa de Emprendimientos Productivos

En la orbita del MIDES se desarrolla e Programa de Emprendimientos Productivos
(concebido en el marco del PES) cuyos antecedentes son Proyectos de opcidn productiva (POP)
y Fortalecimiento de Iniciativas Locales (FIL). Estos dos programas se implementaron durante la
gjecucion del PANES 'y por lo tanto, culminaron afines del 2007. Entre sus objetivos especificos,
buscaban fortalecer |a sustentabilidad de emprendimientos de familias o grupos en condicién de
vulnerabilidad socio-econdmicay apoyar apersonas en situaci én de pobreza extrema, fortal eciendo
su estrategia de subsistencia. La principal diferencia entre estos programas era la poblacién a la
que estaban dirigidos. Mientras que el POP estaba destinado exclusivamente a personas que se
encontraban en alguno de los programas del PANES, a FIL se podian presentar proyectos de
personas en vulnerabilidad socia que no estuvieran cubiertas por el PANES®. En ambos programas
se promovié la generacion de emprendimientos productivos organizados en cooperativas. Por otra
parte, parala seleccion, se tomaba en cuenta que la distribucién de los recursos se dirigiera hacia
las zonas mas pobres y con mayor desempleo de cada departamento.

Los dos programas ofrecian un andlisis de viabilidad de las propuestas, capacitacion
de sus integrantes y € financiamiento para poner e proyecto en funcionamiento. EIl MIDES
otorgaba transferencias monetarias. En el caso del programa FIL se podia acceder a 100% de la
solicitud del préstamo, mientras que en los POP se otorgaba hasta el 60%. Debian tener un aval
de alguna institucion publica o de una Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) que redlizara
el seguimiento del proyecto, que ademas actuaba como garante e intermediario entre el MIDES y
los emprendimientos. En tanto, la solicitud debia especificar |os objetivos y metas de produccion,
asi como los resultados para periodos determinados. El préstamo se podia devolver en dinero o en
especie sin cobrar ninguin interés.

Los programas contaron con el financiamiento del Fondo binacional Uruguay-Venezuela.
Entre 2006 y 2007 se presentaron en promedio 150 proyectos por llamado. Sobre un total de
615 proyectos, 261 fueron financiados (54% en el &rea metropolitanay €l 46% en € interior del
pais), con un promedio de US$ 1.300 por emprendimiento (Tabla 15). En total, los dos programas
utilizaron un millon de dolares del fondo disponibles, quedando disponible un monto similar
para ser utilizado posteriormente. Entre 2006 y el primer semestre de 2008 se presentaron 1.008
propuestas de emprendimientos y se aprobaron 424 hasta el primer semestre de 2008 (Tabla 16).
En & segundo semestre de este afio, se presentaron 324 propuestas que estan siendo eval uadas para
ponerlas en practica a principios de 2009.

En e afio 2008, los programas se unificaron y pasaron a depender de la Division de
Desarrollo Local, bajo el nombre de Programa de Emprendimientos Productivos, manteniendo su
objetivo inicial y disefio general. Este nuevo programa introduce una distincion entre |os tipos de
intervencion. Asi distinguelos emprendimientos de autosustento (A S), emprendimientosdeimpacto
local (IL), emprendimientos de alto impacto local (AIL) y emprendimientos socioculturales (SC).
Se han realizado |lamados solamente para los dos primeros.

Para la seleccién, se priorizan los emprendimientos de caracter asociativo —3 0 mas
integrantes— en condicion de vulnerabilidad socioecondmica. En el caso delos emprendimientos
AS pueden aceptarse propuestas de una o dos personas en caso en gue estén en situacion de
pobreza extrema.

El financiamiento se dirige a la compra de maquinaria, equipos y materias primas. El
monto a financiar y la forma de devolucion del préstamo depende del tipo de emprendimiento y

% Los programas a través de los cuales podian acceder alos POP eran “Construyendo Rutas de Salida’, “Trabajo por
Uruguay” o “Ingreso Ciudadano”.
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las posibilidades de reintegro. Los emprendimientos AS deben devolver 50% del monto aprobado.
Los emprendimientos IL gozan de un subsidio de 10% para la compra de bienes de inversion. En
ambos casos, 70% del reintegro debe hacerse en efectivo y e 30% restante puede hacerse bajo
la forma de donaciones en bienes y/o servicios o certificados tributarios. En los dos casos, los
fondos deben devolverse en el plazo maximo de un afio. Los préstamos pueden obtener hasta dos
bonificaciones acumulables de 5%, en caso de asistir a la capacitacion brindada por el programa o
s el reintegro serealizaantes del plazo maximo de un afio. En caso de incumplimiento de pago, |os
bienes adquiridos se devuelven a programa que podra utilizarlos en otro proyecto.

Para financiar este programa, se cuenta con el remanente del Fondo binacional Uruguay-
Venezuela de un millén de ddlares. Entre 2008 y 2009, se pretende utilizar 80% del Fondo a
apoyo econdmico directo y el 20% restante en su seguimiento, llevado a cabo por las OSC.
A su vez, el apoyo econdémico directo se distribuird de la siguiente manera: 80% financiara
emprendimientos productivos y 20% se aplicara a proyectos socio-culturales 0 ambientales.
(Informe FIL, Diciembre 2007).

Cabe destacar que a partir de mediados de 2008 el MIDES ha comenzando aimplementar
el proyecto denominado “Economia Social de Frontera’, con el objetivo de aliviar la situacion
de pobreza en los departamentos de frontera con Argentinay Brasil. El proyecto cuenta con tres
programas. El primero, buscasolucionar problemas de vivienda, asi como mejorar las condiciones
ambientalesy sociales en los asentamientosirregulares. El segundo, seorientaamejorar el hébitat
de trabgjo y dignificacion de los clasificadores informales de residuos a partir de capacitacion
y desarrollo de infraestructura. Por dltimo, el tercer programa promueve la generacion de
empleos estables y autosustentables a través de apoyo a micro y peguefios emprendimientos
productivos. El financiamiento de este proyecto proviene del Fondo de Convergencia Estructural
del MERCOSUR (FOCEM)?%,

Iniciativas de las Intendencias Departamentales

Tal como se menciond, las Intendencias Departamental es suelen recurrir afondos del FDI
para apoyar pequefios emprendimientos en su departamento. La poblacion objetivo de la mayoria
de estasiniciativas suele componerse de grupos con dificultades deinsercion laboral, como jovenes,
desocupados por periodos prolongados, mujeres jefas de hogar y adultos mayores. Si bien cada
CEDEL presenta sus peculiaridades, en lineas generales estan orientados a |os mismos grupos y
funcionan bajo las mismas lineas de trabgjo, predominando el apoyo a pequefio emprendimiento.
Los interesados presentan un proyecto, a cual se le readliza un andlisis de viabilidad econdémica.
Para completar la eval uacion se estudia cudles son las repercusioneslocales en el lugar donde seva
allevar a cabo. A su vez, lamayoria de las Intendencias del interior del pais, cuentan con un area
gue apoyay promueve la exportacion de los productos, agrupando a los pequefios productores.

4.5 Subsidio al empleo y creacién directa

Tal como se menciond, el PES cred dos programas de promocion a empleo via subsidios que estan
en sus comienzos de implementacién, uno bajo la orbitadel MIDESY otro de la DINAE. Entrelos
dos cuentan con recursos presupuestales de 150 millones de pesos (7,5 millones de dolares). En
ambos se busca la reinsercion laboral de personas de bgjos ingresos y estan dirigidos a la misma

% El Fondo cuenta con aportes realizados por los cuatro paises integrantes del MERCOSUR, los que desembolsan
directamente a su tamafio relativo y reciben fondos en funcion inversaaello. El destino del Fondo serealizaraen base
acuatro proyectos: Programa de Convergencia Estructural, Programa de Desarrollo de la Competitividad, Programa
de Cohesion Socia y Programa de Fortalecimiento de la Estructura Institucional y del Proceso de Integracion.
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poblacion objetivo. Los programas difieren en que uno es de creacion directa de empleo (transitorio
en tareas en el sector publico) y otro de subsidio (transitorio) de un empleo privado.

Por otra parte, su espiritu es algo diferente. En el caso del programadel MIDES estaligado
a un concepto de ayuda a poblaciones vulnerables; en el programa de la DINAE, |la perspectiva
es atender situaciones de empleo. De todas maneras, no es facil distinguir la naturaleza exacta
gue hace que los programas pertenezcan a diferente orbita ministerial. Ademas, debido a que el
primer Ilamado para los dos programas se realizd en forma conjunta, |os potenciales beneficiarios
no pudieron distinguirlos con claridad.

Uruguay Trabaja

El programa Uruguay Trabaja se encuentraen laorbitadel MIDES. Su antecedente directo
esel programaTrabajo por Uruguay (inserto en el PANES), cuyo objetivo eragenerar oportunidades
de empleo para personas en condiciones de extrema pobreza, funcionando a su vez como un
mecanismo de inclusion social. Estaba destinado a personas inscriptas en el PANES, titulares del
Ingreso Ciudadano que fueran mayores de 18 afios, desempleadas y que no percibieran ninguna
prestacién social, a excepcion de las asignaciones familiares o las prestaciones por discapacidad
del BPS. Las personasinteresadas en participar del programa, debian inscribirsey los beneficiarios
eran elegidos por sorteo publico. En caso de ser beneficiado por e programa, el hogar no recibia
durante el periodo de duracion del contrato latransferencia por concepto de ingreso ciudadano.

El disefio general de Trabajo por Uruguay consistio en solicitar a organismos publicos
que acercaran a MIDES sus necesidades sobre tareas de baja calificacion de interés local (como
el barrido de calles) no cubiertas al momento. En base a estos requerimientos, e MIDES realizo
Ilamados a licitacion para seleccionar OSC que organizaran a los beneficiarios del programa para
trabajar endichastareas. Ademas, laspropuestasdel asOSC debian contener cursosdeformaciénque
facilitaran lareinsercion laboral. Enlos dos primeros llamados el trabajo duraba cuatro mesesy era
financiado por el programa. En los siguientestres|lamados, el periodo de contratacion se extendio a
cinco mesesy se adiciond un mesde capacitaciony formaci on en proyectos productivos. Entérminos
de resultados, €l programa contd con algo mas de quince mil beneficiarios. Sobresalieron en esta
participacién las mujeres, en su mayoria jefas de hogar con hijos a cargo, quienes representaron
el 77% de los participantes del programa. De acuerdo a informes del MIDES (2007), 91% de los
participantes del programaterminaron el proceso de aprendizajey 7% consiguieron posteriormente
unareinsercion laboral formal.

El programa presento algunas debilidades planteadas en |a sistematizacion realizada por €l
MIDES (2007). Entre ellas se sefialala generacion de “fal sas expectativas’ en los participantes, ya
gue varios creyeron que los empl eos eran estables. Otro punto débil se relaciond con los programas
de capacitacion de las OSC. Los participantes plantearon que a menudo estos talleres carecian de
un “hilo conductor”, sin resultar beneficiosos. A su vez, plantearon que hubieran preferido cursos
de capacitacion en oficios especificos que les habilitara una mejor reinsercién socio-laboral.

Unavez culminado el PANES, se cred Uruguay Trabaja®. Este programa sigue la l6gica
de Trabajo por Uruguay en términos de la poblacion objetivo y tareas a desempefiar por los
trabajadores a partir de propuestas realizadas por organismos publicos. El beneficiario recibe una
prestacion denominada “Apoyo alalnsercion Laboral”, equivalente a 2.35 BPC mensual (incluido
aportes alaseguridad social) por unaduracion de 9 meses. Lacargahorariaes de 6 horas diarias de
lunesaviernes. A su vez, los beneficiarios tienen la obligacion de participar en cursos de formacion
informética y de oficios que brindan las OSC, con una carga mensua de 24 horas. Todos los

7 Ley N°18.240, enero 2008.
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trabajadores tienen derecho a cobertura de salud, de accidente, subsidio por maternidad, aportesy
computos de servicio parael BPS.

El programa tiene como requisitos de elegibilidad no haber participado en ninguna de las
ediciones del programa Trabajo por Uruguay, no haber culminado 9 afios de ensefianza (minimo
obligatorio en €l pais), no haber trabajado en los Ultimos dos afios, ni percibir ningdn tipo de
subsidio por incapacidad ni jubilacion, ni ser titular de una empresa activa.

En este programa las OSC estén encargadas de redlizar e acompaiiamiento de los
participantes en su jornada de trabajo y verificar que cumplan con la tarea asignada. Asimismo,
son las que brindan los cursos de formacién, los que deben contar obligatoriamente con cursos
de informética, técnicas de busqueda de empleo, e informacion sobre derechos a nivel laboral,
de seguridad social, sexuales y reproductivos. A su vez, las OSC estan comprometidas a insertar
formalmente a 20% de los participantes que reciban. Como incentivo, el MIDES premia
econdémicamente —y en forma creciente— las inserciones laborales, que se hacen efectivas con la
certificacion de los cuatro primeros recibos de sueldo.

Este programa también cuenta con un convenio con € Sindicato Unico de la Construccion
(SUNCA). El convenio establece que a menos cada cuadrilla de trabajo debe contar con un oficial
especializado (proporcionado por el SUNCA) para el apoyo en las tareas que desempefian.

En términos de acance, € programa tiene propuesto cubrir a 3.000 participantes en € afio
2008. Los costos estimados por persona en la puesta en marcha de este programa se presentan en la
Tabla 16. Alli se observa que durante |os 9 meses |os costos unitarios equivalen a unos 2.700 dolares.

Objetivo Empleo

El programa Objetivo Empleo tiene como antecedente una discusion de laJUNAE sobre la
naturaleza de | os programas a ser financiados por el FRL, cuando en 2005 laDINAE planted como
prioridad laatencién alos desocupados de largaduracion y en situacion de altavulnerabilidad. Para
los empleadores, este tipo de programa tenia un aobjetivo primordialmente social y objetaron su
financiamiento através del FRL. Ladiscusion sobre el uso del FRL para estos grupos se prolongo
sinlograr el consenso necesario en la JUNAE paraimplementar un programa. Con €l PES, se cred
Objetivo Empleo con este destino, con presupuesto proveniente de |os recursos generalesy a cargo
delaDINAE. Aspiracontar con 3000 beneficiarios en dicho afio, pudiendo ampliarse a 5000 segiin
la disponibilidad presupuestal.

El programa esta dirigido a desocupados de larga duracion (més de dos afios) de 18 a 65
anosde edad, que no han culminado 9 afios de ensefianzay en hogares en situacion de vul nerabilidad
socioecondémica. No pueden participar 1os beneficiarios de Uruguay Trabaja, los beneficiarios
de prestaciones de la seguridad socia (excepto una pensién de sobrevivencia) ni los titulares de
empresas activas. El beneficiario puede participar del programa una Unicavez.

El programa brinda un subsidio en un empleo privado, de 60% del salario en el caso delos
hombresy 80% en el caso de las mujeres, durante doce meses (como méaximo). El tope del subsidio
es 60% u 80% de un Salario Minimo Nacional. El subsidio se hace efectivo através de un crédito
ante BPS, a utilizar para cancelar las abligaciones, no pudiendo superar el 100% de €ellas.

El trabajador también tiene derecho a obtener orientacion laboral, un subsidio a su
capacitacion y a inscribirse en Uruguay Activo. La contratacién es de un minimo de doce meses,
incluyendo el periodo de prueba de tres meses previsto en lalegislacién laboral .

L aempresa contratante debe estar al dia con sus obligaciones tributarias, cumplir con los
laudos salariales y relevar del secreto tributario con relacion a BPS. No puede haber realizado
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despidos ni utilizar el seguro de paro para trabajadores de categoria similar al contratado, en los
noventa dias previos y posteriores. Ademas, debe tener al menos tres trabajadores ocupados.
Si tiene cuatro trabajadores, solamente podra acceder a un trabajador adicional a través del
programa. Las empresas de mayor tamafio no pueden tener mas de 20% de sus trabajadores a
través del programa.

5. Reflexiones finales

A modo de cierre de esta presentacion, parece necesario sintetizar 10s puntos que surgen como los
principales desafios que enfrentan el sistema de proteccion a trabajo y las politicas activas.

Los aspectos institucionales

Si bien lasdiscusiones sobrelostemasinstitucional es son escasas, se han sefial ado algunas carencias
sobre las que parece pertinente trabajar.

Primero, se sefiadla desde hace varios afios que es necesario integrar las acciones activas y
pasivas de mercado de trabajo para potenciar sus efectos. En efecto, lainformacion necesaria para
dar asistencia en la busqueda de trabgjo se articula facilmente con la requerida por los servicios
colocacion, como es e caso de vacantes, caracteristicas de los recursos humanos demandados
por las empresas y las ofrecidas por los trabgjadores sin trabajo. Es notorio que a su vez estos
servicios se integran naturalmente con los de capacitacion. La coordinacion de estos programas
con el seguro de paro ayuda en aspectos como la mejora de la deteccion de beneficiarios y €l
monitoreo de su condicion de ocupacién. Obsérvese ademés que la integracion de la informacion
sobre los beneficiarios es altamente provechosa para la evaluacion de los programas. Si embargo,
laarticulacién y coordinacion han tenido importantes fallas en el pasado. Un ejempl o especifico es
€l de los trabajadores que han obtenido prorrogas en el seguro de paro, dejandose depreciando su
capital de calificaciones ala espera de una reapertura de la empresa (Rodriguez, 2005).

No solo la coordinacion parece no haber mejorado con el tiempo, sino que con la creacion
del INEFOPIos programas de mercado de trabajo pasaran aestar bgjo la orbita de tresinstituciones:
BPS (seguro de paro), DINAE (servicios publicos de empleo) e INEFOP (otros programas activos,
en particular los de capacitacion). Por lo tanto, €l desafio de integrar los distintos servicios es aun
mayor que en €l pasado.

Segundo, contintia pendiente el potencial conflicto que implica que €l poder sobre los
recursos recaiga en un organismo (JUNAE o INEFOP) y la elaboracion de las politicas publicas
en otro (DINAE-MTSS). Es posible incluso que e nuevo disefio tienda a debilitar aun mas la
puesta en préctica de las politicas publicas concebidas en el MTSS. Al menos dos aspectos podrian
incidir en ello. Por unlado, laINEFOP contara con mayor infraestructuraque laJUNAE, creandose
una potencial competencia con tareas que son responsabilidad de la DINAE como es el caso del
diagndstico y monitoreo del mercado de trabajo. Por otro lado, la posibilidad de acordar acciones
entre empresas y trabajadores habilita a sector privado a sustraerse de los lineamientos de las
politicas publicas.

Tercero, con la creacién del MIDES han quedado bajo su érbita programas que colindan
con losdelaDINAE. Un gemplo esla creacion de empleo directo (MIDES) y e subsidio a empleo
(DINAE): sedirigen apoblacion smilar y tienen e objetivo de contribuir alareinsercion labora pero
estan en distinta Orbitainstituciona porque el primero se concibe desde la perspectivade superar dela
pobrezay €l segundo, de insercion laboral. Aun cuando no trascendieron conflictos en la experiencia
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reciente, lafronteraentre estos programas es sufi cientemente difusa como paraprever lanecesidad de
articular las acciones para evitar superposicion y descoordinacion en el futuro.

Por ultimo, con respecto al sistema de seguridad social, parece apropiado discutir la co-
existencia de diversos organismos sin que exista un instituto especifico encargado de la regulacién
y fiscalizacion.

¢ Qué se espera de los programas activos de mercado de trabajo?

En materia de mercado de trabgjo, la nueva administracién se centrd en las relaciones laborales y
no en las politicas activas de empleo. Quiza esto explica el bajo protagonismo de estos programas
en los afios recientes. Pero mas alla de esta etapa, | as acciones emprendidas en Uruguay no parecen
estar insertas en una politicade largo plazo de crecimiento de la competitividad y productividad, al
igual que ocurre seglin Weller (2008) en otros paises latinoamericanos.

Un indicador sugerente de este fendmeno es €l caracter anticiclico del gasto del FRL.
Mientras que la demanda por recursos es elevada en respuesta ala emergencia social derivada del
alto desempleo en épocas recesivas, en etapas de dinamismo las demandas no parecen reaccionar.
Sin embargo, objetivos de mejora de competitividad y productividad deberian alentar la presién por
recursos. Estefendmeno no parece responder solamente aunafaltade dinamismo del sector privado,
sino que desde las politicas publicas € énfasis ha estado tradicionalmente puesto en la atencion a
las poblaciones més vulnerables. En este sentido, pareceria que en cierta medida las discusiones
sobre el destino de los recursos habrian girado en torno a una falsa oposicion entre la atencion de
estas poblaciones (amas de casa, jovenes, poblacion de bajo nivel educativo) y |os trabajadores ya
insertos. Asi, pareceriano haberseincorporado que | os efectos de unamejorade laproductividad de
los recursos humanos (no vulnerables en primerainstancia) potenciaria un dinamismo del mercado
de trabajo a su vez potenciador de las acciones dirigidas hacialos més vulnerables.

La evaluacion de los programas

La recopilacion de evaluaciones y mas en general, de las discusiones sobre la eficacia de los
programas de proteccién a trabajador y los programas activos de mercado de trabagjo, muestra
carencias en lainformacion y en los diagnosticos, a menos en lo que refiere alas evaluaciones de
impacto y de andlisis de costo-efectividad. Vale la penamencionar que si se introdujo este perfil en
€l disefio de la evaluacion de los recientes programas de aivio ala pobreza.

Con respecto a los problemas de informacion, en general esté disponible en lo que
refiere a gasto, cobertura 'y caracteristicas de los beneficiarios de los distintos programas tanto
de seguridad social como de los de mercado de trabajo. Pero a lo largo del documento se han
recogido varias limitaciones. Por g emplo, lainformacion agregada del BPS no permite conocer la
situacion financiera de cada programa ni la distincién entre los contributivos y no contributivos.
Tampoco existe un organismo que centralice lainformacién de todo €l sistema de seguridad social.
El problema es mas acentuado con respecto a las iniciativas de programas de mercado de trabgjo
gue se desarrollan anivel local.

A pesar de esta carencia, esta previsto que para el afio 2010 quede conformado el Sistema
de Informacion Integrado del Area Socia (SIIAS). El proyecto consiste en reunir en una Unica
base de datos |as caracteristicas de | as personas y hogares beneficiarios de alguno de los programas
de proteccién social que brinda el Estado. El objetivo del SITAS es generar informacion para ser
analizada por el gobierno e investigadores privados, y generar una evaluacion permanente del
funcionamiento de las politicas en € corto, mediano y largo plazo. Las instituciones que estaran
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involucradas —al menos en la primera etapa del proyecto— son el BPS, el MIDES, el MSP, €
MTSSYy el Ministerio de Vivienda.

Conrespecto alanaturalezadelaseval uaciones, lapuestaen funcionamiento del INEFOPen
€l afo 2009 puede ser unaoportunidad paraintroducir nuevas practicas que permitan perfeccionar la
calidad delas evaluacionesy particularmente, introducir conceptos de costo-efectividad. En efecto,
puesto que en marco del nuevo instituto a menos algunos actores ven la oportunidad de revisar
los programas existentes y trabajar en su redisefio, las circunstancias parecen apropiadas para que
en la concepcion de las nuevas acciones se integre [os objetivos buscados, el disefio del programa
y el disefio de evaluacion. Este tipo de planificacion permite contar con el sistema de informacién
adecuado y en el momento requerido, aspectos fundamental es para realizar evaluaciones.

Diferente eslasituacion delos programasdelaseguridad socia y las prestacionesde salud a
trabajadores activos. Indudablemente, todos estos programas cuentan con registros administrativos
—que estén al servicio de su funcionamiento— y se dispone de informacion sobre gasto, cobertura
y caracteristicas de los beneficiarios. Sin embargo, més alla de que e sistema de informacién no
esta disefiado con fines de evaluacion, los registros no son explotados con ese objetivo por lo que
es dificil juzgar su potencial. En este sentido, el escaso uso que se ha dado a la informacion con
fines de andlisis y evaluacién parece depender en mayor medida de decisiones que de carencias en
los datos.

Obsérvese que informacion y evaluacion son dos aspectos que deben ser vistos en forma
conjunta. Tal como se sefida en Samaniego (2002) la planificacion de la evaluacion requiere
implementar un sistema de informacién adecuado. Ademas, Samaniego destaca que la experiencia
internacional muestra que los resultados de las evaluaciones suelen ser sensibles a |los métodos
utilizados. Al menos por este motivo, es recomendable que la informacién primaria utilizada sea
publica para ser utilizada por diferentes analistas.

Certificaciones y acreditaciones

Otra de las debilidades que presentan los cursos de formacion y capacitacion en Uruguay es no
contar con habilitaciones de certificaciones y acreditaciones que permita que trabajadores que
recibieron capacitacion através de unademanda puntual de unaempresa puedaacceder aun trabgjo
€OoN esos requerimientos en otra empresa. De esta forma, la formacion a demanda tiende a generar
una formacion especifica que posteriormente no es reconocida en el mercado de trabajo.
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AFAP
ASSE
BPC
BPS
CEDEL
CEPE
DINAE
DIPRODE
DISSE
DNSS
ECA
ETM
FDI
FONASA
FRL
IAMC
INEFOP
INJU
JUNAE
MEVIR
MIDES
MTSS
MSP
MVOTMA
OPP
PANES
PES
RUEC
SNIS
SPE
UCP

Lista de abreviaciones

Administradoras de Fondos de Ahorro Provisional
Administracion de Servicios de Salud del Estado

Base de Prestaciones y Contribuciones

Banco de Prevision Social

Centro de Desarrollo Economico Local

Centro Publico de Empleo

Direccion Nacional de Empleo

Direccion de Proyectos de Desarrollo

Direccion de Seguros Sociales por Enfermedad
Dialogo Naciona de Seguridad Social

Entidad de Capacitacion

Equipos Técnicos Multidisciplinarios

Fondo de Desarrollo del Interior

Fondo Naciona de Salud

Fondo de Reconversién Laboral

Institucién de Asistencia M édica Colectiva

Instituto Nacional de Empleo y Formacion Profesional
Instituto Nacional de la Juventud

Junta Nacional de Empleo

Movimiento de Erradicacion de la Vivienda Insalubre Rural
Ministerio de Desarrollo Social

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Ministerio de Salud Publica

Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
Oficina de Planeamiento y Presupuesto

Programa de Atencién Naciona ala Emergencia Social
Plan de Equidad Social

Registro Unico de Entidades de Capacitacion

Sistema Nacional Integrado de Salud

Servicios Publicos de Empleo

Unidad Coordinadora del Programa
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TABLA1
EROGACIONESDEL BPS
(En porcentaje)

Afo Estructura de las erogaciones Total erogaciones/ PBI
I.V.S. Prestaciones a Gastosde Total
activos funcionamiento
1990 76,7 18,9 45 100 10,2
1991 76,9 18,8 43 100 11,4
1992 78,7 17,3 39 100 12,2
1993 76,8 17,9 53 100 13,1
1994 76,9 18,1 50 100 13,3
1995 76,0 19,0 50 100 13,8
1996 76,0 18,0 59 100 13,8
1997 76,1 19,1 4.8 100 13,7
1998 75,3 19,8 49 100 13,8
1999 74,7 20,2 52 100 15,0
2000 74,3 20,4 53 100 15,0
2001 74,6 20,0 54 100 15,0
2002 74,4 20,0 5,6 100 14,7
2003 74,3 19,1 6,6 100 12,7
2004 73,6 20,0 6,3 100 11,2
2005 724 21,2 6,4 100 11,5
2006 70,0 22,5 75 100 11,3
2007 69,1 239 7,0 100 10,8

Fuente: BPS (Anuarios Estadisticos) y BCU.
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TABLA 2
GASTOSDE LOSPROGRAMASAACTIVOSDEL BPS
(En porcentaje del PBI)

Aflo  Seguro  Subsidio por Asignacio- Cuotas Subsidio Fondos Aportes Total
de mater nidad* nes mutuales® por Especiales Fondo de Programas
paro familiares enferme- (Construc- Seguridad aActivos
y prestacio- dad ciony Social®
nes Trabajoa
médicas® Domicilio)*

1990 0,17 0,05 0,43 0,96 0,11 0,16 0,05 1,92
1991 0,19 0,04 0,39 117 0,11 0,19 0,06 2,14
1992 0,20 0,05 0,38 1,10 0,10 0,22 0,06 2,11
1993 0,24 0,05 0,35 131 0,10 0,22 0,06 2,34
1994 0,26 0,05 0,32 137 0,09 0,27 0,05 241
1995 0,33 0,06 0,39 1,47 0,09 0,24 0,05 2,62
1996 0,27 0,05 0,44 1,38 0,08 0,19 0,06 2,48
1997 0,24 0,05 0,44 1,57 0,08 0,18 0,06 2,62
1998 0,24 0,06 0,46 1,66 0,09 0,18 0,06 2,74
1999 0,36 0,07 0,48 1,73 0,10 0,21 0,08 3,03
2000 0,39 0,07 0,56 167 0,11 0,18 0,10 3,06
2001 0,47 0,06 0,48 1,64 0,10 0,16 0,10 3,00
2002 0,54 0,06 0,55 1,49 0,09 0,12 0,11 2,95
2003 0,29 0,05 0,47 141 0,07 0,08 0,07 2,42
2004 0,16 0,04 0,51 1,36 0,07 0,08 0,04 2,25
2005 0,15 0,04 0,54 1,46 0,08 0,12 0,04 2,43
2006 0,17 0,04 0,51 1,55 0,09 0,14 0,04 2,55
2007 0,19 0,05 0,50 152 0,11 0,17 0,04 2,58

Fuente: BPS (Anuarios Estadisticos) y BCU.

1 A partir de 2002 incluye el ProgramaAccién Madres Adolescentes.

2 A partir de 2000 y 2004 incluye asignaciones familiares a hogares de bajos recursos (Ley 17.139 Art. 4y Ley 17.758
Art. 8). Incluye prestaciones del Areade la Salud, Ayudas Extraordinariasy Traslados por Servicios Médicos.

3 A partir de 2002 incluye Cuota Mutual Primaria (Ley 17.556, Art. 26).

4 Incluye pago por Aguinaldo y Salario Vacacional de trabajadores de la Construccion y a Domicilio.

5 Las prestaciones por Seguro de paro, Subsidio por enfermedad y los fondos especiales deben realizar aportes a la
Seguridad Social.
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TABLA 3
ORIGEN DE LOSRECURSOS DEL BPS
(En porcentaje)

Afo Aportes Asistencia Neta Impuestos Afectadost Total
1990 81,6 2,2 16,2 100
1991 79,3 79 12,8 100
1992 76,8 11,0 12,2 100
1993 68,6 15,6 15,8 100
1994 65,1 19,3 15,5 100
1995 63,4 20,9 15,7 100
1996 60,0 24,5 15,5 100
1997 58,4 25,3 16,3 100
1998 58,4 24,7 16,8 100
1999 57,1 27,7 15,2 100
2000 56,0 29,9 14,2 100
2001 52,9 29,7 174 100
2002 49,1 32,4 18,5 100
2003 48,2 29,1 22,6 100
2004 51,0 23,1 25,8 100
2005 55,9 17,9 26,3 100
2006 60,0 13,2 26,8 100
2007 61,1 78 311 100

Fuente: BPS (Anuarios Estadisticos).
I Incluye IVA Afectado, Impuesto ala Loteriay apartir de 2001 COFIS (Ley 17.345, Art. 22). COFIS se eliminaapartir
de enero de 2007, con laLey N° 18.083 de Reforma Tributaria.

TABLA 4
GASTOSDE LOSPROGRAMASAACTIVOSEN EL TOTAL DE EROGACIONESDEL BPS
(En porcentaje)

Quinquenio  Seguro  Subsidiopor  Asignaciones Cuotas Subsidio Fondos Aportes Total
deparo  maternidad* familiaresy =~ mutuales® por Especiales  Fondode  Programas
prestacio-nes enferme- (Construc-  Seguridad aActivos
médicas? dad ciény Social®

Trabajoa

Domicilio)*
1990-1994 1,8 0,4 2,7 10,0 0,8 18 04 18,0
1995-1999 2,0 04 32 11,3 0,6 14 05 19,3
2000-2004 2,6 04 38 1,1 0,6 09 0,6 19,9
2005-2007 15 04 4,6 13,6 0,8 1,3 04 22,7

Fuente: BPS (Anuarios Estadisticos).

1 A partir de 2002 incluye el ProgramaAccién Madres Adolescentes.

2 A partir de 2000 y 2004 incluye asignaciones familiares a hogares de bajos recursos (Ley 17.139 Art. 4y Ley 17.758
Art. 8). Incluye prestaciones del Area de la Salud, Ayudas Extraordinariasy Traslados por Servicios Médicos.

3 A partir de 2002 incluye Cuota Mutual Primaria (Ley 17.556, Art. 26).

4 Incluye pago por Aguinaldo y Salario Vacacional de trabajadores de la Construccion y a Domicilio.

5 Las prestaciones por Seguro de paro, Subsidio por enfermedad y los fondos especiales deben realizar aportes a la
Seguridad Social.
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TABLAS
GASTOSDE LOSPROGRAMASEN EL TOTAL DE PROGRAMASAACTIVOSDEL BPS
(En porcentaje)

Quinquenio  Seguro  Subsidiopor  Asignacio-nes  Cuotas Subsidio Fondos Aportes Total
deparo  maternidad® familiaresy =~ mutuales® por Especiales  Fondo de
prestacio-nes enferme-  (Construc-  Seguridad
médicas? dad ciony Social®
Trabajoa
Domicilio)*
1990-1994 10,2 2,2 15,2 55,3 4.4 10,3 25 10,2
1995-1999 10,5 21 16,4 58,2 34 71 23 10,5
2000-2004 12,9 2,0 19,0 55,7 32 44 2,8 129
2005-2007 6,8 18 20,4 59,9 37 58 1,6 6,4

Fuente: BPS (Anuarios Estadisticos).

T A partir de 2002 incluye el ProgramaAccion Madres Adolescentes.

2 A partir de 2000 y 2004 incluye asignaciones familiares a hogares de bajos recursos (Ley 17.139 Art. 4y Ley 17.758
Art. 8). Incluye prestaciones del Area de la Salud, Ayudas Extraordinariasy Traslados por Servicios Médicos.

3 A partir de 2002 incluye Cuota Mutual Primaria (Ley 17.556, Art. 26).

4 Incluye pago por Aguinaldo y Salario Vacacional de trabajadores de la Construccion y a Domicilio.

5 Las prestaciones por Seguro de paro, Subsidio por enfermedad y los fondos especiales deben readlizar aportes a la
Seguridad Social.

TABLAG6
COBERTURA DEL SEGURO DE PARO
Afio Tasade Desempleados Beneficiarios % de % de
desempleot del Segurode beneficiarios beneficiarios en
Paro (BPS) seglin BPS laECH
1990 85 102 100 12 667 12,4
1991 89 109 900 15253 13,9 32
1992 9,0 113 200 15288 135 3,0
1993 83 105 400 16 070 15,2 25
1994 9,2 121 100 18 107 15,0 2,6
1995 10,3 137 500 21686 15,8 45
1996 11,9 159 100 19 258 12,1 49
1997 114 151 500 17100 11,3 53
1998 10,1 123800 17 652 14,3 4,3
1999 11,3 137 700 23384 17,0 47
2000 13,6 167 700 26 200 15,6 4,2
2001 15,3 193 200 31340 16,2 57
2002 17,0 211 300 37 302 17,7 6,2
2003 16,9 208 500 22 372 10,7 4.6
2004 131 165 300 14 140 8,6 4,2
2005 12,2 154 900 14 394 9,3 4,3
2006 114 167 000 16 985 10,2 2,4
2007 9,6 149 200 18 588 12,5 2,8

Fuente: en base a INE (Encuesta Continua de Hogares) y BPS (Anuarios Estadisticos).
1Tasa de desempleo y la cantidad de desempleados se presenta para localidades de 5.000 habitantes y mas.
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TABLA7
COBERTURA DEL SUBSIDIO DE MATERNIDAD
Afo Nacimientos Cantidad de subsidios por Cantidad de subsidios Coberturadel
anuales maternidad pagos por maternidad pagos subsidio por
en el afo por trimestre mater nidad
1999 54 004 12173 4058 75
2000 52770 13975 4 658 8,8
2001 51 959 11174 3725 7,2
2002 51953 11352 3784 73
2003 50 631 10 860 3620 7,1
2004 50 052 10950 3650 7,3
2005 47144 10904 3635 7,7
2006 47 236 11 595 3865 8,2
2007 47 336 11 907 3967 84
Fuente: BPS, MSP e INE (Estadisticas vitales).
TABLA S8
ASIGNACIONESFAMILIARES
(Promedios anuales)

Afo Beneficiariost  Variacién en Prestaciones Hogares Atributarios* Valor real
el nimero de aActivos de bajos 2007 =100
beneficiarios recur sos®

1991 432 969 181

1992 434 348 0% 173

1993 412 620 -5% - 149

1994 413 426 0% - 133

1995 359 981 -13% 124

1996 346 361 -4% 120

1997 362 604 5% 118

1998 354 646 -2% - 123

1999 350 291 -1% - 123

2000 405 244 16% 121

2001 367 344 -9% 119

2002 383740 1% 106

2003 400 051 4% 301 207 98 845 215800 94

2004 464 397 16% 315220 149178 249 426 94

2005 521 905 12% 324001 197 903 279 859 97

2006 544 820 4% 335304 209 517 294 730 98

2007 553151 2% 341794 211 356 300521 100

2008 570630 3% 251185 319175 - 100

Fuente: BPS.

1 A partir de enero de 2008 entro en vigencialaLey N° 18.227 de Asignaciones Familiares.
2Reglamentado por Leyes N° 15.084.

3Reglamentado por las Leyes N© 17.139y 17.758.

“Incluye atributarios por hogares de bajos recursos.
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TABLA9
CANTIDAD DE AFILIADOSA DISSE-FONASA
Ao/ Total Privados Publicos Jubilados Docentes Judiciales Bancarios Menores Total
Mes Trabajadores
1992 574132 574132 574132
1993 576 277 576 277 576 277
1994 569 070 569 070 - - - 569 070
1995 569 510 569 510 - - - 569 510
1996 571568 571568 571568
1997 588 277 588 277 23432 611 709
1998 593503 593 503 - 39 868 - 633371
1999 594 249 594 249 47 260 641 509
2000 566 618 566 618 - 47793 - 614 411
2001 537 682 537 682 47131 584 813
2002 501 875 501 875 - 46 905 14 746 563 526
2003 463 633 463 633 - 46 608 16 054 526 295
2004 495 639 495 639 - 48 124 16 821 3062 563 646
2005 545 986 545 986 - 48 944 17011 3358 615 299
ago-06 605 298 605 298 49 959 29 668 3512 688 437
ago-07 639 111 629 506 9605 50 834 31372 3513 724 830
dic-07 696 261 671781 24480 52 560 32141 3522 784 484
ene-08 698 195 673 239 24 956 57 434 32 046 3523 171841 963 039
feb-08 732 051 706 587 25 464 63111 32601 3513 307565 1138841
mar-08 739122 699 978 39144 64 425 30676 2595 332624 1169442
abr-08 768 457 713137 55 320 65 761 31347 6 886 367543 1239994
may-08 778 131 711905 66226 66 564 32042 6810 376679 1260226
jun-08 781 166 714 631 66 535 67 655 32476 6790 389345 1277432
jul-08 822 455 718118 104337 68 926 7228 405831 1304440
ago-08 843 328 725153 118175 69412 7317 417479 1337536
sep-08 855211 735669 119542 70 116 7215 424 444 1 356 986
Fuente: BPS.
TABLA 10

AFILIADOS FONASA POR SEXO, SEGUN INSTITUCION.
SEPTIEMBRE 2008

Mujeres Hombres Total
IAMC 587 464 687 217 1274681
ASSE 35364 53925 89 289
Seg. Privados 13154 11 641 24795
Total FONASA 635 982 752 783 1388 765

Fuente: Observatorio Social de Programas e Indicadores.
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TABLA 11
AFILIADOS FONASA POR GRUPO DE EDADES, SEGUN INSTITUCION.
SEPTIEMBRE 2008

Niflosy adolescentes 19y méas Total
IAMC 422 196 852 485 1274681
ASSE 22 205 67 084 89 289
Seg. Privados 11964 12831 24795
Total FONASA 456 365 932 400 1388765

Fuente: Observatorio Socia de Programas e Indicadores.

TABLA 12
PROGRAMASDE LA DINAE/JUNAE
Programa Ejecucion Paoblacion objetivo Organismo Descripcion
PROCAL Centralizada Trabajadores en Seguro Capacitacion con beca
de desempleo despedidos
Trabajadores en Centralizada Ocupados donde la Capacitacion para mejorar
actividad empresa solicitaun puestos en empresas. La
subsidio empresa solicitaun subsidio
a FRL y redlizauna
contrapartida.
PROCAPRO Centralizada Ocupados con problemas Capacitacion para
de empleo proyectos productivos. Una
organizacion presentala
propuesta de capacitacion.
ESPECIALES Centralizada Ocupados de sectores Capacitacion focalizada a
0 empresas no problemas especiaes. Una
comprendidos en |os dos empresa, sector o sindicato
anteriores solicita un financiamiento
para una capacitacion
puntual.
PROGRAMA Descentralizada Trabajadores ruralesy MEVIR Capacitacion /
PARA pequefios productores en Apoyo a autoempleo,
TRABAJADORES laactividad agraria Emprendimientos
RURALES
PROIMUJER Descentralizada Mujeres mayores de 18 Capacitacion para
afios, sin empleo 0 en mejorar empleabilidad
situacion de empleo con /Apoyo emprendimientos
restricciones. Buscadoras productivos / Promocion de
de trabajo por primera igualdad de oportunidades
vez menores de 40 afios.
PROCLADIS Descentralizada Discapacitados fisico, Asociacion Capacitacion especifica/
mentales Cristiana de Apoyo emprendimientos
Jovenes
PROJOVEN Descentralizada Jovenes de bajos INJU Capacitacion / Apoyo
ingresosy jovenes en emprendimientos/ Insercion
seguro de paro |aboral
AGORA Descentralizada Poblacién ciegay debaja Union
vision Nacional de
Ciegos del
Uruguay
(UNCU)

Fuente: elaboracidn propia
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TABLA

TRABAJADORES CAPACITADOS EN CURSOS DE RECONVERSION

13

LABORAL POR ANO, SEGUN PROGRAMA

2005 2006 2007
PROCAL 2439 1094 33
Proimujer 600 500 282
Procladis 150 75 83
Projoven 1671 2193 2091
Trabajadores rurales 680 1175 1055
Emprende Uruguay 103 121 245
Fomypes 34 127
Otros 287 326 213
Total 5964 5484 4129

Fuente: MemoriaAnual del MTSS, 2005-2007.

TABLA

14

MONTO ESTIMADO DE TRANSFERENCIASA EMPRENDIMIENTOSFIL,

FIPY DESARROLLO LOCAL

En dolares americanos
(Tipo de Cambio utilizado al momento de la transferencia)

Tipo de Convocatoria Emprendimientos Monto Transferencia
aprobados Transferido  promedio por
proyecto

FIL 1 a5 (2006-2007) 261 340 829 1306
FIP1y 2 (2008) 28 22548 805
Sociocultural 1 Desarrollo Local (2008) 22 35613 1619
Productivo 1 Desarrollo Local (2008) 116 116 486 1004
Total gecutado Emprendimientos 2006-2008 427 515 476 1207
Transferencias para Seguimiento Técnico 2006-2008 155 329
(incluye Manos Escuela)
Total emprendimientosy seguimiento 670 805
Total de transferencias programa POP 2006-2007 423 176

(Incluye seguimiento)

Fuente: MIDES, Area de Desarrollo Local.
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TABLA 15

COSTO ESTIMADO DEL PROGRAMA URUGUAY TRABAJA.
COBERTURA 3.000 PARTICIPANTES

Indicador Costo Costo Total
unitario por unitarioen 9 subprograma
mesen $ mesesen $

Prestacion (Equivalente a2 BPC) 3272 29 448 88 344 000
Aportes BPS 18,125% 593 5337 16 012 350
BSE 3,5% 115 1031 3092 040
Acompafiamiento social y Capacitacion 15% 491 4417 13 251 600
Administracion 2% 65 589 1766 880
Supervision 15% 491 4417 13 251 600
Herramientasy Materiales 20% 654 5890 17 668 800
Alfabetizacion e Informética 3,4% 111 1000 3000 000
20% de Reinsercion laboral (de 15 a 20
UR por persona) 133 1200 3600 000
Imprevistos 97 876 3130000
SUNCA 228 701 556 6 314 000

6250 53 300 172 995 022

Fuente: Elaborado a partir de la Rendicién de Ejecucion de Cuentas del primer y segundo llamado de 2008.

TABLA 16

EMPRENDIMIENTOS PRODUCTIVOS, SOCIOCULTURALES

Y AMBIENTALES PRESENTADOSY SELECCIONADOS

Ne° de llamados

Emprendimientos presentados

Emprendimientos seleccionados

2006 1 152 64
2007 4 532 214
| Sem. 2008 2 324 146
Il Sem. 2008 1 324 En proceso de evaluacion
Total 8 1332 424
Fuente: MIDES.
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Comentarios

Juan Mailhos

Buen dia a todos, quiero empezar agradeciendo la invitacion, creo que es una buena oportunidad
gue se nos brinda para poder hacer reflexiones, respecto de algunos aspectos de institucionalidad.

Yo quiero empezar agradeciendo también a Marisa la oportunidad de comentar este
trabajo y que ya adelanto creo que es un muy buen aporte desde la 6ptica de pretender sintetizar
y presentar un panorama acabado de lo que son estos aspectos: seguridad social, la parte de
servicio de salud y |la parte de capacitacion. También establecer que los comentarios que yo voy
a hacer van a estar referidos a la parte que yo conozco més, que es el tema de la capacitacion,
me voy a sentir mas comodo en esto y quizas sean mas Utiles mis reflexiones en la parte de las
politicas activas de empleo.

Para comenzar, €l trabajo me parecid muy bueno, pero me parecié muy buena también
esta sistematizacion final que hace Maritzay muy provocadora en algunos aspectos. Uno tiene la
tentacion de recorrerlos todos pero bueno focalizaremos en algunos.

Lo primero que quiero decir es que la nuevainstitucionalidad en algunos de estos aspectos
gue se mencionan en este trabajo ha sido fruto de algo que a nuestro juicio como sector empleador
hemos reclamado que es el didogo. Sin referirme especificamente al tema seguridad social, se
ha instalado en € pais un didlogo social de Seguridad social, que habra sido eficaz o no y habra
tenido las disfunciones que habra tenido, pero el tema de la seguridad socia y |as modificaciones
especificamente al sistema de seguro de paro, ha sido discutido, ha tenido un &mbito de discusion.
Lo mismo digo respecto de laley del INEFOP. Como todos ustedes saben, como representantes
empresarial es no estamos de acuerdo con la solucion legal alaque se arribé pero no seriamos justos
si no admitiéramaos que respecto del proyecto deley del INEFOP hubo unadiscusién que se elabord
durante algunos meses dando oportunidad de que todos nos expresdramos en el acuerdo o en €l
desacuerdo. Y esto es una cosa que lamentablemente pareciera ser la excepcion que confirma la
reglaporque paranosotros hay proyectosdeley, y creo queel Ministro del Trabajorefirié a proyecto
de ley de negociacion colectiva, en el cual no tenemos estos dmbitos, y es una buena oportunidad
parareclamar un @mbito de discusion de didlogo para una norma gque va a ser con seguridad, si se
aprueba, muy trascendente en lo que hace a las relaciones laborales del pais. Entonces, |o primero
gue queriadejar era esa constancia.

Yendo al tema especifico del sistema de politicas activas destinadas a la capacitacion, haré
algunas reflexiones que son a mi juicio bastante provocadoras. ¢Por qué se llega a reformular el
sistemade la Junta Nacional de Empleo?

Esta es una cuestién que es bueno reflexionarla, a nuestro juicio la reformulacion del
Sistema de la Junta Naciona de Empleo se inicia cuando constatamos que la Junta Nacional de
Empleo como una entidad administradora del fondo de reconversion laboral, no tiene personeria
juridicaformal, y esto llevé aque todo el sistema se desarrollara con una Junta Nacional de Empleo
gue administrabapor unanimidad y de manerareglada el fondo de reconversion laboral, y gjecutaba
la unidad g ecutoradel Ministerio del Trabajo que erala DINAE. Sin embargo yo creo que una de
las razones que hicieron més evidentes |a necesidad de reestructurar el sistemade la JuntaNacional
de Empleo fue la propia reestructura de la DINAE. La DINAE como brazo gjecutor de la Junta
cada vez fue quedando, luego de un proceso largo de reestructura como un brazo mas raguitico
para gjecutar las decisiones de la Junta Nacional de Empleo. Eso fue a nuestro juicio también lo
gue en cierto sentido provoca de una manera decisivay alalargala propia acumulacion de Fondo
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de Reconversion Laboral. Ademés hay un elemento que no esta relevado, por lo menos no esta
enfatizado en el trabajo que es que hace varios afios que no estamos cumpliendo con los objetivos
esenciales que establecié la ley del Fondo de Reconversion Laboral que es brindar capacitacion
alos trabajadores que estén en el seguro de paro. Cuando analizamos aqui en €l trabajo que por
anos se atienden de 4.000 a 6.000 trabajadores estamos simplemente diciendo que los programas
descentralizados gque normalmente eran accesorios alafinalidad principal que se habia establecido
del Fondo de Reconversion Laboral, atienden ese nimero de beneficiarios. La finalidad principal
es las empresas que tienen dificultades enviaran a sus trabajadores a seguro de paro, y para esos
trabajadores que estédn en el seguro de paro aprovechemos este momento de paraizacion de
actividades para poder recapacitarlos, mejorar su empleabilidad. Logicamente estamos hablando
de aquellos que estan por causal despido: Mejorémosles laempleabilidad para que puedan tener un
arma adicional en su busqueda de nuevo empleo y recalificarlos llegado el caso.

Entonces anuestro juicio lo que provocalanecesidad de reestructurar el sistemadelaJunta
es esto: Dotarle de los elementos de una personeria juridica que estuvo siempre discutida a nivel
del sistemade la Junta, aclarar que tiene personeriajuridica que puede realizar los temas que le son
propios y gque son necesarios para el cumplimiento de su fines establecidos por ley.

Por eso la solucién que esta consagrada en la nueva ley en la medida en que tendia a este
objetivo a nosotros nos parecia bien que la Junta Nacional de Empleo transitara el camino de ser
una persona publica no estatal.

Hasta ahi a nosotros nos parecia conveniente.

Se le achaca a disefio institucional el tema de la lentitud en la toma de las decisiones.
Inclusive se le atribuye a esto o0 alos conflictos que hay en la Junta el hecho de decisiones lentas,
de decisiones frenadas y que eso también era un elemento que habia que tomar en cuenta alahora
de reformular. Bueno, nosotros hoy asistimos a una solucion legal que no compartimos que es
imaginar a INEFOP como un consgjo de salarios. La misma estructura de un consejo de salarios,
siete miembros, tres gubernamentales, dos trabajadores y dos representantes de empresarios, y €l
mismo sistema de toma de decisiones por mayoria. A nuestro juicio, esto es una perdida de calidad
importantisima en el disefio, en la llegaday en la puesta en marcha de lo que tienen que ser las
politicas activadas de empleo. ¢Por qué? ¢Por qué aca puede haber una perdida de calidad?

Porque nosotros partimos de la base que lamateria de capacitacion, y asi hasido por mucho
tiempo, es un ambito natural de colaboracion de las empresas con |os sindicatos e inclusive con €l
sector publicoy eso |o han evidenciado todos | os afios de actuacion de la JuntaNacional de Empleo.
No cabe duda de que todos Ilegamos a la mesa de la Junta Nacional de Empleo con diagnostico
de larealidad muy diversos. Pero tampoco cabe duda que €l gjercicio del acuerdo, por consenso
nos daba la posibilidad de encontrar la solucion para el problema, de una manera compartida entre
todos los sectores, y eso, a nuestro juicio, va directamente en la linea de que esas soluciones eran
compartidas 'y esas soluciones eran empujadas por |os tres sectores por igual.

Establecer hoy por hoy, € tema de las mayorias va a generar una gimnasia nueva, va a
generar una dinamica nuevay a nosotros NOs parece que corremos riesgos muy trascendentes.

Marisa planteaba ahora la pregunta “ Como quedard el actor social que resulte minoritario
en unadecision?’ Vamos a ponerla directamente o hacer distinta la pregunta.

e ¢Puede llevarse adelante una politica activa en materia de empleo en contra de lo que
piensa el sector trabajador? ¢Es funcional, es adecuado, es conveniente?

» ¢Puede llevarse adelante una politica activa de empleo en contra de lo que piensa e
sector empresarial? ¢ES adecuado, es conveniente, es funcional ?

178



CEPAL - Coleccion Documentos de proyectos Politicas parael perfeccionamiento de lainstitucionaidad laboral en Uruguay

e Pero mucho peor, podriamos llevar adelante una politica activa de empleo en contra
de lo que piensa e sector gubernamental, porque esa posibilidad esta latente y podria
llegar adarse €l caso de que se transitara por ese camino.

Por lo tanto quise explicar, por qué Nnosotros creiamos que teniamos un sistema que eraen
cuanto a calidad muy superior a que hoy vamos a desarrollar. No voy a hacer hincapié y en que
estamos inoculandole a este ambito también un factor de conflictividad porque es indudable que
esas son posibilidades que van a estar bien presentes en la nueva realidad.

Tampoco creo, y esto también adelantandonos un poquito a otra de las criticas, que este
nuevo disefio supere | as dificultades entre la coordinacion de quien elaboralas politicasy quien las
gjecuta. Porque no creo que sigan estando en &mbitos de decision distintos, y segundo que ho esun
tema de lamanera en que se toma las decisiones sino es un temade lograr lamejor coordinacion y
eso, directamente, no es un tema de disefio si no que es un tema de voluntades politicas.

Esverdad que el Fondo de Reconversion Labora haacumulado fondos. Eso esunarealidad
incontrastable, el tema es porque se llega a esa situacion y yo anunciaba que uno de los elementos
gue hallevado a que esta situacion suceda es el hecho que no tenemos programa para trabajadores
del seguro de desempleo, que es él que era numéricamente méas mayoritario y € que implicaba
mayores costos. Porque ustedes deben recordar también que en algunos otros momentos el Fondo no
solamente no acumulé sino que tuvo déficit, 0 sea, nosotros nos sobregiramos en la administracion
del Fondo y estaban comprometidas | as recaudaciones de ese Fondo. A Un hoy seguimos discutiendo
de qué manerareinstalar el tema de trabajadores en seguro de paro. Ademas, nosotros queremos
hacer algunareflexion que ibaen lalineade s e Fondo de Reconversion Laboral puede aplicarse
a quienes no son contribuyentes o si el Fondo de Reconversion Laboral como hoy esta planteado
deberia aplicarse a la crisis, a dar una apoyatura a los temas de la crisis, y aca yo creo que es
bueno plantearse que la administracion que hace la Juntay que hoy hara el Instituto Naciona de
Empleo y Formacion Profesional, no es una administracion libre, es una administracion regulada,
0 sea, es una administracion que hace en funcion del cumplimento de los objetivos que marca
especificamente laley. Entonces en ese sentido ya hemos vivido algunas otras situacionesy en otros
gobiernosinclusive en |los cuales se nos solicitabaaplicar el Fondo a cosas alas cuales no podiamos
aplicar y en ese caso solamente fue posible aplicar el Fondo de Reconversion Laboral con una
norma habilitante de dudosaregularidad. Pero lanormaexistié y nosotros estimamos gque esto tiene
que ser asi, 0 sea, laadministracion es paralosfines que marcalaley, hoy seralaley del INEFOP,
pero no es paralas cosas que no marcalaley. Y si se pretende que se aplique a cosas que no marca
la ley, es necesario establecer las condiciones legales en el sentido amplio, o reglamentarias que
permitan aplicar ese fondo a esos nuevo objetivos.

Para ir cerrando, hay muchos temas que me provocarian una reflexion especial. Hay un
tema que a nosotros nos parece un inconveniente, la nueva ingtitucionalidad, y 1o marcamos asi
en el proceso de discusion de laley y es el hecho de que € Poder Ejecutivo si no aprueba el
compromiso de gestién no aportay a nosotros nos parece que eso o es una buena solucion. Esuna
solucion que es inédita en el derecho nuestro y es una solucién que nosotros también quisiéramos
tener para el sector privado.

Por tanto, nos parece que el hecho de que el gobierno tenga la facultad en un tema tan
trascendente como éste, quetiene unaimplicanciasocial como ésta, quetienelacentralidad quedice
tener un tema como el empleo ho nos parece una buena sefial que la no aprobaci én de compromiso
de gestidn faculte a no hacer |os aportes en esta materia.

Nosotros hubiéramos pensado que igualmente se tiene que hacer [os aportesy generar algin
otro tipo de situacion para zanjar € temay poder en definitiva solucionar la diferencia de politica.
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Y quiero hacer unareflexion final. Muchas de estas situaciones se generan por la falta de
liderazgo del gobierno en estostemas. Acael trabajo instalaladicotomiaentre el temaderelaciones
laborales y el tema de politicas activas de empleo. Este gobierno ha decidido un lineamiento de
profundizar mucho més el tema de relaciones |aboral es respecto de esto, es una eleccion politicay
eso estambién una de | as definiciones que explican que cuando en esta materiano hay liderazgo del
sector publico también se hace mucho més dificil poder Ilegar a concretar la solucion.

Nosotros esperamos que esto pueda llegar a cambiar a la mayor brevedad. Tenemos
decisiones muy importantes que tomar ya vigente la ley, y entendemos que no hay elementos ni
argumentos para que esas decisiones no se tomen'y no se ponga en marcha el Instituto que yatiene
varios meses de creacion. Asi es que hasta aca alguna de las reflexiones que queria hacer, y felicitar
alas autoras de este trabajo porque es un muy buen compendio delo que eslareaidad y esun buen
documento base para un didlogo mas profundo en estas materias.
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Comentarios

Héctor Masseilot

Buenos dias paratodos y todas, agradecemos la invitacion.

El trabajo que se hos presenta, es un estudio que nos va a permitir dar continuidad a ciertos
debates, €l esfuerzo delasautoras exhiberigurosidad técnicay objetividad enlasopiniones, hay para
evaluar una serie de diagndsticos que se presentan, paralas diferentes politicas y en los diferentes
instrumentos, y eso es muy importante, mas alla de los distintos abordajes en los conceptos para
poder trabajar con esos diagndsticos, aungque no siempre vamos a estar de acuerdo de como se
arriba a algunas conclusiones, si sefidlar el caracter cientifico que se le ha dado a esto con una
rigurosidad estadisticaimportante, realmente, ya que este tipo de trabajos son necesarios.

Yo pretenderia profundizar un poco mas en cuaes son los problemas posiblemente
prioritarios, en esta coyuntura para abordar |os temas de la capacitacion parael empleo, que son los
temas que se estan planteando, algunos de los que Mailhos hacia referencia fundamental mente.

El estudio relevauno de esos problemas con muchaclaridad, algo quetenemos queresol ver,
capaz, que de inmediato, hay excesiva segmentacion y fragmentacion, multiplicidad de esfuerzo
y falta de optimizacion de los recursos, muchos organismos publicos y privados, organizaciones
sociales, ONGs, planteando las mismas iniciativas para los mismos problemas y para hacer las
mismas cosas, da la impresion gque surge una especie de competencia, hasta para las mismas
poblaciones objetivo, a esta segmentacion de las acciones y politicas en el marco nacional hay que
imponerle un espacio u organismo articulador de las politicas paraque | os esfuerzos se transformen
en resultados sinérgicos y buscar cuales son aquellas acciones mas pertinentes y las mas eficaces.

Es un problema aresolver en lo inmediato y este estudio lo trasunta en toda su extension,
el poder ubicar las distintas acciones y esfuerzos que se hacen, fundamentalmente en el plano
publico. Por lo tanto el trabajo nos permite esta continuidad, y es bien pertinente, como decia
Mailhos, también aprovechar este tiempo en ir un poco mas a ese renglén de las politica activas,
y también algunas de las pasivas. Es muy importante que se establezcan los conceptos sobre salud
y proteccion socia, ya que definitivamente hay elementos en ambos espacios para que también
las politicas activas tengan el concurso de |as acciones desde estos niveles, porgque siempre esta la
existencia de poblaciones en riesgo social, y ho vamos a encontrar con que una cobertura de parte
de una politica pasiva sirva para incrementar las acciones en las politicas activas etc., también
desde esos espacios tenemos que volcar 10s aportes, es interesante y pertinente el haber tomado
estos elementos de la proteccion en materia de estar relacionandolo a las politicas activas.

Desde el Movimiento Sindical hemos sostenido permanentemente la necesidad de tener
politicas publicas activas de empleo, en los tiempos politicos y socio econdmicos que estan
transcurriendo, para nosotros son fundamentales. Dicho contexto nos reclama absoluta celeridad y
certezas en definir los pasos en este tema y fundamentalmente en Ilegar a un objetivo basico; que
el Uruguay tenga politicas publicas activas de empleo con objetivos y mecanismos claros para
todos los actores y no tantas iniciativas segmentadas. Esto significa establecer cudl es la estrategia
del pais en materia de produccién, niveles de calificaciéon y pertinencia e inclusion para que estos
elementos se trasformen en esa politica publicas, politicas activas de empleo de caracter publico
y no de lo publico, publico, hablamos de que la sociedad en su conjunto se posesione de estas
definiciones; es el desafio del momento.

El trabajo también recoge, sin duda, € papel jugado por la JUNAE. La JUNAE culmina
un ciclo, una etapa de la cua estuvo huérfana de otras medidas y mecanismaos coadyuvantes para
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los cometidos que tenia fijado, y también para los que no tenia estipulado; sin personeria juridica;
resolviendo siempre por las vias del consenso; con el mandato de reconvertir lamano de obra hacia
otras actividades |aborales en un mercado de trabajo con las tasas de ocupacion en caidalibrey una
constante desindustrializacion; que tuvo que desarrollar sus acciones durante doce afios, de quince
de existencia, sin la practica de negociacion colectiva en el Uruguay, de pérdida en la calidad
de los empleos que se mantenian, y empleos emergentes de baja calidad, precarios e informales,
se tuvo que establecer desde la JUNAE, lo que para mi gusto fue una de las pocas iniciativas de
politicas activas de empleo; identificando poblaciones objetivo, segmentos de la poblacién con
severos problemas de insercion laboral, y generando distintos programas para abordar las politicas
adecuadas en forma especifica, acciones que hoy son |os seis programas descentralizados vigentes,
y que significa casi que la totalidad del presupuesto de gastos desde el Fondo de Reconversién
Laboral, llevandose a cabo desde uno de los pocos espacios de Dialogo Socia que las politicas
gubernamentales desarrolladas en los 90 lo permiti6; para mujeres desocupadas y jefas de hogar;
paradiscapacitados, parajovenes con dificultad social; parapeonesrurales; parafortalecimiento de
pequefias empresas; para emprendimientos productivos individuales y colectivos.

L ostrabajadoresreivindicamoseste proceso delaJUNAE, porque alininsuficiente demostro
gue los actores sociales pueden y deben jugar un rol de primer nivel en la toma de decisiones
trascendentales para los temas del empleo y la formacion. Como trabajadores hemos apostado y
seguimos apostando a este tipo de mecanismos.

En los hechos hoy e mayor gasto esta dispuesto hacia los que no aportan a FRL y ho
hacia los que han contribuido, tanto empresas como trabajadores, aparte de considerarlo acertado,
lo vemos como una actitud solidaria de quienes estan en actividad (empresasy trabajadores) hacia
los que necesitan formacion y apoyo parainsertarse. Y nosotros compartimos las expectativas que
se generan con la puesta en vigencia de la absoluta transformacion del sistema JUNAE en esta
fenomenal herramienta para el mundo del trabajo en el Uruguay, el Instituto Nacional de Empleo
Formacion Profesional (INEFOP) y como toda herramienta sera buena si las sabemos usar, sino
se volvera obsoleta e ineficaz. En primerisimo lugar € Instituto debera a comenzar a resolver el
problema principal que mencionabaal comienzo, deberaser el organismo articulador entreel mundo
del trabgjo, laFormacion Profesional y las politicas productivas, nace con un cimulo de cometidos
gue abre un abanico enorme de posibilidades para diversificar sus acciones; observatorio del
mercado de trabajo; validar y certificar las competencias de |0s trabajadores, area de investigacion,
estructuras descentralizadas como los Comités Departamentales y Locales de Empleo; el andlisis
de la cadenas productivas y sectores de actividad, que se complementara con la utilizacién de la
negociacion colectiva para constituir los Comités Sectoriales, la reimplantacién del programa para
Trabajadores en el Seguro de Paro, etc. Y ademés unared de convenios con organismos publicos de
primer nivel: UTU, MIDES, BPS, Intendencias, LATU, etc. De la misma manera con instituciones
privadas y organizaciones sociales.

Volviendo un poco alasituacién delasaccioneseiniciativasy |lasegmentacion fragmentada,
lo ponemos como un punto a resolver en lo inmediato, que ya lo habiamos citado. Bucheli decia
en su intervencion que la descentralizacion apareja mayor generacion de estructura, y es cierto,
no significa que la descentralizacién por s misma hos vaya a resolver todos los problemas, capaz
gue resolvemos algunos y ampliamos otros, otros de |os temas a analizar es la caracteristica de la
oferta en capacitacidn, sus contenidos y los costos de esa oferta, deberd haber también un andlisis
sobre el punto gasto —eficacia 0 gasto— eficiencia, también deberan potenciarse los contenidos
tecnoldgicos de la Formacion Profesional desde las grandes instituciones publicas, como UTU y
UDELAR, del sector publico de la educacion y laformacion. Bueno yo creo que el INEFOP, vaa
resolver muchisimas de estas cuestiones, en la medida en que nos paremos en la dimension exacta
de las necesidades de |a sociedad.
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En otro orden de cosas destaco que lo que para agunos es una dificultad para nosotros sea
unaoportunidad y voy adiscrepar con el Dr. Mailhos, en ladiscusion de si latoma de resoluciones
por mayoria establecida en el INEFOP evita o diluye la busqueda de los acuerdos que siempre
implicalaviadel consenso, es de orden asumir que tener la posibilidad de resolver por mayoriano
significa no buscar los acuerdos para la toma de decisiones. Hemos hecho acuerdo en el tema de
las mayorias, hos parece que nos permite una dindmicay unos equilibrios de mayor envergadura
gue los desarrollados por la via del consenso, del cual tampoco nos hacemos reproches, se tratara
de tener las mejores propuestas paramejores alcances y resultados. El PIT-CNT, hizo acuerdo para
la presentacion del proyecto de ley del INEFOP ain dejando muchisimas cosas por el camino, en
arasdelacristalizacion del Instituto, un ejemplo claro fue ladiscusién de que el Servicio Pablico de
Empleo, los Centros Publicos de Empleo establecidos por DINAE, formara parte de las estructuras
del Instituto, planteamos la discusion hasta donde pudimos intentarlo, para nosotros este punto era
muy importante, pero no ibamos a estar dos afios discutiéndol o, se tendraque construir un convenio
con DINAE paraarticular las acciones entre estos Centros Publicos de Empleosy el INEFOP.

El INEFOP nace en un marco de negociacion colectiva que permitira construir acuerdos
de capacitacion, investigacion y fomento del empleo entre empresay trabajadores, que elabore las
nuevas competencias laborales requeridas por los profundos cambios tecnolgicos que implica
gue las empresas sean competitivas, a los trabagjadores se les reconozca sus saberes y mejoren su
empleabilidad dentro del sector de actividad. Por lo que agui se expresd, y lo que dice € documento
presentado hay gque ahondar en los niveles de productividad y de competencia porque si no va a
hacer muy dificil mantener una capacitacion de calidad y habra que tener, y mantener, algunas
acciones que tiene que ver estrictamente con los temas de inclusion social, porque aln siendo un
pais que atenido unaimportante caida en los niveles de desempl eo, persiste un atisimo porcentaje
de desempleo estructural donde se encuentran miles de uruguayas y uruguayos con problemas
serios de trabgjo que ya pasan esa frontera de desocupacién Ilegando a constituirse en serias
modificaciones de la cultura del trabajo, donde este Ultimo a dejado de ser una cuestion central, hay
gue tener politicas para eso o co-participar en las politicas estrictamente de inclusion social.

Nos parece también que vamos a tener la enorme posibilidad de contar con un area de
investigacion que es absolutamente necesaria y que esta determinado por la ley, tendremos que
resolver si participamos con €l observatorio del trabajo de la Direccion Naciona de Empleo, o
se establece desde el INEFOP propiamente un observatorio, o que no se puede es prescindir de
un elemento de informacién del mercado del trabajo, de las inversiones, de las demandas, de las
innovaciones tecnol dgicas en las empresas etc. Esimposible no contar con esta herramienta.

Por ultimo hacer referencia a la demanda que estamos teniendo desde las empresas que
estan registrando problemas de produccién ante la crisis mundial, donde la mejor y maés eficaz
politicade empleo seraretener los mismos, evitando los envios al seguro de paro mediante acciones
formativas. Nosotros estamos totalmente de acuerdo con volcar parte del Fondo de Reconversiéon
Laboral para apoyar las politicas de mantenimiento de los puestos de trabajo hilvanar algunos
mecanismos |0 més pronto posible, que se tiene que arribar a un gran acuerdo sobre estas bases,
nos parece que es elocuente de que |os el ementos méas negativos de la crisis se estan comenzando a
plantear, al cual no nos aliamos a una definicion apocal iptica de lamismacomo estamos escuchando
por ahi, ni tampoco larelativizamos, no de que aqui no va a pasar nada, va a pasar algo pero no es
€l fin del mundo, porque si o tomamos como fin del mundo no hay politica posible y no hay fondo
posible que sustente accion alguna, no participamos de esas opiniones. Por |o tanto, entendemos
si, que desde el gabinete productivo, planteado como escenario para monitorear |0s efectos de esta
crisis, determine y garantice la informacion respecto a aguellas empresas, sub-sectores 'y cadenas
productivas que efectivamente estan sufriendo estas consecuencias y que mediante la negociacion
colectiva se establezcan |os acuerdos entre empresasy sindicatos a efectos de llevar a cabo medidas
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gue reduzca la jornada laboral por un periodo determinado y que desde Fondo de Reconversion
Laboral se asistainmediatamente a estas medidas complementandose con otras acciones, y hay un
elemento que quiero dejar bien claro: Entendemos estas acciones como una politica de Estado, que
desde el concepto Pais debemos impulsar y que no es cuestion de que el fondo como una simple
caja, vayay pague para colaborar con las empresas, no seré una patente de corso.

Estamos planteando también que tiene que haber una relacién mayor entre el gabinete
productivoy laJuntaNacional de Empleo que eslaco-administradoradel Fondo de Reconversion
L aboral, estamos de acuerdo en poder definir criterios de conjunto, paraque tampoco en esta etapa
vengan empresa tras empresas, o acuerdo tras acuerdos, sin un analisis profundo y transparente,
donde laayuda sea pertinentey objetivay no se transforme en un mecanismo de presion hacialos
trabajadores que ante cual quier amenaza de envios a seguro de paro acuerden lo primero que se
les plantee, porque esto es un acuerdo que se debe establ ecer entrelostrabajadoresy lasempresas,
gue amerita que en cada sector, que en cada empresa sea diferente. Estamos convencidos que
el mundo tiene que ir hacia una reduccion de la carga horaria 'y de resolver las dificultades de
ocupacién que la innovacion tecnolégica significa, asi como evitar el mal socia y laboral del
multi-empleo, el bajo salario, la precariedad, y porque también el tiempo libre, en lo socia y
familiar genera otro tipo de empleo.

El trabgjo de Bucheli e instancias como estas son absolutamente necesarias y aspiramos
a gue toda esta discusién no se quede en cuatro paredes, las visiones de uno y de otro, poder
entendernos desde | as perspectivas sectoriales, poder compartir opiniones que coadyuven agenerar
las poaliticas publicas de empleo entre todos los actores del mundo del trabajo y también desde la
educacion y laformacion profesional. Con el tamafio de nuestra economia, ademéas de |os sesgos
hegemdni cos en materia de volumen de producciéon, de intercambio comercial y de preciosy costos
tanto regional como mundial, no podemaos darnos €l lujo de no apostar alos acuerdos marcos sobre
las politicas de empleo e incremento de los niveles de calificacion de | os trabajadores/as.

Muchas gracias!
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