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Introduccion

El presente documento constituye la monografia final de grado de la Licenciatura
en Trabajo Social de la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de la Republica.
Este estudio tiene como principal objetivo analizar las caracteristicas que adoptan las
Politicas Activas de Empleo (PAE) en Uruguay a cargo del Instituto Nacional de

Empleo y Formacion Profesional (INEFOP), focalizadas en los jovenes.

A partir de la prictica pre-profesional' de quien subscribe surge el interés por
problematizar y profundizar en el conocimiento de las politicas publicas de empleo

juvenil, la capacitacion para el empleo e insercion laboral.

Durante el S.XXI las PAE han venido desarrollando en Uruguay, especificamente
vinculado a la juventud, programas de capacitacion y formacion profesional para la

integracion al mercado laboral.

El trabajo se estructura en tres capitulos. En el primero, se realiza una
caracterizacion general de las transformaciones societales del capitalismo flexible a
fines del siglo XX, y que continian hasta el presente, en el entendido de que hay un
cambio cualitativo - cuarta revolucion industrial- que incidira en forma determinante en
los problemas de integracion de las sociedades contemporaneas. A partir del modelo de
“acumulacion flexible” (Harvey, 1998) y de la instalacion del modelo “neoliberal” en la
década del noventa en el plano econdmico, politico, social y cultural se generan
cambios a nivel productivo y en el mundo del trabajo, especificamente en las relaciones

laborales, traducidas en la demanda de una mayor flexibilidad.

En el segundo apartado de este capitulo se presenta lo que algunos autores llaman
la “radicalizacion del proceso de individualizacion” (Diaz, Godoy y Stecher, 2005),
surgida a fines del siglo XX y comienzos del siglo XXI en la sociedad contemporanea,
debido a que este concepto se encuentra en la concepcion de las politicas de empleo
juvenil. Esta tendencia, vinculada con el incremento de la autonomia vy
responsabilizacion de los individuos, se profundiza, abarcando a una mayor cantidad de

individuos y aumentando los espacios en los que éstos deben hacerse cargo.

1 En el marco del Proyecto Integral “Proteccion Social, Instituciones y Prdctica Profesional” de la
Licenciatura de Trabajo Social, el programa de Intermediacion Laboral NEXO (en la 6rbita de Instituto
Nacional de Juventud y el Ministerio de Desarrollo Social)
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En el siguiente apartado se introduce el nuevo disefio de proteccion social que se
conoce como ‘“Paradigma de la Activacion” o también llamado “workfare”, basado en
una nueva forma de gestionar los riesgos sociales, como el desempleo y la pobreza,
expandido en América Latina a partir de la década de los noventa. Las politicas activas
de empleo refieren a un conjunto de programas, con alguna contraprestacion, que

transfieren ingresos a partir de la demostracion de necesidades.

Este estudio entiende que el “Paradigma de la Activacion” influye en la politica
de empleo del INEFOP con un tratamiento individual del problema de la integracion en
el mercado laboral, considerando al sujeto el eje central de las intervenciones. Desde
este enfoque se fomenta la participacion del individuo en su proceso de integracion al
mercado laboral. Se trabajan ademas, el concepto de las competencias laborales y la

empleabilidad como claves para la integracion laboral.

En el segundo capitulo, se presenta una breve descripcion de los inicios del
INEFOP y los programas dirigidos a los jovenes, los cometidos, objetivos y

caracteristicas para conocer los fundamentos tedricos metodologicos.

En el tercer capitulo, se busca analizar la politica del INEFOP, entendiendo una

influencia del paradigma de la Activacion en los programas focalizados en los jovenes

Finalmente, se plantean algunas reflexiones del proceso de analisis y nuevas
interrogantes, que sin pretender arrojar resultados concluyentes busca constituirse en

insumo para futuros estudios acerca del tema.



Presentacion del tema de estudio

El presente trabajo entiende que las politicas de empleo, y las de empleo juvenil en
particular se encuentran inspiradas en el llamado “Paradigma de la Activacion”. Esta
orientacion, que tiene su origen en Europa a partir de los afos setenta, comienza a
expandirse en Latinoamérica en la década de los noventa a partir de programas que
responden a la logica de este paradigma. Los tres principios que caracteriza
fundamentalmente a las politicas activas de empleo son: una perspectiva
individualizadora, el énfasis en el empleo y el principio de la contractualizacion. Las
intervenciones desde este enfoque se orientan a un tratamiento individualizado de las
personas en situacion de desempleo para mejorar su empleabilidad y de los ocupados

para contribuir a la calidad y mantenimiento de su empleo.

Como punto de partida surgen las siguientes interrogantes, referidas tanto al enfoque
de las politicas de empleo como a la capacidad de respuesta a los problemas de empleo

de los jovenes en situacion de vulnerabilidad.

o /Enel programa del INEFOP dirigido a los jovenes se observa una incidencia

de una matriz individualizante?

e El programa del INEFOP logra la integracion de los jovenes mas vulnerables o

quedan librados a la dindmica del mercado laboral?

e ;Hayuna correspondencia entre las competencias demandadas por el mercado y

la formacion que brinda los programas para jovenes del INEFOP?

Para responder a estas preguntas nos planteamos los siguientes objetivos:

Objetivo general

e Analizar la orientacion de las politicas de empleo juvenil del INEFOP, en el
entendido de la existencia de una matriz individualizante, resultado de la
incidencia del Paradigma de la Activacion, enfoque que responsabiliza a la

persona del su éxito o fracaso laboral.



Objetivos especificos

e Caracterizar la politica de empleo del INEFOP dirigida a los jovenes en el
periodo 2015-2018.

e Determinar la correspondencia entre las competencias demandadas por el

mercado y la formacion que brinda el INEFOP.

Supuesto
Los programas de empleo juvenil del INEFOP se orientarian desde una matriz
individualizante, minimizando la responsabilidad estructural y social sobre la

generacion de empleo precario o de no insercion laboral.



Metodologia

De acuerdo con los objetivos del estudio se decidid emplear una metodologia de
corte cualitativa, con un disefio exploratorio con el fin de examinar un tema poco
analizado. La metodologia exploratoria “sirve para familiarizarse con fenémenos
relativamente desconocidos, poco estudiados o novedosos, permitiendo identificar
conceptos o variables promisorias, e incluso identificar relaciones potenciales entre
ellas” (p.26).

Para la recoleccion de la informacion se utilizaron fuentes primarias y secundarias.
Respecto a las fuentes primarias, en el aflo 2018 se realizaron entrevistas a actores
calificados del INEFOP con el objetivo de conocer las modalidades focalizada en los
jovenes que se estan ejecutando en la actualidad. Se entrevist6 al Gerente de Formacion
Profesional del INEFOP y al coordinador de la Unidad de Evaluacion y Monitoreo del
INEFOP.

Las entrevistas permitieron una mayor aproximacion al conocimiento del programa,
dada la escasez de datos actualizados y cuantitativos recientes en relacion al disefio del
programa, la forma de acceso a las capacitaciones, los porcentajes de jovenes que
asisten y de aquellos que han finalizado, tampoco existen evaluaciones recientes de los

cursos para jovenes, siendo la ultima del afio 2009.

En relacion a las fuentes secundarias seleccionadas, se utilizo la técnica del analisis
documental, permitiendo explorar las producciones existentes sobre el tema. Se
analizaron documentos y pliegos del INEFOP para conocer los objetivos del Instituto,

del programa y el discurso institucional.

La sistematizacion bibliografica que se realizo incluye aportes de distintos autores
especializados en la tematica, investigaciones publicadas por organismos e
instituciones, estudios y articulos significativos, con el objetivo de analizar e interpretar
los principales conceptos de los Programas del INEFOP, como son las competencias

laborales, la empleabilidad y el proceso de individualizacion.

En este estudio se incorpora también informacion cuantitativa, permitiendo el
analisis teorico de la situacion laboral de los jovenes. Se utilizan las principales fuentes
oficiales nacionales: Censo Nacional de Poblacion y Vivienda (2011), Encuesta
Nacional de Adolescencia y Juventud (ENAJ) del afio 2013 y la Encuesta Continua de
Hogares (ECH) del aiio 2016.



Justificacion del tema

Desde la segunda mitad del siglo pasado el sistema capitalista, producto de las crisis
estructurales que atraviesa y a partir de la revolucion tecnologica de base informatica,
ha redisefiado las formas de organizacion del trabajo y la produccion, caracterizandose
por ser mas flexibles.

Como consecuencia de la “reestructuracion productiva” se introduce la flexibilidad
en los procesos laborales para lograr el aumento de la ganancia, con nuevos tipos de
contratacion: zafrales, informales, contratos a término, part-time, sumado también a las
altas tasas de desempleo presentes en estos tiempos, la desproteccion social y la

remuneracion insuficiente.

A pesar del contexto global, en Uruguay con el ascenso del gobierno Progresista
por primera vez en la historia en el afio 2005, comienzan a implementarse una serie de
cambios normativos e institucionales en las politicas econdmicas, sociales y laborales.
En lo que respecta a la arena de las politicas laborales, se destaca la reorganizacion de
las Relaciones Laborales y una regulacion del mercado de trabajo que fomentan la
negociacion colectiva y el tripartismo, politica de aumento del salario minimo y la
promocion de la formalizacion del empleo, la reinstalacion de los Consejos de Salarios?

para el ambito privado y la creacion de los Consejos de Salarios en el sector publico.

En el ano 2008 se crea el INEFOP como una institucionalidad especifica para la
coordinacion de politicas de empleo con el objetivo de formacion profesional y

fortalecimiento del empleo.

En Uruguay los avances registrados durante los tltimos afios® sobre los principales
indicadores referidos al mercado de trabajo, no se observan en todos los grupos de
activos, debido a que se evidencia una situacion de desventaja de los jovenes® en

comparacion con los adultos. Este sector de poblacion sigue presentando grandes

2 El Consejo de Salarios promueve la fijaciéon de los salarios por categoria laboral y por rama de
actividad.

3 Durante el periodo 2006-2016 la tasa de actividad en el pais aument6 2,7 puntos porcentuales, pasando
de 60,7% a 63,4%, registrando el maximo en el afio 2014. La tasa de desempleo se redujo pasando de
10,8% en 2006 a 7,9% en 2016, sin embargo, en el periodo 2015-2016 se produjo un aumento
generalizado de esta tasa (Carrasco, P., Cichevski, A. y Perazzo, L, 2018).

4 El INJU define a los jovenes como el tramo etario comprendido entre los 14 y 29 afios de edad. En
Uruguay segun el Gltimo Censo Nacional (2011) el segmento de poblacion juvenil representaba el 23,9%
de la poblacion total, lo que significa que habia 777.104 jovenes entre 14 y 29 afios. Segun la distribucion
porcentual de los jovenes de acuerdo al sexo el 50,1% son varones mientras que el 49,9% son mujeres.
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dificultades de participacion en el mercado laboral, reflejado en las elevadas tasas de
desempleo y subempleo y en la precariedad de los empleos en cuanto a las

remuneraciones, acceso a la proteccion social e informalidad.

Al respecto, en el afio 2016 la tasa de desempleo para el total del pais se ubicé en el
7,9%. Si desagregamos a la misma por tramos de edad, se observa una tendencia al
aumento a medida que disminuye la edad; los jovenes de 15 a 17 afios presentan una
tasa de 33,1%, mientras que entre los 18 y 24 afios y entre los 25 y 29 afios la cifra
disminuye al 23,1% y 9,6% respectivamente. Si ademas tenemos en cuenta la
distribucion por género, las mujeres jovenes presentan una mayor tasa de desempleo

que los varones jovenes, alcanzando al 21,2% y 14,9% respectivamente (ECH, 2016).

Otro problema que enfrentan los jovenes es la informalidad®, afectando
mayoritariamente a la poblacion comprendida entre los 15 y 17 afios (93,2%), luego
desciende bruscamente entre los 18 y 24 afios ubicandose en torno al 32%, y baja aun
mas en el tramo de 25 a 29 afios al 20,8%, mientras que para los mayores de 30 afos la
cifra es de 27,4%. En estos casos, se presenta un comportamiento similar en todos los

tramos de edad tanto para los varones como para las mujeres (Calvo, 2014).

Al analizar la tasa de empleo’ de la poblacion a nivel general ésta se ubica en el
56,8%; tomando en cuenta la distribucion por edad el 9,7% de las personas que tienen
entre 14 y 17 afos son ocupadas, cifra que asciende a 57,8% entre los 18 y 24 afios,
incrementandose ain mas, a un 77,9 % entre los 25 y 29 afos (ver anexo 1). Estos datos
evidencian que la tasa de empleo presenta un comportamiento creciente con el aumento

de la edad de los jovenes (Calvo, 2014).

5 La tasa de desempleo representa “el porcentaje de la poblacion econdmicamente activa que se encuentra
desocupada (busca trabajo pero no lo consigue)” (Calvo, 2014, p.55).

6 En este trabajo se entiende por empleo informal segiin el INE como situaciones en donde el trabajador
no esta cubierto por la seguridad social. “El no registro en la seguridad social trae aparejados diferentes
problemas para el trabajador, quien no tendrd garantidos los derechos de cobertura de salud para él y su
familia, seguro de desempleo y enfermedad, aguinaldo, salario vacacional, despido, jubilacion, entre
otros. Afectando por ende, tanto su bienestar actual como futuro” (Araya, Brunini y Lavalleja, 2013,
p.39).

7 La tasa de empleo representa el porcentaje de la poblacion en edad de trabajar, que se encuentra
efectivamente ocupada (Calvo, 2014, p.42).



En el Gltimo Censo Nacional la tasa de actividad® (ver anexo 2) muestra igual
comportamiento, aumentando con la edad; en la franja etaria de 14 a 17 afios el 13,4%
son activos, mientras que en los jovenes de 18 a 24 anos la cifra es de 68,1%,
incrementando el porcentaje de activos en el tramo de 25 a 29 afios a 83,7% (Calvo,

2014, p. 30).

Esta situacion de inequidad de los jovenes en el acceso y las condiciones en el
mercado laboral, se profundiza ain mas cuando se analiza el escenario de aquellos mas
vulnerables; los datos sefialan que en el tramo de 15 y 29 afios de edad provenientes de
hogares que corresponden al primer y segundo quintil presentan una mayor tasa de
desempleo, ubicada en el 28,8% y 19,8% respectivamente, mientras que quienes
provienen de los quintiles mas altos el porcentaje es mas bajo (quintil cuatro 9% y

quintil cinco 7,2%).

El mismo comportamiento sucede al observar el indicador de la informalidad,
afectando en mayor proporcion a los jovenes mas pobres; en el primer y segundo quintil
la cifra es de 57% y 29,1% respectivamente, mientras que los quintiles cuatro y cinco

representa el 12.3% y el 8.1% respectivamente (ECH, 2016).

En suma, los jovenes mas pobres’ son quienes tienen mayores dificultades para

ingresar al mercado laboral y lo hacen en mayor cantidad en condiciones informales.

Desde las ultimas décadas la calidad del empleo y las cifras de desempleo, vienen
siendo un problema de las sociedades en general que toma mayor importancia cuando se
analiza la situacion de los jovenes, considerado a nivel mundial un asunto de suma
preocupacion por parte de diferentes organismos y actores sociales. Entre ellos se
destaca la vision de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), introduciendo el

9510

concepto de “trabajo decente”” y productivo como eje de las politicas economicas y

sociales.

8 La tasa de actividad representa el porcentaje de la poblacion en edad de trabajar que se encuentra
activamente participando en el mercado laboral ya sea que estén desocupados o ocupados (Calvo, 2014,
p. 30).

9 En este estudio, teniendo en cuenta los ingresos del hogar, se define a los jovenes pobres como aquellos
comprendidos en el primer y segundo quintil.

10 El concepto “trabajo decente” refiere al “trabajo productivo con remuneracion justa, seguridad en el
lugar de trabajo y proteccion social para el trabajador y su familia, mejores perspectivas para el desarrollo
personal y social, libertad para que manifiesten sus preocupaciones, se organicen y participen en la toma
de decisiones que afectan a sus vidas asi como la igualdad de oportunidades y de trato para mujeres y
hombres” (OIT, 2010, p.21).



Capitulo 1: Las transformaciones societales en el siglo XX y sus
impactos en el mundo del trabajo

En la década de los setenta, las trasformaciones ocurridas por la crisis mundial del
capital han experimentado multiples cambios en el modelo de acumulaciéon y en el
mundo del trabajo. Para el marco explicativo de la crisis del modelo “fordista-
keynesiano” se toman los aportes de Harvey (1998). Este autor plantea que a mediados

de la década del sesenta existieron graves problemas dentro de este modelo.

Luego de la Segunda Guerra Mundial, la recuperacion econdémica de Europa
Occidental y Japon llevaron a buscar nuevos mercados para la exportacion de
excedentes, dada la saturacion de los mercados internos. Esta situacion se intensifico en
1973 cuando estallo la crisis del petroleo provocada por el conflicto arabe-israeli. La
Organizacion de paises Exportadores de Petroleo decide aumentar el precio del petroleo
para los paises de Occidente. La suba del costo y la gran dependencia del petroleo de los
paises industrializados (sobre todo a las economias europeas y japonesa) produjeron una
fuerte inflacion. La actividad econdémica de los paises afectados se vio disminuida, por
la “estanflacion” - entendida como el estancamiento en la produccion de bienes y la alta
inflacion-, generando en consecuencia un conjunto de procesos que deterioraron al

modelo “fordista” (Harvey, 1998, p.170).

El cambio tecnologico, la automatizacion, la busqueda de nuevas lineas de producto y de
nichos de mercado, la dispersion geografica hacia zonas con controles laborales mas
codmodos, fusiones y medidas destinadas a acelerar el giro del capital, aparecieron en el
primer plano de las estrategias corporativas para la supervivencia en las condiciones
generales de deflacion. (Harvey, 1998, p.170)

De acuerdo con Harvey (1998) entre 1965 y 1973 el modo de produccion “fordista-
keynesiano” comenz6 a presentar dificultades para contener las contradicciones
inherentes al capitalismo. El autor plantea un “problema de rigidez”; “rigidez en las
inversiones a largo plazo y en gran escala de capital fijo, en los sistemas de produccion
en masa (...) en el mercado de la fuerza de trabajo, en la distribucion de ésta y en los
contratos laborales” (Harvey, 1998, p.168) lo que lleva al agotamiento del modelo de

acumulacion “fordista-keynesiano”.

El tUnico instrumento con capacidad de dar una respuesta flexible era la politica
monetaria, por su capacidad de imprimir moneda cuando hacia falta para mantener la
estabilidad de la economia. Y de este modo comenzé la ola inflacionaria que, por Gltimo,
pondria fin al boom de la posguerra. (Harvey, 1998, p.168)



Surge de este modo, un modelo mas “flexible” que no implica especificamente una
ruptura, sino una combinacion del patrén de la sociedad industrial con la sociedad

911

globalizada (Diaz, et. al., 2005) llamado “toyotismo™"", “capitalismo flexible”, “post-

fordista”, entre otras denominaciones.

Este cambio de modelo se produce a partir de la “compresion espacio-temporal”
(Harvey, 1998) entendida como la reduccion de las distancias fisicas como resultado de
la disminucion del tiempo producido por la tecnologia avanzada, relacionada con el

transporte, la comunicacion y el conocimiento cientifico.

La revolucion tecnoldgica de base informatica en el proceso productivo generd
cambios en la organizacion de la produccion y del control de trabajo. El “capitalismo
flexible” tiene como finalidad el incremento de la productividad y la tasa de ganancia.
La desverticalizacion'? productiva a la que recurren las empresas lleva a la reduccion
del tiempo de trabajo generando los productos necesarios y en la cantidad necesaria a
bajo costo. Asi, la desechabilidad de la mercancia permite aumentar la tasa de ganancia,

llevando a la profundizacion del consumo e incesante creacion de “nuevas necesidades”.

Es por esto que Harvey (1998) a este nuevo modelo de acumulaciéon lo llama
“flexible”, en contraposicion a de rigidez del “fordismo”; de una produccioén en serie y
en masa se pasa a formas de produccion mas flexibles, con la idea de satisfacer las
demandas de los mercados actuales, mas dinamicos, segmentados y complejos. El

mercado es el que determina qué se produce y en qué cantidad.

En estas condiciones, las competencias y la competitividad se determinaron a partir de la
capacidad para satisfacer rapidamente los pequefios y variados pedidos. (Coriat apud
Antunes, 2001, p.35)

La flexibilidad en el proceso productivo permite “reaccionar a las fluctuaciones del
mercado; mejorar la capacidad de cumplimiento en los plazos de entrega del producto;
incidir en las relaciones laborales, en cuanto al papel del sindicalismo, basicamente en

la negociacion colectiva” (Cozzano y Pozzolo, 1996, p.63).

11 El Toyotismo deriva de las innovaciones introducidas en la década del 70 por el ingeniero Taiichi
Ohno en la empresa automotriz japonesa . Es un modo de produccion en cadena que utiliza una linea de
ensamblado o cadena de montaje, posibilitando la especializacion, evitando el desplazamiento de los
trabajadores y los tiempos muertos.

12 La desverticalizacién implica la desconcentracion y la especialidad, transfiriendo gran parte de la
produccion a empresas subcontratadas.
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Como consecuencia de este cambio en el aparato productivo, las nuevas formas de
organizacion en el trabajo también se flexibilizan. Entre las nuevas técnicas de gestion
se encuentran: los circulos de control de calidad, el trabajo operario en equipo, nuevos
padrones de gestion e “involucramiento” de los trabajadores, busqueda de la calidad
total, el sindicalismo de empresa y los tiempos de trabajo ( “just in time”’) adaptado a los
vaivenes del mercado. Estas técnicas se enmarcan en el principio de productividad,
buscandose aumentar la eficacia de la produccion, eliminando las pérdidas y

excedentes.

A partir de la reduccion sustantiva de la fuerza de trabajo asalariada se produce un
aumento del empleo en el sector terciario (servicios) . Por su parte, las competencias
inter empresas llevan a la necesidad de mejorar la calidad y la atencion al cliente,

sumado a los mecanismos que tienen los usuarios para evaluar los servicios.

La “reestructuracién productiva”'* desencadené grandes consecuencias en el mundo
del trabajo, requiriendo de la flexibilidad en los procesos laborales como un elemento
clave para el aumento de la ganancia. “La acumulacion flexible parece implicar altos
niveles de desempleo “estructural” (...) rapida destruccion y reconstruccion de
calificaciones, modicos aumentos (si los hay) en el salario real y el retroceso del poder

sindical: uno de los pilares politicos del régimen fordista” (Harvey, 1998, p.173).

Hoyos (1986) plantea que la flexibilidad laboral se vincula con mecanismos
juridicos que les permite a las empresas ajustar la produccion, el empleo y las
condiciones de trabajo ante las fluctuaciones rapidas y continuas del sistema econémico

(Hoyos apud Cozzano y Pozzolo, 1996).

Los nuevos métodos organizativos y los cambios en las relaciones y condiciones
laborales fueron funcionales al “toyotismo”, con una mano de obra que trabaja en
funcion de las necesidades del mercado consumidor. A esta forma de uso de la fuerza de
trabajo acceden aquellos trabajadores que se adapten con agilidad a la maquinaria y a

los instrumentos de produccion.

13 Este sector provee los servicios necesarios para satisfacjer las necesidades, entre las actividades se
encuentran: el comercio, transporte, comunicaciones, servicios financieros, servicios sociales (educacion,
sanidad), turismo.

14 La reestructuracion productiva se entiende como “la transformacion de la base sociotécnica de los
procesos productivos, en sus niveles ya sea tecnologico, organizacional, de relaciones laborales, del perfil
de la fuerza de trabajo y cultura del trabajo (...) comprende cambios internos en el funcionamiento de las
empresas (nueva tecnologia, organizacion y gestion, relaciones laborales, perfil de la fuerza de trabajo y
culturas laborales), y externos (relaciones cliente-proveedores, cadenas globales de produccion,
descentralizacion productiva, relocalizacion territorial)” (Arciniega, 2003, p.207).
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Seglin Castel (1997) la “Flexibilidad fue una manera de denominar a esta necesidad
de ajuste del trabajador moderno a su tarea (...) exige que el operador esté de inmediato

disponible para responder a las fluctuaciones de la demanda (p.406).

Antunes (2001) realiza una critica al modelo “toyotista” y a sus consecuencias sobre
el mercado de trabajo y los trabajadores. El cambio de paradigma requiere de un nuevo
modelo de trabajador mas polivalente y menos especializado. La “desespecializacion”
del trabajador exige el cumplimiento de una multivariedad de funciones, que coloca
mayores exigencias y mayor demanda de tareas. La polivalencia y la multifuncionalidad
del trabajador expresa la enorme intensificacion de la explotacion del trabajo;
intensificacion de los ritmos, tiempos y procesos de trabajo, marcado por el tiempo para
llevar el producto con rapidez al mercado, a través de la operacion simultanea de las
maquinas. El trabajador le transfiere a la maquina capacidades intelectuales, acentuando
la transformacion del trabajo vivo en trabajo muerto y de esta manera existe un control

y regulacion del proceso de produccion por parte del trabajador (Antunes, 2001).

La reestructuracion da lugar a la desproletarizacion del trabajo industrial en los
paises de capitalismo avanzado (disminucion de la clase obrera industrial tradicional).

Pero paralelamente, ocurrié una subproletarizacion del trabajo.

Las consecuencias de los cambios paradigmaticos se expresan en la
desestructuracion, intencionada, de los mecanismos de integracion laboral, generandose
una variedad de formas de empleo que presentaron a la clase-que-vive-del-trabajo’’
(Antunes, 2005) de forma heterogénea, fragmentada, y complejizada, “dividida entre
trabajadores calificados y descalificados, del mercado formal e informal, jovenes y

viejos, hombres y mujeres, estables y precarios (...)” (Antunes, 2000, p.20).

Del “empleo para toda la vida” (empleos estables con jornadas de tiempo completo,
enmarcados en la seguridad social) se pasa a la movilidad laboral permanente, a la
expansion de formas de trabajo sin calificaciones, part-time, temporarios, rotativos,
parciales, subcontratados, informales. Esta situacion lleva al “multiempleo”,

trabajadores con mas de un empleo para poder tener mejores ingresos.

Antunes (2001) concibe que el trabajo, en sus formas precarias, reproduce y genera

nuevas formas de alienacion necesaria para perpetuar el sistema.

15 Antunes (2005) define a la clase trabajadora de hoy como “todos aquellos y aquellas que venden su
fuerza de trabajo a cambio de un salario (...) esta nocion incorpora al proletariado precarizado, o
subproletariado moderno, part-time” (p. 93), es decir, a la totalidad de los trabajadores asalariados.
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El extrafiamiento propio del toyotismo es aquél generado por el "involucramiento
cooptado", que le posibilita al capital apropiarse del saber y del hacer del trabajo. (...) el
trabajo debe pensar y obrar para el capital, para la productividad, bajo la apariencia de la
eliminacion efectiva de la brecha existente entre la elaboracion y la ejecucion en el
proceso de trabajo (...) la decision efectiva sobre lo producido (...) no pertenece a los
trabajadores. El resultado del proceso de trabajo (...) permanece ajeno y extrafio al
productor (...). (Antunes, 2001, p.46)

De acuerdo a los requerimientos del mercado laboral los trabajadores son
contratados y despedidos, segiin Afiez (2004) concebidos como objeto desechable,
“situacion que ha perfilado un nuevo tipo de trabajador caracterizado por ser un sujeto
aislado, desagregado, desarticulado de los derechos sociales y proclive a una mayor

explotacion al exigirsele una alta productividad en un menor tiempo” (p.10).

La gran inseguridad en el empleo e incertidumbre en sus condiciones de vida,
producto de la flexibilidad laboral, dio lugar a una creciente desestabilizacion de las
trayectorias laborales. La tendencia fue a la reduccion del trabajo estable y de las
remuneraciones, al aumento de trabajos precarios’ y a la inseguridad, materializada en
legislaciones que desprotegen a los trabajadores, derivando en situaciones de

vulnerabilidad social (Zipcioglu, 2004).

La introduccion de las nuevas modalidades de contratacion, con distintos derechos
laborales, generé una mayor segmentacion del mercado laboral, evidenciandose los
efectos desiguales dentro de una misma empresa, en los distintos sectores sociales y

lugares geograficos.

La coexistencia de multiples contratos laborales, debilita a la clase trabajadora
porque la divide, asi como también fragmenta el potencial de resistencia de los
trabajadores organizados (sindicatos). El debilitamiento del poder sindical, reflejado en
la reduccion de las tasas de sindicalizacion, implica la pérdida de muchos derechos
sociales adquiridos en el modelo “fordista-keynesiano”. “Los derechos son
permanentemente reducidos y la negociacion cada vez mas fragmentada” (Antunes,
2001, p.76) y un asunto que en el “fordismo- keynesiano” se resolvia colectivamente,

paso a solucionarse de forma individual.

En suma, la clase trabajadora se fragmenta presentando dificultades crecientes para
unir a los trabajadores estables y a aquellos en condiciones precarias. La
“reestructuracion productiva” coloca fragmentaciones en la produccion y en el trabajo

que se expresan en el mercado laboral e impacta en los colectivos de trabajadores. Se
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van perdiendo espacios de expresion y de reivindicacion de los intereses de los

trabajadores.

1.1 La “radicalizacion de la individualizacién” en la integracion laboral en el siglo

XXI

Durante la segunda mitad del siglo XX, en la denominada por Castel (2010)
“sociedad salarial” el “proceso de desindividualizacion progresiva de las relaciones de
trabajo”, inscribi6 al asalariado en los sistemas colectivos de garantia del estatuto de

empleo y de proteccion social (Castel, 2010).

A partir de la década de los setenta, con la crisis del capitalismo en su modelo
“Fordista-Keynesiano” comienza el movimiento hacia la “descolectivizacion” (Castel,
2010) y la busqueda intencionada del capital, bajo la llamada “reestructuracion
productiva”, de quitar a los trabajadores de los sistemas de proteccion y regulacion que
los amparaban. Esto conduce a la “progresiva individualizacién de las relaciones de
trabajo” (Antunes, 2001) que ha fomentado un estado incierto para el trabajador

extendido hasta la actualidad.

El proceso de reorganizacion productiva es acompafiando por la implantacion de
politicas del modelo “Neoliberal” impulsadas en América Latina a fines de la década

2516

del noventa, delineadas por el “Consenso de Washington”'®, que han incidido en las

politicas econdmicas sociales y laborales en forma regresiva.

El creciente proceso de “radicalizacion de la individualizacion” en la vida social,
producto de las transformaciones socioeconémicas enunciadas tuvo su mayor apogeo a
partir de la década de los noventa. La referida tendencia, entendida como “el proceso
mediante el cual las personas incrementan su autonomia y asumen la tarea de construir
reflexivamente su identidad y dar forma a sus biografias” (Diaz, et al., 2005, p.25) se ha
intensificado en las ultimas décadas del siglo pasado comprendiendo a un numero
mayor de personas, profundizando el incremento de los &mbitos de la experiencia que

cada individuo debe gestionar por si mismo (Diaz, et al., 2005).

16 El Consenso de Washington refiere a un conjunto de medidas de corte neoliberal (la reduccion del
Estado, desregulacion de los mercados, liberalizacion del comercio exterior y flexibilizacion de las
relaciones de trabajo) aplicadas a partir de los 80 como condicion para los paises de América Latina a
cambio de la refinanciacion de sus deudas.
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Castel (1997) plantea que a partir del surgimiento del modelo “toyotista” se

9917

desarrolla el “individualismo negativo™"’, producto de la fragilizacion de los soportes

colectivos.

En este sentido, hoy asistimos a “un deterioro o a una desestabilizacion de ese
acoplamiento entre trabajo y protecciones, cuyos indicios se multiplican (la
precarizacion de las condiciones, la multiplicacion de los tipos de contrato, etc.)”
(Castel, 2010, p.69). Esto afectdé a los grupos mas vulnerables y los colocd en una

situacion de dificultad social para la produccion y reproduccion de sus vidas.

Continua el autor sefialando que se trata de una “exhortacion a ser un individuo”,
liberado del peso de las estructuras y “controles burocraticos, juridicos y estatales”
(Castel, 2010, p.25). Existen sectores sociales que se benefician del modelo, con sus
nuevas exigencias, maximizando sus posibilidades, presentando una mayor autonomia e
hipercompetitividad. Sin embargo, el “remolino del cambio” deja afuera a otros
individuos que carecen de los capitales necesarios, en el sentido de Bourdieu, cargan
con su individualidad, con la falta de protecciones y de vinculos, no pudiendo hacer

frente a la situacion (Castel, 2010).

Castel (2010) analiza estos procesos en las reconfiguraciones ocurridas en la
reorganizacion del trabajo y en las carreras profesionales segun el modelo biografico

propuesto por Ulrich Beck!'®.

En relacion al plano de la reorganizacion del trabajo se produce una
individualizacion creciente de las tareas, requiriendo movilidad, responsabilidad y

adaptabilidad por parte del trabajador.

Segtin Castel (2010) Beck hace referencia a un “modelo biografico” que alude a la
exigencia de los trabajadores de cargar con su propio recorrido profesional, de sus

elecciones, de hacer frente a los cambios.

En oposicion a la idea del “individualismo negativo” manejado por Castel, desde la

perspectiva de la “Modernizacion reflexiva®'® (Beck, Giddens, Lash, 1997) se plantea

17 Castel (2010) define “individuos por defecto” como “aquellos que carecen de los recursos necesarios
para asumir positivamente su libertad de individuos” (p.328), no cuentan con minimos soportes de
generadores de independencia social y autonomia subjetiva. Como contraparte, el “individuo por exceso”,
son aquellos volcados sobre su propia subjetividad.

18 Castel, R. El ascenso de las incertidumbres: trabajo, protecciones, estatuto del individuo, Fondo de
Cultura Econémica. Argentina, Buenos Aires.
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que, como resultado de la pérdida de capacidad de regulacion de las instituciones
clasicas (el Estado, la clase, la familia, la fabrica) el individuo es liberado de las

determinaciones institucionales, habilitindole una amplia libertad biografica.

Como describe Beck (1997) “las oportunidades, amenazas, ambivalencias
biograficas que anteriormente eran posible superar en un grupo familiar, en la
comunidad aldea o recurriendo a la clase o grupo social tienden a ser percibidas,

interpretadas y manejadas por los propios individuos” (p.21).

El autor afirma, por otra parte, que los individuos sufren grandes cambios,
particularmente en sus relaciones y sus practicas, en medio de las condiciones volatiles
¢ inseguras en todos los o6rdenes de la vida, impactando en la construccion de sus
proyectos de vida y por lo tanto en sus identidades. De esta forma, el sujeto tiene la
tarca de afrontar los nuevos riesgos, incertidumbres, desigualdades, y las distintas

formas de exclusion social.

En la sociedad individualizada, se hace necesario buscar soluciones biograficas a
contradicciones sistémicas, no teniendo en cuenta que el individualismo de la “sociedad
de riesgo” es consecuencia del “desequilibrio institucionalizado en las nuevas
condiciones de globalizacion” (Zabludovsky, 2013, p.240). A partir de la modernidad
reflexiva, el individuo comienza a tener una libertad indeterminada, que el autor
describe como la liberacion del “enjaulamiento de las instituciones” (Zabludovsky,
2013). Esto implica el peso de la construccion de pautas y de la construccion de si
mismo en medio de exigencias contradictorias, teniendo que responsabilizarse en la
resolucion de asuntos en las distintas esferas de su vida (proteccion social, escuela,

familia, sanidad, empleo, etc.). Al respecto, Alonso (2007) plantea:

En esa autoconstruccion, la gestion privada e individualizada del riesgo se hace central en
una cultura de consumo donde la autorresponsabilidad en temas como la formacion, la
sanidad, las pensiones, o la seguridad personal se convierten en bienes adquiribles en
mercados de servicios cada vez mas presentes en la esfera de lo directamente adquirible.

(p-23)

Bauman (1999) seiiala que el “Capitalismo pesado” se sometid a un proceso de

liquidez, que ha “desplazado del “sistema” a la “sociedad”, de la “politica” a las

19 Beck (1997) entiende por modernidad reflexiva “un cambio de la sociedad industrial que se produce
de forma subrepticia y no planeada, a remolque de la modernizacion normal, de modo automatizado, y
(que) dentro de un orden politico y econdmico intacto implica (...) una radicalizacion de la modernidad
que quiebra las premisas y contornos de la sociedad industrial y que abre vias a una modernidad distinta
(p.15).
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“politicas de vida”...o ha descendido del “macronivel” al “micronivel” de la

cohabitacion social” (p.6).

Los vinculos entre las acciones individuales y los proyectos y acciones colectivas se
estan “derritiendo” (Bauman, 1999). En este contexto, el individuo se involucra en la
construccion de su identidad personal ya no como un “dato” sino como una “tarea”,
convirtiéndose en “actor, disefiador, malabarista y director de escena de su propia
biografia, identidad, redes sociales, compromisos y convicciones” (Correa y Guillén,

2011, p.145).

En tal sentido, como sujeto de derechos y obligaciones, debe asumir sus €xitos y
fracasos, fijar metas, buscar nuevas alternativas y adaptarse al cambio. Implica ser
activo, desarrollar ideas propias y ser mas rdpido y creativo que los demas. La
responsabilidad individual significa cargar con las consecuencias de sus actos en “un
mundo que presenta, a la vez, una mayor incertidumbre (...)” (Zabludovsky, 2013,

p.239).

1.2 La incidencia del “Paradigma de la Activacion” en las politicas de empleo

El mundo del trabajo constituye una de las esferas donde se expresa la
“radicalizacion de la individualizacion” en el siglo XXI. La idea central de este apartado
es presentar las principales caracteristicas y los fundamentos teéricos que sustentan al

“Paradigma de la Activacion”?,

Es importante definir a los efectos de este estudio qué se entiende por politicas de
mercado de trabajo. Segin Samaniego (2002) son un “conjunto de instrumentos y
programas a través de los cuales el sector publico interviene en dicho mercado, con
objeto de combatir o evitar el desempleo, mitigar sus efectos y apoyar a la poblacion

activa en riesgo de desocupacion” (p.12).

Las politicas de mercado de trabajo pueden clasificarse entre pasivas y activas; las
primeras, se relaciona con las prestaciones otorgadas a los desempleados con el objetivo

de aliviar la pérdida del ingreso (seguro de paro, seguro por enfermedad). Para Bucheli

20 El “Paradigma de la Activacion” tienen diversas perspectivas a nivel mundial, dentro de ellas se
encuentran los modelos centroeuropeos (relacionados con las rentas minimas), los modelos escandinavos
y los anglosajones.
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(2005) ““estos programas suelen desincentivar los esfuerzos en la busqueda de empleo,
tendiendo asi a reducir la oferta efectiva laboral”. En cambio, las politicas activas

buscan incidir directamente sobre el desempefio del individuo en el mercado de trabajo:

pretenden ayudar a los desempleados a encontrar empleo mas rapidamente, a evitar que
quienes tienen empleo puedan caer en desocupacion, asi como a alentar el crecimiento del
empleo. Facilitan el enlace entre trabajadores y puestos de trabajo, ayudan a solventar los
costos de busqueda, coadyuvan al mejoramiento de las habilidades de los desempleados y
de los ocupados en pequefla o micro empresa, y apoyan directa o indirectamente la
creacion de fuentes de trabajo o el mantenimiento de las existentes. (Samaniego, 2002, p.
12)

Segin Samaniego (2002) en la actualidad los “programas activos de mercado de
trabajo” se pueden clasificar conforme a tres grupos: 1) la capacitacion para el trabajo o
readiestramiento de mano de obra, orientada a mejorar la calidad de la oferta de trabajo.
2) La creacion directa de empleos, orientada a incrementar la demanda de trabajo. 3) el
apoyo en la busqueda de empleo, por medio de la intermediacion, para mejorar la

vinculacion entre trabajadores y empleos (p.13).

El debate sobre la activacion de las politicas de empleo tiene su origen en Europa a
partir de la crisis de los setenta, cuando los Estados con orientacion “neoliberal”
debieron enfrentar un nuevo problema en el mercado de trabajo: el desempleo creciente

y, en consecuencia, los problemas de desafiliacion y de exclusion social.

El concepto de la “activacion”, hace referencia a un cambio en el sistema de
proteccion social producido por las transformaciones en el mercado de trabajo durante
el altimo cuarto del siglo XX. Con este nuevo esquema de proteccion social los Estados
de Bienestar de los paises del centro de Europa comienzan a ser reducidos o
desmantelados, pasando de sistemas de cobertura generalizada hacia sistemas que
promueven el individualismo y la autorresponsabilidad, conocido como “Paradigma de
la Activacion” o “workfare” (combinacion de trabajo “work” con bienestar “welfare”)

(Brown, 2017).

Existen muchas maneras de definir al “Paradigma de la Activacion”, Moreira (2008)
alude a un “conjunto de politicas, medidas e instrumentos orientados a integrar en el
mercado de trabajo a las personas sin un empleo y a mejorar sus niveles de integracion
social y econdémica (a partir de su (re)ingreso al mercado laboral o a empleos de mejor

calidad)” (apud Brown 2017, p.6).

Por su parte, Moreno y Serrano (2009) entienden por “activaciéon” a “un tipo de

intervencion social de los poderes publicos dirigida a la movilizacion y a la mejora de la
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adaptabilidad de la mano de obra en general y de los desempleados, en particular”

(p.23). Segln los autores, este paradigma plantea:

un proceso de creciente individualizacion en el tratamiento del problema de exclusion en
el mercado de trabajo, en un doble sentido (1) se hace al sujeto individual el eje nuclear
de las intervenciones (y por tanto, parte del problema) y, (2) se extiende la tendencia,
propia de este tipo de paradigma, a fomentar la participacion del individuo en su proceso
de integracion. Ambos aspectos confluyen, sin embargo, en el énfasis creciente en
reclamar a los “clientes” o “usuarios” que actuen como ciudadanos responsables. (p.23)

Particularmente en América Latina, a partir de la década de los 90 comienzan a
implementarse diversos programas de transferencias monetarias condicionadas que
responden a la logica del “Workfare”, financiados en algunos casos por el BM y el BID.
En Uruguay, las Politicas Activas se empiezan a instrumentar a mediados de la década

de los noventa, con la creacion de la JUNAE y su articulacion con la DINAE.

En respuesta al nuevo escenario laboral, estos programas pasan a ser uno de los
principales mecanismos para disminuir el desempleo y la pobreza. Por medio de las
politicas activas se busca amortiguar los efectos del desempleo sobre el bienestar,
especificamente de la poblacion pobre y mejorar las oportunidades de acceso a empleos
de buena calidad. Si bien este paradigma toma diversos enfoques, proporciones y
diferencias de aplicacion segiin cada pais, poseen caracteristicas compartidas en toda

Latinoamérica (Brown, 2017, p.6).

El Paradigma basado en la “activacion” se caracteriza por tres aspectos
fundamentales: la individualizacion, el énfasis en el empleo y el principio de

contractualizacion (Moreno y Serrano, 2007).

1. La individualizacion: De acuerdo a los autores, las politicas de activacion
intervienen en las motivaciones y actitudes individuales, “fomentan una creciente
personalizacion de las intervenciones y reclaman una mayor participacion de la persona
afectada. El referente, tanto normativo como legitimador, de estas politicas es el sujeto

individual” (p.38).

2. Enfasis en el empleo: Con la intervencién de diferentes programas se busca adaptar
las capacidades y comportamientos del individuo (incentivar, persuadir, motivar) al
mercado de trabajo, con el objetivo de promover la participacion y autonomia

econdmica a través del empleo.

3. La contractualizacion: Este principio refiere a un compromiso moral, méas que

politico o social, en déonde el Estado condiciona a la ciudadania al mérito de los
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individuos, dependiendo de la actitud y comportamiento de los individuos frente a su
participacion econémica. De esta manera, “se reafirma lo que podria calificarse como
‘norma de reciprocidad’, que hace de la cuestion del ‘merecimiento’ un eje central en la

legitimidad de la propia condicion de ciudadania” (Moreno y Serrano, 2007, p.38).

De acuerdo con Serrano, este paradigma no considera a las politicas sociales como

una forma de entender la intervencion social sino como:

(...) una transformacion ideologica de las bases que articulan la cuestion social. Implica
una redefinicion del concepto de ciudadania, no entendido bajo el registro interpretativo
que apela a la nocion de derechos sociales universales, sino mas bien como un estatus
contingente, que tiene que ser ganado, y centrado, por tanto, mas en las responsabilidades
individuales que sociales. (Serrano, 2005, p.230)

Los individuos son “reclamados a poner en juego su subjetividad y voluntad en el
proceso de trabajo. Estas nuevas demandas implican la construccion social de nuevos
sujetos-trabajadores, que deben actuar con autonomia y una alta cuota de
responsabilidad” (Crespo, Revilla y Serrano, 2009, p.83). Segin estos autores el
principio articulador de este nuevo modelo de intervencion de la activacion consiste en
fomentar la “agencia individual” o ‘“autonomia econdmica”, luchando contra la
dependencia de los sujetos; se problematiza la dependencia no en relacion al mercado

sino del Estado.

El rol del Estado no va a consistir tanto en la creacion de espacios desmercantilizados
sino mas bien en estimulador y dinamizador del mercado. Su funcién serd promover la
“empleabilidad” del sujeto, esto es, proveer al individuo de las herramientas adecuadas
para facilitar la gestion individual del riesgo, mas que protegerle frente a éste. (Crespo,
Revilla y Serrano, 2009, p.94)

Plantean los autores que se produce la “psicologizacion politica del trabajo”, los
conflictos sociales se transforman en problemas personales (exigencias psicologicas y
morales sobre los sujetos), produciéndose el desplazamiento de la responsabilidad desde
las instituciones a las personas. Esta psicologizacion se acompaila de “una
naturalizacion del statu quo que consideraria que lo real es moral, esto es, que cada uno
tiene lo que se merece, pues es fruto de sus acciones individuales y no de constricciones

estructurales, sociales” (Crespo, Revilla y Serrano, 2009, p.99) que provoca una

despolitizacion de la realidad social que apuntan a desaparecer los conflictos sociales.

En definitiva, en la sociedad contemporianea comienza a ser importante el
involucramiento de la subjetividad del sujeto. Esta nueva demanda implica la

“autoconstruccion biografica” (Zabludovsky, 2013) del individuo, es decir la
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construccion social de individuos que deben actuar con autonomia y responsabilidad,
para bien o para mal, en asuntos tales como la formacion y capacitacion profesional, el
empleo, la adquisicion de competencias, siendo herramientas claves para su

empleabilidad.

1.3 ;Son las competencias laborales y la empleabilidad elementos claves para la

integracion laboral?

El concepto de las competencias laborales data a fines del siglo XX, cuando a partir
de los cambios ya citados, los requerimientos del modelo “flexible” se asocian con el
aspecto subjetivo del trabajador: el compromiso, la motivacion, capacidad de propuesta,
entre otros, son los nuevos “valores” de las organizaciones laborales o empresariales. En

palabras de Vargas (2000):

La nueva forma de organizacion de la producciéon crecientemente conlleva a la
configuracion de competencias de mayor contenido social y técnico. Mientras los
conceptos mas recurrentes en el modelo de Analisis del Trabajo fueron: tarea, operacion,
tiempos, movimientos, métodos; en el analisis actual de competencias se trabaja en torno
a competencias sociales y competencias transversales. El eje de analisis dejo de ser la
medicion del bajo y pas6 a estar en la cabeza del individuo y en sus capacidades y
motivaciones. (p.12)

Segun la OIT la competencia laboral es “una capacidad efectiva para llevar a cabo
exitosamente una actividad laboral plenamente identificada (...) no es una probabilidad

de éxito en la ejecucion de un trabajo; es una capacidad real y demostrada”.?!

El concepto de competencia laboral surge en los paises industrializados por la
necesidad de formar individuos que respondan a los cambios tecnologicos,
organizacionales y a la demanda del nuevo mercado laboral. En los paises en desarrollo,
las competencias laborales aparecen como una alternativa orientada a impulsar la
formacion y educacion, para lograr un mayor equilibrio entre las necesidades de los

individuos, las empresas y la sociedad (Mertens, 1996, p.1).

Con el modelo de acumulacion “flexible”, se propicia el desarrollo de nuevas
competencias laborales como la capacidad de andlisis, trabajo en equipo, negociacion,
capacidad de aprendizaje permanente, solucion de problemas. El concepto de

competencia surge para tratar de “identificar a un conjunto de habilidades,

21 Recuperado el 9 de abril de 2018 de https://www.oitcinterfor.org
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conocimientos requeridos actualmente para un desempefio laboral satisfactorio”

(Vargas, 2000, p.13).

El término competencia®’ sefiala caracteristicas o requerimientos del mercado de
trabajo en un lugar y momento histérico aludiendo a un “saber hacer en contexto”; “nos
hallamos frente a un fenémeno tanto individual como social y cultural, pues es la
sociedad que le da sentido y legitima cudles son las competencias esperadas y de mayor
reconocimiento”?®, La competencia surge de la necesidad de valorar el conjunto de
conocimientos apropiados (saber) y de las destrezas y habilidades (saber hacer), pero
ademas implica la capacidad de los individuos de emplearlas para resolver y responder a

problemas y situaciones, en si, a desenvolverse en el mundo.

Seglin Mertens (1996) el surgimiento de las competencias laborales ha propiciado
cambios en la dinamica productiva en distintos &mbitos a nivel global: la estrategia de
generar ventajas competitivas y de mejora de productividad y el papel de la gestion de
recursos humanos a fin de mejorar la productividad. En efecto, los cambios productivos
impactan tanto en los trabajadores como en el ambito empresarial. Las mayores
exigencias y diversificacion de los mercados conducen a las empresas a la busqueda de

creatividad, a implementar nuevos procedimientos y formas de organizacion.

La orientacion al cliente es un aspecto importante en la nueva configuracion
empresarial, prestando mayor atencion a las exigencias respecto a la calidad de los
procesos, productos y servicios, y la confiabilidad del producto, la diversificacion y la
innovacion, el servicio de post-venta y la satisfaccion del consumidor. Eso conduce a

desarrollar competencias asociadas con el relacionamiento y la comunicacion.

La organizacion comienza a focalizarse en los “aspectos tecnologicos Unicos; bases
de conocimiento; formacion y capacitacion; experiencia; capacidades de innovacion;
conocimiento del mercado; programas-expertos (expert software); sistemas
organizacionales de motivacion; distribucion de informacion; imagenes intangibles;

relaciones de alianzas perdurables” (Mertens, 1996, p.6).

22 En la década del 70 el concepto competencias se introdujo como “una reaccion ante la insatisfaccion
con las medidas tradicionales utilizadas para predecir el rendimiento en el trabajo” (Vargas, 2001, p.2).
En la década del 80 el concepto se llevd al d&mbito empresarial como un “conjunto de caracteristicas de
una persona que estan relacionadas directamente con una buena ejecucion en una determinada tarea o
puesto de trabajo” (Boyatzis apud Vargas, 2001, p.3).

23 Recuperado el 3 de marzo de 2018 de http:www.oei.es
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Las empresas buscan potenciar las capacidades de innovacion mediante la
incorporacion de nuevas estrategias de diferenciacion para ser mas competitivas.
(Mertens, 1996, p.8). Las tecnologias de la informacion y la comunicacion han incidido
en la configuracion de las organizaciones, facilitando el trabajo en equipo y el acceso

democratico de informacion.

Vargas (2000) sefiala que “el enfoque de competencias claves” debe ser el foco de
interés de los actuales programas de capacitacion. Desde esta perspectiva se procura
mejorar la formacién para el empleo en forma articulada con la educacién. Esta debe
constituirse en un estado de casi permanente actualizacion, funcionando como un
mecanismo de desarrollo de habilidades, conocimientos, aptitudes, y destrezas que

contribuyen al desempefio de los individuos.

Hay distintas maneras de clasificar las competencias laborales. En este estudio se
plantea conforme a tres grupos (Mertens, 1996; Vargas, 2000): bdsicas, genéricas y
especificas. Las competencias badsicas se adquieren en la formacion basica, incluyen las
habilidades en el area del lenguaje y la comunicacion, posibilitan entender instrucciones
escritas o verbales, producir textos, interpretar informacion, analizar problemas,
interaccion con otros, manejo de tecnologias. Permiten tanto el ingreso al trabajo como

mantenerse en él.

Las competencias genéricas*® estan relacionadas con los comportamientos y las
actitudes laborales necesarias en todo tipo de empleo, aplicando a cualquier sector
econdémico, cargo o tipo de actividad productiva. Estas competencias posibilitan “la
adaptacion del trabajador ante los cambios del conocimiento y habilidades especificas y
de permitir el aprendizaje a lo largo de toda la vida” (Vargas, 2000, p.14). Son de tipo
personal y social, y tienen que ver con habilidades de comunicacién, capacidad para
trabajar en equipo, comprension de sistemas y metodologias de trabajo con tecnologias
informaticas, pensamiento critico, solucion creativa de problemas, habilidades para
informar y manejar tecnologia, autoestima, autoconfianza, orientacion al servicio, la
toma de decisiones, la resolucion de problemas. Tienen el caracter de ser transferibles
ya que se adquieren en procesos de enseflanza y de aprendizaje, y a su vez son

generativas ya que permiten el desarrollo continuo de nuevas capacidades.

9 9 <

24 También conocidas como “transversales”, “competencias clave”, “competencias blandas”.
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Las competencias especificas o técnicas estan vinculadas con los aspectos técnicos y
con el saber especifico de una ocupacion. Por lo tanto, tener competencias técnicas
significa tener el dominio de las habilidades, conocimientos y actitudes que permiten el

logro de obtener resultados de calidad en el cumplimiento de una ocupacion.

Por otra parte, el concepto de empleabilidad surge como forma de otorgar a los
trabajadores las competencias y calificaciones necesarias para que se mantengan en el
dindmico mercado laboral. La OIT en la 92° reunioén de la Conferencia Internacional

del Trabajo (2004), define a la empleabilidad como:

la condicién potencial de conseguir y mantener un empleo. Cuando se mejora la
empleabilidad de las personas no necesariamente significa que éstas se insertan en un
puesto de trabajo”, se queda en las personas, en cambio el “empleo” es “una resultante de
un conjunto de factores econémicos y sociales.?

Desde una dimension individual, para Campos Rios (2003) la empleabilidad es “el
conjunto de aptitudes y de actitudes?® que brindan a un individuo la oportunidad de

ingresar a un puesto de trabajo y ademas de permanecer en él (...)” (p. 104).

Pero a su vez, este concepto no solo estd pautado por la adquisicion de
competencias; se encuentra condicionado por el capital social y la estructura de

oportunidades®’ del individuo.

Kaztman (1999) define al capital social como “los recursos instalados en una red que
pueden ser movilizados por quienes participan en ella para el logro de metas

individuales y colectivas” (apud Sunkel, 2003, p.306).

En relacion a esto, Kaztman y Filgueira (1999) proponen un enfoque centrado en los
recursos que poseen las familias pobres - y no en sus carencias-, en el acceso y
distribucion de activos y las estrategias de su utilizacion. De esta manera, se busca
promover politicas sociales que potencien la transmision y reproduccion

intergeneracional de los activos, facilitando “un modelo que hace responsable al pobre

25 Recuperado de http://blog.pucp.edu.pe

26 Se entiende por aptitud “la capacidad de una persona para determinada actividad”, y actitud una
disposicion de animo. Las aptitudes son necesarias para ser empleable (conocimientos que requiere el
puesto de trabajo al que accede), pero también importan sus cualidades subjetivas, actitudes, las cuales
obtendrd a lo largo de su vida (Formichella y London, 2013, p. 5).

27 Kaztman (1999) define estructuras de oportunidades como “probabilidades de acceso a bienes, a
servicios o al desempefio de actividades. Estas oportunidades inciden sobre el bienestar de los hogares,
ya sea porque permiten o facilitan a los miembros del hogar el uso de sus propios recursos o porque les
proveen recursos nuevos” (p. 21).
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por su bienestar al exigirle o permitirle la utilizacién de sus propios recursos (Kaztman,

Filgueira, et. al. apud Amarillo, 2010, p.42).

Aquellos individuos con menor capital social - redes de contactos, de reciprocidad,
de confianza- tienen mas dificultades de insercion laboral. En este sentido, Weinberg
(2004) plantea que la empleabilidad se encuentra determinada por las oportunidades
sociales vinculadas al Estado, el mercado y la familia. Los individuos de mas bajos
recursos son los que tienen menores oportunidades de adquirir las competencias

laborales (apud Formichella y London, 2013, p.21).

Por lo tanto, la empleabilidad tiene también su dimension social, al entender que la
responsabilidad no deberia recaer tinicamente en el propio individuo, sino también en
las empresas, el Estado y la sociedad. Para el autor, el colectivo social debe propiciar las
condiciones necesarias que posibiliten la insercién de los individuos (Weinberg apud

Formichella y London, 2005).

Dado que ha habido cambios en el mercado de trabajo, y esos cambios conllevan a que
existan nuevos ambientes laborales que necesitan de trabajadores con nuevas habilidades,
no hay por qué pensar que esos costos deban afrontarlos inicamente los individuos que
aspiren a los puestos de trabajo. Las habilidades se desarrollan en los individuos, pero
tienen una importancia social.*®

Es importante sefialar en relacion a lo anterior, que la educacion impacta sobre la
empleabilidad y la calidad del empleo; un mayor nivel educativo mejora las
posibilidades de conseguir un empleo, por tanto, los individuos mas pobres tienen
mayores dificultades para acceder a un nivel educativo alto, y en consecuencia son

menos empleables (Formichella y London, 2013).

Como sefiala Weinberg (2004) la educacion y la formacion profesional a lo largo de
la vida son pilares esenciales para la competitividad laboral, “se tratarian, antes que
como derechos subjetivos de todos, como servicios o bienes a ser adquiridos para
competir en el mercado productivo, en una perspectiva productivista, mercadologica,

pragmdtica y, por tanto, desintegradora”?’.

En ese sentido, Soto (2009) aporta que “es cada trabajador quien esta llamado a
desarrollar su propia empleabilidad, en un mercado abierto y movil, a través de

estrategias individuales de desarrollo del propio “capital” de competencias™ (p.109).

28 Campos Rios apud Formichella y London, 2005, “Reflexiones acerca de la nocion de empleabilidad”
recuperado el 3 de marzo de http://www.aaep.org.ar/espa/anales/works05/formichella_london.pdf.

2 Recuperado de http://blog.pucp.edu.pe/
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En suma, en este capitulo se pudo analizar que la “activaciéon” de las politicas de
empleo lleva a la responsabilidad transferida al individuo de su éxito o fracaso en el
mercado laboral; por parte del Estado, se disefian programas que formen en habilidades

y condiciones minimas para su inclusion social y de su seguridad laboral.

Con el aporte de los conceptos trabajados tedricamente de la incidencia del
“Paradigma de la Activacion” en las politicas de empleo en Uruguay, en los proximos
capitulos se pretende identificar la manera en que se expresa este paradigma en la

aplicacion de politicas del INEFOP, orientadas a los jovenes.
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Capitulo 2: Los programas de formacion del INEFOP para jovenes

Este capitulo tiene como objetivo describir las politicas desarrolladas en la

actualidad por el INEFOP, dirigidas a los jovenes.

Se pueden sefalar dos momentos importantes en cuanto a las politicas focalizadas en
los jovenes: la creacion del Programa Projoven en el afio 1996 y los programas

orientados a los jovenes a partir del afio 2008 en la 6rbita del INEFOP.

tenemos que marcar dos grandes momentos; uno es la creacion de Projoven como tal, que
fue en el afio 94, 94-96, que fue Opcion Joven, financiado por el BID, y después paso a la
Junta Nacional de Empleo como un programa descentralizado. Y a partir del 2008 (...),
pasa a ser parte del Instituto junto con otros programas descentralizados focalizados en
otras poblaciones: mujeres, rurales, personas con discapacidad, toda la parte de
emprendedurismo, etc. (Gerente Formacion Profesional INEFOP)

En primer lugar, se hard un breve recorrido desde la creacion de Projoven, siendo
ello esencial para comprender la concepcion que lo sustentd, considerado como el
antecedente directo de las actuales acciones dirigidas a jovenes en el marco del
INEFOP. Si bien los programas dejaron de denominarse con el nombre Projoven, se

continuan utilizando similares instrumentos, herramientas y criterios de focalizacion.

Entre los afios 1994 y 1997 se ejecutd un proyecto piloto llamado Opcion Joven®,
gestionado por el Instituto Nacional de la Juventud (INJU)?! contando con recursos
financieros del Fondo Multilateral de Inversiones, aportados a través del BID. Durante
esta fase piloto, se desarrollaron instrumentos y metodologias que luego se aplicaron
con ajustes en el programa Projoven. Se ensayaron y evaluaron aspectos como la
contratacion de cursos, la implementacion de distintas modalidades de capacitacion para
el empleo y se evaluaron mecanismos de control y seguimiento de los cursos (Naranjo,

2002, p.44).

En el afio 1996 se inici6 el programa de capacitacion e insercion laboral llamado
Projoven (pese a que continuaba ejecutandose el proyecto piloto) orientado a acompafiar
la dinamica del mercado laboral, para ello los cursos de formaciéon profesional que
impartia eran acordes con el mundo productivo (Naranjo, 2002, p. 51) El mismo, de

ejecucion descentralizada, estaba bajo la orbita de la Direccion Nacional de Empleo

30 Se toma como referencia experiencias regionales - Proyectos “Chile Joven” y “Joven” de Argentina-
y nacionales de menor alcance - Centro de Capacitacion y Produccion (CECAP) y el Foro Juvenil-.

31 En aquel momento el INJU dependia del Ministerio de Educacion y Cultura (MEC).
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(DINAE) y la Junta Nacional de Empleo (JUNAE) - unidades ejecutoras del Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social- y el Instituto Nacional de la Juventud.

El programa Projoven se financié de manera tripartita, a través de los recursos
aportados por los trabajadores, empresarios del sector privado y el Estado al Fondo de
Reconversion Laboral (FRL), administrado en ese entonces por la JUNAE*. En su
origen, se focaliz6 en jovenes de ambos sexos entre 17 y 24 afios, con bajo nivel de
formacion, que provenian de hogares de menores recursos, con una limitada o nula

experiencia laboral (Naranjo, 2002, p.52), y tenia como objetivos centrales:

a) fortalecer la articulacion entre la capacitacion laboral para los jovenes y las exigencias
del mercado laboral; b) cooperar con las empresas en sus procesos de incorporacion de
jovenes semicalificados; c) apoyar a las entidades de capacitacion que trabajan con la
poblacion objetivo para el fortalecimiento de su capacidad de gestion y vinculacion con el
mundo productivo. (Abdala, 2009, p.30)

La convocatoria a Entidades de Capacitacion Adjudicatarias (ECA’s) se realizaba
por medio de licitaciones publicas, las cuales se encargaban de llevar a cabo los cursos
de capacitacion y acciones de insercion laboral -con una exigencia de al menos el 45%
de los jovenes que integran los cursos se mantenga ocupado por mas de tres meses-, en

funcion a las demandas de las empresas (Naranjo, 2002, p.54).

Por otra parte, el programa también cubria todos los gastos de capacitacion,
otorgando un vidtico para el transporte®> durante la formacién, y otros gastos
complementarios (subsidio por alimentacion por dia asistido) de forma de facilitar el
acceso y permanencia de los jovenes en la formacion y en la primera etapa de insercion

laboral (INEFOP, 2012a, p.12).

En sus inicios el programa ofrecia tres modalidades de capacitacion, que buscaban
dar respuesta a los distintos niveles de vulnerabilidad social y educativa. Las
modalidades referidas eran: CT1, CT2 y CT3 (ver anexo 3), variando las mismas su

carga horaria y los modulos.

32 La JUNAE es un organismo de integracion tripartita creado en el 1992 con representacion de
trabajadores (a través de la central sindical PIT/CNT), empleadores y el Estado (a través de la DINAE).
Durante los 90 y comienzos del 2000 se crearon otros programas desarrollados por la JUNAE, y
actualmente por el INEFOP: Programa para trabajadores en Seguro de Desempleo, Programa
PROIMUIJER, PROCLADIS.

33 El viatico varia segun el tipo de curso asignado, durante los Modulos de Capacitacion Ocupacional,
Capacitacion Complementaria y durante el primer mes de pasantia (Naranjo, 2002).
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el CT3 estaba comprendido para aquellos jovenes que podian tener o no experiencia de
trabajo, basicamente de tenerla era informal, con primaria aprobada, algun afio del ciclo
basico, y no mucha mas ni experiencia ni formaciéon, y que de alguna manera
manifestaban interés por capacitarse para trabajar pero no tenian los recursos como para
hacerlo [...] una segunda modalidad que se dividia en dos, que nosotros llamamos CT2
[...] aquellos jovenes que tienen un ciclo basico cursado o finalizado pero no han
ingresando al bachillerato. Y el CT1, que también se divide en uno y dos, para quienes
tenian algin afio cursado de bachillerato y que no lo tenian finalizado. (Gerente
Formacion Profesional INEFOP)

Importa destacar que la numeracion indicaba distintos grados de requerimientos del
curso: El CT1 integraba a los jovenes con nivel socioeducativo mas alto, en cambio,
cuando el nimero de la modalidad aumentaba (CT3) expresaba las situaciones de mayor
dificultad y vulnerabilidad social; en este caso se contemplaban algunos componentes
en la capacitacion que permitian que esos perfiles realmente puedan sostener la

experiencia, por ejemplo por medio de un mayor nivel de acompafiamiento individual.

En el afio 2008 por la Ley N°18.406 se crea el INEFOP**, comenzando a funcionar
en el afio 2009, como una institucion publica no estatal con el objetivo de actuar en el
ambito del empleo y la formacion profesional del sector privado. EI INEFOP tiene
como vision:

Ser la institucion de referencia en la ejecucion de politicas publicas de empleo y
programas de formacion profesional de calidad para el sector privado, pertinentes al

desarrollo del pais, asesorando al Poder Ejecutivo e incorporando los lineamientos que el
Poder Ejecutivo determine.*

El Instituto se encuentra integrado por un Consejo Directivo tripartito con
representantes del Poder Ejecutivo (Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS),
Ministerio de Educacion y Cultura (MEC), Oficina de Planeamiento y Presupuesto
(OPP); el Sector Empresarial (Camara Nacional de Comercio y Servicios del Uruguay,
Camara de Industrias del Uruguay (CIU); el Sector Sindical (PIT - CNT), y a partir del
afio 2012 un representante de las Empresas de la Economia Social (art. 219 de la Ley

18.996).

El cambio de contexto generado en los ultimos afios, las dificultades de ejecucion de la
JUNAE vy la necesidad de impulsar politicas activas de empleo, dio lugar a la creacion del
Instituto con un nuevo arreglo institucional. Asi surge INEFOP como persona publica no

34 E1 INEFOP pese a no integrar la estructura del Estado, se enmara juridicamente en el Derecho Publico,
permitiendo una coparticipacion del sector publico y privado, respecto a su direccion funcionamiento y
administracion.

35 Recuperado el 2 de febrero de 2018 de http://www.inefop.org.uy
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estatal y manteniendo la rica experiencia del didlogo social a través del tripartismo.
(INEFOP, 2016)

El INEFOP tiene como principal cometido ejecutar politicas activas de empleo y de
formacion profesional y fortalecimiento del empleo de los trabajadores, asi como

)36

también administrar el Fondo de Reconversion Laboral (FRL)”°. Entre otras funciones

se encarga de:

asesorar al Poder Ejecutivo en materia de politicas de empleo, de capacitacion y de
formacion profesional orientadas a la generacion, mantenimiento y mejora de empleo, en
orden a promover el trabajo decente y el pleno empleo, productivo y libremente elegido
(...) disefiar y gestionar programas de formacion profesional para desempleados, personas
o grupos con dificultades de insercion laboral mediante acuerdos con instituciones
publicas o privadas (...) ejecutar acciones que el mismo determine en materia de politicas

de empleo, (...). INEFOP, 2016, p.5)

El programa Projoven se integré al Instituto en el afio 2005 junto con otros
programas focalizados en trabajadores en seguro de desempleo, personas en situacion de

discapacidad, mujeres y trabajadores rurales.

En el afio 2012 se realizaron cambios en el disefio metodologico del programa
focalizado a los jovenes, creandose varias modalidades en marcos institucionales
especificos. A pesar de ser implementadas puntualmente, no perduraron en el tiempo.
En ese mismo afio se amplia la poblacion objetivo de INEFOP siendo en aquellos afios

dirigidos a jovenes de ambos sexos a partir de los 15 afios de edad (INEFOP, 2012a).

El instituto ha tenido dos reestructuras, la primera, a partir de su creacion y la

segunda, en el afio 2015 cuando asume el nuevo Consejo Directivo.

En el afio 2015 comenzo el trabajo con CINTERFOR-con el objetivo de organizar la
estructura y desarrollar las descripciones de cargos a la interna del Instituto. Estas
acciones son la base para un mejor ordenamiento interno lo que posibilitan la
construccion de herramientas para una adecuada gestion humana. (INEFOP, 2016, p.15).

La estructura del INEFOP se basa en tres Gerencias’’: Gerencia de Formacion

Profesional, Gerencia de Empleo’®, Gerencia de Empresas®®. Los programas
s y

36 Actualmente el fondo se conforma por el aporte del 0.125% sobre los salarios, y es realizado por
trabajadores y empleadores. Desde el 2001se complementd con un aporte del Estado votado en la Ley
Presupuestal. El dinero permite capacitar a los trabajadores en actividad y de empresas, pero
fundamentalmente a aquellos individuos que estan en el Seguro de Desempleo o desempleados.

37 En el 2016 se crea la Gerencia de Empresas y la Gerencia Empleo sumandose a la ya existente
Gerencia de Formacion Profesional.

38 La Gerencia de Empleo orientada a los trabajadores en actividad, realiza capacitaciones con el fin de
incrementar sus capacidades y formacion profesional y la productividad de las empresas.
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focalizados en los jovenes desempleados dependen de la Gerencia de Formacion

Profesional, que tiene como objetivo:

Asegurar la implementacion de acciones de formacion oportunas, pertinentes y de calidad
para fortalecer las capacidades (empleabilidad/competencias) y responder a las
necesidades de diferentes poblaciones (trabajadores en Seguro de Desempleo, jovenes,
mujeres, personas con discapacidad, poblacion rural, poblaciones en convenio), en
articulacion con diversos actores / instituciones.*’

Importa sefialar que en Uruguay la situacion de los jovenes en el mercado de
trabajo es un asunto que ha sido preocupante. Por medio de la Ley de Empleo Juvenil
(LEJ) n° 19.133, se busca dar respuesta al alto indice de desempleo, con el objetivo de
fomentar el trabajo decente de los jovenes entre 15 y 29 afios “vinculando el empleo, la
educacion y la formacion profesional desde la perspectiva de derechos fundamentales”
(art. 1°de la LEJ).

Esta Ley*! pone especial énfasis en los jovenes provenientes de los hogares de
menores recursos, especialmente quienes tengan familiares a cargo, o se encuentren
desvinculados del sistema educativo. Pueden participar tanto jovenes desempleados,
como aquellos que no han tenido oportunidades de capacitacion, aquellos que estén
trabajando informalmente o en la biisqueda de su primera insercion laboral.

De este modo, “se dispone la integracion de INEFOP - junto con otros
organismos- a la coordinacion del empleo juvenil con el MTSS, pudiendo ejecutar y/o
financiar algunas de sus modalidades de promocion del trabajo juvenil” (INEFOP,
2016, p.7).

La metodologia incluye practicas laborales en programas educativos y de
formacion, a partir de distintas modalidades de contratacion: Primera experiencia
laboral en el sector privado, practica laboral para egresados, trabajo protegido joven,
practicas formativas en empresas “pasantias”.

Como contrapartida, las empresas privadas contratan jévenes por medio de los
servicios de intermediacion laboral sin costo (incluyendo la preseleccion de personal y

el seguimiento de la insercion laboral de los jovenes), recibiendo a cambio subsidios por

39 La Gerencia de Empresas ofrece apoyo econémico a las empresas para la capacitacion de sus
directores y trabajadores para mejorar la competitividad, asi como también a personas emprendedoras
mediante el apoyo integral para el desarrollo de ideas empresariales.

40 Recuperado el dia 2 de diciembre de 2017 de http://www.inefop.org.uy/Institucional/Gerencias-y-
Unidades-uc43

41 El art. n° 3 establece el trabajo articulado entre el MTSS, el MEC, el MIDES, el INAU, la ANEP, el
BPS y el INEFOP.
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parte del Estado. Por su parte, los jovenes tienen el beneficio de una reduccion del

horario por estudio y licencia por estudio.

De acuerdo al disefio institucional existen politicas focalizadas hacia los jovenes en
el marco de la Gerencia de Formacion Profesional y politicas no focalizadas hacia esta
poblacion en las Gerencias de Empleo y de Empresas, teniendo como requisito estar en

actividad, ser empresario o emprendedor.

La poblacion objetivo en todas las modalidades son los jovenes desempleados,

entre 18 y 29 aflos, con determinados niveles educativos predefinidos:

1- Jovenes desempleados con nivel educativo de primaria completa.

2- Jovenes desempleados con nivel educativo de educacion media basica completa.

3- Jovenes desempleados con nivel educativo de educacion media superior
completa.

4- Adolescentes con niveles educativos heterogéneos. Se focaliza en adolescentes
de 15 a 17 afios que se encuentran fuera del sistema educativo con el objetivo de

reinsercion educativa.

De acuerdo a la informacidon recabada con los informantes calificados todos los

programas dirigidos a los jévenes presentan la siguiente estructura:

% Taller de Orientacion Laboral y Social: Se trabajan las competencias
transversales, actitudinales, relacionales y basicas con el objetivo de mejorar las
condiciones de empleabilidad y ciudadania (se trabaja en el liderazgo, trabajo en
equipo, presentacion en una entrevista de trabajo, busqueda de empleo, entre
otros aspectos).

% Capacitacion especifica: Se desarrollan las competencias técnicas necesarias
para desempefiarse en una actividad laboral, para la cual existen posibilidades
de insercion. La formacion debe cumplir con las demandas reales del mercado

de trabajo y las caracteristicas de la poblacion objetivo de los distintos cursos.

K/

% Capacitacion complementaria: Refuerza aspectos identificados como
imprescindibles para el logro de la insercion laboral y/o reinsercion educativa en
jovenes que presenten déficit en su educacion formal. Se trabaja en el

fortalecimiento de la lectura, escritura, calculo, comunicacion, alfabetizacion
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digital, etc. con un enfoque tedrico-practico articulado e integrado a los demas

componentes de la capacitacion.

% Acomparnamiento individual: Este eje tiene como finalidad trabajar de manera
personalizada con el joven para el sostén de la propuesta y luego la puesta en

marcha del proyecto.

% Aprendizaje Practico en la Empresa (APE): Es un acompafiamiento desde la
ECA en la realizacion de una practica en un espacio real de trabajo, para
profundizar y ampliar los conocimientos aprendidos en la capacitacion
especifica y en la capacitacion transversal, es decir que le permita al joven

aplicar y desarrollar habilidades, conocimientos y actitudes requeridas.

% Apoyo a la insercion laboral: Implica un acompafiamiento desde las ECA’S en

la insercion laboral del joven posterior a su capacitacion.

Los componentes del programa suelen hacerse en este orden; comienzan por el
Taller de Orientacion, luego la capacitacion especifica y complementaria
simultaneamente. Se finaliza con el APE (si tiene) y luego la insercion laboral. En
paralelo a este proceso se produce el Acompafiamiento (habitualmente esta a cargo de
quienes hicieron el Taller de Orientacion Laboral y Social).

Es importante sefialar que la tinica exigencia para el joven es no tener un empleo
formal. Los jovenes se contactan por dos vias: en INEFOP a través de diversos medios
(pagina web, presencial en la sede central, presencial en las oficinas del interior), o
también directamente por las ECA’S. Las entidades cumplen igual funcion que en el

modelo Projoven.*?

Respecto a la carga horaria y la duracion de la capacitacion, las mismas varian en
funcion al nivel educativo. Los jovenes con nivel educativo de primaria completa tienen
mayor carga de acompafiamiento de parte de las ECA’S en comparacion con aquellos

que tienen educacion media y superior completa. En promedio, los cursos tienen una

42 Administran un fondo para viaticos de transporte y alimentacién con un monto fijado por el INEFOP.
Los jovenes pueden acceder a un subsidio que implica una ayuda econémica de cardcter extraordianario
para fomentar su insercion laboral y poder satisfacer una necesidad sanitaria, social o econdmica, que los
inhiba asistir a un curso o que impida ingresar al mercado laboral (gastos por cuidados, alojamiento
temporal, carné de salud, atencion oftalmolégica, odontologia, entre otros.) (INEFOP, 2017, p.30).
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carga horaria de 120 horas (equivalente a 3 o 4 meses) y todos tienen la misma
estructura, variando unicamente el componente APE, solo algunos lo tienen.

Actualmente es muy bajo el porcentaje de jovenes que realizan el APE, dada las
exigencias colocadas por el Banco de Seguros y el INEFOP, lo que lleva a que las
empresas dejen de tener pasantias.

La intermediacion laboral esta prevista en el disefio de los programas y son las
ECA’S las encargadas de vincularse con las empresas. De acuerdo con el coordinador
de la Unidad de Evaluacion y Monitoreo del INEFOP, no hay un porcentaje de
inserciones laborales que se exija, se deben presentar puestos para el 100 % de los
participantes. Si bien no hay datos cuantificados, segiin la percepcion de los actores
calificados existe una baja intermediacion laboral de los jovenes capacitados. El

INEFOP le exige a las ECA’S el registro de sus usuarios en “Via Trabajo” *

para el
pago por cada insercion laboral (comprobado con 3 recibos de sueldos).

De acuerdo a la informacion recabada no hay conocimiento acerca de la cantidad de
jovenes que han participado y finalizado el curso en cada uno de los programas durante
el periodo 2015-2018.

El Gerente de Formacion Profesional entrevistado plantea que en el afio 2017 han
participado aproximadamente un total de 1.800 jovenes en los programas focalizados.
Sin embargo, si se tiene en cuenta a los jovenes que ingresaron por programas no
focalizados el ntimero seria mayor (Seguro de Desempleo, focalizadas en mujeres,
modalidades especiales y convenios).

Dada la ausencia de registro sistematico y riguroso, se proyecta en el afio en curso
generar una plataforma informatica designada con el nombre “Via trabajo”, de servicios
vinculados a la informacion, orientacion, capacitacion e intermediacion laboral
desarrollada conjuntamente por el MTSS y el INEFOP, en respuesta a las dinamicas

actuales del mercado.

43 En “Via Trabajo” el trabajador pueden registrar su experiencia laboral y formacién, intereses de
capacitacion y empleo y postularse a ofertas laborales. Las empresas pueden solicitar personal,
contactarse con el Centro Publico de Empleo, acceder al servicio de preseleccion de trabajadores y
beneficios de programas de empleo y/o formacién. Las ECA’'S pueden registrarse, ofertar cursos,
monitorear sus servicios relacionados al INEFOP.
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Capitulo 3: Analisis de la politica del INEFOP dirigido a los jovenes

Este capitulo tiene como objetivo estudiar la politica de empleo juvenil del INEFOP
e identificar los rasgos del “Paradigma de la Activacion” que se encontrarian presentes

en su estructura y contenidos.

El analisis se divide en cuatro partes: en primer lugar, se plantea la problematica del
desempleo en los jovenes y las respuestas programaticas al tema. En segundo lugar, la
reflexion se focaliza en las competencias laborales como factor clave para la
empleabildad de los jovenes, entendidas éstas como esenciales para la integracion al
mercado laboral, principalmente las de caracter transversal. Se busca conocer la
correspondencia entre las competencias demandadas por el mercado y la formacion que

brinda el INEFOP.

En el siguiente apartado se reflexiona sobre la relacion entre las habilidades
transversales desarrolladas en la educacion formal y las que demanda el mercado de
trabajo, y el rol jugado por la formacion en la trasmision de las competencias para la

insercion laboral.

Por tultimo, como punto medular de este estudio, se busca analizar la matriz
epistemolégica que predomina, en el entendido de que hay una influencia del
“Paradigma de la Activacion” en el disefio de la politica, que se traduce en los

contenidos y en la falta de seguimiento para la insercion en el mercado de trabajo.

3.1 Los programas de empleo juvenil del INEFOP

En Uruguay los jovenes constituyen uno de los grupos mas vulnerables en el
mercado laboral; presentan mayores dificultades para ingresar al mercado laboral y
sostener el empleo, tanto en periodos de crecimiento como de retraccion econdémica. Las
inequidades que presentan los jovenes en el mercado laboral se profundizan en quienes

provienen de hogares en situacion de vulnerabilidad socioecondmica (ver anexo 4).*

En este contexto, el INEFOP actia como principal Institucion a cargo de la
generacion de politicas activas de empleo en respuesta al desempleo. A partir del afio

2011, el problema del desempleo juvenil se ha ido incorporando en la agenda politica.

44 Tabla: Tasa de actividad, empleo y desempleo de la poblacion de 15 a 29 afios, segun tramo de edad,
sexo, asistencia a centros educativos y quintil de ingreso del hogar. Total pais, 2016.
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En la busqueda de respuesta a esta problematica se crea ese afio el Plan Nacional de
Juventudes 2011-2015, la LEJ n°19.133 en octubre del afio 2013 y el Plan de Accion de
Juventudes 2015-2025 en el afio 2014, en los que se encuentra los lineamientos

programaticos del gobierno focalizados en los jovenes.

Cuando se hace referencia a la capacitacion para el empleo es necesario considerar

que la juventud constituye un grupo heterogéneo. Margulis y Urresti (1998) proponen:

Hay distintas maneras de ser joven en el marco de la intensa heterogeneidad que se
observa en el plano econémico, social y cultural. (...) en la sociedad actual las juventudes
son multiples, variando, por ejemplo, en relacion con caracteristicas de clase, el lugar
donde viven o la generacion a que pertenecen y, ademas, la diversidad, el pluralismo, el
estallido cultural de los ultimos afnos se manifiestan privilegiadamente entre los jovenes
que ofrecen un panorama sumamente variado y mévil que abarca sus comportamientos,
referencias identitarias, lenguajes y formas de sociabilidad. (p.1)

La diversidad de jovenes estd dada por distintos factores como la edad, la
generacion, el lugar de residencia, la clase social a la que pertenecen, el género, la

insercion al sistema educativo, la orientacion sexual, entre otros aspectos.

En referencia al tema en estudio, el INEFOP implementa estrategias y propuestas de
capacitacion laboral focalizadas en distintos niveles educativos de los jovenes (primaria
completa, ciclo basica completo y bachillerato completo). Al respecto, el Gerente del
INEFOP plantea: “Nuestra idea es (...) poder generar una diversidad de cursos, a tal
punto que la mayoria de las personas que demanden capacitaciones en el Instituto

realmente tengan una opcion para capacitarse”.

En suma, la Institucion entiende a la juventud como un grupo heterogéneo que
presenta variedad o multiplicidad de caracteristicas en términos de saberes, niveles de

instruccion, trayectorias laborales, entre otros.

3.2 Las competencias laborales: factor clave para el desarrollo de la empleabilidad

Como fue desarrollado en el capitulo 2, las empresas han ido incorporando nuevas
estrategias para ser mas competitivas, requiriendo trabajadores con conocimientos,

habilidades y destrezas para desenvolverse competentemente en el mercado laboral.

En el escenario de la reorganizacion productiva y de los cambios de las
caracteristicas del trabajo, y en el incremento exponencial en el area de servicios y

comercio, comienza a ser importantes las competencias transversales.
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De acuerdo a un estudio desarrollado por la OIT (2014) entre las competencias mas
requeridas por las empresas en las regiones en via de desarrollo estan: “la disposicion a
aprender, la aptitud para comunicarse (...); los buenos hébitos de trabajo (puntualidad,
aplicacion, etc.); la capacidad de trabajar en equipo; la integridad personal; el liderazgo;

el espiritu emprendedor, y la capacidad para el pensamiento analitico y critico” (p.2).

En relacién a la descripcion de la OIT las competencias demandadas por los
empleadores, segiin el Gerente de Formacion Profesional son el trabajo en equipo, el

buen relacionamiento y la adaptacion a lo nuevo.

En muchas empresas ya se deja eso de “mira a vos te contrato solo para esto” (...) yo
preciso que vos puedas desempefarse en equipo, en donde las competencias son
transversales. Si sos un crd, pero de alguna manera te cuesta relacionarte con el otro, llega
un momento que la empresa te dice “mira me encanta como trabajas en cuanto a esto
especifico, pero cuando yo tengo que contemplar vos o el equipo, lamentablemente elijo
el equipo” (...) Y después lo otro tiene que ver con esas competencias de adaptarse a lo
nuevo, a los cambios. (Gerente Formacion Profesional INEFOP)

De acuerdo con la OIT (2014) la incorporacion de competencias laborales y
habilidades incrementan las posibilidades de insercion en el mercado laboral; los
individuos son mas empleables cuando han adquirido una amplia educacion y

formacion en las competencias anteriormente mencionadas.

Esta informacion es especialmente considerada por el INEFOP a la hora del disefio
de las politicas. El curso prevé un eje denominado “Capacitacion transversal” para el
desarrollo y fortalecimiento de destrezas, conocimientos y habilidades necesarias para la

empleabilidad del joven.

Se observa que el programa otorgaria a los jovenes las competencias necesarias
funcionales al mercado de trabajo. La politica parte de la idea de que los jovenes no
cuentan con las competencias y conductas basicas para la insercion en el mercado
laboral, y es por medio de la capacitacion que incrementan las posibilidades de

insercion en el mercado laboral.

El disefio de las propuestas del INEFOP pone atencion en competencias que
acompaien las tendencias de la demanda del mercado laboral, bajo la logica que la
superacion de la situacion de desempleo se lograria a través de una formacion funcional

al mercado laboral.

Para el sector empleador en las ultimas décadas ha cobrado relevancia las

habilidades transversales, relacionadas con un conjunto de atributos y cualidades
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profesionales y sociales. Segiin un estudio realizado por el BID (2012)* Ilos
empleadores valoran las habilidades socioemocionales en mayor medida que las de
conocimientos especificos. Sin embargo, presentan dificultades para encontrar estas
habilidades en los jovenes egresados de la ensefianza secundaria; solo el 12% de los
encuestados declard no tener dificultades para encontrar las destrezas que la empresa
requiere al contratar a los jovenes. Esto refleja la brecha que existe entre la demanda de
los empleadores y las habilidades que ofrecen los jovenes egresados de la secundaria.
En relacion con lo anterior, es necesario intervenir en procesos de busqueda y seleccion
asi como en la capacitacion para contrarrestar aquellas habilidades que buscan y no

encuentran en los jovenes.

Por otro lado, la OIT (2014) plantea que “las competencias claves permiten que las
personas puedan adquirir y aplicar nuevos conocimientos y competencias en forma

continua; son ademas esenciales para el aprendizaje permanente” (OIT, 2014, p.1).

Otra investigacion realizada por el BID (2014) revela que tanto en las habilidades
cognitivas como las del conocimiento (matemadtica y lenguaje) y las habilidades
socioemocionales (comportamientos o rasgos de la personalidad, conocidas como
“blandas”) inciden los contextos en el que se desarrolla el individuo, la familia y la
escuela. Cabe sefialar, que las competencias de caracter socioemocional, responden en
mayor medida a los estimulos del contexto y su periodo critico de formacion llega hasta

la juventud (BID, 2012).

De acuerdo con la vision del Gerente del INEFOP, surge de la valoracion de las
competencias laborales de los jovenes por parte de los empresarios, que muchas veces,
las habilidades blandas (entre las cuales menciona compartir, cumplir con un horario, la
comunicacion) en los contextos socioecondémicos mas bajos, no son adquiridas en el
seno de la familia y la escuela, siendo ellas necesarias para la insercion laboral. En este
sentido, la politica del INEFOP busca capacitar en competencias transversales porque
“aquella idea de que hay un montén de cosas que los jovenes resuelven en el seno de su

familia ya no es asi. Pero el sistema educativo sigue insistiendo en eso” (anexo 6).

45 Este estudio se centra en la discusion sobre la calidad de la educaciéon en América Latina y Caribe a
partir del andlisis de dos encuestas: una sobre trayectorias y habilidades conducida en Chile y Argentina
2008 y 2010, y otra sobre demanda de habilidades de los jovenes egresados de la educacion secundaria
por parte de empresarios de Argentina, Brasil y Chile en el afio 2010. Para conocer més detalles ir a
Bassi. M., Busso, M. Urzud, S. y Vargas, J. (2012) Desconectados. Habilidades, educacion y empleo en
América Latina, BID.
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En el mercado laboral las competencias transversales vinculadas con los aspectos
subjetivos son el elemento diferenciador entre los individuos, en cuanto a la busqueda y
seleccion de oportunidades laborales, permanencia y crecimiento dentro de la empresa.

En la medida que se tengan mayores competencias transversales requeridas por el
sector empleador, aumenta la posibilidad de ser seleccionado, particularmente en el
actual mercado competitivo, con un alto porcentaje de rotacion laboral y en el que se
requieren trabajadores productivos, que se alineen a los principios y crecimiento de la
empresa.

De la entrevista con el Gerente de INEFOP emergen datos relevantes, que
relacionados con los resultados de la ENAJ llevaria a observar tendencias preocupantes
para el empleo juvenil. El alto nivel de rotacion laboral de los jovenes en las empresas
es mayor a partir del afio 2013, podria ser consecuencia de nuevos puestos de trabajo

creados en los tltimos afios, menos estables y de menor duracion.

En el ano 2013 el 60% de los jovenes en Uruguay tuvo un trabajo por mas de tres
meses y declara haber estado menos de un afio en su primer trabajo, el 25,3% estuvo
mas de un semestre y el 34,8% menos de un semestre y mas de un trimestre. Este tltimo
registro es superior al del afio 2008 (29,3%). Otro dato relevante es que el 27,3% de los
jovenes declaran haber estado en su trabajo entre un afio y tres (tanto en el 2013 como
en el 2008), registrando un descenso de 6,6 % para el ano 2013 de aquellos que han
permanecido mas de tres afios en su primer empleo (12,6% en afo 2013, mientras que

19,2% en ano 2008) (Araya y Ferrer, 2015, p.27).

En este sentido, la investigacion realizada por el BID (2014) sugiere ampliar el
ambito de accion de las escuelas para atender estas habilidades claves para el

desempefio de los jovenes en el trabajo y en la vida.

Otro aspecto a destacar son los prejuicios que presentan las empresas en relacion a
los jovenes capacitados en el marco de este programa. El Gerente de Formacion
Profesional sefala la resistencia de los empresarios en contratar jovenes que hayan
transitado por el INEFOP, esto conduce a un bajo porcentaje existente en relacion a la

insercion laboral.

Para los empleadores hay una degradacion muy fuerte de las competencias
transversales, expresada en una “crisis de valores”. “Es dificil lograr inserciones

laborales, existen prejuicios. El prejuicio no lo sacas asi nomds, puede haber una
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persona que capaz si, pero pueden haber otras personas que llevan afios” (Gerente

Formacion Profesional INEFOP).

Continua expresando el entrevistado que se busca valorizar las capacidades y
competencias que los jovenes han adquirido. La politica y sus operadores deben trabajar
en eliminar los prejuicios, lo que significa la necesidad de un cambio de vision hacia los
jovenes por parte de los empresarios, para que ello permita incrementar la posibilidad de

intermediacion laboral.

El entrevistado entiende que la oferta de cursos intenta responder a las demandas del
mercado de trabajo, alineandose a los nuevos requerimientos, y al mismo tiempo,

buscando contemplar el interés de los jovenes.

Hoy empezamos a ver que las necesidades eran otras, empezamos a reconvertir la materia
curso, [...] a ver cuales son los cursos que mas oportunidades de trabajo tienen [...]
todavia nos esta quedando pendiente focalizar por sectores y poder decir bueno, ahora si
unamos lo que la gente quiere hacer, en donde hay mas capacitacion del mercado y pedir
eso [...] Entonces empezamos a enriquecer la matriz, en ese sentido empezaron a haber
mayor intensidad y cantidad de cursos. (Gerente INEFOP)

De la entrevista realizada surgen algunos temas de disefio institucional que son
importantes destacar en este trabajo. Si bien las politicas buscan articular oferta y
demanda, no habria registro que pueda dar cuenta de las demanda de los jovenes y

ademas de las empresas.

Por otra parte existiria ausencia de documentos que evaluen el impacto del
programa en términos cuantitativos (cantidad de jovenes que transitaron por la
experiencia, cantidad de inserciones laborales concretadas, reincorporacion de los

jovenes el sistema educativo, etc.).

3.3 La desvinculacion entre la educaciéon formal y las demandas del mercado

laboral

Actualmente en la educacion formal no hay una formacion en competencias
laborales acordes a la demanda, sobre este particular, sefiala el estudio realizado por el
BID (2012) sobre América Latina la importante brecha entre las habilidades
transversales desarrolladas en el ambito educativo y las que en realidad demanda el
mercado laboral. Contimia el informe planteando el requerimiento de politicas
educativas en el estudio del problema de la calidad de la educacion y su pertinencia

cuando se trata de facilitar las transiciones de los jovenes al mundo del trabajo.

40



Para el caso uruguayo, se ratifica la tendencia de que a mayor nivel educativo,
mayores son las tasas de empleo, mejores condiciones laborales, mayores salarios,

menor proporcion de empleos informales y menores tasas de desempleo (ver anexo 5).

Esto significa que la culminacion de la educacion es mas dificil a medida que baja el
nivel socioecondmico, denotando asi la importancia de los contextos de origen en el
desarrollo educativo y en las posibilidades de acceso a mejores puestos laborales y

capacitaciones y por ende a mejores ingresos.

El ingreso temprano de los jovenes pobres al mercado laboral les impide continuar
con sus estudios, no pudiendo acceder a un buen trabajo ni a una capacitacion, en
cambio, aquellos jovenes que obtienen un buen trabajo tendran mayores oportunidades
de incrementar sus habilidades y acceder en el futuro a un mejor empleo (Formichella y

London, 2013).

En Uruguay se ha constatado un alto porcentaje de jovenes que no culminan el ciclo
educativo en la edad correspondiente. E1 70% ha finalizado la educacion media basica
entre los 17 y 18 afios, cuando la edad para completar el nivel es a los 15 afos. El1 40%
entre 21 y 22 afos ha culminado la ensefianza media superior a esa edad,

correspondiendo la finalizacion de ese nivel a los 18 afios (MIDES-INJU, 2017).

Los jovenes con mayor nivel de vulnerabilidad (quintil 1 y quintil 2) presentan
menor nivel educativo; alcanzando primaria el 32%, 15% respectivamente y secundaria

el 55,5% y el 57,7%.

La educacion (...) es también la herramienta que permitiria perpetuar y acentuar las
desigualdades. El resultado dependera no soélo de los recursos que se destinen a
educacion, y de los objetivos que los hacedores de politica se planteen, sino también de la
universabilidad de la calidad en el sistema educativo, y de las politicas sociales
especificas que reduzcan los costos de oportunidad de los mas pobres. No necesariamente
debe existir un trade-off entre los objetivos sociales y los econémicos. Por el contrario,
ambos pueden ir en la misma direccion, sustentando un proceso de Desarrollo y
Crecimiento Economico exitoso. El proceso es largo: los nifios que ingresen hoy al
sistema educativo comenzaran a exhibir sus cualidades de empleabilidad a partir del
2024. (Formichela y London, 2013, p.89)

Atn no existe una manera efectiva de medir el avance de los estudiantes en relacion
al aprendizaje de habilidades y competencias, las investigaciones existentes se limitan a
la medicion de habilidades académicas en las que se han enfocado las escuelas
tradicionalmente, y no tienen presente otros desempefios, que adquieren cada vez mayor
importancia, en el ambito laboral actual como son los relacionados con el
comportamiento (BID, 2012, p.23).
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De acuerdo con Alcides, en algunos casos los jovenes al transitar por la capacitacion
laboral resignifican la importancia del estudio para mejorar sus oportunidades laborales.
Las capacitaciones del INEFOP se orientan a la mejora del acceso a la educacion
formal. Intervenir en materia de capacitacion y formacion profesional constituye una
herramienta importante para la empleabilidad de los jovenes, fundamentalmente para

aquellos que tienen bajo nivel de competencias.

En suma, de acuerdo a lo sefialado por las investigaciones del BID, el problema es
que los contenidos trabajados en el ambito educativo no se vinculan con las demandas
del mercado laboral actual, existiendo una carencia de habilidades transversales. Como
se menciond anteriormente, para el sector empleador son dificiles de encontrarlas en los
jovenes, por este motivo, “la escuela en América Latina tendrd que reinventarse para
acompanar estos cambios y permitir que estos jovenes puedan competir entre ellos (...)”
(BID, 2012, p.24). Esto significa que para preparar a los jovenes en el S.XXI es
importante el reconocimiento de sus exigencias que enfrentaran en el mundo laboral, a
partir de los cambios de los requerimientos y las expectativas que los empleadores

tienen de su formacion.

3.4 La politica del INEFOP desde el enfoque del “Paradigma de la Activacion”

Como se hizo referencia, la hipotesis de este estudio plantea la existencia de
contenidos de corte “neoliberales” en las politicas de empleo juveniles y que tienen su
principal sustento en aportes del “Paradigma de la Activacion”. A continuacion, se
describen las caracteristicas que adquiere este paradigma actualmente en Uruguay a

partir del analisis de los programas de INEFOP focalizados en los jovenes.

En el disefio de los programas se plantea la insercion laboral del joven, previendo
un componente de “Apoyo a la Insercion Laboral”. Sin embargo, de acuerdo a las
entrevistas realizadas, no logra insertar al joven en el mercado de trabajo debido al bajo
nivel de intermediacion laboral. En algunos casos, se derivan curriculums de jovenes a
las empresas cuando necesitan personal. Una vez finalizada la capacitacion en aula (la
cual tiene una duracion promedio de 4 o 5 meses) no esta previsto en sus cometidos el

seguimiento de la trayectoria laboral de los jovenes.

Esto hace que el peso de la integracion al mundo del trabajo o de la no integracion,

se coloque en el joven como “responsabilidad individual”.
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No damos trabajo, pero damos apoyo a la insercion laboral, con la capacitacion, con las
practicas, con el acompafiamiento individual. El que no logra insertarse enseguida, tiene
dentro de la capacitacion para, bueno veni, ja qué empresa fuiste? ;Qué pas6? Veni,
vamos a imprimir curriculums, vamos a si vemos que si hay algin error, si tuviste una
nueva experiencia. (Gerente INEFOP)

Este pilar de la responsabilidad individual se visualiza en las caracteristicas
descriptas de la politica, considerando importante el aprendizaje de las competencias

laborales necesarias para la insercion laboral del joven.

De acuerdo con Carballo y Vecinday (2015) “la “activacion” de la empleabilidad
pasaria por la incorporacion a dispositivos que, mediante la formacion y capacitacion,
regulen y orienten sus comportamientos en el escenario actual que presenta el mercado

de trabajo™*®.

Sin embargo, hay un grupo de jovenes con la experiencia y competencias laborales
necesarias para insertarse en el mercado que se encuentran desempleados. Esto se
explica en la necesidad del Capitalismo de una fuerza de trabajo excedente que baje el
precio de la mano de obra. No alcanza tnicamente con brindar herramientas para el
desempefio de los jovenes en el mundo del trabajo, al margen de que se capaciten tienen

dificultades de insercion laboral dada por la saturacion del mercado de trabajo.

Por lo tanto, la formacioén y capacitacion ayuda pero no resuelve el desempleo o la
precariedad laboral. El corrimiento de la responsabilidad del Estado en la integracion al
mercado laboral evidencia que no se estarian generando politicas reales de integracion

al mercado laboral, fundamentalmente de los sectores mas vulnerables.

Segun las lineas de accion llevadas a cabo por la politica del INEFOP, la
desocupacion se entiende como un problema de oferta en el mercado laboral, colocando
como causa del desempleo el bajo nivel de capacitacion y preparacion de los jovenes
para el mercado laboral. Es decir, se plantea que los desequilibrios en el mercado de
trabajo se producen por la ausencia de formacion, y para estabilizar la oferta y la
demanda es necesario adquirir las competencias laborales para competir. De esta
manera, desconsiderando los factores contextuales y en vista de superar este problema

interviene en las conductas, motivaciones y actitudes individuales.

Es importante sefialar que existen determinaciones externas al individuo,

estructurales, institucionales, familiares e individuales, que influyen en las posibilidades

46 Carballo y Vecinday, presentacion de las XIV Jornadas de Investigacion de la Facultad de Ciencias
Sociales-UdelaR. Montevideo, 2015.
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de integracion laboral, profundizandose aun mas las dificultades en los jovenes mas

vulnerables.

En esta misma linea, sefialan Berkel y Valkenburg (2007) que a las personas
desempleadas se le atribuye la responsabilidad de su situacion, los problemas del

mercado de trabajo se traducen en clave de carencias de los individuos (SIIS, 2011).

En la politica del INEFOP existe una individualizacion en el tratamiento del
problema del desempleo, colocando al joven en el centro de las intervenciones, como
parte del problema. De esta manera, se produce el desplazamiento de la responsabilidad
desde las instituciones a las personas o como lo llama Crespo la “psicologizacion
politica del trabajo” (Crespo, et. Al, 2009) a la transformacion de los conflictos sociales

en problemas personales.

Esta creciente apelacion a la responsabilidad individual otorga legitimacion al caracter
coactivo que adquieren la mayor parte de las veces los programas de activacion de
mercado de trabajo. Su base justificativa se apoya en el principio moral que se deriva de
los deberes que cada individuo (ciudadano) contrae con el Estado. Apela (de modo
coactivo) a la responsabilidad de los trabajadores, dejando sin embargo a los empleadores
demostrar “voluntariamente” su responsabilidad moral. Este tipo de discurso parte de una
concepcion psicologista de las relaciones sociales, segun la cual, la activacion consistiria
en un proyecto individualizado dirigido a la autonomizacién de los sujetos. (Crespo,
Revilla y Serano, 2009, p.94)

Desde esta politica se fomenta la participacion del individuo en su integracion al
mercado laboral, considerando en la misma linea que el “Paradigma de la Activacion”

la dependencia como una “patologia”.

El sujeto objeto de intervencion es considerado como susceptible de disponer de una serie
de déficits, de formacion, en unos casos, y/o de voluntad o personalidad, en otros (...) se
esta extendiendo (...) un modelo de intervencion paternalista cuyo rasgo fundamental
seria la medicalizacion terapéutica (Schram, 2000). La dependencia pasa a convertirse en
una patologia. (Moreno y Serrano, 2009, p.24)

A su vez, se produce la naturalizacion del merecimiento como fruto de sus acciones
individuales, sin cuestionarlo como el resultado de los problemas estructurales y
sociales que llevan a la “despolitizacion” de la realidad social. En este mercado movil,
tal como plantea Soto (2009) cada joven tiene la responsabilidad de desarrollar su

empleabilidad a partir de sus estrategias individuales.

En la politica en estudio se observa el contenido moralizador de las intervenciones,
en la que los jovenes son “beneficiarios” de la capacitacion, y como contrapartida son

“disciplinados” por medio de un proceso educativo de la transmision de las normas y
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conductas esperadas en el mercado laboral. Esto se realiza en el “Taller de Orientacion
Laboral y Social” en un espacio de trabajo de competencias transversales, actitudinales,

relacionales (trabajo en equipo, entrevista de trabajo, busqueda de empleo, etc).

El “disciplinamiento” funcional al mercado laboral es acompafiado con una
“capacitacion complementaria”, con una mayor carga en los jévenes que presenten

déficit de educacion formal.

Desde el enfoque del neoliberalismo y de las politicas de la activacion, se sostiene
que la educacion y la formacion profesional deben acompaiiar los cambios en el mundo
del trabajo y permitir que los jovenes puedan competir entre ellos. Los contenidos
trabajados en el ambito educativo deben estar vinculados con las demandas del mercado
laboral actual, en el que fundamentalmente hay un predomino cada vez mayor de las

competencias de caracter socioemocional.

Por otro lado, se ha mencionado que la integracion o no al mercado laboral también
se encuentra influenciada por la situacion familiar. Los recursos de un hogar estin
compuestos por bienes tangibles e intangibles. Los activos o capital son aquellos
recursos que pueden ser movilizados para el aprovechamiento de la estructura de
oportunidades con el fin de mejorar el nivel de bienestar o evitar caidas en situaciones

que lo amenazan (Kaztman, 1999).

Las familias tienen un acceso diferencial a tres tipos de “activos™: el “capital fisico”
vinculado a los recursos materiales (vivienda, medios de transportes propios) y
financieros (créditos, ahorros, rentas); el “capital humano” que incluye
fundamentalmente el trabajo, la salud y la educacion, y el “capital social” en relacion a
las redes familiares y comunitarias de protecciones y apoyo. Estos activos son
producido por el Estado, el mercado y la comunidad conformando la “estructura de

oportunidades” (Kaztman, 1999).

Los capitales colocan a la familia y al joven en una posicion en la estratificacion
social. Los activos son transferidos a los jovenes por un lado, directamente desde la
estructura de oportunidades (mercado de empleo, educacion gratuita y obligatoria) y por
otro, por medio de la familia (alimentacion, vivienda, capital humano, redes sociales,
etc.); cuanto menor sea su edad, es mayor la dependencia familiar y de la eficiencia de

¢ésta para captar y trasmitir activos.
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Las situaciones de pobreza y exclusion social adolescente se caracterizan precisamente,
no solo por una muy baja dotacion de activos de la familia y logros débiles en el
aprovechamiento de la estructura de oportunidades, sino también por una baja capacidad
de la unidad familiar, tanto para transmitir a los adolescentes los pocos activos con que
cuentan como para impedir que éstos incorporen pasivos*’. (Kaztman, Filgueira et al.,
2005, p.10)

El ingreso al mundo del trabajo estd estrechamente relacionado con una mayor
incorporacion del capital social, entendida como las redes que tienen los individuos. Los
jovenes que provienen de hogares con bajos ingresos cuentan con un capital
caracterizado y limitado por el entorno al que forman parte, esto dificulta su insercion

laboral por medio de recomendaciones.

Los jovenes viven la tension entre un discurso meritocratico- al cual responden con la
disposicion de hacer grandes esfuerzos y sacrificios personales para avanzar en su
educacion e insercion laboral- y una realidad del mercado de trabajo en que los contactos
personales y las recomendaciones frecuentemente juegan un papel para el acceso a
empleos atractivos. La exclusion laboral de aquellos que no cuentan con este tipo de
capital social refleja una marcada segmentacion intergeneracional, la cual se esta
profundizando en muchos paises a causa de crecientes diferencias en la calidad de
educacion a la cual jovenes de diferente trasfondo socioecondmico tienen acceso.
(Weller, 2006, p. 280)

En suma, la insercion laboral de los jovenes y la acumulacion de su capital social
esta condicionada por la familia, los contextos en los que se haya inserto, su nivel

socioeconomico y las redes sociales.

Por otro lado, se observa una debilidad en el vinculo con las empresas, no
existiendo exigencias para los empleadores en la contratacion, sumados a los prejuicios
y resistencias en la contratacion de jovenes capacitados en estos programas. Por lo
tanto, la LEJ no habria sido suficiente. Si bien existe la Ley, el bajo porcentaje de
pasantias en las empresas deja en claro que esta Ley no brinda actualmente los

elementos necesarios para las necesidades de los empresarios y del INEFOP.

La falta de responsabilidad estructural de los empresarios, lleva a la necesidad de
profundizar el seguimiento de la ECA’S, mejorar el vinculo con las empresas, activar y

promover con mayor énfasis los beneficios de la LEJ, entre otros.

Es importante destacar que la politica del INEFOP continua utilizando la misma

herramienta que en Projoven; la estructura y los componentes de los programas han

47 Los autores definen “pasivos” a “los habitos de comportamiento y contenidos mentales que se
transforman en obstaculos para la acumulacion de activos” (p.10).
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tenido variaciones minimas. Segun el coordinador de la Unidad de Evaluacion y
Monitoreo, este motivo lleva a la discusion y revision de los contenidos y orientacion de
los programas sobre la pertinencia de continuar interviniendo de esa manera, en un

contexto de incremento del desempleo y de exclusion social.

En suma, hay un reconocimiento por parte del INEFOP en generar capacitaciones
que contribuyan al incremento de la integracion laboral de los jévenes sin embargo, la
tasa de desempleo y de informalidad, sumado al alto porcentaje de jovenes que no
completan primaria ni secundaria, estarian seflalando*® en qué medida se estan

produciendo los fines que se propone.

48 Segun la ECH 2016, el 13,9% de los jovenes entre 24 y 29 afios tiene primaria aprobada y el 47,7% de
los jovenes tiene segundaria aprobada.
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Reflexiones finales

En este trabajo fueron sefialadas las dificultades en relacion a la insercion laboral
que atraviesan los jovenes, asociadas a las altas tasas de desempleo, informalidad y
precariedad laboral. En cuanto a la comparacion intergeneracional de las tasas
mencionadas anteriormente resulta claro que los jovenes presentan mayores

vulnerabilidades en el mercado laboral y en la calidad del empleo que los adultos.

La dificultad de la insercion laboral de los jovenes es un problema complejo que
responde a las mayores exigencias y cambios ocurridos en el mercado laboral en el siglo
XXI, requiriendo la formacién permanente de competencias laborales para enfrentar los

cambios tecnologicos y productivos ocurridos.

Este problema se complejiza atin mas, ya que en la integracion al mercado laboral
hay determinaciones externas al individuo. Las posibilidades de insercion laboral se
encuentran relacionadas con la estructura social y econdomica del modo de produccion

capitalista en el que se encuentra inserto el joven.

El nivel educativo también es una variable relevante en la empleabilidad, en la
calidad del empleo generando dificultades en la insercion laboral, especialmente de
aquellos individuos mas pobres. El desajuste evidenciado en las investigaciones
realizadas por el BID, entre las competencias transversales promovidas en la educacion
formal y las competencias demandadas por el mercado de trabajo inciden en la
empleabilidad del joven. Las capacitaciones brindadas por los programas, focalizadas
especialmente en los jovenes de menor calificacion, no les permiten alcanzar puestos
laborales con remuneraciones altas, indicando por lo tanto, la necesidad de que ello sea

acompaiado por un incremento del nivel educativo.

Las caracteristicas de las familias también son relevantes en tanto indican la
capacidad de transmision de sus activos a los jovenes. La profundizacion de la
responsabilizacion constituye un problema mayor en los hogares con déficit de los
activos, principalmente el capital social, produciéndose de este modo mayores
dificultades de insercion laboral. En definitiva, existe un conjunto de condiciones
estructurales, familiares, institucionales, individuales y subjetivas que influyen en la
integracion laboral del joven. Por lo tanto, la situacion de desventaja de los jovenes
respecto a otros grupos generacionales se profundiza atin mas en los jovenes del primer

y segundo quintil de ingresos, es decir, los mas vulnerables.
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Los desequilibrios del mercado laboral desde la logica de la “activacion” son
producidos por la falta de formacion y competencias laborales consideradas como
carencias de los individuos, en término de bajo nivel de competencias laborales, y
quienes deben ser disciplinados para adaptarse a las condiciones que impone el

mercado.

Se entiende a la desocupacion como un problema de oferta, interviniendo en sus
conductas, motivaciones y actitudes individuales. De esta manera, los jovenes
desempleados son los responsables de su situacion en el mercado de trabajo, sin
embargo, lejos esta de ser un problema de déficit de comportamiento y falta de

desarrollo de competencias laborales.

Para dar respuesta al desempleo desde el Estado se implementan politicas
focalizadas hacia los jovenes. El discurso subyacente al “Paradigma de la Activacion”, y
que tiene una incidencia sobre el disefio de la politica del INEFOP, es que se coloca el
énfasis fuertemente en el logro de la insercion laboral de los sujetos en su propia
capacidad de gestionarla, generando este corrimiento de la responsabilidad del disefio de
las politicas de empleo en la insercion de los jovenes. Las politicas de empleo no estan
preocupadas en mejorar la oferta del mercado de trabajo, sino en dejar librada la
capacidad de conseguir trabajo de los jovenes en si mismos. Esto lleva a la falta de
acciones que verdaderamente integren en el mercado laboral, principalmente a los

sectores mas vulnerables.

En definitiva, se produce el desplazamiento de la responsabilidad desde las
instituciones a las personas; la “psicologizacion politica del trabajo” (Crespo, et. al)
lleva a la transformacion de los conflictos sociales en problemas personales. Esto es
acompaiado por la naturalizacion vinculada a la idea de que cada uno tiene lo que se
merece como fruto de sus acciones individuales, no cuestionandose como el resultado
de problemas estructurales, sociales que provoca una “despolitizacion” de la realidad

social.

Surge la interrogante de qué organismo o actores deberian jugar un papel
fundamental en la insercion de los jovenes con mayores vulnerabilidades sociales. El
peso deberia recaer en las politicas laborales y educativas en lugar de ser

responsabilidad del joven.
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La politica del INEFOP no debe restringirse a la capacitacion laboral, sino tener en
cuenta aspectos como la calidad del empleo, la permanencia y la intermediacion laboral
y ademas de los factores contextuales. Se considera importante mejorar este aspecto de
la politica, evitando que la responsabilidad recaiga exclusivamente en el joven

fortaleciendo las acciones de intermediacion laboral e incentivos a las empresas.

A partir de la valoracion de los empresarios sobre las competencias transversales, el
INEFOP pone especial énfasis en ellas, principalmente en aquellos jovenes de bajos
recursos, en el supuesto de que tienen un déficit de competencias laborales que les
dificulta la insercion en el mercado laboral. En el actual mercado competitivo, para el
sector empleador las competencias transversales son las habilidades diferenciales en la
contratacion de los jovenes, aumentando la posibilidad de ser seleccionados. Las

capacitaciones trabajan en esa linea en el componente “capacitacion transversal”.

Otro aspecto relacionado con lo anterior es la incidencia de la LEJ en el programa.
Esta Ley no seria una herramienta de inclusion como se propuso debiendo ser necesaria

su revision.

Un punto importante a considerar de los programas del INEFOP es el bajo
porcentaje de jovenes que realizan APE a causa de las exigencias del Banco de Seguros
y de la propia Institucion. Estos requerimientos, sumados a la existencia de prejuicios y
resistencia en la contratacion de jovenes capacitados en estos programas llevan a un
bajo porcentaje existente de insercion laboral. Si bien en el disefio se prevé un
componente de “Apoyo a la Insercion Laboral”, en los hechos no hay intermediacion

laboral para todos los jovenes egresados.

Entonces, el principal déficit que presenta esta politica es que no logra insertar a los
jovenes en el mundo del trabajo, no asegurandose su insercion una vez finalizado el
curso. En consecuencia, la saturacion del mercado laboral se traduce en la alta tasa de

desempleo juvenil.

Finalmente, cabe mencionar que existieron dificultades en este estudio para el
relevamiento de la informacion proporcionada por el INEFOP y para llegar a
conclusiones mas ajustadas ya que en las entrevistas se obtuvieron relatos

fragmentarios.

Otra dificultad a la hora del relevamiento de las fuentes secundarias se vincula a los

cambios recientes de la pagina web y la falta de documentos vigentes que brinden
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informacion actualizada sobre el programa en relacion a su disefio, los lineamientos
institucionales, la forma de acceso de los jovenes a los programas, el porcentaje de los

mismos que han sido capacitados y han finalizado.

Por otra parte, no existen evaluaciones recientes (la ultima fue realizada en el afio
2009), lo cual es fundamental ya que contribuye a conocer los resultados producidos,
junto a la interpretacion de informaciones tutiles y tomar decisiones por parte de los
responsables del disefio de los programas. Los efectos de la politica se visualizan al

egresar de la capacitacion pero también durante la misma.

Por tltimo, pero no menos importante, sefialar que a partir de la informacion
recabada por los informantes calificados se ha logrado conocer la vision institucional.
Para lograr una mirada integral de la politica resultaria necesaria la incorporacion de la
vision de los jovenes y del sector empleador. En base a este estudio surgen las
siguientes interrogantes para continuar reflexionando y trabajando en esta linea: jEn
qué tipo de empleos se insertan los jovenes que transitaron por este programa de
formacion?, ;En qué medida se podrian generar cambios en las modalidades de
formacion existentes para lograr una mayor insercion de los jovenes que tienen mayores
vulnerabilidades?, (El INEFOP favorece la insercion en el mercado de trabajo?, ;Cual
es la contribucion de esos programas en los jovenes?, ;Como percibe y valora el joven

su pasaje por el mercado laboral?.
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