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Precisiones iniciales

En la necesidad de acotar un tema tan vasto, ésta contribucion a la Primera
Jornada Peruano Uruguaya del Derecho del Trabgjo y de la Seguridad Social,
estardlimitada al estado actual de lanegociacion colectivaen el sector publico en
el Uruguay, ello sin perjuicio de ubicar el temaen un contexto histdrico.

Laintervencion estatal en el sector publico es por demaés obvia, uno de los
sujetos pactantes es el Estado; sin embargo, lainjerenciadel mismo se puede dar
en otros planostales como ladeterminacion del concepto defuncionario pablico, la
coincidencia o no de los convenios colectivos en el sector publico con las leyes
presupuestales 0 amaodo de ejemplo con topes salariales ala negociacion col ecti-
va, yaque los ingresos de las empresas 0 administraciones publicas dependen de
las politicas presupuestarias o por fin, y sin agotar lalista, con €l contralor financie-
ro de lasfinanzas publicas.
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1) APUNTESPREL IMINARES SOBRE LOS AVANCES DE LA AUTONOMIA
COLECTIVA.

Laconsolidacion delaautonomiacol ectivaatraveso, diversas peripecias histé-
ricas, propias de estadios del pensamiento dominante en cada periodo y que
someramente haremos mencion.

Prohibicion

La Revoluciéon Francesa tenia ante si una larga tradicion prohibitiva de los
“compagnonnages’ por € Antiguo Régimeny laley de Chapelier no solo suprimi6
laactividad gremial, aboliendo toda clase de corporaciones de ciudadanos del mis-
mo estado o profesion sino que prohibié toda confabul acion o concierto pararehu-
sar a gercicio de su industria o trabgjo, 0 no acceder a prestarlos sino por un
precio determinado, tales acuerdosy confabul aciones, acompafiadas o no dejura-
mento, seran declarados inconstitucionalesy atentatorios alalibertad y la Decla-
racion de los Derechos del Hombret2,

En el mismo sentido histérico—aunque sinigual sentido filosofico— en Gran
Bretafialas |eyes sobre coaliciones de 1799-1800 y en otros paises de Europa asi
como en EE.UU.
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Tolerancia

Lasolidaridad obreray unaopinién publicacomprensivadelamismaerosiond
el sustrato de las normas prohibitivas; paul atinamentey con contramarchas se fue
aceptando larepresentacion sindical, lanegociaciony lahuelga.

Fue disparejo este reconocimiento y abarcd un gran espacio de tiempo, mas a
partir deladerogacion delasleyes sobre coaliciones en 1824 se produjo el desmo-
ronamiento del Antiguo Régimen.

Reconocimiento

EntrelaTrade Union Act (1871) y laWagner Act (1935), transcurrié un perio-
do caracterizado por un avance espectacular de la negociacion colectiva y de
otros Institutos propios del Derecho Colectivo del Trabagjo.

Selleg6 al convencimiento de que el papel sindical enlanegociacion colectiva
es preferible a otras soluciones que importan €l reclamo de |os trabajadores ante
las sedesjurisdiccionales.

2) EL ROL DEL ESTADO Y LAS CIRCUNSTANCIAS FACTICAS QUE
RODEAN LA NEGOCIACION COLECTIVA.

2.1) En € reverso de lamoneda es el Estado quien prohibe, tolera o reconoce
lanegociacion colectiva, entanto ve en ellaunaalternativavalidaasusintentos de
organizacion y reparto de laeconomia.

L asviasde superacion deladicotomianegociaci 6n colectiva-economiadirigi-
da, han sido orientadas haciala concertacion o hacialaimposicién heterondémica
restringiendo dicha autonomia colectiva, a través de un mangjo de maximos y
minimosy de restriccion delos contenidos negociabl es.

2.2) Algunos economistas han equiparado alos sindicatos con monopolios que
distorsionanlalibre accion delosmercados, “ el poder del monopolio de un sindica-
to se mediria, por su capacidad de elevar el precio delamano de obrapor encima
del nivel a quellegariadenoinfluir dicho sindicato” .2

Mas dladelo cierto o incierto de lo antedicho (tematica que excede el marco
de estasreflexiones) |os estudios demuestran que, |os sindicatos con alto poder de
convocatoria, logran através de la negociacion colectiva mejores condiciones de
trabgjo.

2.3) En las empresas monopoalicas y/o con demandainel astica, lanegociacion
colectiva hecha en tales circunstancias, despertara recelo estatal a una negocia-
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¢ion no supervisada. Con cargo alapaz laboral, es posible que se obtengan mejo-
ras no comparables a las empresas de sectores competitivos.

SefidaOjedaAvilés, citando aSchlesinger: “ Asi situado d Sindicatoloslimitesal
gercicio absoluto de su poder, son los delicadamente diplomaticos, caracteristicas
del monopolioy oligopalio bilateral: el temor de excederseen lasconquistasy atraer
laatencion publica, € temor de provocar laintervencién oficial y el temor de precipi-
tar antagoni stas poderososy de grandes recursos en unasituacion de conflicto; pero
gradual mente, un sindicato asi situado puedelograr pacificamente su objetivo” .

En el Uruguay, aviade gjemplo, laempresaestatal que generay comercializa
en régimen de monopolio de hecho energia el éctrica (UTE), concertd por primera
vez con su sindicato (AUTE) un Convenio colectivo por €l cua entre otras cosas
bajo ladenominacion deincentivo por productividad serepartian lasutilidadesdela
empresa, estableciéndose como contrapartida clausulas de paz laboral.

3) DisPOSITIVOS NORMATIVOS.
3.1) Antecedentes.

En el Uruguay no existié nunca unaintervencion represiva por parte del Esta-
do alanegociacion colectiva. Anteshien, yaenlos principiosdel siglo sereconocié
el valor delosllamados por entonces contratos col ectivos, como “laférmulasupe-
rior, completamas sdliday mas digna’® de regular las relaciones del trabgjo, ala
vez que ya asomaba la intervencion del Estado a través de la legislaciéon como
medio de equilibrar las desigualdades entre | os sujetos negociadores.

El legislador empero no cumplid con tales esperanzas, la legislacion sobre el
temasiguio siendo escasa y desordenaday de no ser por los aportes doctrinarios
seriamuy dificil afirmar que se ha avanzado en la materia de manera sustancial.

Podemos afirmar con Pla Rodriguez que el derecho alanegociacion colectiva
por los trabajadores publicos, ha sido mas resistido que el derecho de huelga a
pesar de ser “mucho menos perturbador”.”

3.2) LaLegidacion.

3.2.1) Disposiciones Constitucionales

a) LaConstitucion no ha recepcionado en forma expresa la negociacion co-
lectiva, sino en forma por demas tangencial. Hubo de interpretarse que €l
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art. 57 delamismaa mandatar a legislador unaley de promocién de los
sindicatos, supuso asu vez el derecho de hegociacion, pues es ésta, unade
lasfunciones primordiales delos mismos.

b) LaCartade 1952 por su parteinstituy6 en su art. 65, o que esconsideraun
importante avance en el proceso haciael reconocimiento delanegociacion
colectiva.® En efecto, previé laconstitucion en los entes autbnomos -previa
autorizacién legal - de comisionesrepresentativas del personal confinesde
colaboracion con los Directores para:

a) el cumplimiento delasreglas del estatuto

b) el estudio del ordenamiento presupuestal

¢) lareglamentacion del trabajo

d) laorganizacion delosservicios

€) aplicacion de medidas disciplinarias.

El articul o reconoce multiples antecedentes | egisl ativos, amodo de ggemplo: la
ley de 1947 creando consejos paritarios en las empresas concesionarias de servi-
ciospublicos; laley 10.667 de 1945 gueinstituia unacomisién mixtade delegados
patronalesy obreros para el estudio de denuncias en el cumplimiento de lasleyes
referidas a panaderias, etc. También se reconoce como antecedente las numero-
sas comisiones de calificacion y disciplina creadas en |os entes autébnomos.

Estearticulo 65 impuesto en la Cartade 1952 fue objeto en su momento, de—
a nuestro entender— justificadas criticas por €l Profesor Francisco de Ferrari® y
gue podemos resumir en dos fundamentales:

a) Sequisorecoger por e Congtituyentelaexperienciapreviaenlamateria, sin
embargo remitié a legislador, lacreacion delas comisionesrepresentativas,
lo que planteabaladudade s 1as existentes podian seguir funcionando.

b) La Constitucién solo mencionalas comisiones representativas, y no habla
de comisiones mixtas o paritarias, no de consejos de empresalo queimpe-
dira— deciade Ferrari— que cumplan con los cometidos de col aboracion
que se le atribuyen.

Valoracién del art. 65
Laremision a legislador de la reglamentacion constituy6 un escollo. De
tantainercialegislativa, solo nosresultarescatable el Proyecto deley pre-
sentado por el Profesor Pl4 Rodriguez reglamentandol o, aunque no haya
merecido consideracion parlamentaria.’
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En dicho proyecto sostiene Pla Rodriguez que dichas comisiones repre-
sentativas podrian revestir carécter mixto, ya que —a su entender— la
expresion “representativas’ mas que una expresion definitoria de su inte-
gracion, setratade unacalificacion o atributo.

¢) LaConstitucién vigente previo en suart. 230 1a“formacion de Comisiones
Sectoriales en las que deberan estar representados |os trabajadores y las
empresas publicasy privadas’. Barbagel ata ha sostenido que éste art. 230
significé un nuevo avance hacialanegociacion colectivaen el sector publi-
co, permitiendo unaampliaparticipacion sectorial enlamateriapresupuestal
y en los programas de desarrollo. No obstante, cabe consignar que segui-
mos en €l progreso de lalinotipo y realmente nunca se ha puesto en prac-
ticael dispositivo.

32 2) Los Convenios Internacionales de Trabajo.—

L os convenios I nternacional es han servido también, en diferentes grados, como
“palanca’ parael reconocimiento delanegociacién colectivaen el sector publico,
y atravésdelajurisprudenciadelosdistintos 6rganos de contralor delaOIT seha
afianzado el derecho.

a) El CIT No. 87.-

Este Convenio sobre Libertad Sindical y Proteccién del derecho de sindica-
cion, garantizaatodos | os trabajadores “ sin ninguna distincion y sin autorizacion
previd’, €l derecho a constituir las organizaciones que estimen convenientes . El
Comitédelibertad sindical y laComisién de expertos han considerado alosfuncio-
narios publicos comprendidos dentro de este convenio, entendiendo que los Esta-
dosratificantes deben garantizar €l libre gjercicio por parte de estosdel derecho de
sindicacion.

b) EI CIT No. 98.-

Este Convenio ratificado en 1953 relativo ala aplicacion de los principios del
Derecho de Sindicacion y Negociacion, parecio excluir por su articul o sexto, alos
funcionarios publicos' 2. La Comisién de Expertos ha interpretado que esta ex-
clusion solo acanzaalostitularesdelos 6rganosdel poder publico, delosadminis-
tradores del Estado, que detentan poder politico pero no al grueso delosfunciona-
riospublicos.

Enigual sentido debe interpretarse e articulo 4 del Convenio relativo al esti-
mulo y fomento de lanegociacion colectiva, aplicable alas empresas nacionaliza-
dasy alos organismos publicos.
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¢) El CIT No. 150.-

Conveniorelativo alaAdministracién del Trabagjo, entendiendo por taleslas
actividades de la Administracién Publicaen materiade politicanacional del tra-
bajo. Obligaatodo miembro que ratifique el Convenio establezca, procedimien-
tos apropiados .... para garantizar, dentro del sistema de administracion del tra-
bajo, laconsulta, lacooperaciony lanegociacién entre las autoridades publicasy
las organizaciones més representativas de empleadores y trabajadores, o cuando
fuere mas apropiado, |os representantes de los trabajadores y de |os empleadores
(articulo 5).

Como sefida Larrafaga Zeni®® este articulo 5 implica el objetivo tendiente a
lograr quelaAdministracion “ seaun sistema abierto que interactiie como el medio
organizacional einstitucional quelorodea’.

El objeto esque hayaun dialogo social sistemético, entre laadministracion del
trabajo y las organi zaciones mas representativas de empleadores y trabajadores, a
travésdelainstitucionalizaci6n de mecanismostales como laconsulta, lacoopera-
ciony lanegociacion.

d) ELCIT N° 151

Este Convenio protector del derecho de sindicacion y relativo alos procedi-
miento para determinar |as condiciones de empleo en la Administracion Publica,
significd un paso més adelante. Por su articul o séptimo, se estipulalanecesidad de
adoptar “las medidas adecuadas ... paraestimular y fomentar €l pleno desarrolloy
utilizacion de procedi mientos de negociaci on entre las autoridades publicas com-
petentesy las organi zaciones de empleados pUblicos acerca de las condiciones de
empleo ...".

Asimismo su articulo 8 menciona ala negociacion entre las partes como me-
canismos de solucién delos conflictos que se planteen con motivo de ladetermina-
cion de las condiciones de empl eo.

€) El CIT No. 154. 14

Convenio ratificado al igual que los dos anteriores, por laley No. 16039 del 8
demayo de 1989y versaal igual que laRecomendacion No. 163 sobre el fomento
de la negociacion colectiva, en todas las ramas de la actividad econdémica,
englobando también ala Administracion Pablica, fijando cada pais, hastaque punto
las garantias previstas son extensibles alas Fuerzas Armadas y ala Policia.

Seprecisaque el concepto de negociacion colectiva, abarcatodaslas hegocia-
ciones entre un empleador ... por una parte y unaorganizacion de trabajadores por
otra, con el finde:
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a) fijar las condiciones de trabajo y empleo.

b) regular las relaciones entre trabajadores y empleadores

¢) regular lasrelaciones entre empleadores 0 sus organizacionesy unaorgani-
zacion o varias organizaciones de trabajadores, o lograr todos estosfinesalavez.

El concepto de Administracion Publica contenido en el Convenio alcanza a
todos | ostrabajadores dependientes del sector publico, tanto de las Administracio-
nes Centralesdel Estado, delas Administraciones municipales o de cualquier otro
servicio u 6rgano através del cual se cumplatodas las actividades del Estado.

Laaplicacién del Convenio en forma indistinta a los trabajadores publicos y
privados no implicaque no se puedan excluir, tal cual lo prevé el mismo Convenio
(Numeral 2 del articulo 1) alostitulares de los Grganos que expresan la voluntad
del Estado.

Asimismo por contratos colectivos, laudos arbitrales o cualquier otro medio
conforme con la practica nacional y en el marco del mecanismo voluntario de
conciliaciéony arbitraje, pueden dictarse medidas parael fomento delanegociacion
colectiva.

Amén delas hormasinternaci onal es sefial adas son de aplicacion alanegocia
cion colectiva, laRecomendacion No. 91 rel acionada con |os contratos col ectivos,
la Recomendacion No. 92 sobre laconciliacion y €l arbitraje voluntario, la Reco-
mendacion No. 130 sobre examen de reclamaciones, la 159 sobre relaciones de
trabajo en la Administracién Publicay la 163 sobre el fomento de la negociacion
colectiva.

4) LA SITUACION ACTUAL DE LA NEGOCIACION COLECTIVA EN EL
SECTOR PUBLICO URUGUAYO 1216

Dentro del sector publico de la economia laboran el 20% de PEA, aproximar
damente unas 260,0000 personas, de las cual es 40.0000 son funcionarios de em-
presas estatales.

La situacion actual de la negociacion colectiva en dicho sector presenta una
gran diversidad de situaciones. Los Entes Auténomosy Servicios Descentraliza-
dos, en su gran mayoria son regidos en cuanto a los aspectos salariales por un
Convenio o Acuerdo Marco de fecha 27 de diciembre de 1993; el Banco de Pre-
vision Socia excluido del Acuerdo hasido habilitado por ley paralacelebracion de
Convenios Colectivos con su personal; otro Ente Autonomo —UTE— estainclui-
do en el Acuerdo y hacelebrado un Convenio Colectivo con su personal; en otros
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casos, como |os presupuestos comunal es la negociaci én se desarrollaen el marco
de las politicas presupuestarias en algunos casos con participacion delosjefes de
bancadas de las fuerzas politicas, representadas en el deliberativo comunal y en
general en la Administracién Central, la negociacion colectiva se sigue desarro-
llando por laviainformal o defacto.

4.1) El acuerdo mar codel 27/12/93

Este Convenio del cual se puede rastrear antecedentes en las tratativas reali-
zadasen €l afio 1986 entre el Ministerio de Economia, el Ministeriode Trabajoy la
Oficinade Planeamiento y Presupuesto por unapartey laMesasindical coordina-
dora de Entes Autdbnomos por la otra, que no se concretaron en los hechos, rige
hasta el mes de agosto de 1995, los aumentos salariales de lamayoriade los Entes
Auténomosy Servicios Descentralizados.

a) Sujetosintervinientes.

a. 1) Oficina de Planeamiento y Presupuesto. Organismo que depende directa
mente delaPresidenciadelaRepublica, dirigido por unaComisiénintegradapor los
representantes de los Ministerios vinculados con el desarrolloy por un Director de-
signado por € Presidente delaRepublicaquelapresidiray cuyo cometido esasistir
a Poder Ejecutivo en laformulacién delos planesy programas de desarrollo.

a.2.) Ministerio de Trabajo.

a.3.) Mesa Sindical Coordinadora.

b) Vigenciay Objeto.

El Convenioregiradel 1/1/94 al 31/8/95y tendrapor objeto mantener €l ingre-
so real de diciembre de 1993 através de cinco gjustes cuatrimestruales apartir del
1/94, considerando la variacion del IPC en el cuatrimestre inmediato anterior a
cada ajuste, que operara como estimador tanto de la variacion del IPC como del
indice de comidas fuera del hogar. El ingreso real que se procura mantener esta
compuesto asimismo por el salario basico y el viético por alimentacion que se
pondera en un 72% y 28% respectivamente.

Como fruto de lanegociacion los Sindicatos se obligan durantelavigencia del
Convenio ano adoptar medidas que impliquen la detencién de tareas o alteracion
del trabajo normal, salvo que estén motivadas por razones gjenas a los temas en
conflicto o por incumplimiento del mismo.
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Se establece asimismo un procedimiento paraladilucidacion delas controver-
sias comprometiéndose | as partes, antes de tomar medidas de fuerza, a establecer
un plazo de siete dias habiles parala negociacion.

Este Convenio realizado, sin referenciaen su texto, asustento legal alguno, ha
significado un reconocimiento formal del espiritu negociador en el sector publico,
superando aguellas dificultades que se habian presentado en oportunidades ante-
riores. Laespecial intervencidn delaOficinade Planeamiento y Presupuesto como
parte negociadora ha—de algunamanera— institucionalizado la“ingerencia’ del
Esta do en la negociacion.

4.2) Conveniosautorizadospor ley.

En otros casos ha sido la propialey la que autorizo a ente estatal 1a celebra-
¢ion de convenio colectivo con su personal. El articulo 224 delaley 16462 del 11
de enero de 1994, establece: “Autorizase al Banco de Prevision Social a celebrar
con su personal, convenios col ectivos queincl uyan aspectos salariales, previo acuer-
do con la Oficina de Planeamiento y Presupuesto”.

Masalladeladesprolijidad del texto legal, en cuanto alos convenio colectivos
no se celebran con el personal sino con sus representantes, resulta del mismo que
€l ente estatal debia obtener el previo acuerdo de la OPP para celebrar convenios
que incluyeran aspectos salariales. No se especificaba en la norma que sucedia
para el caso de que dicho acuerdo previo no se obtuviera, como sucedié en los
hechos.

Ante la coyuntura, a no obtenerse el previo acuerdo de la OPP, el Poder
L egidativo aprobd un proyecto de ley interpretativo de dicho art. 224, que en su
Unico articulo dice: “Declarese que €l art. 224 de laley 16462 del 11.1.94, que
confiere autorizacion al Banco de Prevision Social, para celebrar con su personal
convenios colectivos queincluyan aspectos sal ariales, facultaadicho organismo, a
efectuar anticipos a cuenta; en caso de no haber acuerdo con la OPP los
mismos deberan ser presentados a ratificacion del Poder Legisativo en la
proxima instancia presupuestal”.

Deestaformael Poder Legislativo se convirtié en arbitro de lasituacion dan-
dole una via de solucién a la coyuntura. Este proyecto de ley fue vetado por €l
Poder Ejecutivo, por dos tipos de reparos. uno de indole constitucional, por este
mecanismo de los anticipos se otorgan aumentos de sueldo en afo electoral, lo que
esta prohibido por €l art. 229 dela Constituciény otro de indole econdémico: no es
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posible dar anticipos a cuenta sin tener presente un analisis econémico (analizar
productividad delosfuncionarios, prioridades del organismo etc.), requisito previo
y hecesario, se dijo, paraotorgar un aumento salarial.

Esde consignar que dicho veto fue levantado, recientemente por la Asamblea
General, por o que haguedado firme el proyecto de Ley interpretativa.

4.3) Negociacion Colectivacomunal.

En algunas Comunas—Canel ones, Mal donado- lanegociacién colectivareali-
zada en €l ambito comunal esingresada a presupuesto de sueldosy gastos para
ser aprobada por la Junta Departamental respectiva, la particularidad es que €
Convenio suscrito esfirmado por representantes de los partidos politicos que inte-
gran la Junta Departamental

4.4) ConvenioUTE-AUTE.

Para finalizar sin que esto implique haber agotado el tema de la negociacion
colectivaen el sector publico, haremos mencién a primer convenio colectivo rea-
lizado entrela Administracioén Nacional deUsinasy TrasmisionesEléctricas (UTE)
y laagrupacion UTE (AUTE) €l 7/93.

Dicho convenio colectivo no incluia clausulas salariales aunque mediante €l
mecanismo de incentivo por productividad se obtenia aumentos de sueldos. El
Convenio fue antecedido por otro de febrero de 1991, donde se le dabaingerencia
al sindicato en el nuevo modelo funcional que deseaba implantar la empresa, y
como dato curioso se expresaba: “Esta normativa —el convenio— deroga las
resoluciones anteriores solo en cuanto se opongan alamisma...”

El Convenio fue celebrado entre | as partes arriba nombradas con la presencia
del Ministro de Trabajo, segun surge del documento, aunque €l mismo no forma
parte del acuerdo. Su vigencia es de dos afios estableciendo las partes la obliga-
cion denegociar un nuevo convenio. Extrayendo |o més novedoso del convenio, se
establece un incentivo por concepto de productividad de la mano de obra, que en
los hechos no es sino un reparto de las utilidades de la empresa.

En materia de relaciones laborales se establecen procedimientos conciliato-
rios, donde através de la negociacién de partes superen el diferendo, dejando en
suspenso todo tipo de medidas vinculadas a la controversia, mientras duren las
negociaciones.
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Como disposiciones especial es se establ ecen lanulidad de los pactosindividua
lesy laprohibicion de convenios complementarios o suplementariosin pejus.

5) APUNTESFINALES

5.1) Pensamosquelanegaociacién colectivaen el sector publico hahecho avan-
ces en un proceso de institucionalizacion a partir de larectificacion delos
convenios 151y 154y delas Recomendaciones 159 y 163. Ratificaciones
gue por otra parte eran vistas en el afio del Trabajo en el Uruguay, como
una solucién “que permita una participacion efectiva del personal en la
determinacion de sus condiciones de empleo”.Y’

5.2) EnlaAdministracion Central del Estado, esdondelanegociacion colectiva
aun esdel tipo totalmenteinformal y donde no existe un grado de participa-
cion efectivay sistematica, es de esperar que laratificacion del Convenio
154 de susfrutos, no solo através delalegislacion sino de cualquier medio
apto conforme alaprécticanacional, recogiéndose ademas|as previsiones
de la Recomendacion 163.

5.3) Se aprecian peculiares formas de negociacion en los gobiernos departa-
mentales, con intervencién de las fuerzas politicas en lamisma.

5.4) La“ingerencid’ estatal esta dada no solo por laintervencién de la OPP
sino también del Poder Legislativo como en el caso antes visto.

5.5) Sesigue careciendo de otros medios de participacion diferentes de la ne-
gociacion colectiva, como ser los sistemas de consultay las formas gene-
ralizadas de participacion siguen siendo en muchos casos lostribunalesde
capacitaciony calificaciones

5.6) Sigueomiso €l legidiador en cumplir con el mandato constitucional impues-
toen € articulo 65 de la Carta, parala constitucion “ de comisiones repre-
sentativas’ en los Entes Autdbnomos o creando organismos destinados a
“entender en las desinteligencias entre las autoridades de los servicios y
susempleados’ en los servicios publicos administrados directamente o por
concesionarios.

Como conclusién debemos ser optimistas, ya que es dable apreciar un avance
en laprofesionalizacion del manejo de las relaciones laborales con una més cabal
comprension de |as repercusiones economicas de una negociacion responsable
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