Trabajo y Sociedad

Sociologia del trabajo- Estudios culturales- Narrativas socioldgicas y literarias
Nucleo Basico de Revistas Cientificas Argentinas (Caicyt-Conicet)

N2 35, Vol. XXI, Invierno 2020, Santiago del Estero, Argentina

ISSN 1514-6871 - www.unse.edu.ar/trabajoysociedad SeiRLo

Mercado de trabajo, cambio de gobierno y COVID-19 en Uruguay:
Un balance preliminar

Labor market, change of government and COVID-19: A preliminary balance

Mercado de trabalho, mudanga de governo e COVID-19 no Uruguai:
Umbalanco preliminar

Area de Estudios Laborales del
Centro de Informaciones y Estudios del Uruguay (CIESU)*

RESUMEN

El articulo analiza la coyuntura del mercado de trabajo uruguayo en el contexto de cambio de gobierno
y COVID-19. En la primera seccion se describen los cambios institucionales, la evolucion de los
principales indicadores del mercado de trabajo y el funcionamiento de la negociacion colectiva
durante 2005-2020. En la segunda seccion se resefia el cambio de gobierno nacional ocurrido el 1° de
marzo de 2020 tras la asuncion del presidente de la Republica, Dr. Luis Lacalle Pou. En la tercera
seccion se describe el desarrollo de la pandemia de COVID-19, las medidas implementadas y las
consecuencias econémicas y sociales. Ademas, se reflexiona sobre la importancia del teletrabajo. El
principal argumento del articulo es que si bien las medidas sanitarias fueron exitosas, la apuesta del
gobierno de buscar una salida de mercado a la crisis, en un contexto econémico externo e interno muy
desfavorable, resulta arriesgada e imprevisible. En ese marco, el aumento de la pobreza, el desempleo,
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la caida del salario real y de las jubilaciones pondran en tension la arquitectura de regulacién de
relaciones laborales implementadas en los Gltimos quince afios.
Palabras clave: Uruguay, mercado de trabajo, COVID-19, cambio de gobierno, negociacion colectiva

ABSTRACT

The article analyzes the conjuncture of the Uruguayan labor market in the context of the government
alternance and COVID-19. The first section describes the institutional changes, the evolution of the
main labor market indicators and the performance of collective bargaining during 2005-2020. The
second section reviews the change in national government that occurred on March 1, 2020 after the
assumption of the President of the Republic, Dr. Luis Lacalle Pou. The third section describes the
development of the COVID-19 pandemic, the government policies implemented, and the economic
and social consequences. In addition, the importance of telework is reflected on. The main argument
of the article is that although the sanitary measures were successful, the government's bid to find a
market path to the crisis, in a very unfavorable external and internal economic context, is risky and
unpredictable. In this context, the increase in poverty, unemployment, the fall in real wages and
pensions represent a very important strain to the architecture regulating labor relations implemented in
the last fifteen years.
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RESUMO

O artigo analisa a conjuntura do mercado de trabalho uruguaio no contexto da mudanca de governo e
do COVID-19. A primeira se¢do descreve as mudangas institucionais, a evolucdo dos principais
indicadores do mercado de trabalho e a operacdo de negociacdo coletiva no periodo 2005-2020. A
segunda secdo analisa a mudanca no governo nacional que ocorreu em 1° de marco de 2020, quando
assumiu o novo Presidente da Republica, Dr. Luis Lacalle Pou. A terceira secdo descreve o
desenvolvimento da pandemia de COVID-19, as medidas implementadas e as consequéncias
econbmicas e sociais. Além disso, se propde a reflexdo sobre a importancia do teletrabalho. O
principal argumento do artigo é que, embora as medidas sanitarias tenham sido bem-sucedidas, a
tentativa do governo de encontrar uma saida de mercado para a crise, em um contexto econdmico
externo e interno muito desfavoravel, é arriscada e imprevisivel. Nesse contexto, o aumento da
pobreza, o desemprego, a queda dos salarios reais e das aposentadorias colocardo em tensdo a
arquitetura de regulacdo das relacdes de trabalho implementada nos Gltimos quinze anos.
Palavras-chave: Uruguai, mercado de trabalho, COVID-19, mudanca de governo, negociagédo
coletiva.
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1. Introduccion

Este articulo analiza la coyuntura del mercado de trabajo uruguayo en el contexto de cambio de
gobierno y COVID-19. Se organiza en tres secciones. En la primera seccion se presenta la evolucion
del mercado de trabajo durante el periodo 2005-2020. Se describen los cambios institucionales en
materia de regulacion de las relaciones laborales, la evoluciéon de los principales indicadores del
mercado de trabajo y el funcionamiento de la negociacion colectiva institucionalizada. En la segunda
seccion se resefia el cambio de gobierno nacional ocurrido el 1° de marzo de 2020 tras la asuncion del
presidente de la Republica, Dr. Luis Lacalle Pou, al frente de una coalicion de cinco partidos de centro
derecha. En ese contexto, se enfatizan las relaciones del nuevo gobierno con el sindicalismo y el
empresariado y se detallan los lineamientos iniciales del Poder Ejecutivo para la ronda de negociacion
colectiva de 2020. En la tercera seccion se analiza de manera preliminar el impacto del COVID-19. Se
describe brevemente la evolucién de la pandemia en Uruguay, las medidas tomadas por el gobierno y
las consecuencias previsibles en términos econdmicos y sociales. A su vez, se realiza una presentacién
de la importancia que el teletrabajo adquirié durante el desarrollo de la pandemia.

Finalmente, con la cautela que la incertidumbre del escenario actual requiere, se desarrollan
algunas reflexiones a modo de cierre, donde el argumento principal es que la pandemia del COVID-
19, por un lado, profundizd y aceler6 algunas tensiones existentes, y por otro, generé nuevas.
Profundizo el deterioro que algunos indicadores del mercado de trabajo ya venian presentando, como
la actividad y el desempleo. Acelerd algunas de las tensiones sociales previsibles ante el cambio de
gobierno, fundamentalmente con el sindicalismo. Generé nuevos problemas, como la recesion
economica, la caida del salario real y el impacto en algunos sectores de actividad especificos,
importantes y de buen desempefio reciente, como el turismo. La apuesta del gobierno nacional de
buscar una salida de mercado a la crisis, en un contexto econdémico externo e interno muy
desfavorable, resulta arriesgada e imprevisible. En cualquier caso, es seguro que tras la pandemia
aumentard la pobreza, el desempleo y caeran el salario real y las jubilaciones. En ese marco, la
arquitectura de regulacion de relaciones laborales instrumentada y de buen funcionamiento en los
altimos quince afios, atravesara por el contexto mas desafiante desde su implementacion.

2. Evolucidn del mercado de trabajo 2005-2020

Una mirada panoramica a la trayectoria histérica sitla al Uruguay como un pais donde la
regulacion del mundo del trabajo tuvo un desarrollo temprano. La institucionalidad que articula la
manera en que se relacionan los principales actores del sistema —Estado, empresarios y sindicatos-,
tiene uno de sus mayores hitos histéricos en 1943 con la creacion de los Consejos de Salarios (ley
n°10.449). Dicha normativa establecia la negociacion tripartita convocada por el Poder Ejecutivo a la
hora de la fijacion de los salarios, exceptuandose algunos sectores importantes como el sector publico
y el sector rural. Durante el periodo de auge del modelo de desarrollo industrializador por sustitucion
de importaciones, principalmente hasta mediados de la década del ‘50, los Consejos de Salarios
(CCSS) operaron como un canalizador relativamente estable y efectivo de las relaciones entre capital y
trabajo. En la década del ’60, en un contexto de crisis econdmica, social y politica, el gobierno dej6 de
convocar a los CCSS y en 1968 el Poder Ejecutivo decretd la congelacion de salarios. Tras el golpe de
Estado de 1973, durante la Gltima dictadura (1973-1985) los CCSS fueron suspendidos, para ser
reinstaurados una vez procesado el retorno de la democracia. Asi, durante el primer gobierno
postdictadura (1985-1990), se reinstalo la negociacion colectiva.

En la década de los noventa Uruguay —como otros paises de la region— consolidé un modelo de
desarrollo centrado en la apertura comercial y liberalizacién financiera produciendo efectos en la
estructura productiva, que conllevaron al crecimiento del sector servicios en detrimento de sector
industrial y generando transformaciones en la estructura de empleo. Las nuevas exigencias del
mercado y de los sectores empresariales tuvieron su correlato en la busqueda de limitar las que eran
vistas como rigideces en el mercado de trabajo, a través del retiro del Estado de la regulacion y
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participacion en las relaciones colectivas e introduciendo mecanismos de flexibilizacion en las
relaciones individuales de trabajo (Carracedo y Senatore, 2013). Durante este periodo se evidencié un
importante retraimiento del papel del Estado en la regulacidon de las relaciones de trabajo, por la cual el
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) pas6é a cumplir un rol marginal. La decisién
principal en esta direccion fue en 1991 cuando el Poder Ejecutivo dejé de convocar a los CCSS. Si
bien los consejos se dejaron de convocar no se eliming la ley, lo cual es un factor clave para entender
la reactivacion posterior de los dmbitos de negociacion. En términos de la teoria de cambio
institucional, el proceso de flexibilizacion laboral uruguayo se llevo adelante mediante un cambio
institucional de conversién, donde las instituciones formales anteriores no fueron modificadas, pero
existio un cambio en la interpretacion de las reglas producto de la llegada al gobierno de un nuevo
actor politico que determinaron un cambio institucional gradual (Carneiro 2019).

La no convocatoria a los CCSS tuvo dos cometidos principales. El primero, descentralizar la
negociacion colectiva a nivel de empresa, bajo el supuesto, que las diferencias de productividad
tenderian a reflejarse en la estructura salarial. ElI segundo, eliminar la accion distorsiva de los
sindicatos en la determinacion “artificial” de los salarios y restringir todo canal institucional de
adscripcion de demandas al movimiento sindical. En esta linea, el Poder Ejecutivo se limitd a
intervenir via decretos en la fijacion del Salario Minimo Nacional (SMN), de los trabajadores del
sector rural y del doméstico. La negociacion colectiva tripartita, cuando existi6, fue de acuerdo al peso
estratégico del sector en la economia (por ejemplo, los sindicatos bancarios) o donde el Poder
Ejecutivo fija o es tomador de precios (construccion, salud, transporte, distribucion lactea). Este
periodo tuvo un impacto significativo sobre la central Gnica de trabajadores, PIT-CNT (Carracedo y
Senatore, 2013b). Tras el breve periodo de funcionamiento de los CCSS, hubo un proceso de
fortalecimiento sindical que permitié alcanzar en 1987una tasa de sindicalizacion del 35% (la
distribucion de afiliados a sindicatos era un 49% del sector publico y 51% privados), para luego iniciar
un paulatino proceso de debilitamiento, ya que para el 2003, la tasa de sindicalizacién cay6 al 15% (la
distribucion de afiliados era de un 69% del sector publico y 31% privados) (Méndez, Senatore y
Traversa, 2009; Carracedo y Senatore, 2013). En ese marco, el porcentaje de trabajadores amparados
por convenios colectivos descendid notablemente.

2.1 Los cambios institucionales implementados entre 2005-2020

La llegada del Frente Amplio (FA) al gobierno nacional en 2005 supuso el inicio de un proceso de
importantes cambios institucionales en el Estado uruguayo. Durante su primer y segundo periodo de
gobierno se instrumentaron reformas de gran calado en varias arenas de politicas publicas, siendo una
de las méas importantes la reforma en materia de regulacion de las relaciones laborales. El acceso del
FA al gobierno marcé un quiebre en la orientacién politico-ideolégica de las politicas laborales y de
las relaciones del trabajo, respecto a las aplicadas en la década del noventa. Asi, durante los tres
gobiernos del FA se instrumentd un proceso de reformas que dieron lugar a una nueva configuracion
de la institucionalidad laboral, al tiempo que se aprobaron numerosas leyes relativas al mundo del
trabajo.

Una de las primeras medidas del FA en el gobierno fue precisamente la convocatoria a los CCSS.
El retorno a la negociacion colectiva implicéd una restauracion con novedades, siendo las mas
importantes la incorporacion de sectores que habian estado histéricamente excluidos de la negociacion
colectiva formal, como el sector rural y el de trabajo doméstico (Méndez y Senatore, 2012; Carracedo
y Senatore, 2013). Asimismo, durante el periodo 2005-2010 se aprobaron numerosas leyes relativas al
ambito del trabajo, destacandose la ley n°17.940 sobre proteccion y promocion sindical® y la
derogacion por decreto n°165/2006 de la facultad del Poder Ejecutivo, a través del Ministerio del

? La n°17.940 de Libertad Sindical, disciplina la licencia sindical, la retencion de la cuota, el uso de la cartelera
sindical, etc.; establecimiento del proceso de tutela para todos los trabajadores, estén o no sindicalizados, durante
0 sin negociacion colectiva, aquellos que tengan intenciones de conformar un sindicato, aunque éste hecho no se
concrete, etc. Asimismo, establece las sanciones contra todo acto de discriminacion o actividad antisindical.
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Interior, de desocupar los lugares de trabajo durante el ejercicio del derecho de huelga.*Entre las
principales leyes aprobadas se destacan la reglamentacion del trabajo rural y del servicio doméstico
(horarios, descansos, licencias, aportes a la seguridad social, entre otros aspectos); la reglamentacion
de los regimenes de trabajo del personal dependiente en varias ocupaciones anteriormente con
regulacion débil o inexistente (gastronomia, hoteles, enfermeria, actividad hipica, entre otras); la ley
sobre tercerizaciones que establece las responsabilidades subsidiaria o solidaria del empleador, segun
el caso; la ley de abreviacion de los procesos laborales; la prohibicién de solicitar pruebas de
embarazo a las mujeres para acceder a un empleo; la licencia por paternidad; la flexibilizacién del
acceso a jubilaciones y pensiones; y la ley de responsabilidad penal del empleador (teniendo impactos
significativos en la caida de la siniestralidad laboral).

En 2009, tras la aprobacién de la ley n°18.566 de negociacion colectiva del sector privado y la ley
n°18.508 de negociacion colectiva del sector publico, se instrumento el nuevo marco de regulacion de
las relaciones colectivas de trabajo. Entre las principales innovaciones en lo relativo al sector privado,
ademas de la inclusion en la negociacion del sector rural y doméstico, esta la constitucién del Consejo
Superior Tripartito (CST) como 6rgano de coordinacion y gobernanza atribuyéndole las funciones de
clasificacion de los grupos de negociacion por rama de actividad. Ademas, se establecen los niveles de
negociacion: el tripartito dentro de los CCSS, el bipartito a nivel de las ramas de actividad y a nivel de
empresa, estipuldndose que no puede acordarse en los niveles inferiores por debajo de lo establecido
en los niveles superiores. Otra novedad es que la convocatoria de los CCSS no queda sujeta a la
voluntad del Poder Ejecutivo, pudiendo ser convocados por cualquiera de las partes (gobierno,
sindicatos o empresarios). Por lo tanto, el gobierno pierde cierto grado de control en la negociacion,
profundizado a su vez al sustituirse las pautas salariales por los lineamientos salariales, y
principalmente porque lo convenido en los CCSS no requiere de la homologacion por parte del Poder
Ejecutivo.

Por su parte, la ley negociacion colectiva en el sector publico, también introduce innovaciones
siendo la principal la institucionalizacion formal de la negociacion. Si bien, las negociaciones existian,
no funcionaban bajo una estructura formal y no cubrian a la totalidad del Estado. En la nueva
regulacion se introduce la obligatoriedad de la negociacion colectiva(aunque no es obligatorio llegar a
acuerdos) y su aplicacion abarca los organismos del gobierno central, entes auténomos, servicios
descentralizados, y a los gobiernos departamentales, lo cual representa que practicamente todo el
sector publico quede comprendido bajo la negociacién colectiva.

La nueva institucionalidad en materia de regulacion de las relaciones laborales, las leyes
aprobadas y las politicas implementadas, estimularon un reposicionamiento de los principales actores
del sistema. En primer lugar, se evidencia una mayor presencia del Estado a partir del rol central del
MTSS en la regulacién de las relaciones laborales, modificando la pauta prescindente mantenida
durante los noventa. En segundo lugar, se produjo una importante revitalizacion del movimiento
sindical, que aument6 exponencialmente su nimero de afiliados, pasando de poco mas de 100.000
afiliados en 2003 a superar los 400.000 en 2015 (Buffa, et. al., 2016), equilibrandose a su vez los
afiliados del sector publico y privado. En tercer lugar, la regulacion también gener6 incentivos a la
coordinacion colectiva de los empresarios, visualizable por ejemplo en una serie de reclamos
presentados ante la Organizacidn Internacional del Trabajo (OIT) por presuntas violaciones a
convenios internacionales en la regulacion aprobada por el gobierno.® En esa linea, también debe
mencionarse pese a su no consolidacion, la creacion de la Confederacion de Camaras Empresariales,

*El decreto n°165/2006 derogé otro decreto que facultaba al Ministerio del Interior a proceder a la desocupacion
de los huelguistas de los locales de trabajo por simple solicitud del empleador. En él se considera la ocupacion
como una modalidad de ejercicio del derecho a huelga, estableciendo los mecanismos de consulta, negociacion,
conciliacidn, sanciones y el eventual desalojo de los ocupantes.

* Los empresarios presentaron una serie de denuncias ante la OIT, en contra de la nueva ley de negociacién colectiva del
sector privado, por entender que iba en contra de lo dispuesto por los Convenios n°98 y n°154, sobre el derecho de
sindicacién y de negociacion colectiva. Tras una serie de recomendaciones propuestas por la OIT, se realizaron varias rondas
de negociaciones entre el gobierno, empresarios y el sindicalismo, pero sin lograr los consensos necesarios para un proyecto
modificativo de la ley de negociacion colectiva.
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lo cual supuso un nuevo intento de formacion de una organizacién de tercer nivel con el objetivo de
nuclear a todos los empresarios del pais.

2.2 Evolucién de los principales indicadores del mercado de trabajo

Luego de la crisis econdmica y social de 2002, Uruguay inicié una recuperacion sostenida del
producto bruto interno, con tasas de crecimiento anual muy superiores al promedio histérico,
constituyéndose en el periodo de crecimiento econémico ininterrumpido méas extenso en la historia del
pais. A partir de 2015, en un contexto regional e internacional desfavorable, el crecimiento de la
economia se mantuvo, pero a tasas mucho mas bajas. Esta evolucion econémica fue acompafiada de
una mejora en cuanto a reduccion de la pobreza, indigencia y distribucion del ingreso. Uruguay
aumento un 130% el PBI per cépita entre 2005 y 2018, lo que lo ubica en la actualidad como el pais de
mayor ingreso per capita de América Latina (Banco Mundial, 2020). La pobreza cayd de 32,5% en
2006 a 8,8% en 2019, y la indigencia fue practicamente erradicada, alcanzando en 2019 un 0,2% (INE,
2020). En términos distributivos, se proces6é una mejora en la desigualdad medida por el indice de
Gini, que paso de 0,455 en 2006 a 0,379 en 2012, manteniéndose alrededor de 0,38 hasta 2019 (INE,
2020).

El mercado de trabajo acompafé el desempefio de la economia con mejoras relevantes en los
principales indicadores, lo que incluy6 niveles récord de empleo, minimos histéricos de desempleo,
disminucién importante de la informalidad, aumento ininterrumpido del salario real y crecimiento
sostenido de la productividad laboral. Los aumentos de las tasas de actividad y empleo, que alcanzaron
sus niveles maximos en 2011, 558% y 51,3% respectivamente (Graficol), se deben
fundamentalmente a la mayor participacion de las mujeres en el mercado de trabajo. La reduccién del
desempleo, que alcanzé un minimo de 6% en 2011, también se debe en gran medida a la insercién
laboral de las mujeres, reduciendo la brecha de género a la mitad entre 2006 y 2019 (en 2006 la tasa de
desempleo de mujeres era de 14% y la de hombres de 8,1%, en 2019, las cifras fueron de 10,7% y
7,3% respectivamente) (INE, 2019).

Gréfico 1. Tasas de actividad, empleo y desempleo. 2006-2019.
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La reduccion de la informalidad laboral fue un importante avance en los Gltimos afios, pasando de
35% en 2006 a 24,8% en 2019 para el total de ocupados (Castillo y Méndez, 2018; INE, 2020b).
También en este indicador, es particularmente destacable la mejora de la formalizacion en las mujeres,
con una tasa de no registro a la seguridad social menor a la de los hombres (22,8% y 26,1%
respectivamente, en 2018). Los puestos de trabajo registrados en el Banco de Previsién Social (BPS),
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principal instituto de seguridad social de Uruguay, crecieron un 50% entre 2006 y 2014,
manteniéndose en valores cercanos al millon y medio de cotizantes hasta 2019 (BPS, 2020). El no
registro a la seguridad social varia significativamente segun categoria de ocupacion, mientras que en
los asalariados dependientes privados es proximo al 15% (150.000 personas aproximadamente), entre
los trabajadores no dependientes es de 58% (250.000 personas aproximadamente). En este dltimo
grupo también hay diferencias importantes, los trabajadores por cuenta propia con local o inversién
registran una tasa de informalidad de 64% y aquellos sin local ni inversion alcanzan el 98%, si bien los
primeros constituyen un grupo mucho mas numeroso (212.000 y 36.000 personas, respectivamente).
Los ultimos, son trabajadores y trabajadoras que se encuentran, en su gran mayoria, en situacion de
pobreza y la informalidad esta asociada a sus estrategias de sobrevivencia. En el otro extremo, entre
los patrones, la informalidad es apenas de 6% (Pedetti, Rudnitzky y Villamil, 2018).

El crecimiento sostenido del salario real ha sido otro de los indicadores positivos en los ultimos
quince afios. Luego de la crisis de 2002, que implic una pérdida de salario real cercana al 25%, se
inicié una recuperacion que permitio en 2009 alcanzar los niveles previos a la crisis y luego continuar
mejorando ininterrumpidamente hasta la actualidad. Entre 2005 y 2019 el crecimiento del salario real
fue cercano al 50% (Grafico 2). Asimismo, a partir de 2005 se definio la recuperacion del Salario
Minimo Nacional como herramienta de politica pablica, lo que implicé una duplicacién entre 2005 y
2020 en términos reales. Esta evolucion positiva del poder de compra de los trabajadores uruguayos
encuentra su explicacion tanto en aspectos de la evolucidn econémica, en acciones de politica publica
y en la negociacion colectiva. Los CCSS han tenido efectos positivos y significativos en el aumento
del salario real en Uruguay desde 2005, en particular para los asalariados formales, y también en la
reduccién de la informalidad (Brum y Perazzo, 2020). En tanto, debe destacarse que el crecimiento
econoémico sostenido, con mejoras en el nivel y la calidad del empleo, fue acompafiado por aumento
de la productividad laboral de 40 % (INE, 2020).

Graéfico 2. Indice de Salario real. 1990-2019
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Mas alla del desempefio positivo a lo largo del periodo, en los Gltimos afios la economia uruguaya
se ha desacelerado, fundamentalmente a partir de 2015. Los indicadores del mercado de trabajo,
consecuentemente, han evidenciado un estancamiento y en algunos casos un deterioro, pese a que el
salario real continu6 aumentando. El escenario reciente que muestran los indicadores
macroecondémicos y de empleo dan cuenta de que el desafio no es solo recuperar tasas de crecimiento
econémico mayores a 3%, objetivo por demas complejo en la actual coyuntura, sino también mejorar
la relacion entre la creacion de empleo y el crecimiento del producto (Gonzalez, 2018). Si bien a partir
de 2015 los indicadores de empleo empeoran, Uruguay continud registrando tasas de crecimiento del
PIB positivas (entre 1,5% y 2,5% anual). Entre los aspectos que explican esta situacion de crecimiento
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sin generacion de empleo, se encuentra la distribucién sectorial del crecimiento, con actividades
economicas dindmicas de menor generacion de empleo (agroindustria) y sectores intensivos en empleo
que se estancan luego de 2011 y 2012 (comercio y servicios).

Por otra parte, si bien muchas de las mejoras en los indicadores en el periodo estuvieron asociadas
a la mayor participacion de las mujeres en el mercado de trabajo, contribuyendo a la reduccion de las
brechas en actividad, empleo y desempleo, a una menor informalidad respecto de los hombres, y una
pequefia reduccidn de la brecha salarial, ain persisten desventajas muy relevantes para las mujeres en
el mercado de trabajo (Ferrer, Gonzélez y Triaca, 2018). Especial relevancia cobran en este plano los
obstaculos a la insercion laboral de las mujeres con hijos, particularmente cuando los nifios y/o nifias
son pequefios (Rossel, Salvador y Monteiro, 2015).

Los jovenes constituyen otro de los principales desafios en materia laboral, con tasas de actividad,
empleo y desempleo en 2019 muy similares a las de 2006. En ese sentido, la situacion de los jovenes
es notoriamente peor a la de trabajadores adultos, rasgo caracteristico del mercado de trabajo
uruguayo, que se acentla durante periodos de crisis o estancamiento econémico. En el tramo de 19 a
24 afios la tasa de desempleo se ubicaba en 24,2% en 2006, descendiendo hasta 15% en 2011, para
aumentar sostenidamente hasta alcanzar 23,9% en 2018 (INE, 2019). La informalidad también es
mayor entre los jévenes (30,7% en el tramo 19 a 24 afios, en 2018), aungue es ain mas elevada en los
extremos, tanto en el tramo de menores de 18 como en el de mayores de 65. En el primer caso se debe
a las caracteristicas del trabajo adolescente, permitido a partir de los 15 afios, con restricciones y
habilitacion expresa del Instituto del Nifio y Adolescente del Uruguay (debe ser trabajo no peligroso).
Mientras que la informalidad en los mayores de 65 afios se explica por la combinacion de actividad
laboral con goce de jubilacion (inhabilitada para la mayoria de las trayectorias laborales, aunque no
para todas) (INE, 2019).

Finalmente, también se presentan diferencias importantes a nivel territorial, con mayores
dificultades en el centro y norte del pais. Mientras que en Montevideo y zona sur las tasas de empleo
se ubican en torno al 60%, en el norte se encuentran los departamentos con las menores tasas del pais,
cercanas a 53%. El desempleo también difiere seglin departamentos, ubicAndose Montevideo préximo
al promedio nacional, mientras que Durazno, ubicado en el centro del pais, registra la mayor tasa
(14,3% en 2018) (INE, 2019).

2.3 Principales resultados de las rondas de Consejos de Salarios®

Tras quince afios del retorno de la convocatoria de los CCSS en 2005, su funcionamiento puede
considerarse positivo a partir de la visualizacion del alto nivel de acuerdos alcanzados en las siete
rondas de negociacion realizadas en el sector privado. De acuerdo a los datos presentados en la Tabla
2, los acuerdos tripartitos alcanzaron un 76,5% del conjunto de las mesas de negociacion. Si se
adicionan a los acuerdos tripartitos, los acuerdos bipartitos entre trabajadores y empresarios, el
porcentaje alcanza casi el 85%. En tanto, el Poder Ejecutivo acordd un 6,2% Unicamente con los
trabajadores, un 3,3% Unicamente con los empleadores y utiliz6 el recurso del decreto en un 4% ante
la imposibilidad de acuerdo entre las partes.

> El contenido de este apartado se apoya fundamentalmente en los trabajos de Cabrera y Martinez (2020) y
Cabrera, Martinez y Triaca (2020).
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Tabla 1. Resultados de los CCSS segun tipo de acuerdo

Ronda 1 Ronda 2 Ronda 3 Ronda 4 Ronda 5 Ronda 6 Ronda 7

Acuerdo Tripartito 87,4 80,8 80,6 84,5 84,6 66,8 51,1

Votacion Trabajadores y

0,5 0 0,5 0 35 21,3 32,7
Empleadores
Votacién PE con 3 115 6,3 8,2 75 0,9 58
Trabajadores
Votacion PE con 1 2.4 3,6 3.4 2,6 6,4 4
Empleadores
Decreto PE 7 43 54 34 1,3 3.8 2,7
Prérroga 05 1 3,2 04 0,4 0 0
Poder Ejecutivo 05 0 0,5 0 0 0,9 0,9
Totalmesas 199 208 222 233 228 235 217

Fuente: Elaboracion propia en base a CSB (UETSS-DINATRA)

Los lineamientos del Poder Ejecutivo han enfatizado la proteccion y crecimiento del salario real,
la proteccion y elevacion de los niveles de empleo y el fomento del trabajo decente (Araya y Lado,
2016). Asimismo, se evidencié una politica expresa de aplicar incrementos diferenciales para los
salarios mas sumergidos. Estos lineamientos se han ido ajustando segin los contextos
macroeconomicos y sociales. Es asi que en la primera ronda (2005) la prioridad fue recuperar el
salario real perdido durante la crisis econdmica de 2002 por lo cual se instaba a ajustar los salarios por
la inflacién pasada, acotada ésta a un periodo de tiempo establecido en los lineamientos. En la segunda
ronda (2006), se recomienda utilizar la inflacidn esperada publicada en el Banco Central del Uruguay.
Otro cambio destacable se da en la cuarta ronda (2010), que incorpora la utilizacion de indicadores
macroecondmicos y sectoriales para definir los incrementos de salario real. A partir de la sexta ronda
(2015), se propone que los ajustes salariales sean por un componente nominal preestablecido en el
acuerdo para toda la vigencia del mismo, donde ademas se ofrece una clasificacién de ajustes
diferenciales seglin si la mesa de negociacion se encuentra en un sector clasificado como “en
problemas”, “medio” o “dinamico” buscando alinear el aumento salarial al desempefio econémico que
comenzd a experimentar el pais.

Un aspecto relevante de los CCSS es el que resulta de analizar los tiempos de duracién de los
convenios, ya que permiten una aproximacion a la estabilidad econdémica, a la previsibilidad, y son por
tanto, también un indicador del grado de confianza entre los actores. Desde la primera a la séptima
ronda hubo una ampliacion sensible de la duracion de los convenios colectivos. En la primera ronda, el
94% de los convenios establecian una duracion que oscilaba entre 7 y 12 meses. En la séptima ronda
de CCSS, el 98% de los convenios establecieron una duracién de 19 meses o0 mas (Cabrera y Martinez,
2020; Cabrera, Martinez y Triaca, 2020).
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Ademas de la fijacion del salario y los periodos de aplicacién de los convenios colectivos, los
CCSS configuran un ambito institucionalizado de negociacion que permite la discusion de otras
tematicas relativas al mundo del trabajo. Si se analizan los contenidos de los convenios, la literatura
juridica ofrece una clasificacion de las clausulas (Cabrera y Martinez, 2020; Cabrera, Martinez y
Triaca, 2020). Las clausulas normativas refieren al conjunto de disposiciones que conforman los
salarios, condiciones de trabajo y calidad de vida de los trabajadores en su mas amplia expresion. Las
clausulas obligacionales, son las que regulan las relaciones juridicas entre las partes que pactan,
existiendo mecanismos como las comisiones de conciliacion y clausulas de paz. Por otra parte, las
clausulas de derechos fundamentales en el trabajo, que incorpora contenido que no es en principio
materia tradicional de las negociaciones laborales, pero que se imponen por la agenda en materia de
derechos, desde la legislacion supranacional y desde el propio Poder Ejecutivo.’

En primer lugar, las clausulas obligacionales han sido incorporadas a los contenidos de CCSS en
forma creciente desde la primera ronda, convirtiéndose en un aspecto fundamental de la negociacion
colectiva tripartita, ya que implican el establecimiento de pautas de buen relacionamiento y buena fe
en la negociacion, y el establecimiento de mecanismos consensuados de solucién de los conflictos que
pudieran surgir durante la vigencia de las decisiones de los CCSS. Las clausulas de paz han
experimentado un crecimiento sostenido, pasando de un 41% en la primera ronda a un 76% en la
séptima. Las clausulas de descuelgue, que permite a una empresa 0 grupo de empresas de una
determinada mesa dejar de regirse por lo decidido en el CCSS bajo determinadas circunstancias
previamente acordadas, tienen un nivel menor de incorporacién, no llegando al 10% de las mesas en
todo el periodo. Las clausulas de salvaguarda son otro aspecto importante de los contenidos
enmarcados en las clausulas obligacionales, pues determinan las condiciones por las cuales las partes
se obligan a renegociar. A medida que se ha avanzado en las rondas, las clausulas de salvaguarda
especificas han llegado al 87% de mesas que las incorporan. Desde el Poder Ejecutivo se ha
fomentado la inclusion de salvaguardas especificas, pues determinan con mayor precision los
umbrales de indicadores especificos (PIB, inflacion, por ejemplo) por los cuales se dispone la
renegociacion. Un tipo especial de clausulas de salvaguarda son las de mecanismos automaticos de
correccion por aceleracion inflacionaria, o “gatillo inflacionario”, en donde se aplica una correccion al
salario activada al momento en que la inflacion supera un umbral definido previamente.

En segundo lugar, las clausulas normativas ocuparon un lugar importante en la negociacion,
plasmandose mayoritariamente en licencias, clausulas referentes a los tiempos de trabajo, primas
salariales y partidas de diversa indole. Los distintos tipos de licencias, entre las que se destacan las
licencias por matrimonio, parentales, por estudio, por fallecimientos de familiares, sindical,
experimentaron un aumento en la proporcion de mesas que las incorporaron. Adicionalmente a los
avances en la legislacion nacional respecto a licencias, la proporcion de mesas que incorporaron
clausulas especificas evidenci6 una tendencia creciente en todo el periodo (Grafico 3). Las clausulas
referidas a los tiempos de trabajo también experimentaron un aumento sostenido, pasando de un 6,5%
de mesas en la primera ronda a un 29,6% de mesas con clausulas de este tipo en la Gltima ronda. Con
respecto a las primas, entendidas estas como un suplemento monetario otorgado a modo de incentivo o
recompensa y que toma como base un determinado concepto laboral, existen varios tipos como las que
son por antigliedad, por nocturnidad, por presentismo y de otra indole. También se registr6 un
aumento en la proporcion de mesas que las incorporaron. Por altimo, las clausulas referidas a partidas,
entendidas estas como entregas monetarias 0 en especie que no tienen necesariamente a un concepto
laboral como base para su especificacion, también experimentaron un aumento en la proporcion de
mesas que las acordaron. Las partidas en especie son las méas frecuentes, llegando a un 63,2% en la

® Existen otras categorias de clausulas mencionadas por los autores que no se describen aqui. La envoltura o
parte externa de las decisiones de CS, que son clausulas que refieren a las duraciones, revisiones y extinciones
de lo acordado, asi como a los ambitos de aplicacion. Hay también una clasificacion residual, en donde se toman
en cuenta clausulas accidentales, ocasionales y/o accesorias, para enmarcar diversos asuntos puntuales y
circunstanciales del devenir de una negociacion (terminacion de un conflicto puntual, reincorporacion de una
plantilla por circunstancias especiales, etc.).
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séptima ronda. Asimismo, las monetarias, en sus diversas configuraciones, también tienen
protagonismo Illegando a un 35,4% en la séptima ronda.

Gréfico 3. Proporcion de mesas por tipo de licencias por ronda (%o)
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Fuente: Elaboracion propia en base a CSB (UETSS-DINATRA)

En tercer lugar, las clausulas de derechos fundamentales representan un aspecto importante de
avance en materia de trabajo decente y desarrollo social. Cabe sefialar que en durante el periodo
analizado desde la primera a la séptima ronda de CCSS la normativa uruguaya avanz6 en materia de
derechos y beneficios para los trabajadores, incorporando contenidos que en instancias anteriores
habia sido materia de decisiones de CSSS. Estas clausulas refieren a salud y seguridad en el trabajo,
formacidn profesional, creacion de comisiones para el tratamiento de temas de interés para las partes y
clausulas de género y cuidados. Las clausulas de salud y seguridad, que estan apuntaladas por una
amplia normativa juridica, presentan una evolucion que va desde el 9,1% en la primera ronda a 61,4%
en la séptima. Asimismo, las clausulas de formacién laboral van desde un 6% a un 44,4% en el
periodo analizado. Las comisiones se mantienen estables alrededor de un 35% en todas las rondas.

Un capitulo destacado en las clausulas de derechos fundamentales, son las relativas a género y
cuidados, que abarcan temas como discriminacién, cuidados, acoso sexual y laboral, salud sexual y
reproductiva, violencia. La proporcion de mesas que incorporan clausulas de este tipo aumenta
consistentemente a lo largo de las rondas y supone un avance en la incorporacion del tema en el
mercado de trabajo, acompafiando la normativa nacional en la materia. Se destaca, por ejemplo, que
las clausulas de cuidados pasan de 0,5% en la primera ronda a 51,1% en la séptima, y las clausulas de
salud sexual y reproductiva de un 0% en la primera a 53,8% en la séptima. En el grafico 4 se puede
observar la evolucién de la incorporacion de estas clausulas para todas las rondas. Estas clausulas,
ademas de ratificar la normativa contienen medidas concretas que tienden hacia la compatibilizacion
de la vida laboral y familiar y al mayor acceso a puestos de menor presencia de mujeres. Apuntalan a
la vez el respeto al derecho de la igualdad salarial y de oportunidades.
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Graéfico 4. Proporcién de mesas con clausulas de Género y Cuidados por Ronda (%0)
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Fuente: Elaboracidn propia en base a CSB (UETSS-DINATRA)

Finalmente, un elemento adicional para analizar la evolucion del mercado de trabajo en el
periodo, conjuntamente a los principales indicadores y al contenido de la negociacion colectiva, es el
nivel de conflictividad laboral. De acuerdo a los datos elaborados por el Instituto de Relaciones
Laborales de la UCUDAL, la conflictividad laboral (global y sectorial), en los ultimos quince afios, ha
sido en promedio menor que durante la década anterior al 2005(UCUDAL, 2020). No obstante, la
conflictividad en el quinquenio 2015-2019 fue superior en comparacién con los dos quinquenios
anteriores. Asimismo, de acuerdo a los datos del nimero de conflictos atendidos, como la prevencion
de estos, presentados por el MTSS, surge que la institucionalizacion de la negociacioncolectiva parece
haber sido una herramienta que ha servido para canalizar, administrar y dirimir el conflicto surgido de
la puja distributiva capital-trabajo.

3. El mercado de trabajo ante el cambio de gobierno

El 1° de marzo de 2020 asumié el nuevo presidente de la Republica, Dr. Luis Lacalle Pou. El
nuevo gobierno esta conformado por una coalicion de cinco partidos politicos que incluye al Partido
Nacional, Partido Colorado, Cabildo Abierto, Partido Independiente y Partido de la Gente. A la
complejidad normal de una transicion de gobierno, se agregan en el caso uruguayo -ademas de la
pandemia-, tres elementos adicionales. EI primero, es el hecho de que el cambio es de gran
envergadura en el sistema politico uruguayo, ya que supone la alternancia en el partido politico de
gobierno tras quince afios de ejercicio continuado del Frente Amplio (FA). El segundo es que la
composicion de la coalicion integrada por cinco partidos es un hecho inédito en el sistema politico
uruguayo reciente, lo cual aumenta los costos de transaccion y negociacion, y por tanto, los tiempos
para hacer efectivas las designaciones para los principales cargos de gobierno y para la definicion de
las principales politicas publicas. El tercer elemento, es que tal cual fue anunciado en la campafia
electoral por Lacalle Pou, el Poder Ejecutivo envid al Parlamento una ley de urgente consideracion,
con aproximadamente 500 articulos, que abordan diversas arenas de politica publica, entre ellas, la
regulacion de las relaciones laborales.

El triunfo de Lacalle Pou y la conformacion de un gobierno de coalicion con partidos que se
ubican desde el centro a la extrema derecha del sistema politico uruguayo supone un importante
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cambio en el sistema politico uruguayo y por tanto genera incertidumbres. En materia de agenda de
relaciones laborales, durante la camparfia electoral Lacalle Pou asegur6 que en caso de resultar electo
mantendria la negociacion colectiva, lo cual cre6 un contexto de relativa distension con la central
Unica de trabajadores (PIT-CNT). Cabe recordar que el PIT-CNT, si bien es celosa de su autonomia,
ha estado histéricamente hermanado al FA. En tanto, el sector empresarial, en general, ha mantenido
una relacion mas fluida con los partidos fundacionales (Nacional y Colorado), quienes tienen una
orientacién ideoldgica que combina corrientes liberales y conservadoras. En ese marco, Uruguay no
escapa a la logica general de los sistemas de partidos por los cuales los partidos del centro a la
izquierda estan mas cercanos al sindicalismo, y los del centro a la derecha, a los empresarios.

La historia y los vinculos entre la izquierda politica uruguaya y los sindicatos se remontan a fines
del siglo XIX y fueron madurando conforme se produjo primero la unificacion del sindicalismo a
mediados de la década del 60 con la creacion de la Convencion Nacional de Trabajadores (CNT) y
posteriormente, en 1971 con la unificacion de la izquierda partidaria con la creacion de FA (Senatore,
2008). Luego de la dictadura (1973-1985), en la cual ambas organizaciones fueron proscritas, el
sindicalismo nucleado en el PIT-CNT y el FA, actuaron de manera complementaria para oponerse a la
agenda privatizadora neoliberal de inicios de la década de los ’90, impulsada fundamentalmente
durante el gobierno del presidente Luis Alberto Lacalle (1990-1995), padre del actual presidente de la
Repulblica. La relacién oscilé en ese periodo entre la union y la competencia, al mantener mutua
autonomia en sus mecanismos y formas de accion (Doglio, Senatore y Yaffé, 2004). Las
particularidades que permitieron sostener, por décadas, la fuerte relacion entre el FA y el PIT-CNT,
han sido la relativa sintonia programatica, los vinculos mantenidos a través de sus interconexiones
cruzadas con elites politicas-sindicales compartidas y la singularidad —a diferencia de otros casos de la
region— de lograr el PIT-CNT la cohesion del movimiento sindical bajo el formato de una central
Unica. Mas alla de esta cercania, las relaciones entre los gobiernos del FA y el movimiento sindical no
estuvieron exentas de tensiones y conflictos. Las tensiones emergieron fundamentalmente durante el
altimo periodo de gobierno que se inici6 con un decreto de esencialidad en la educacion e importantes
tensiones con los sindicatos publicos, a nivel nacional y también a nivel del gobierno de Montevideo
gue también encabeza el FA.

Por otro lado, la relacion de los empresarios con los partidos politicos, y en general con la politica
en el Uruguay, ha sido muchas veces asociada a la hipétesis trazada por Carlos Real De Azua de que
las clases econdmicas en Uruguay han sido histéricamente “mas dominantes que dirigentes” (Real De
AzUla, 1969; Lanzaro, 1992; Caetano, 1992). Esta hipétesis, que refiere a una baja participacion directa
de los empresarios en politica, salvo en contextos de crisis, parece confirmarse en un reciente estudio,
donde en el marco regional, Uruguay presenta niveles comparativamente bajos de presencia de
empresarios en politica (Serna y Botinelli, 2017). Mas alla de esto, y sin desconocer que la incidencia
de los empresarios en politica generalmente esta vinculada a su accion como grupo de presion en el
proceso de decision de la politica publica, la participacion directa de empresarios muestra variaciones
en los distintos partidos politicos uruguayos. Asi, en un estudio que analiza la participacion de
senadores de la Republica durante el periodo 2000-2015 en asociaciones empresariales, se observa que
en los partidos Colorado y Nacional existe una oscilacion de entre el 22 y 50%, mientras que en el FA
varia entre un 3y un 8% (Serna y Botinelli, 2016).

De acuerdo a la configuracion histérica resefiada, pese a la tonica relativamente relajada durante
la campafia electoral, podia preverse que el nuevo gobierno iba a tener una relacion més distante con el
sindicalismo y més cercana con los empresarios. Uno de los primeros hechos significativos en este
sentido fue la designacion de algunos representantes de las gremiales empresariales en puestos de
gobierno. A la inversa de lo que caracterizo a la experiencia frenteamplista de gobierno, en la cual
hubo una importante presencia de dirigentes de extraccion sindical, en el actual hay una importante
presencia de empresarios. No obstante, por lo expuesto, el actual gobierno uruguayo, si bien tiene una
clara sintonia en sectores del empresariado, parece tener menos vinculos organicos que otras
experiencias regionales recientes, como Mauricio Macri en Argentina o Sebastian Pifiera en Chile. En
ese sentido, el hecho de que en el MTSS Lacalle Pou haya designado a Pablo Mieres del Partido
Independiente, el partido mas de centro que conforma la coalicion -con apenas el 1% del electorado-,
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puede ser entendido en este contexto, mas alla que muchos de los cargos jerarquicos del ministerio
estén ocupados por dirigentes del partido del presidente.

3.1 Las primeras tensiones entre el nuevo gobierno y el movimiento sindical

El primer choque entre el PIT-CNT y el nuevo gobierno nacional fue en el marco de la
emergencia sanitaria por el COVID-19, cuando la central sindical promovié un “cacerolazo” en
reclamo del aumento de tarifas de los servicios publicos, lo que le valio fuertes criticas por parte de
diversos actores de gobierno. Junto con el reclamo, la central obrera dio a conocer una plataforma
compuesta de once medidas elaboradas en conjunto con otras organizaciones sociales, con el cometido
de proponer soluciones para enfrentar las consecuencias sociales y econémicas de la pandemia. Un
segundo episodio que generd tension fue la negacion por parte del Poder Ejecutivo del instrumento de
la cadena nacional de radiodifusion al PIT-CNT para brindar un mensaje en conmemoracién el 1° de
mayo, del Dia de los Trabajadores. Desde el sindicalismo se criticé la decision del gobierno, marcando
la diferencia con los quince afios previos, donde el gobierno cedid la cadena PIT-CNT, asi como a
otras organizaciones sociales, incluyendo asociaciones empresariales. EI gobierno argument6 que la
negacion fue por una decisién politica general por la cual se definié que el instrumento de la cadena
sera utilizado Ginicamente para comunicaciones del gobierno.’

El segundo elemento de tension entre el nuevo gobierno y el sindicalismo fue a raiz del envio del
proyecto de ley de urgente consideracion al Parlamento. EI mecanismo utilizado por el gobierno
supone una herramienta prevista por la Constitucion que implica plazos legislativos acotados para su
tratamiento con la particularidad de que si no existe pronunciamiento del Parlamento en los plazos
estipulados (maximo de 90 dias), el proyecto queda aprobado. El proyecto, que fue anunciado durante
la campafia electoral, recibié fuertes criticas del movimiento sindical, asi como de otros actores
politicos y sociales, principalmente del FA. Las principales criticas realizadas se han centrado en
aspectos de forma, de oportunidad y de contenido. Los aspectos de forma se deben a la gran cantidad
de areas de politica pablica que estan incluidos en el proyecto de ley (educacion, desarrollo social,
seguridad social, empresas publicas, seguridad publica, inclusion financiera, entre otras) lo que
ademas de la discusion formal respecto a la constitucionalidad del instituto, dados los breves plazos de
discusion, estaria limitando la calidad del debate parlamentario y social. Los aspectos de oportunidad
refieren principalmente al contexto de emergencia sanitaria en el cual fue enviado el proyecto, lo que,
dadas las restricciones impuestas por el distanciamiento fisico, limita ain mas las posibilidades de
movilizacion para quienes se oponen al proyecto.

En cuanto a las criticas sobre el contenido, el PIT-CNT, si bien ha realizado un analisis critico al
conjunto de las propuestas incluidas en el proyecto de ley de urgente consideracion (PIT-CNT, 2020),
las principales han sido tres. En primer lugar, las criticas a las propuestas vinculadas a las empresas
publicas, fundamentalmente a la desmonopolizacion de los combustibles y a la apertura a la
competencia de algunas areas de las telecomunicaciones. Como se mencioné anteriormente, el
sindicalismo fue un actor principal, junto al FA, de oposicién a las reformas privatizadoras de los "90,
con lo cual estas iniciativas del gobierno reeditaron antiguas discusiones. Cabe sefialar que el gobierno
decidid retirar ambas propuestas del proyecto durante su tratamiento por la Camara de Senadores.

En segundo lugar, se ubican las criticas a la propuesta de reglamentacion del derecho de huelga,
que es el Unico articulo del proyecto que refiere especificamente a la regulacion de las relaciones
laborales. La propuesta del gobierno, denominada inicialmente como “sobre el ejercicio del derecho
de huelga”, y luego modificado por la denominacion de “Libertad de trabajo y derecho de la direccion
de la empresa”, establece que el Estado garantizara el ejercicio pacifico del derecho de huelga, el
derecho de los no huelguistas a acceder y trabajar en los respectivos establecimientos y el derecho de
la direccion de las empresas a ingresar a las instalaciones libremente. Esta propuesta, que rompe una
tradicion histdrica de autorregulacion y auto tutela de las partes en el ejercicio del derecho a huelga,

’Esto fue ratificado el 20 de mayo, cuando se le neg6 la cadena nacional a la organizacién de Madres y
Familiares de Uruguayos Detenidos Desaparecidos durante la Gltima dictadura (1973-1985).
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garantizado constitucionalmente y por convenios internacionales, es uno de los puntos de mayor
tension entre el sindicalismo y el gobierno en momentos en que la ley esta siendo tratada en el
Parlamento.

En tercer lugar, hay otros articulos incluidos en el capitulo de seguridad publica que fueron
criticados por la central sindical, ya que facultan a declarar ilegitimos los piquetes realizados en
espacios publicos y privados, cuando afecten la libre circulacion de personas, bienes o servicios,
guedando en manos de las fuerzas pablicas el disolverlos y en caso de detectarse hechos de apariencia
delictiva, detener a los presuntos infractores. Estos articulos, junto a otros vinculados a la seguridad
publica, han recibido diversas criticas, tanto del sindicalismo, del FA, de la academia, como de
organismos internacionales. Finalmente, otras disposiciones que generaron tensiones con el
movimiento sindical son los referidos al funcionariado publico, por la modificacién de las
modalidades de traslados entre las distintas reparticiones del Estado, y sobre todo, por el criterio
restrictivo de ocupacion de vacantes generadas, que apunta a reducir la cantidad de funcionarios
publicos. Asimismo, como se vera mas adelante, el impuesto transitorio a salarios altos del sector
publico en el marco de la pandemia, tensiond ain mas las relaciones.

En el contexto de estas posiciones enfrentadas entre el gobierno y el PIT-CNT, el 4 de junio, la
central sindical convoco al primer paro parcial y a una movilizacion en rechazo del proyecto de ley de
urgente consideracion. La movilizacidn tuvo caracteristicas especiales acordes al contexto sanitario.
En ese sentido, y teniendo en cuenta la movilizacion vehicular que se instrumentd durante la
celebracion del 1° de mayo, el sindicalismo uruguayo respondié de manera relativamente rapida e
innovadora a las restricciones de circulacién. Mas alla de las criticas de la central sindical, de otros
actores sociales y del FA, el proyecto continta su tratamiento en el Parlamento, y de no mediar
cambios inesperados en los apoyos de la coalicion de gobierno, sera aprobado en el mes de julio.

3.2 Las perspectivas de la negociacidon colectiva en 2020

Otro factor de tension entre el gobierno y el sindicalismo durante 2020, agravado por el contexto
de emergencia sanitaria, es la negociacion colectiva en el marco de la octava ronda de CCSS. Al
complejo escenario econdmico por el que atraviesa el pais, la region y el mundo, se le agrega un
componente coyuntural que es la gran dimensién que la negociacion colectiva presenta, ya que por un
lado, cerca del 50% de los convenios colectivos del sector privado tienen vencimiento en 2020, y por
otro, al ser el primer afio de gobierno, es el momento de discusion de la ley de presupuesto quinquenal,
lo que implica la negociacion salarial en el sector publico.

En el mes de junio, en el marco del Consejo Superior Tripartito, el gobierno present6 los
primeros lineamientos para la negociacion colectiva y al mismo tiempo informé de la convocatoria un
diadlogo social por el empleo (MEF y MTSS, 2020). Si bien producto de la negociacion anterior,
aquellos acuerdos que vencen en 2020 cuentan con un correctivo de inflacién para recuperar salario
real, la propuesta inicial del Poder Ejecutivo es establecer un afio puente de negociacion colectiva
durante el periodo comprendido entre julio de 2020 a junio de 2021. En términos méas detallados, se
propone un aumento nominal de 3% a partir de enero de 2021 para los sectores sin afectacién en el
empleo por la emergencia sanitaria y a partir de abril de 2021 para los sectores afectados por la crisis,
con un correctivo de inflacién al final del periodo (en junio de 2021), al cual se le descontara el
aumento otorgado en enero de 2021 (3%) y también el porcentaje de caida del PBI, en igual periodo.
Dadas las previsiones de caida del PBI en 2020, la propuesta del gobierno asegura la caida del salario
real privado en 2020, y hace muy probable una caida también en 2021. A su vez, la caida del salario
real asegura también una caida de las jubilaciones, ya que la evolucion de ambos indicadores esta
vinculada por la Constitucién de la Republica.

La primera reaccion de los actores ante los lineamientos salariales fue de aceptacion por parte de
los empresarios y de disconformidad por parte del movimiento sindical, el cual adelantd que
presentara una contrapropuesta a los lineamientos iniciales. No obstante, desde el PIT-CNT se valord
la convocatoria al didlogo social por el empleo. En ese sentido, el gobierno anunci6 que instrumentara
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medidas especificas para recuperar y generar empleo, ya que, de acuerdo a las declaraciones del
ministro de Trabajo y Seguridad Social, el objetivo de los lineamientos es precisamente preservar el
empleo. Si bien en los lineamientos iniciales para el afio puente de negociacién colectiva no se
propuso una clausula especifica de obligacion de los empleadores de mantener el empleo, a raiz de una
iniciativa del PIT-CNT, el Poder Ejecutivo anuncié un subsidio econdmico de aproximadamente USD
220 mensuales durante tres meses a los empleadores que reintegren trabajadores que estaban en seguro
de desempleo, 0 bien, que contraten nuevos trabajadores.

Finalmente, si bien para el sector publico ain no ha habido lineamientos especificos, el 4 de junio
se realizo el primer Consejo de Negociacion Superior Publico, en el cual el gobierno remarcé el
objetivo de mantener el salario real del funcionariado publico. No obstante, el contexto econdémico
desfavorable y el compromiso del gobierno de reducir el déficit fiscal seguramente tensionaran las
negociaciones en el marco de la discusion de la Ley de presupuesto quinquenal.

4. Mercado de trabajo y COVID-19

El 13 de marzo de 2020 se reportd oficialmente el primer caso de COVID-19 en Uruguay. De
forma inmediata el gobierno nacional decretd la emergencia sanitaria nacional, el cierre parcial de
fronteras con los paises declarados en riesgo, la suspension de espectaculos publicos y realizé una
exhortacion a la poblacion a extremar las medidas de higiene personal y a restringir la circulacion,
fundamentalmente a aquellos quienes presentaran sintomas o hubieran estado en contacto con
personas con la sintomatologia del COVID-19.% Pocos dias después, el gobierno dispuso la suspension
de clases en todos los niveles educativos y profundizé las medidas de restriccién de circulacion de
personas, a través de un exhorto a las oficinas puablicas y a las empresas privadas a implementar
mecanismos de teletrabajo. Asimismo, se cancelaron los vuelos de lineas regulares en los aeropuertos
del pais.

4.1 Las medidas del gobierno ante el COVID-19

Una caracteristica distintiva de la manera en que se implementaron las medidas de emergencia
sanitaria en Uruguay es que se apeld a la restriccion voluntaria de la circulacién sin imponer
obligatoriedad de permanecer en los hogares. En ese sentido, el gobierno optd por el camino de la
exhortacién en muchas de las normas dictadas en el marco de la pandemia.’ Las acciones
instrumentadas por el gobierno estuvieron condicionadas en gran medida por el desarrollo de la
pandemia. En términos generales, la evolucion del COVID-19 al momento no ha evidenciado una
curva de ascenso muy pronunciada en Uruguay, al tiempo que la cantidad de casos activos ha
descendido de forma sostenida desde el inicio del mes de abril. Al tiempo de cerrar el presente
articulo, cuando varios paises de la region atravesaban una situacion pico de contagios y casos activos
de COVID-19, las cifras de Uruguay se ubicaban en 853 contagios acumulados, 24 fallecidos y
solamente 15 casos activo.®Un dato significativo es que la distribucion de casos de la enfermedad en
el pais no fue homogénea. Los casos de contagio y fallecimientos se concentraron en la capital del
pais, Montevideo, y recientemente, en el departamento de Rivera, que tiene frontera terrestre con
Brasil.

En paralelo al decreto de emergencia sanitaria para evitar la propagacion del coronavirus y mitigar
sus efectos, el gobierno uruguayo dispuso un conjunto de medidas con el objetivo de reducir el
impacto econémico y social de la pandemia. En el discurso publico, el presidente de la Republica en

8 Un listado de las medidas del gobierno puede consultarse en:
https://www.presidencia.gub.uy/comunicacion/comunicacionnoticias/medidas-gobierno-sanitaria-emergenciasanitaria-
covid19 Acceso: 18/06/2020.

°La normativa aprobada en el contexto de la emergencia sanitaria puede consultarse en:
https://www.impo.com.uy/normativa-covid-19-2/ Acceso: 18/06/2020.

19 Cifras proporcionadas por el Sistema Nacional de Emergencias (SINAE) de Uruguay, al 20 de junio de 2020.
Disponibles en: https://www.gub.uy/sistema-nacional-emergencias/ Acceso 20/06/2020.
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repetidas ocasiones manifest6 que el objetivo del gobierno era “mantener encendidos los motores de la
economia”.* No obstante, recurrentemente, el gobierno argumenté acerca de las dificultades en la
toma de decisiones para contemplar la tension existente entre las acciones para atender la dimension
sanitaria, econémicay social.

Una de las primeras medidas tomadas al respecto, en el marco del decreto n°94/2020, ampliatorio
de las disposiciones de emergencia sanitaria, fue la ya mencionada exhortacion a las empresas
privadas y organismos publicos a instrumentar y promover en todos los casos que sea posible, el
trabajo a domicilio. Asimismo, se autorizd a las personas mayores de 65 afios, a acogerse
voluntariamente al seguro de enfermedad por ser poblacién de riesgo, pese a no estar contagiadas. Por
otra parte, tras un acuerdo bipartito entre empresarios y trabajadores de la construccion, luego de
algunos contratiempos para la aceptacién del gobierno, se implementd una licencia especial para
45.000 trabajadores de la construccion. A través de este mecanismo el sector suspendi6 la actividad
por dos semanas, financiado a partir de un esquema de modificacion del aporte a la seguridad social de
los empresarios (aumentando el porcentaje de aportes) y trabajadores del sector (aportando dias de
licencia y dias de salario vacacional). En tanto, también se exhorté al cierre de los shoppings centers y
casinos. En conjunto, -sumando la suspension de todos los niveles del sistema educativo-, estas
primeras medidas impactaron en un pronunciado descenso de la circulacion de personas en Uruguay,
pese a no haberse decretado la cuarentena obligatoria.

La baja en la circulaciéon de personas y el cierre temporal de muchas empresas produjo una
importante caida en la actividad econémica en muchos sectores, con el consecuente envio de muchos
trabajadores y trabajadoras al seguro de desempleo. En ese contexto, el gobierno instrumenté una
nueva modalidad de seguro parcial de desempleo y un seguro flexible, inicialmente por dos meses,
luego extendida hasta junio y con propuestas de extension ulterior. Cabe sefialar que el seguro de
desempleo tradicional del Uruguay, incluye la cobertura por despido, por reduccion de actividad
(diaria y horaria) y por suspension de actividades de la empresa, siendo uno de los Unicos seis paises
en el mundo que cuentan con este Ultimo dispositivo (Dean, 2016). En ese sentido, las dos
modalidades instrumentadas por el gobierno implican por un periodo excepcional la flexibilizacion de
los requisitos de acceso al seguro de desempleo. De acuerdo a cifras del Poder Ejecutivo, en los meses
de marzo, abril y mayo de 2020, se otorgaron aproximadamente 200.000 prestaciones de seguro de
desempleo (MEF y MTSS, 2020). De los seguros otorgados,aproximadamente el 85% fueron mediante
el sistema tradicional y un 15% fueron en el marco de las nuevas modalidades instrumentadas.*?En
tanto, un 83% de las causales de desempleo fue por suspensién, aproximadamente un 8% por
reduccion y un 9% por despido (Bai, et. al., 2020). A su vez, se dispuso una medida especifica sobre el
seguro de enfermedad para los trabajadores de la salud, incluyendo al COVID-19 como una
enfermedad profesional. Esto supone la posibilidad de percepcién de la prestacion durante los
primeros tres dias de inactividad producto de la certificacion por enfermedad, que en el régimen
comun es a partir del cuarto dia.

A su vez, el gobierno instrumentd una serie de medidas destinadas a alivianar el impacto en el
sector empresarial, fundamentalmente destinadas a las pequefias y medianas empresas y a algunos
sectores especificos. En ese sentido, las principales medidas refieren al diferimiento de las
obligaciones tributarias y financieras, a la habilitacién de lineas de crédito blandas, y para algunos
sectores, una exoneracion parcial de impuestos y/o tarifas publicas durante periodos especificos.
Respecto a los créditos, una de las principales medidas fue la expansion del fondo destinado a otorgar
préstamos para pequefias y medianas empresas, de 50 millones a 500 millones de ddlares, lo que
supone una garantia de préstamos por un total de 2500 millones de dolares. Asimismo, para aumentar

" Diario “El Observador” 20 de marzo 2020. (Edicién impresa).

12 Ante ausencia de cifras publicas oficiales con datos desagregados por tipo de seguro de desempleo, se acude a
cifras de prensa. Las cifras publicadas por el diario “La Republica” al 8 de mayo de 2020, en base a fuentes
oficiales del Banco de Prevision Social, ubican en 176.000 el total de seguros de desempleo otorgados en marzo
y abril, y en 26.969 los seguros otorgados por las modalidades flexibles instrumentadas en el marco de la
pandemia.  Disponible:  https://www.republica.com.uy/176-159-trabajadores-fueron-enviados-al-seguro-de-
desempleo-id764699/ Acceso: 20/6/2020
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la liquidez, el Banco Central del Uruguay (BCU), redujo transitoriamente el encaje bancario, al tiempo
que aumentd de 50 a 120 millones de dolares sus fondos para préstamos blandos a empresas. Para el
sector de empresas unipersonales, la Agencia Nacional de Desarrollo (ANDE) implement6 créditos
blandos por valor aproximado de USD 300 por dos meses. En tanto, para el monotributo social, un
dispositivo especifico de aportacién de quienes producen y/o comercializan bienes o prestan servicios
y se encuentran en situacion de vulnerabilidad social, se dispuso por ley un subsidio de USD 170
mensuales por dos meses, extendiéndose a cuatro meses posteriormente.

Por otra parte, para mitigar los efectos sociales y econémicos en los sectores mas vulnerables de
la poblacion, se definid la duplicacién de las transferencias monetarias de la Tarjeta Uruguay Social
(TUS) y Asignaciones Familiares del Plan de Equipad (AFAM-PE), inicialmente por Unica vez, y
luego replicadas una segunda vez. Estas transferencias se destinan a los hogares de menores ingresos.
La instrumentacion supuso la duplicacion de una de las dos transferencias en los casos que los hogares
recibieran ambas, y los pagos se fraccionaron en dos. Asimismo, con el objetivo de atender a los
trabajadores y trabajadoras del sector informal, se definié la entrega de una canasta de emergencia por
valor de USD 28 por Unica vez, para aquellas personas no ocupadas en el sector formal, y que no
recibieran ningln tipo de prestacion del sistema de proteccion social (ni desempleo, ni transferencias
monetarias). En tanto, se exhort6 a las empresas publicas que brindan servicios los servicios de
telefonia, luz eléctrica y agua potable, a suspender los cortes de servicios por impagos, al tiempo que
ANTEL, la empresa telecomunicaciones ofrecié una recarga gratuita en algunos planes especificos de
conexion de datos de internet.

Como forma de financiar las medidas de emergencia, el gobierno cred el denominado “Fondo
Coronavirus” conformado por aportes privados, créditos internacionales y un impuesto transitorio a
todos los funcionarios publicos y cargos politicos que perciben salarios liquidos mayores a
aproximadamente USD 1800 y jubilaciones mayores a USD 2354. EI monto del impuesto varia segln
la franja de ingresos, llegando al 20% para el caso de los cargos politicos y los salarios mayores. En
términos de créditos internacionales, la ministra de Economia y Finanzas, Azucena Arbeleche,
anuncio que Uruguay recibira créditos contingentes por valor de USD 1500 millones por parte de
organismos internacionales (BID, Banco Mundial, CAF, entre otros). Al momento, no se cuenta con
informacidn relativa al monto de fondos provenientes de aportes privados.

La evolucion de la pandemia en el Uruguay, a diferencia de lo ocurrido en algunos paises de la
region, no presentd una agudizacion en términos de contagios y muertes. En efecto, a partir de los
primeros dias del mes de abril, se verificd un descenso constante en los casos activos de la
enfermedad. Conforme a ello, de manera gradual el gobierno comenzé a flexibilizar las medidas de
restriccion de circulacion de personas. A mediados de abril retom6 la actividad la construccién y
reabrieron las escuelas rurales. En el mes de mayo se retomé de manera gradual y paulatino el trabajo
presencial en las oficinas publicas. Para el mes de junio, el gobierno establecio el retorno escalonado
de todos los niveles de la educacion y la reapertura de los shoppings centers. Si bien el retorno a la
actividad se realizd con protocolos sanitarios que impiden un normal funcionamiento, de manera
relativamente rapida, en el mes de junio Uruguay retomo los niveles de circulacién de personas previo
a la aparicion del COVID-19.

4.2 Una evaluacion preliminar de las respuestas del gobierno ante el COVID-19

Una primera dimension de evaluacién de las medidas del gobierno es la que surge desde la
perspectiva sanitaria. En el marco regional comparado Uruguay ha presentado una evolucion positiva
en cuanto al control de la expansion del COVID-19, tanto en numero de casos, como en
fallecimientos. En ese sentido, rapidamente se contuvo la curva de contagios, controlando la
propagacion del virus y evitando la tension sobre el sistema de salud. Adicionalmente, la inclusion de
manera rapida de los aportes de expertos de la Universidad de la Republica, y la posterior
conformacion de un grupo asesor cientifico, también dan cuenta de una respuesta politica réapida
apoyandose en el soporte técnico-cientifico existente en el pais. La velocidad de respuesta es
apreciable si se tiene en cuenta que el primer caso de COVID-19 registrado fue a pocos dias del
cambio de gobierno.
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Una segunda dimensién es la relativa a la forma en que las medidas fueron tomadas, recurriendo a
la exhortacién por sobre la obligacion, lo que parece haber dado buenos resultados. Esto se vincula a
un alto grado de cumplimiento por parte de la poblacién, que puede ser un indicador del respaldo al
nuevo gobierno, pero también evidencia un importante grado de respeto por la institucionalidad. En
esta linea, los principales actores politicos y sociales apoyaron al gobierno nacional sin precipitar
grandes conflictos, incluso en el marco del ya mencionado envio del proyecto de ley de urgente
consideracion. EI camino seguido parece haber amortiguado las tensiones derivadas de la paralizacién
de la actividad econdmica por razones sanitarias, permitiendo una rapida retraccion y a la vez un
rapido retorno a la circulacion normal de personas. En este marco, como se vera en el préximo
apartado, el mantenimiento de la actividad econdmica en muchos sectores se pudo canalizar a partir
del teletrabajo.

Una tercera dimension de evaluacion supone el andlisis de las medidas implementadas para
contener el impacto econdémico y social generado por el COVID-19. En este plano, debe repararse en
que las decisiones adoptadas se apoyaron en una matriz de proteccién social histéricamente robusta,
que a su vez fue fortalecida en los dltimos afios (Filgueira, 1998; Midaglia et. al., 2017; De Armas,
2017). Precisamente, algunas de las reformas implementadas en el periodo 2005-2020 y la evolucién
de los principales indicadores econémicos y sociales del pais, colocan a Uruguay en un escenario que
presenta varias fortalezas, aunque también algunas debilidades.

En términos de reformas, destaca la creacion del Sistema Nacional Integrado de Salud que ademas
de brindar una cobertura universal, facilito la coordinacion de las politicas sanitarias y que la mayoria
de los casos de infectados pudieran ser mitigados en el primer nivel de atencién. También las reformas
del sistema de seguridad social implementadas en el periodo 2005-2020, dotando de mayor cobertura
y flexibilidad en lo que respecta al seguro de desempleo, permitieron absorber una afectacion muy
pronunciada en el empleo. En esta area, la creacion de una modalidad de seguro de desempleo especial
y otro flexible en el marco de la emergencia sanitaria, si bien aportd una mayor proteccion, se sitda en
el marco de una cobertura muy amplia del sistema tradicional ya existente. En cifras, el sistema
tradicional cubri6 a casi 9 de cada 10 trabajadores que perdieron o redujeron su actividad laboral por
el COVID-19. Otro aspecto destacable del sistema de proteccion social uruguayo, reforzado también
en los Gltimos quince afios, ha sido la expansion de las transferencias monetarias no contributivas para
sectores mas vulnerables. En ese sentido, las medidas de emergencia se apoyaron en programas de
transferencias creados luego de 2005 (TUS y AFAM-Plan de Equidad), aplicando refuerzos que ya
habian sido utilizados para situaciones de emergencias producto de desastres naturales, como las
inundaciones.

En términos de indicadores econémicos y sociales, destacan, como se indicé en el primer apartado
de este articulo, el descenso sostenido de la pobreza, la reduccion de la desigualdad, el aumento
ininterrumpido del salario real, y principalmente, el descenso pronunciado de la informalidad. En ese
marco, y en el contexto regional comparado, Uruguay hoy presenta las tasas mas bajas de pobreza y
extrema pobreza de la regién, el PBI per capita mas alto, la menor desigualdad medida por el indice de
Gini, es el pais con menor informalidad laboral, y es uno de los paises con mayor gasto publico social,
particularmente en proteccion social (CEPAL, 2019) El bajo porcentaje de informalidad -en términos
comparados con la region- es un dato del todo relevante a la hora de evaluar las medidas
implementadas. Uruguay presenta un 25% de informalidad en tanto el promedio de la region es 54%
(OIT-CEPAL, 2020).

La importancia de la formalidad se debe a que las arquitecturas de bienestar de los paises
latinoamericanos estan edificadas con una modalidad asociada a los trabajadores formales, por lo cual
gran parte de las prestaciones de proteccion social dependen de la situacion de las personas con
respecto al mercado de trabajo. El caso uruguayo no escapa a esa tendencia general pese a haberse
movido hacia una matriz con un mayor componente universalista (De Armas, 2017). En este marco es
que se ubica la innovacién de politica implementada por el gobierno en el contexto de la emergencia,
que fue la creacion de una transferencia monetaria transitoria para trabajadores y trabajadoras
informales que no perciban prestaciones del Estado. Mas alla de la discusion respecto a si la magnitud
de las transferencias es suficiente para paliar las consecuencias derivadas de la baja de la actividad, la
decision parece estar en consonancia con la deteccion de una de las principales debilidades que la
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matriz de proteccién presenta. ElI hecho de que el gobierno haya recurrido a las transferencias
monetarias también es relevante, puesto que histéricamente los sectores politicos liberales y
conservadores manifestaron reparos frente a estos mecanismos.

Quizas el aspecto més relevante a la hora de evaluar el desempefio del gobierno es el analisis del
esfuerzo realizado, las fuentes de financiacién y la suficiencia de las medidas implementadas para
evitar las consecuencias econémicas y sociales mas negativas de la emergencia sanitaria del COVID-
19. Dado que la situacidn esta en pleno desarrollo, resulta imposible una evaluacién precisa y aln mas
dificil establecer conclusiones tajantes. No obstante, pueden establecerse algunas consideraciones
preliminares.

Un primer elemento que surge al analizar la magnitud del esfuerzo econdmico es que de acuerdo a
las estimaciones realizadas por el BID en abril de 2020, si bien Uruguay es en la region uno de los
paises que menor gasto en relacion al PBI ha destinado para atender la emergencia sanitaria a raiz del
COVID-19, se encuentra entre los tres paises que mayores recursos, en términos relativos, ha
destinado para créditos a empresas (BID, 2020). La comparacién de la magnitud del gasto entre paises,
si bien se ha utilizado como un indicador de voluntad politica para atender los impactos de la
pandemia, puede resultar engafiosa, ya que la magnitud del gasto extraordinario de emergencia esta
fuertemente influenciada por las fortalezas o debilidades del sistema de proteccién social de cada pais.
En ese sentido, como se planted méas arriba, Uruguay posee uno de los sistemas de proteccion mas
robustos de la regidn, lo que puede estar vinculado a una menor necesidad de gastos extraordinarios.
No obstante, la forma en que los esfuerzos del Uruguay se han direccionado segun la estimacion del
BID, mayoritariamente destinados a créditos a empresas, da cuenta de una inclinacién para que la
salida de la crisis se centre en el mercado como principal dinamizador.

Un segundo elemento esté relacionado a las formas de financiamiento de los esfuerzos del Estado.
En primer lugar, al igual que la mayoria de los paises de la regién Uruguay acudi6 a préstamos de
organismos internacionales, facilitados por la existencia de acuerdos ya previstos de créditos de
contingencia. En segundo lugar, instrumentd un mecanismo de donaciones privadas, cuyas cifras no
han sido publicas al momento. En tercer lugar, y en lo que puede verse como una de las decisiones
controversiales de politica del gobierno, se recurrié al aporte de los salarios elevados del sector
publico y de los cargos politicos. Esta decision, evidencia nuevamente una direccionalidad en las
iniciativas del gobierno que puede ser entendida como con un sesgo pro mercado, ya que no acudié a
mecanismos disponibles y de relativamente facil implementacién, como por ejemplo, la aplicacién de
un impuesto transitorio para salarios altos del sector privado en la misma medida que en el sector
publico. Mas alla de que en términos de recaudacion, los recursos del impuesto transitorio suponen un
bajo porcentaje en el gasto total por la pandemia, implican una desigualdad en términos de equidad
horizontal del sistema tributario.

Un tercer elemento, y el mas importante en términos sociales, es el impacto previsible en términos
de aumento de la pobreza y del desempleo producto del impacto del COVID-19, pese a las medidas
implementadas. Un estudio reciente del Instituto de Economia de la Universidad de la Republica, que
analiza diversos escenarios, sefiala que en su escenario central, que considera una caida de 3,5% del
Producto Interno Bruto (PIB) en 2020, la incidencia de la pobreza, incluyendo la accion de las
politicas desplegadas, se incrementa en un 3,1%, lo que representa entre 94 mil y 127 mil personas que
caen por debajo de la linea de pobreza, un incremento del entorno del 35,6% (Brum y De Rosa, 2020).
Por otra parte, en dicho estudio se argumenta que por cada 0,1% adicional de contraccién del PBI, se
incrementa aproximadamente 0,21% la estimacion de la incidencia de la pobreza. En cuanto al
desempleo existe una certeza y una incertidumbre. La certeza es que el desempleo aumentara. La
incertidumbre es cuantos de los 200.000 trabajadores que se encuentran en el seguro de desempleo
retornardn a la actividad cuando la situacién se normalice y cuéntos finalmente perderan su empleo.
En este marco, la convocatoria al dialogo social por el empleo anunciado por el gobierno parece una
buena sefial, aunque su éxito en dependera de las decisiones de politica especificas que en ese ambito
se acuerden. El anuncio del subsidio para empleadores que recontraten trabajadores, también esta en
consonancia con la apuesta por una salida orientada al mercado.
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En conjunto, el repertorio de medidas y la forma en que fueron implementadas por el gobierno
uruguayo pueden considerarse adecuadas. La exhortacién y la no obligatoriedad permitieron lograr un
buen timing entre el cierre y la apertura de la actividad. Las innovaciones realizadas en el marco de la
emergencia, como la flexibilizacion del seguro de desempleo y el aumento de los montos de las
transferencias existentes y la creacion de transferencias transitorias para trabajadores informales,
también son medidas que van en la direccion correcta. Una de las fortalezas del Uruguay es que estas
medidas se apoyan en una arquitectura de bienestar robusta y en un contexto de mejora sostenida de
los indicadores sociales durante los udltimos quince afios. No obstante, las medidas resultan
insuficientes para evitar un deterioro de los principales indicadores sociales y del mercado de trabajo.
El monto y la transitoriedad de las transferencias monetarias no evitaré la caida en la pobreza de los
sectores vulnerables. En ese sentido, la apuesta del gobierno para la salida de la crisis es apostar a la
dinamizacion del mercado antes que recurrir a un mayor gasto publico social del Estado (pese las
restricciones del déficit fiscal existentes). Es este el punto central donde se dilucidara si la opcion fue
correcta y las perspectivas no son alentadoras.

La magnitud de la crisis econémica y social a la que se enfrenta la regidn tiene caracteristicas
inéditas por lo inesperada y por la rapidez y profundidad de sus impactos. Segun las estimaciones de la
CEPAL la caida del PBI regional en 2020 sera de 5,3%, lo que supone la mayor caida de la historia
(CEPAL, 2020). El descenso del comercio internacional, la caida del precio de los productos primarios
y la casi supresion total de la actividad turistica, que representa aproximadamente el 7% del PBI de
Uruguay, hacen prever que la reactivacion de la economia no va a ser rapida. A este contexto externo
desfavorable, debe agregarse que el mercado interno también se retraera, por el aumento del
desempleo, la caida del salario y jubilaciones reales. La apuesta del gobierno uruguayo por una salida
apelando a mecanismos de mercado en este contexto resulta arriesgada. Particularmente, porque
parece depender de una rapida activacién del sector exportador en un contexto de incertidumbre global
acerca del tiempo y la forma en que los principales compradores de las exportaciones uruguayas
volverén a los niveles de consumo previos a la pandemia.”®En efecto, incluso los paises con gobiernos
maés liberales y conservadores estan recurriendo a un aumento exponencial del gasto publico social y
una mayor intervencion del Estado en la economia.

4.3 El teletrabajo como problema y como solucion

Uno de los aspectos que ha cobrado mayor relevancia en el mundo del trabajo en el contexto del
COVID-19 ha sido el instrumento del teletrabajo. En efecto, casi todos los paises del mundo han
incentivado este mecanismo, con el doble objetivo de mantener el empleo y la actividad econémica. El
gobierno uruguayo, a pocos dias de detectado el primer caso de la enfermedad, definié por decreto
n°94/2020 la exhortacion a que se maximice el uso de esta herramienta tanto en el sector publico como
privado, estableciendo para los empleadores la obligacién de informar a la Inspeccion General del
Trabajo del MTSS, respecto a los trabajadores y trabajadoras que se desemperfien en esta modalidad.

Debe destacarse que Uruguay es uno de los paises que ha liderado durante la ultima década
muchos de los principales indices de conectividad e inclusion digital en la region. El acceso a internet
en Uruguay se ha expandido de forma rapida y sostenida en la Gltima década. El porcentaje de hogares
con acceso a internet pasé de 13,5% en 2006 a 69,3% en 2019. El porcentaje de personas que utilizan
internet en Uruguay pas6 del 41,8% en 2009 al 82,9% en 2019. El porcentaje de personas mayores de
6 afios con teléfono celular pas6 de 67% en 2009 a 83% en 2019. En tanto, el porcentaje de hogares
con computadora o laptop pasé de 24% en 2006 a 68% en 2019 (OPP, 2020). Ciertamente, la
accesibilidad a internet es una condicidn necesaria, aunque no suficiente para el teletrabajo.

3Muchas de las medidas que tomé el gobierno parecen asumir que el shock es transitorio y sera corto en el
tiempo y por lo tanto, se centran en fortalecer la liquidez de las empresas para que no se corten los sistemas de
pagos. En el marco de una gran incertidumbre, cuanto mas se extienda la crisis, el shock pasara a la economia
real y ya no va a ser sélo un problema de liquidez, sino de rentabilidad de las empresas.

Trabajo y Sociedad, Num. 35, 2020 139



Desde el punto de vista del Derecho del Trabajo, es preciso en primer lugar, realizar la distincion
conforme lo sefiala la Organizacion Internacional de Trabajo (OIT) entre cuatro conceptos que si bien
pueden resultar similares o casi idénticos, revisten caracteristicas particulares que los distinguen: a) el
“trabajo remoto” que es aquel que puede realizarse en todo o parte fuera del lugar del centro de
negocios del empleador; b) el “teletrabajo”, que reviste similares caracteristicas a las del trabajo
remoto con la particularidad de que necesariamente debe realizarse a través de dispositivos
electronicos; c) el “trabajo en el hogar” refiere a aquel trabajo que tiene lugar en su mayor parte en la
residencia del trabajador; y d) “trabajo basado en el hogar” que es aquel en que el trabajador se
desempefia en su hogar y éste puede considerarse el centro de negocios.

En términos de regulacion, si bien han existido iniciativas, actualmente Uruguay no cuenta con
normativa especifica sobre el teletrabajo o trabajo en domicilio, a excepcion del referido decreto
n°94/2020 dictado en el marco de la emergencia sanitaria. Asimismo, Uruguay adn no ha ratificado el
“Convenio sobre Trabajo a domicilio” de OIT, CIT n°177 y su correspondiente Recomendacion, que
puede considerarse como la doctrina mas recibida a los efectos de la valoracién de casos
jurisprudenciales que se generen a raiz de las relaciones de trabajo remoto. La finalidad del CIT n°177
es garantizar la igualdad de trato entre los trabajadores en domicilio y el resto de los trabajadores
asalariados, en particular respecto de: a) el derecho de los trabajadores a domicilio a constituir o
afiliarse a las organizaciones que escojan y a participar en sus actividades; b) a proteccion de la
discriminacion en el empleo y en la ocupacidn; c) la proteccion en materia de seguridad y salud en el
trabajo; d) la remuneracion; e) la proteccion por regimenes legales de seguridad social; f) el acceso a la
formacion; g) la edad minima de admision al empleo o trabajo; y (h) la proteccién de la maternidad.”
(OIT, 1996).

De acuerdo a los contenidos del CIT n°177, pueden sefialarse algunos de los principales nudos
problematicos del trabajo en domicilio en materia de derecho del trabajo. En primer lugar, la dificultad
en el ejercicio de los derechos colectivos en el trabajo, ya que son conocidas las dificultades de
organizacion y conformacion de sindicatos en sectores cuyos trabajadores se encuentran dispersos en
el territorio. En ese marco, el trabajo en domicilio es una modalidad que atomiza las relaciones
laborales, resultando un potencial obstaculo para la accion colectiva. En segundo lugar, en materia de
proteccion de la seguridad y salud de los trabajadores, puede resultar dificultosa la posibilidad de
control que puede tener la autoridad nacional en aquellos casos en que las tareas remotas se
desempenian en el domicilio del trabajador. En tercer lugar, del mismo modo, un aspecto central es la
manera en que se garantizan las condiciones generales de trabajo, para preservar el limite de la jornada
de trabajo, asi como los descansos intermedios y semanales en ella previstos. Este punto esta
intrinsecamente ligado a lo que se ha dado en llamar el “derecho a la desconexion” que detenta el
trabajador. En cuarto lugar, el trabajo en domicilio también representa una tension entre la vida
personal y laboral del trabajador. Cuando el trabajo a distancia se efectia en el domicilio del
trabajador existe potencialmente la posibilidad de que se superpongan las obligaciones familiares
vinculadas fundamentalmente a cuidados con las obligaciones laborales.

Si bien los problemas que acarrea el teletrabajo son importantes desde la perspectiva del derecho
del trabajo, no deben infravalorarse sus aspectos positivos. En el contexto de la pandemia del COVID-
19 ha sido una de las herramientas principales para reducir la circulacion de personas y mantener la
actividad en varios sectores de actividad. En el caso uruguayo, uno de los ejemplos paradigmaticos ha
sido la aplicacion de teletrabajo para sostener la actividad en el sistema educativo. En ese sentido,
Uruguay cuenta desde el 2007 con el Plan Ceibal, una politica pablica que apunta a igualar las
oportunidades de acceso a la informacion y al conocimiento de los nifios y nifias del sistema educativo
uruguayo. Fue concebido desde sus origenes como un plan de inclusion e igualdad de oportunidades
con el objetivo de apoyar con tecnologia a las politicas educativas. Gracias a esta politica la educacion
mantuvo, si bien con algunas dificultades, la actividad.

Relacionado con esto se ubica la tension que genera la suspension parcial o total de la actividad
educativa presencial en los hogares con nifios y nifias pequefias. En Uruguay el 65% de los hogares
con nifios y nifias de 0 a 11 afios asistentes a centros educativos, son hogares en los cuales la totalidad
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de los adultos son econémicamente activos.'* En este contexto, la posibilidad de que esos adultos
puedan mantener la actividad a través de herramientas de teletrabajo, desde esta perspectiva, puede
considerarse como un elemento positivo en materia de conciliacion de cuidados y actividad laboral
que emerge con mayor claridad en el contexto de la pandemia del COVID-19. En ese sentido, esta
modalidad puede servir en el futuro, para instrumentar politicas publicas que utilicen esta herramienta
como uno de los elementos para dotar de mayor flexibilidad a los padres y madres de nifios pequefios.

Por tanto, el trabajo en domicilio y el teletrabajo si bien aporta soluciones, también plantea
problemas. El actual contexto puede entenderse como de oportunidad para Uruguay ya que no cuenta
con legislacion en la materia, por lo que la experiencia de lo ocurrido durante la emergencia puede ser
un elemento muy util a la hora del disefio de la normativa y de los mecanismos de control y
seguimiento por parte del MTSS. La experiencia también puede ayudar a su inclusién como temaética
especifica en la negociaciéon colectiva, por ejemplo, en materia de conciliacién entre trabajo y
cuidados de personas dependientes.

De la revision de los antecedentes en la legislacion internacional, surgen algunas
recomendaciones a tener en cuenta. Una de ellas es queresulta preciso que la regulacion del trabajo
remoto garantice instrumentos que permitan el ejercicio de la actividad sindical de los trabajadores. En
algunas legislaciones latinoamericanas se prevé que los trabajadores a distancia y los teletrabajadores
gocen de idénticos derechos colectivos que aquellos que desempefian su trabajo en el domicilio del
empleador. En el mismo orden, lo hace el Acuerdo Marco Europeo sobre Teletrabajo™que establece
que debe garantizarse a los teletrabajadores los mismos derechos garantizados por la legislacién y los
convenios colectivos aplicables a los trabajadores.

En materia de la seguridad y salud de los trabajadores, algunas legislaciones latinoamericanas
prevén que las autoridades nacionales puedan ingresar al domicilio a los efectos de fiscalizar el
cumplimiento de la normativa vigente siempre contando con la previa autorizacion del trabajador.
Asimismo, se han previsto instrumentos tales como registro de los teletrabajadores ante los Ministerios
de Trabajo; asegurar que el puesto del teletrabajador se encuentre comprendido dentro de los planes de
seguridad y salud ocupacional de las empresas; asi como informar al trabajador de las politicas en
materia de seguridad y salud en la empresa y de los protocolos que existan en este ambito. Soluciones
similares se han planteado a nivel del acuerdo marco europeo en donde se prevé que para verificar la
correcta aplicacion de las normas en materia de seguridad y salud, el empresario, los representantes de
los trabajadores, y/o las autoridades competentes tengan acceso al lugar del teletrabajo, siendo
autorizado este acceso previa notificacién y consentimiento del trabajador, quien también puede
solicitar una visita de la inspeccion de trabajo. Evidentemente las inspecciones que se realizan o
puedan realizarse a este tipo de trabajo revestiran caracteristicas especiales y deberan utilizar
instrumentos que permitan acceder a la verdad material del desarrollo de la actividad laboral del
trabajador.

En cuanto a las condiciones de trabajo y el “derecho a la desconexidn” que detenta el trabajador,
las legislaciones latinoamericanas en la materia prevén disposiciones que pretenden asegurar que los
trabajadores a distancia se encuentren sujetos a las reglas generales de la jornada de trabajo,
respetando el limite de la jornada diaria y semanal. Como contrapartida debe asegurarse el “derecho a
la desconexion” del trabajador, previendo un lapso de en el cual el trabajador no se encuentra obligado
a responder ordenes, comunicaciones, etc., provenientes del empleador; asi como la prohibicion
expresa al empleador de realizar comunicaciones u emitir ordenes durante la licencia del trabajador o
en dias feriados. Asi, uno de los desafios de la normativa a este respecto es el establecimiento claro y
preciso de los lapsos de tiempo en los que deberd garantizarse el descanso diario, intermedio y
semanal del trabajador, y por tanto exceptuarlo de la obligacion de contestar los requerimientos del
empleador.

4 Datos elaborados por la Unidad de Métodos y Acceso a Datos de la Facultad de Ciencias Sociales de la
Universidad de la Republica. Disponibles en: www.observatoriocoviduy.org Acceso:18/06/2020.

1> El Acuerdo Marco Europeo sobre Teletrabajo, aprobado en el afio 2001, se encuentra disponible en:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM%3Ac10131 Acceso: 18/06/2020.
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Finalmente, en este contexto parece oportuno que Uruguay ratifique el CIT n°177 y establezca un
marco legal adaptado a las caracteristicas del pais. Asimismo, la reglamentacion deberia contemplar,
quizés a través de convenios colectivos, la consideracion de los aspectos particulares de cada sector de
actividad.

5. Un balance preliminar

La evolucion de los ultimos quince afios da cuenta de importantes avances en materia de
relaciones laborales en Uruguay. La implementacion de la nueva institucionalidad de regulacion de la
negociacion colectiva y las mayores garantias para la actividad sindical no fueron 6bice para un buen
desempefio econémico del pais, que complet6 el periodo mas prolongado de crecimiento econdémico
interrumpido de la historia, acompafiando dicha evolucién con una caida significativa de la pobreza y
la reduccion de la desigualdad. Asimismo, los principales indicadores del mercado de trabajo
experimentaron una evolucién positiva, registrando cifras récord de empleo, desempleo, reduccién de
la informalidad y crecimiento sostenido del salario real y del salario minimo. Por otro lado, el alto
grado de acuerdos en los CCSS y el comparativamente bajo nivel de conflictividad, también dan
cuenta de un periodo positivo en materia de relaciones laborales.

No obstante, principalmente desde el 2015, junto con la desaceleracion del crecimiento
economico, algunos de los indicadores principales del mercado de trabajo comenzaron a deteriorarse.
Pese a que el salario real continudé aumentando, a un menor ritmo que los afios precedentes, se produjo
un incremento gradual pero continuo del desempleo, un descenso de la tasa de actividad y un
estancamiento en el proceso de reduccion de la informalidad. Esta evolucion no es homogénea en
todos los sectores de la economia ni en los diferentes grupos poblacionales, destacAndose entre los mas
afectados los sectores intensivos en empleo (comercio y servicios), las mujeres y jovenes, y las zonas
del centro y norte del pais.

Tras la asuncidn de Lacalle Pou, que implicé un cambio en la orientacion ideoldgica del gobierno
tras quince afios de gobierno de la centro-izquierda, el escenario de las relaciones laborales en 2020
hace presumir un aumento de las tensiones entre el gobierno y el sindicalismo, por varias razones. En
primer lugar, por la referida configuracion historica de las relaciones entre los actores del mundo de la
produccién y los partidos politicos uruguayos, por la cual el sindicalismo es mas cercano al FA y los
empresarios a los partidos fundacionales, que hoy se encuentran en el gobierno. En segundo lugar, por
la propuesta de reglamentacion del derecho de huelga y la posible criminalizacion de la protesta que
presentan algunos articulos del proyecto de ley de urgente consideracion. En tercer lugar, por los
lineamientos de la ronda de negociacion colectiva, que aseguran una caida del salario real de los
trabajadores. A estos elementos, debe adicionarse la tension generada por algunos hechos puntuales
como el cacerolazo de la central sindical contra el aumento de tarifas publicas en medio de la
pandemia del COVID-19, la negativa del gobierno a otorgar la cadena nacional para la celebracién del
dia de los trabajadores y el paro realizado el 4 de junio. El dialogo social por el empleo es la propuesta
del gobierno para canalizar el conflicto distributivo. De su instrumentacion y de los contenidos que se
acuerden dependera seguramente la distension o profundizacion del conflicto. No obstante, los actores
relevantes no son Unicamente el gobierno y los sindicatos, ya que la postura que asuman las gremiales
empresariales también sera clave, asi como también el papel del FA como oposicion al gobierno y de
otras organizaciones afectadas, como las asociaciones de jubilados y pensionistas, de gran peso
politico en el Uruguay.

La evolucion de la pandemia del COVID-19 en Uruguay ha presentado, hasta el momento,
caracteristicas menos negativas en términos sanitarios que otros paises de la region. La opcidn tomada
por el gobierno de no recurrir a la cuarentena obligatoria resultd acertada, tanto para evitar la
propagacion del virus, como para reactivar la circulacion de personas de manera rapida. Las medidas
implementadas para evitar las consecuencias econémicas y sociales de le emergencia sanitaria,
apoyadas en una matriz de proteccion social robusta y mas de una década de mejora de los indicadores
sociales, si bien parecen ir en la direccidn correcta, resultan insuficientes para mitigar los previsibles
impactos en términos de aumento importante de la pobreza, del desempleo y una caida del salario real.
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En ese sentido, la apuesta del gobierno parece apoyada en que la salida se apoye en una solucién de
mercado, sin una fuerte expansién del gasto publico social. Dentro del contexto negativo, la
herramienta del teletrabajo emerge como un aspecto positivo. Apoyada en una fuerte expansion y
cobertura de la conectividad a internet, Uruguay pudo mantener importantes sectores de actividad
durante la pandemia y evitar una caida mayor de la actividad y del empleo. La emergencia sanitaria,
puede resultar una buena oportunidad para avanzar en materia de regulacion.

Para finalizar, con toda la cautela que impone un contexto signado por la incertidumbre acerca del
desarrollo de la pandemia del COVID-19 que continda su curso, y las distintas proyecciones sobre la
profundidad y la duracion de sus consecuencias sanitarias, econdmicas y sociales, puede realizarse un
breve balance preliminar. Asi, de acuerdo a lo desarrollado en este articulo puede sefialarse que la
pandemia del COVID-19, por un lado, profundiz6 y acelerd algunas tensiones existentes, y por otro,
generd nuevas. Profundizd el deterioro que algunos indicadores del mercado de trabajo ya venian
presentando, como la actividad y el desempleo. Acelerd algunas de las tensiones sociales previsibles
ante el cambio de gobierno, fundamentalmente con el sindicalismo. Gener6 nuevos problemas, como
la recesion econdmica, la caida del salario real y el impacto en algunos sectores de actividad
especificos, importantes y de buen desempefio, como el turismo. La apuesta del gobierno nacional de
buscar una salida de mercado a la crisis, en un contexto econdémico externo e interno muy
desfavorable, resulta arriesgada. En cualquier caso, es seguro que tras la pandemia aumentard la
pobreza, el desempleo y caeran el salario real y las jubilaciones. En ese marco, la arquitectura de
regulacion de relaciones laborales instrumentada y de buen funcionamiento en los Gltimos quince
afios, atravesara por el contexto mas desafiante desde su implementacion.
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