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Capitulo 1
Introduccion, justificacion y motivacion

El presente trabajo corresponde la Monografia Final de Grado de la Licenciatura en
Trabajo Social. Pretende analizar el caracter integrador de una de las politicas que el Frente
Amplio ha llevado adelante en materia de Empleo. Se elige la politica “Programa Objetivo
Empleo™ elaborada por la Direccién Nacional de Empleo (DINAE) del Ministerio de Trabajo
y Seguridad Social (MTSS) de Uruguay, por tratarse de una politica focalizada en la poblacion
con mas dificultades de acceso al mercado de trabajo, y por ser una de las Politicas Activas de
Empleo generadas por el primer gobierno de un partido de izquierda en Uruguay, que accede
al mismo luego de una fuerte crisis econémica en el afio 2002 que intensifico la cantidad de

trabajadores desempleados y con empleos precarios.

El Programa Objetivo Empleo (POE) se crea en el afio 2008 en el marco del Plan
Estratégico Nacional de Empleo y como parte del Plan de Equidad elaborado por el poder
ejecutivo, en el cual participan el MTSS y el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES).
Consiste en una politica focalizada en los sectores anteriormente descritos con dificultad de
acceso al mercado de trabajo. Es una Politica Activa de Empleo que a través de subsidios a
empresas motiva la contratacion de trabajadores desempleados por mas de un afio con baja
escolarizacion y con bajos ingresos en el nticleo familiar.? Lo que prevé la politica son tres ejes
de accion: la orientacion laboral, la capacitacion y la intermediacion laboral con empresas
privadas, quienes reciben un subsidio por la contratacién de trabajadores que reunan las

caracteristicas antes descritas.

La eleccion tematica se centra en que tedricamente se adscribe a la centralidad del
trabajo en la vida cotidiana de los hombres y mujeres como mecanismo de integracion. La
centralidad del trabajo como factor de integracidn es una construccién social que se consolida
con el auge del modelo de acumulacion fordista-keynesiano y los Estados de Bienestar en la
segunda mitad del siglo XX (Leal, 2010). El trabajo en este escenario se transforma en un

! https://www.mtss.gub.uy/web/mtss/objetivo-empleo

2 personas econdmicamente activas, pertenecientes a hogares en situacion de vulnerabilidad social, residentes en el Uruguay,
entre 18 y 65 afios de edad, con un nivel educativo menor a 5° afio de bachillerato, y actividad formal menor a 90 dias en el
afio inmediato anterior a la dada de alta en el programa.




mecanismo, generador de derechos vinculados a la ciudadania y en la construccion de identidad

como sujeto de derechos.

Zipcioglu (2004) basandose en el concepto de vulnerabilidad social de Castel (1997)
analiza como estos cambios en la sociedad salarial han impactado sobre la vida de la poblacion
que vive del trabajo. Plantea que es a partir del trabajo que la vida humana adquiere verdadero
sentido, en el entendido que éste es punto de partida para el desarrollo del ser humano, y por
lo tanto de la posibilidad de sentirse y estar integrado. Durante la primera parte del siglo XX
se presencid lo que Castel (1997) denomina como “la Sociedad Salarial”, este modelo de
sociedad enmarca el momento de mayor apogeo del individualismo moderno en la figura del
asalariado. Gracias a los “soportes colectivos” que garantizan la seguridad del individuo y le
permiten existir “positivamente”, el trabajador ya no queda librado solo ante el riesgo de no
poder estabilizar su presente y su futuro (como lo estaba en el momento de la revolucion
industrial) y se encuentra respaldado por un conjunto de protecciones dentro y fuera del espacio
del trabajo, accediendo a salario y seguridad social en materia de salud, de vivienda, de
jubilacién, etc. Este modelo de sociedad, que estructurd el mundo del trabajo en base a una
nueva relacion salarial, fue posible en el marco de una sociedad de pleno empleo cuyo soporte
politico-institucional ha sido el Estado de Bienestar, modelo de acumulacion en el cual el

trabajador accedid al status de ciudadano (Zipcioglu 2004)

Como consecuencia de las transformaciones en el modelo de acumulacién y por lo tanto
en el mundo del trabajo, que se comienzan a visualizar a finales de la década del 70, esa
seguridad asociada a la proteccion social que le brinda ser un trabajador asalariado se ve
vulnerada, deja de estar garantizada por el Estado y pasa a ser mercantilizada y prestada por
instituciones privadas. Por lo tanto, el trabajador desempleado o informal se encuentra en una
situacion de fragilidad e inseguridad que impacta sobre todos los aspectos de su vida cotidiana.
Esto se genera a partir de la llamada Crisis del Estado de Bienestar, que da lugar a la
transformacion del aparato estatal, reduciendolo en sus competencias, y mercantilizando en el

sector privado estos servicios.

“Segun el autor (Castel, 1997) la multiplicacion de los “supernumerarios inempleables”, es
decir de aquellos individuos que encuentran cada vez mas dificil su insercion laboral estable en un
mercado altamente competitivo y flexibilizado, dan cuenta de la creciente precariedad laboral, pero

al mismo tiempo dan cuenta del fendmeno de la desintegracion de los mecanismos que garantizaban



la cohesidn social. Es decir, la descomposicién de un conjunto de dispositivos o de mecanismos de
solidaridad social que promovian la integracion del individuo en el tejido social otorgdndole un
lugar, un “estatuto”.” (Zipcioglu 2004, 3)

Las nuevas formas de precarizacion e inestabilidad laboral que trajo consigo la
mencionada crisis del Estado de Bienestar y la instauracion del neoliberalismo como modelo
economico, politico, social y cultural a fines de la década del 70, se traduce en trayectorias
individuales cada vez maés fragiles caracterizadas por lo que la autora plantea como ausencia
de soportes colectivos. “El individuo al perder su condicion salarial pierde su base material y
social que le permiten reproducir su existencia y su sociabilidad. Esta trayectoria laboral fragil
se traduce, a su vez, en una creciente vulnerabilidad social caracterizada por una integracion
inestable en el tejido social.” (Zipcioglu 2004, 3)

Por lo tanto, la condicion de trabajador protegido es necesaria para el proceso de plena
ciudadania y pleno derecho, habilitan al sujeto reproducir sus condiciones materiales y adquirir
soportes colectivos que le permitan desarrollarse en una vida digna. Esto se debe a que el
trabajo no sélo aporta un salario, sino que es un elemento articulador entre el individuo y los
derechos asociados a la condicion de asalariado, como son: el acceso a la seguridad social, al
empleo digno, a los seguros de salud, y el acceso a la vivienda la posibilidad de acceder a

salarios minimos, derecho a la asociacion y representacion sindical, entre otros.

En relacion a la crisis del Estado de Bienestar y los problemas que surgen para el
trabajador a partir de la pérdida de la condicion plena de ciudadania, este trabajo tiene como
inquietud analizar una de las politicas desarrolladas por el Frente Amplio en materia de empleo.
Se entiende de suma importancia la existencia de politicas que consideren al empleo como
factor de integracion, dada la incidencia que el mismo tiene sobre el individuo y su familia, y
la reproduccion de su vida. En funcion de ello serd necesario analizar en qué medida cumple
sus objetivos la politica Programa Objetivo Empleo de mejorar el nivel de empleabilidad de
las personas con mayor dificultad de acceso al empleo, como los trabajadores con desempleo

de larga data y con trayectorias laborales en la informalidad.

La motivacion de investigar esta tematica surge a su vez de la experiencia laboral
adquirida en los dos afios de trabajo en el Centro Publico de Empleo (CePE) de Marofias por
parte de la autora, institucion donde se desarrolla la politica POE a nivel territorial. Los

referidos centros dependen de la DINAE y el MTSS, fueron creados en el afio 2006 con el fin



de realizar acciones de intermediacion entre la oferta y la demanda de empleo a nivel estatal.
En los CePEs se atienden, mediante entrevistas, a las personas que estén buscando
empleo porque estan desempleados, buscan trabajo por primera vez, o quieren cambiar de
trabajo. Particularmente, se trabaja con la politica Programa Objetivo Empleo (POE), a través
de su promocion en las empresas con las que se realizan intermediaciones laborales, mediante
el ofrecimiento de los subsidios en los aportes a BPS de los trabajadores contratados bajo el
vinculo funcional que prevé el POE. Actualmente, los trabajadores se acercan al CePE
solicitando entrevista o mediante el registro de trabajadores en la plataforma virtual “Via
Trabajo™3. El CePE analiza si el postulante pertenece a la poblacion objetivo del programa una
vez que participe de un proceso de preseleccion constatando si puede ser contratado bajo la
modalidad. Esta reformulacion del programa es producto de un cambio en las orientaciones de
las politicas sociales en el afio 2011, debido a ajustes relacionados con los cambios econémicos
que experimento el pais, luego de haberse focalizado en los primeros tres afios en contrarrestar

los efectos de la crisis del 2002. Estos procesos seran desarrollados en los siguientes capitulos.

Debido a la experiencia de trabajo con la politica e inscribir en el CePE a trabajadores
que cumplen las caracteristicas anteriormente mencionadas de mayor dificultad de a la hora de
encontrar empleo, se tuvo la posibilidad de visualizar: las dificultades que presentan para
conseguir empleo, el desaliento, la falta de herramientas, y por consecuencia la esperanza
depositada en una politica estatal para solucionar estas dificultades. Se deposita por parte de
muchos de los trabajadores la demanda de trabajo y el explicitacién de estos obstaculos
anteriormente descritos y la consecuente falta de recursos o no visualizacion de nuevos caminos
a recorrer en la busqueda de empleo.

Quienes se acercan al centro presentan en su mayoria altos niveles de informalidad, que
devienen en la no posibilidad de justificar antecedentes laborales. A su vez, se visualizan otras
dificultades como: la falta de capacitacion o calificacion para los perfiles de cargos requeridos
por las empresas que contratan en el mercado, la falta de competencias transversales para el
mundo del trabajo, habilidades que generalmente se adquieren en experiencias anteriores, y el

sentimiento desaliento a la hora de buscar empleo dadas las reiteradas experiencias negativas

3 ViA TRABAJO es una plataforma de servicios vinculados a la informacion, orientacion, capacitacion e intermediacion
laboral del MTSS y el Instituto de Empleo y Formacion Profesional (INEFOP). Los trabajadores interesados en intermediacion
laboral o formacién profesional pueden registrarse autbnomamente, a través de los CePEs o INEFOP. A su vez, pueden
registrarse aqui las empresas interesadas en solicitar los servicios de intermediacion de los CePEs, asi como las Entidades de
Capacitacion que trabajen o estén interesadas en trabajar con INEFOP.

Direccion Web: http://viatrabajo.mtss.gub.uy/



al acercar su curriculum a las empresas. Esto ultimo, esta relacionado con la creciente
profesionalizacion de la busqueda de empleo, y los requerimientos del mercado, donde
anteriormente el Curriculum Vitae no era un requisito para muchos de los puestos de trabajo
méas comunes para esta poblacion objetivo, como lo son empleos de baja calificacion en la
construccidn, en fabricas, o en depositos.

Las estrategias de busqueda de empleo enunciadas por los trabajadores se asentaban,
durante el siglo XX en: conseguir trabajo hablando con el capataz de la obra, o por sus redes
de contacto, familiares o barriales, junto a la estrategia de dejar datos personales en una fabrica
0 se presentaban directamente en una empresa y solicitaban un puesto de trabajo. En cuanto a
las trabajadoras mujeres, se ve la misma tendencia, pero en los roles asociados a tareas
tradicionales de género, en cuidado de nifios, ancianos o enfermos, asi como en tareas de
limpieza tanto a nivel empresarial o trabajo doméstico. Estas estrategias ya no estan siendo
efectivas, debido a los cambios que se han producido en las formas de reclutamiento.

Estas situaciones generan para los trabajadores una necesidad cada vez mayor de
redefinir la busqueda de empleo, no solo en los requerimientos a nivel educativo o de
capacitacion sino también en cuestiones formales de la busqueda: el curriculum vitae, la
experiencia registrada en BPS, u otras herramientas complementarias para el puesto de trabajo:

idiomas o herramientas informaticas.

La anteriormente descrita experiencia de la autora, junto con su particular interés por el
empleo y las politicas integradoras, permite plantear el supuesto teérico de que las dificultades
de acceso al mercado de trabajo, con las que se encuentran los trabajadores menos calificados
y con trayectorias de informalidad, estan relacionadas con la ausencia o no cumplimiento con

los requerimientos exigidos por el mercado de trabajo.

Se entiende que es sustancial la capacitacion o la orientacion laboral en la bdsqueda de
empleo para los trabajadores que no han experimentado las nuevas formas de reclutamiento de
las empresas. Estos procesos se relacionan con la creacion de un Curriculum Vitae formal e
impreso, con la profesionalizacion de las entrevista laborales o psicotécnicos, con el registro
en paginas web de solicitud de empleo que requiere conocimientos en informatica, junto a otras
competencias transversales cada vez mas requeridas en forma expresa por las empresas:
puntualidad, aspectos vinculados a la apariencia y vestimenta, el estilo de relacionamiento con
los superiores y compafieros de trabajo, adaptacion a nuevas tareas etc. Este proceso se esta

generando en gran parte de las empresas del pais, apelando a la profesionalizacion de los



procesos de reclutamiento, con la creacion de nuevos departamentos de Recursos Humanos,

con la contratacion de empresas selectoras externas y consultorias.

Sin embargo, las politicas basadas en la orientacion laboral, no son suficientes por si
mismas, ya que los requerimientos del mercado no se relacionan sélo con cuestiones de
aspectos formales de presentacion o actitudinales, sino que existen otras condiciones que
impactan y agudizan la distancia entre la demanda y la oferta de empleo: la capacitacion formal
y complementaria, junto con la posibilidad de justificar experiencias y contar con referencias.
Por lo tanto, las politicas de orientacion laboral deben estar acompariadas por otras politicas
que actlen sobre las mencionadas dificultades de caracter mas estructural, que no dependen de

cambios de actitud o estrategias por parte de trabajador

De lo expuesto, se puede derivar en la prenociéon de que las dos posibles vias para
generar impacto sobre los procesos de integracion laboral estarian relacionadas: por un lado
con la posibilidad de intervencion en el mercado de trabajo con legislacion y politicas que
incluyan a estos trabajadores (creacion de puestos de trabajo, subsidios, estimulos a la
contratacién), y por otro con la capacitacion y preparacion de estos trabajadores para las
complejidades del mundo del trabajo actual (capacitacion en oficios, nivelacion educativa,

acreditacion de saberes, adquisicion de competencias para el trabajo etc.).

De la elaboracidn de este supuesto, surge la inquietud de estudiar el Programa Objetivo
Empleo como Politica Activa de Empleo, en el entendido de que en sus objetivos plantea la
necesidad de reducir la brecha de acceso al mercado de trabajo, y en su fundamentacion
entiende al empleo como factor de integracion social. Este trabajo pretende, por lo tanto,
analizar de qué manera cumple con los objetivos en términos de integracion la politica, en el
entendido de que es condicidn, que incida en el mercado de trabajo y en la posibilidad de acceso
de la poblacion objetivo. Sera importante analizar de qué manera la politica interviene en los

requerimientos del mercado, y en la forma de acceso de los trabajadores.



1.1 Esquema de investigacion

Tema de investigacion: El Programa Objetivo Empleo del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

como politica de integracion social.
Obijetivo General: Analizar los alcances del programa en relacion al objetivo de integracion.

Obijetivos especificos:

e Analizar el Programa Objetivo Empleo como respuesta a las dificultades de integracion de la
poblacion beneficiaria
e Comparar los datos uruguayos en relacion a desempleo e informalidad con el fin de visualizar

los cambios en el mercado de trabajo producto del Neoliberalismo.
e Analizar en qué medida la politica logra los objetivos que se plantea.

Preguntas de investigacion:

- ¢qué caracteristicas tiene la poblacion desempleada e informal que participa del programa?

- ¢de qué manera el Programa Objetivo Empleo incide sobre las dificultades de acceso al mercado
laboral formal?

- ¢cumple con su rol de integracion social?

Metodologia

La metodologia que se implementara tomara los aportes de los enfoques cuantitativos
y cualitativos. Se utilizaran los aportes de autores especializados en la tematica, las
caracteristicas del mundo del trabajo a nivel mundial y nacional, los datos de desempleo e
informalidad en el periodo establecido, junto al andlisis de documentos y publicaciones
oficiales. De esta forma se disefiard un itinerario conceptual que permitira el analisis del rol de
la politica, en términos del cumplimiento de los objetivos de la integracion al mercado laboral
de la poblacién beneficiaria.

En lo relativo al uso del lenguaje se optara por utilizar la categoria “trabajador” como

término generico, especificando el género de ser pertinente en cada caso.

Se entiende necesario para andlisis conocer las caracteristicas del capitalismo actual y
su modelo de acumulacién, y los efectos sobre el mercado de trabajo y el acceso al mundo del
empleo de una mano de obra descalificada, con fuerte informalidad y desempleada de manera
estructural. Esto permitird caracterizar a lo que Harvey (1994) y Antunes (1999) llaman

“periferia”, refiriéndose a los sectores que se definen como objetivo de la politica elegida para



analizar, trabajadores poco calificados que entran y salen del mundo del trabajo producto de la
precarizacion laboral. También seran considerados los trabajadores que continuamente o en
grandes periodos de tiempo han trabajado de manera informal, no generando aportes a la
seguridad social y con gran riesgo de pérdida del trabajo, asi como no garantias asociadas a los
derechos laborales que garantizan los aportes como ser fondos de salud, subsidios por despidos,

accidentes laborales, o incluso salarios minimos.

La informacion sobre desempleo e informalidad del Uruguay en las dos ultimas
décadas, permitira analizar en qué medida esto descrito anteriormente se refleja en la poblacion
del pais, y en las dificultades que tienen los trabajadores para mejorar sus niveles de
empleabilidad y su acceso a la seguridad social. Junto a ello se analizaran los impactos de la
crisis del 2002, y por lo tanto la coyuntura en la que asume por primera vez el Frente Amplio
al ser el primer partido de corte izquierda en llegar al gobierno. Esto permitira caracterizar la
orientacion del gobierno, sus planes en materia social, y especificamente en materia empleo, y
como en este contexto implementa esta politica focalizada en las personas con mayor
vulnerabilidad laboral

El analisis de los cometidos de la politica, su implementacion, sus objetivos
particulares, y su evaluacién permitira visualizar su incidencia sobre las dificultades de esta
poblacion para acceder al mercado de trabajo, por lo tanto, concluir en qué medida cumple su

objetivo de integracién social.



Capitulo 2
Caracteristicas del Modelo de Acumulacidén contemporaneo

2.1 El Modelo de “Acumulacion Flexible™* y sus impactos sobre el mercado

laboral

La estructura y dindmica del mercado de trabajo es consecuencia y expresion del
Modelo de Acumulacion de la época, por lo tanto, para poder comprenderlo es necesario un
breve recorrido histérico de las formas que ha adoptado el capitalismo desde la crisis del
Fordismo® a la actualidad. Se entiende importante conceptualizar este modelo de acumulacion
junto con el modelo econdmico que lo acompaiid, el Neoliberalismo®. La comprension del
capitalismo a escala global ayudara a visualizar sus expresiones en los paises de América
Latina y como se manifestd en el Uruguay a partir de la Gltima década del siglo XX. Esto
permitira la caracterizacion de las reglas del mercado de trabajo, los nuevos requerimientos del
perfil del trabajador, y las consecuencias negativas que se generan, como el desempleo, la

precarizacion y la informalidad.

Se comenzara por un recorrido desde la crisis del Modelo de Acumulacién fordista-
keynesiano, la caida de los Regimenes de Bienestar, y la estrategia de transformacién a un
nuevo modelo de acumulacion basado en la flexibilidad, competencia internacional y

desregulacion del mercado de trabajo y las relaciones laborales.

Con motivo de explicar este proceso, se utilizaran los aportes de Harvey (1994) sobre
lo que ¢l llama “Modelo de Acumulacion Flexible”. El autor ubica el comienzo de la crisis del
fordismo en la década del 60. Luego de la Segunda Guerra Mundial, las economias de Europa
Occidental y Jap6n habian logrado recuperarse y deben comenzar a colocar sus excedentes en
mercados de importacion. Sin embargo, comienza una caida de la productividad que se traduce

en una crisis fiscal en Estados Unidos, y por lo tanto en un proceso inflacionario sin

4 Harvey, D. (1994) La Condicién Posmoderna, Loyola. Sao Paulo. Brasil

5 Fordismo: Modelo de Acumulacion basado en la produccion en serie, con auge en las economias capitalistas luego de la
Primera Guerra Mundial. Su nombre deriva de Henry Ford quien popularizé la linea de ensamble en la produccion
automovilistica.

6 “El neoliberalismo es, ante todo, una teoria de préacticas politico-econémicas que afirma que la mejor manera de promover
el bienestar del ser humano, consiste en no restringir el libre desarrollo de las capacidades y de las libertades empresariales del
individuo, dentro de un marco institucional caracterizado por derechos de propiedad privada, fuertes mercados libres y libertad

de comercio. El papel del Estado es crear y preservar el marco institucional apropiado para el desarrollo de estas practicas”
(Harvey 2005, 8)
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precedentes.

Entre los afios 1965 y 1973 el autor ubica el periodo donde se pone en manifiesto la
incapacidad del Fordismo y por lo tanto del Keynesianismo’ para hacer frente a las
contradicciones del capitalismo. Harvey caracteriza en grandes rasgos como “rigidez” a esta
dificultad del sistema, en relacion a la rigidez de las inversiones a largo plazo y en gran escala,
que caracterizaba a la produccién del fordismo en masa. A los intentos de ir en contra de esta
contradiccion, se le suma la resistencia de la clase trabajadora, especialmente visualizado en

las olas de huelgas entre los afios 68 y 72.

El instrumento “flexible” que se ejecuta para contrarrestar este fenomeno es la politica
monetaria, se realiza impresion de moneda para mantener la estabilidad de la economia, lo cual
deviene en un gran proceso inflacionario. La causa de este fendbmeno econémico se encuentra
en un gran excedente de fondos y escaso mercado para inversion. Todos los intentos por frenar
la creciente inflacion se intensificaron por la guerra arabe-israeli y la crisis del petroleo,
producto motor de las economias capitalistas que cuadriplicé su precio llegando a costar 12
dolares el barril, lo cual generé una gran caida de los precios que tuvo como punto clave la

bancarrota técnica de la bolsa de Nueva York en el afio 75.

Esta inestabilidad econdémica y evidente crisis del sistema de acumulacion, forzé la
necesidad de lo que Harvey describe como “...un periodo de racionalizacion, reestructuracion
y control sobre la fuerza de trabajo.” (Harvey 1990, 170). La gran recesion del 73 fue el punto
de inflexién entre ambos modelos de acumulacion, generando la necesidad de reaccién de las
grandes economias derivando en un proceso de reestructuracion econémica y reajuste a nivel
social y politico, poniéndole fin a la era de acumulacion del fordismo.

Las claves para este cambio y proceso de racionalizacién que comienza a gestarse,
estuvieron en la innovacidn tecnoldgica, la robética, la automatizacion de procesos, nuevas
lineas de produccion y nuevos mercados, mediante los cuales el capital adquiere autonomia del

trabajo humano, eliminando fuentes de trabajo y oficios ya no necesarios en la cadena

" El Keynesianismo es una corriente econémica inspirada en los aportes de John Keynes luego de la gran depresion
de la economia en el afio 1929. Surge como una alternativa a la teoria liberal, planteando la necesidad de
intervencion en la economia por parte de los estados en los contraciclicos de las crisis capitalistas “Las politicas
presupuestarias y monetarias generalmente llamadas ‘keynesianas” fueron ampliamente aplicadas para
amortiguar los ciclos econémicos y asegurar un practico pleno empleo. Por regla general, se defendia un
«compromiso de clase» entre el capital y la fuerza de trabajo como garante fundamental de la paz y de la
tranquilidad en el ambito doméstico.” (Harvey 2005, 8)
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productiva. A su vez la colocacion de industrias en otras regiones geogréaficas, con menos

restricciones en materia de derechos laborales y mano de obra mas barata.

Es por esto que Harvey (1990) llama a este nuevo modelo de acumulacién, el modelo
de “Acumulacion Flexible”, en contraposicion a la “rigidez” del Fordismo. La flexibilidad se
visualiza en los procesos laborales, en la mano de obra, los productos generados y por
consiguiente los patrones de consumo. Aparecen en escena sectores nuevos de produccion,
nuevos servicios, nuevas formas de financiamiento, acompafiado de una gran innovacion
tecnoldgica y a nivel organizativo dentro de las economias y dentro de las empresas. Esto se
refleja en el mercado de trabajo a través de la desregularizacion, el debilitamiento de la fuerza
sindical y el desempleo. El excedente de mano de obra, generado por la crisis post Segunda
Guerra Mundial, permitié a los empresarios realizar cambios a nivel estructural de las

empresas, transformando los puestos de trabajo y las formas de contratacion.

Para describir la nueva estructura del mercado de trabajo, Harvey utiliza una
publicacion del ano 86 “Flexible Patterns of work™, del Instituto de Gerencia de Personal. Alli
se plantea la existencia de 3 grandes grupos en torno al trabajo formal: EIl nucleo, el primer
grupo periféricoy el segundo grupo periférico. Por fuera de esto se encuentran los trabajadores
subcontratados, tercerizados o contratados a través de agencias; asi como los trabajadores por

cuenta propia.

El nucleo estd compuesto por empleados de tiempo completo, permanentes y con
contratos a largo plazo. A priori son quienes gozan de mayor seguridad laboral, posibilidad de
promociones y posibilidad de capacitacion, esto acompafiado de pensiones y seguros. Como
contrapartida se espera de estos trabajadores que sean flexibles, con capacidad de adaptacion y
disponibilidad de trasladarse a otros lugares geograficos.

La periferia estd compuesta por dos grupos. El primer grupo se encuentran los
empleados de tiempo completo, con poca especializacion. Cuentan con menos posibilidades de
acceso a beneficios laborales que los pertenecientes al nucleo, asi como posibilidades de
generar carrera dentro de la empresa. Este grupo esta marcado por una fuerte rotacion de
personal. La segunda periferia estd compuesta por los empleados temporarios, part-time,
subcontratados, becarios, subsidiados etc.; que cuentan con menor seguridad laboral que el

primer grupo periférico.
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La tendencia, por lo tanto, fue a reducir en el menor numero posible los trabajadores
pertenecientes al nucleo y utilizar cada vez mas mano de obra perteneciente a la periferia:
trabajadores menos calificados, con contratos laborales mas flexibles, con trabajos de medio
tiempo, mas faciles de conseguir y mas faciles de despedir, ya que cuentan con menos derechos
laborales y menos acceso a pensiones Yy seguros.

Estas nuevas formas organizativas y la flexibilidad en la produccion y en la creacion de
mercado atent6 contra la existencia de empresas tradicionalmente organizadas, lo que genero
grandes quiebras y cierre de plantas, aln en las corporaciones tradicionalmente mas fuertes.
Algunas de las empresas que se fundaron en torno a la gran produccion en masa se vieron
imposibilitadas de convertir y flexibilizar su sistema de produccion, sistema que requeria
respuestas rapidas y solucion de problemas para generar adaptabilidad al sistema dinamico de

produccion.

El sistema de acumulacion flexible permiti6 acelerar la innovacion en los productos, y
explorar nuevos mercados altamente especializados en todas las escalas. También implicé un
aumento en el sector de servicios. Esto impacta sobre el mundo del trabajo, requiriendo nuevos
modelos de trabajadores, mas polivalentes y ya no aquel trabajador especializado del fordismo,
dando lugar a lo que los autores llaman “desespecializacion multifuncional” (Pochman y
Antunes 2008, 194). El trabajo se vuelve menos especializado, pero si multifuncional, coloca
mayores exigencias en el trabajador, demandando mayores tareas asignadas a un mismo cargo.
Esta transformacion se visualizo en todos los sectores de la economia tanto en el industrial

como en el sector de servicios cada vez mas creciente.

La flexibilidad es producto de un gran proceso de globalizacion y mundializacion,
donde la competitividad esta asociada al costo del trabajo sobre la produccion, lo que ha
generado que las empresas se trasladen a diferentes paises en busca de mano de obra mas
barata, generando un proceso de deslocalizacion. De ello deriva una particular concepcion de
la dindmica politica promovida por la globalizacion. Esto se traduce en una presion sobre las
economias locales que deben responder a las demandas de los capitales de flexibilizacion
laboral, reduccién fiscal, y las posibilidades de expansion del mercado interno. (Hal et al, 2001)

Para analizar estos cambios a nivel politico acontecidos a partir de la década de los 80,
Pochman y Antunes (2008) plantean que esta transformacion, que se produjo a escala global

en el sistema de acumulacion, se vio incrementada por las victorias de las corrientes
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neoliberales; con los grandes ejemplos como son Margaret Thatcher en Inglaterra (1979) y
Ronald Reagan en Estados Unidos (1981). Esto trajo consigo un nuevo modelo politico basado
en un predominio del mercado reduciendo la intervencion del Estado en la economia, con
privatizaciones y desregularizaciones, junto con la pérdida de derechos laborales adquiridos en

los anteriores Estados de Bienestar.

La reduccion de la intervencion estatal en el ambito econdmico fue sustituida por una
fuerte ola de privatizaciones de servicios antes garantizados por el Estado, como aquellos
asociados a la seguridad social. Los autores plantean que el resultado fue un desempleo
explosivo, precarizacion laboral, reduccion salarial, y pérdida de derechos laborales. Los
servicios antes garantizados por el Estado: salud, energia, telecomunicaciones, educacion,
sufrieron un proceso de mercantilizacion.

Los cambios en el mundo econdmico estuvieron acompafiados por otros grandes
cambios a nivel politico, social y cultural. Las crisis del Modelo de Bienestar, la mundializacion
de la economia, la existencia de modelos econdmicos y politicos alternativos como los
derivados de la Revolucion Rusa, llevaron a los economistas a replantearse las formas de
organizacion de los Estados Nacion, creando una alternativa a los modelos anteriores del
laissez-faire del liberalismo y la intervencion mas activa que prevé el Estado de Bienestar que

se desarroll6 en el periodo post Segunda Guerra Mundial (Amable, 2010).

Es importante sefialar que la doctrina Neoliberal puede ser analizada desde los puntos
de vista econémico, politico, cultural y moral, significando diferentes caracteristicas segun
cada esfera. Desde el punto de vista social o moral, el neoliberalismo prevé una l6gica
individualista basada en la competencia y en la “supervivencia del més apto” en términos de

posicionamiento econdmico y capacidades en el mercado.

En el terreno econdmico Narbondo (2004) plantea que se reproduce a su vez esta idea
de libre competencia. Es asi que surge, en la década de los 80, y consolidandose, en los 90, el
Neoliberalismo. El autor analiza que el sistema tuvo como objetivo reestructurar los Estados y
las relaciones de produccién existentes entre los mismos, se configura un Estado capaz de
garantizar el orden politico, economico, social y juridico. Esta caracterizado por una libre
competencia, que amplia enormemente la existencia de capitales privados, que son el foco de
los Estados, ya que el objetivo principal se plantea en retener las inversiones provenientes de

estos capitales. El objetivo de esto es aumentar la competitividad del Estado, quitandole
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facultades y prestacion de servicios, que pasan a la orbita privada. La forma en que han llevado
esto adelante es persiguiendo la creacion de valor agregado nacional, a través de la garantia de
la eficiencia y competitividad que requiere la economia de libre mercado (Narbondo, 2004).
Para esto es que se fortalecen las capacidades y alcances del Estado en cuanto al cumplimiento
del orden juridico, acompafiado de un descenso del gasto publico, gasto que sera asumido en
la orbita de las empresas privadas, que proveeran de los servicios antes garantizados por el
Estado.

En relacion a la Seguridad Social y a las Politicas Publicas, en el marco del ascenso
pensamiento neoconservador, se genera una focalizacion del gasto publico social sobre
aquellas personas que sean declaradas por diferentes estandares previamente establecidos,
como insolventes (Narbondo, 2004). La desmercantilizacion de los bienes y servicios,
caracteristica del anterior Estado de Bienestar, es sustituido por una desmercantilizacion
solamente en aquellos bienes y servicios a los que la poblacion mas vulnerable no puede
acceder a partir de una concepcién individualista y competitiva que redisefia las politicas
sociales de manera focalizada. Esto se traduce en un desmantelamiento de la malla de
proteccién social universal que se habia creado con los Estados de Bienestar, donde los
elementos basicos de la proteccion social vuelven a participar del mercado de bienes y
servicios, siendo los capitales privados quienes se encargan de la existencia y mantenimiento
de dichas prestaciones. Esto deriva en privatizaciones de recursos, asi como restructuracion de
las instituciones encargadas de la Seguridad Social, con asociaciones publico-privadas, o del

todo privadas.

A través de esta remercantilizacion de las prestaciones previstas en el acceso a la
Seguridad Social y a los servicios basicos, el Estado logra atraer nuevas inversiones en el
mercado local a través de la licitacion o delegacion de espacios econdémicos gque antes ocupaba
el Estado. La libre competencia y la oferta de posibilidades de acaparar el mercado local
funcionan como una manera de fijar capitales extranjeros en la economia nacional,
entendiéndose por parte de los economistas que esto devendria en un mayor dinamismo y

competencia del pais en cuestion, en la economia global.

Los capitales globales exigieron junto con los organismos de financiacion
internacional, una reduccion de la proteccion social universal. Los gobiernos fueron cada vez

mas presionados para adaptar la legislacion laboral a los requerimientos de los nuevos modelos
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empresariales desde una logica de flexibilizacion. Por lo tanto, cuando hablamos de
Neoliberalismo y se trata de comprender las formas en que ha devenido la economia y la
geopolitica mundial, es necesario destacar que, en las economias periféricas, este modelo
econdmico y politico fue impuesto a través de los organismos internacionales. La mejor forma
de analizar este fendmeno esta dada por el decalogo de cambios en la estructura econémico-
politicos que se aprueban en el Consenso de Washington en el afio 89, que se plantean como
condicion para los paises de América Latina a cambio de la refinanciacion de las deudas
externas generadas por estos paises en las Gltimas décadas del siglo XX. Las principales
exigencias tienen que ver con la llamada “eficacia y eficiencia” que promueve este modelo,
asociado a cambios en la moneda, ajustes fiscales, privatizacién de empresas publicas. Se

profundizara sobre el alcance de estas reformas en los siguientes capitulos.

En Uruguay se visualizo esta influencia fuertemente en el gobierno de Luis Alberto
Lacalle (1990-1994), con varios ajustes en materia fiscal, privatizaciones, la eliminacion de
Consejos de Salarios, la creacion de las AFAPs®. Sin embargo, a lo largo de los afios 90 se
siguieron aplicando recetas con una fuerte impronta neoliberal en los consiguientes gobiernos
del Partido Colorado. La particularidad en nuestro pais estuvo en la gran resistencia que tuvo
la poblacidn a las privatizaciones de las Empresas Publicas, o que gener6 un fuerte movimiento
social, politico y sindical que promovi6 varios referendums y militd plebiscitos contra estos

intentos de privatizacion®.

Con respecto a los cambios en el mundo del trabajo, consecuencia del “Modelo de
Acumulacion Flexible” y en Neoliberalismo, Ricardo Antunes (1995) realiza un aporte
haciendo énfasis en sus consecuencias principalmente en lo que ¢l llama la “periferia”
(Retomando los aportes de Harvey). Este sector de trabajadores estad caracterizado por una
subproletarizacion que se intensifico a traves de la expansion de las nuevas modalidades de

contratos de trabajo parciales, temporales, precarios, subcontratados y tercerizados. Tambiéen

8 Lareforma previsional aprobada por Ley 16.713 de 1995 establecid en el pais un sistema mixto compuesto por el Banco de
Prevision Social y las Administradoras de Fondos de Ahorro Previsional. Este sistema inspirado en el modelo chileno prevé
la privatizacion de parte de los aportes de los trabajadores a la seguridad social, generando una cuenta personal en la AFAP
elegida por el trabajador.

% Durante los gobiernos de la ultima década del siglo XX y primera década del siglo XXI se llevaron adelante varios
referendums impulsados por la ciudadania con el fin de frenar reformas de corte neoliberal. En 1992 se vota por la anulacion
de la Ley de Empresas Puablicas que pretendia eliminar los monopolios de varios servicios brindados por Entes y Empresas
Publicas. En 2003 se vota por la anulacion de la ley de Ancap que preveia la desmonopolizacion de la importacion y refineria
de petroleo, asi como a la asociacion de la empresa publica de refineria con privados. Finalmente, en 2004 se plebiscito la
consulta sobre la empresa estatal OSE, que proponia la posibilidad de asociaciones con empresas privadas o la instalacion de
empresas que hicieran competencia al monopolio, esta propuesta no triunfé producto de una fuerte camparfia por parte de la
Comision Nacional de Defensa del Agua y la Vida. (Moreira, 2004)
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menciona las caracteristicas de los trabajadores mas desprotegidos, aquellos pertenecientes a

la franja de desempleo estructural y aquellos que han trabajado siempre en la informalidad.

El autor plantea que, a medida que se fue instalando el nuevo modelo de acumulacion
del capitalismo, se observa un proceso que, por un lado, gener6 una desproletarizacién en el
primer mundo con impactos en el tercer mundo y se tradujo en la disminucion de la clase obrera
fabril; y por otro lado generd una expansion de la clase trabajadora asalariada en el sector de
servicios. Esto trajo una heterogeneizacion de la clase trabajadora junto a la incorporacion de
la mujer al mundo del trabajo.

A pesar de la incorporacion de nuevos sectores de trabajo y de la mujer a nuevos puestos
creados en sectores antes inexistentes, comenzé un proceso de subproletarizacion generado por
formas de contratacion asociadas a la flexibilidad de este nuevo modelo de acumulacion y al

aumento de la precarizacion laboral.

El resultado de estos cambios, es el aumento y consolidacion del Ilamado desempleo
estructural junto a la expansion del trabajo precario. El autor plantea que esto es consecuencia
de un proceso contradictorio, donde por un lado se reduce en gran escala el proletariado fabril
caracteristico de la era del fordismo y por otro lado aumenta el subproletariado de los nuevos

(3

sectores de servicios. Lo que deriva en “..un proceso de mayor heterogeneizacion,

fragmentacion, y complejizacion de la clase trabajadora” (Antunes 1999, 29).

Dentro de lo que Harvey llamo “periferia” se encuentran mas lejanos al ntcleo y por lo
tanto mas precarizado, los trabajadores que mas han sufrido las consecuencias de la
desregularizacion y la flexibilizacion. Estos son aquellos que como ya se mencioné tienen
contratos laborales asociados al medio tiempo, temporales, subsidiados y son quienes menos
seguridad tienen para permanecer en el puesto de trabajo, y una gran rotacién laboral. Este
fendmeno se debe a la cantidad de trabajadores que poseen bajas calificaciones para puestos
de trabajo con mayor seguridad laboral, como mandos medios o trabajos especializados
caracteristicos de esta nueva era “flexible”, perdiendo valor las calificaciones adquiridas en la
época fordista. La tendencia es a que el grupo de la periferia exterior crezca y se distancie de

los empleos dignos y las protecciones que estos aseguran.
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2.2 El problema de la informalidad

Al grupo de trabajadores que orbitan “la periferia” (Antunes, 1999) del mercado de
trabajo entrando y saliendo de empleos formales, se debe sumar a los trabajadores que han
permanecido la mayoria de su trayectoria laboral en la informalidad, sobre todo en sectores
como la construccion, o trabajos por cuenta propia en albafileria en general, asi como los
servicios prestados a empresas como cadeteria o vigilancia. También se suman los trabajos
asociados historicamente a la mano de obra femenina como lo son los trabajos de limpieza y

cuidado.

El modelo de acumulacion genera un aumento acentuado de trabajos caracterizados por
la inestabilidad, sin registro en la seguridad social dentro y fuera del espacio productivo formal,
que no significa una falta total de empleo.

Encontramos distintos niveles de estabilidad en cuanto a la duracion del empleo y la
remuneracion (Antunes, 2010). Los mas estables son quienes poseen un conocimiento
profesional o un oficio, con medios para el trabajo como herramientas, vehiculos, con el
conocimiento para realizar servicios de manera particular. Aqui encontramos entre otros a
modistas, jardineros, albafiles con emprendimiento propio y herramientas, cocineros,
electricistas, sanitarios. Otro sector menos estable estd conformado por aquellos que se
emplean de manera temporal y con trabajos eventuales, generalmente asociados a oficios de
baja calificacion, en sectores como construccion, depositos, fabricas. Antunes (2010) realiza
un aporte con respecto a las caracteristicas que la informalidad asumi6 en periodo de la
“Acumulacion Flexible”. El autor plantea que existieron tres formas de relacionarse con la
informalidad, acentuadas por la desregularizacion y falta de control estatal en el mencionado
periodo. Alguna de las formas que se describiran a continuacion siguen estando presentes en
el mercado de trabajo producto de dindmicas propias del capitalismo. La forma en que fue y es
abordada la informalidad en cada pais, depende de la orientacion del gobierno y de los alcances
del mismo sobre la regulacion del mercado de trabajo y las politicas de fiscalizacion.

El primer tipo de informalidad que describe el autor esta asociado a trabajadores que
desempleados de trabajos formales encuentran una forma de insercion desde la informalidad
como opcion frente a la falta de empleo. En algunos casos, esta situacion provisoria se torna
permanente cuando se enfrentan a dificultades para ser reabsorbidos por el sector formal, en

especial en poblaciones que trabajaron histéricamente en empleos ya obsoletos en la nueva
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configuracion del mercado, trabajadores descalificados, 0 mayores de 40 afios especialmente
la mano de obra femenina. Se encuentran aqui aquellos trabajadores que realizan trabajos
ocasionales para complementar ingresos. “changas” en sectores de servicios como los
mencionados anteriormente. Esta forma de insercion informal es particularmente precaria, con
salarios bajos, generalmente menores a los salarios minimos del sector formal. Estas
actividades laborales se llevan adelante con frecuencia a contrahorario de otras actividades
laborales formales o informales, ya sea en la semana, o en los dias de descanso. La cobertura
de proteccion social solo estd garantizada para aquellos que utilizan este mecanismo como
complemento de experiencias formales, sin embargo, no cuentan con seguros por accidente o
enfermedad, lo cual también afecta su posible insercion formal.

Una segunda modalidad que plantea el autor se refiere a los trabajadores insertos en el
mercado de trabajo como asalariados pero que no estan inscriptos en la Seguridad Social.
Pueden encontrarse ejemplos en las industrias textiles, de calzado, zafras en fechas especiales,
en el sector domestico, el sector hotelero o de restaurantes y casas del rubro gastronémico en
general. El origen de esta desregularizacion se encuentra generalmente en la flexibilizacion
laboral, y en la intencionalidad de los empresarios de “ahorrar” en los aportes a la seguridad
social y el fisco.

Por ultimo, el autor caracteriza a los trabajadores por cuenta propia, que han coexistido
con los asalariados desde el comienzo de la sociedad salarial. Menciona aqui pequefios
negocios, que pueden contar o no con otros empleados informales; artesanos, carpinterias, y

diversos emprendimientos mas o menos estables que se mantienen en la informalidad.

Estas tres modalidades presentan como comun denominador la falta de derechos
laborales asociados a la formalidad y a la inscripcion en los diversos organismos estatales o
tercerizados (como seguros privados), que se traduce en precariedad e inestabilidad laboral.
Por este motivo se ven afectados otros derechos asociados a la salud, el derecho a la
sindicalizacién, la inclusion en la negociacion colectiva y en la fijacion de salario minimo por

sector.

En suma, es posible concluir que las transformaciones en el modelo productivo y en las
relaciones laborales de las ultimas décadas del siglo XX, producto de los cambios en el modelo
de acumulacion descritos, generaron una pérdida sustancial de la seguridad laboral de la gran
parte de la poblacion que vive del trabajo, y un aumento exponencial de los trabajadores

precarizados, la informalidad y el desempleo estructural. Los trabajadores que encuentran mas
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dificultades para insertarse en el mercado de trabajo son los que cuentan con menor calificacion
o0 con oficios ya no necesarios en la cadena productiva. Como consecuencia, la mayor tasa de
desempleo se encuentra en las poblaciones menos calificadas, o en los adultos que han sido
expulsados del mercado por contar con competencias que ya no son requeridas. A su vez otro
sector que cuenta con dificultades al acceso a la ciudadania plena, son los trabajadores
informales, dadas las restricciones que coloca el tipo de trabajo al acceso de derechos

garantizados por la condicion de trabajador formal.
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Capitulo 3
Uruguay: Neoliberalismo, crisis y primer gobierno de izquierda
Caracteristicas del mercado laboral

3.1 El camino desde las politicas neoliberales de los 90 a la asuncion del

Frente Amplio.

Una vez caracterizado el modelo de acumulacion y el modelo politico imperante desde
fines del siglo XX, es necesario visualizar en qué medida esto se vio reflejado en la economia
uruguaya y por lo tanto en las formas que asumié el mundo del trabajo.

Este capitulo se aproximara a los principales fenbmenos econémicos y politicos del
Uruguay, tomando algunos hitos de la década de los 90 y de la crisis 2002 antes de llegar al
escenario del afio 2005, poniendo el foco en los trabajadores con mayor dificultad de acceso al
mercado de trabajo, y por lo tanto con mayores indices de desempleo, informalidad y

desproteccion.

Se comienza en la década del 90 por tratarse de la época donde se visualiza con mas
impetu, el pensamiento econdmico y politico Neoliberal en América Latina y Uruguay. Sera
importante analizar las causas y consecuencias de la crisis del 2002 y sus impactos en el
desempleo, por tratarse de la mayor crisis de la historia del pais. Este suceso econémico ha
generado cambios en las condiciones de vida de la poblacion, en la calidad de su empleo, su
formacion y su proteccidn social, cambios estructurales de los cuales actualmente se estan
viendo las consecuencias, consecuencias que se visualizan en una infancia empobrecida, un
desempleo estructural y altos niveles de informalidad. A su vez, es la antesala a un cambio
politico inédito en Uruguay como es el ascenso por primera vez de un partido de izquierda

(Frente Amplio) al gobierno, con un programa fuertemente enfocado en lo social y laboral.

Como se planteo en el capitulo anterior, el Cono Sur atraveso entre las décadas de los
80 y principios de los 00 un periodo que estuvo marcado por la presencia de politicas

neoliberales, fuertemente marcadas por el llamado “Consenso de Washington™®. Este

10« 9 agenda del Consenso de Washington fue desarrollada en lo profundo de la crisis de la deuda y propugnaba tipos de

cambio competitivos para promover un incentivo para el crecimiento de las exportaciones, liberalizacién de importaciones, la
generacion de ahorros domésticos adecuados para financiar la inversion (principalmente ajustando la politica fiscal), y por
recortar el hinchado papel del Estado para permitirle concentrarse en la provision de servicios publicos basicos y un marco
para la actividad econémica”. Abarcaba las siguientes reformas de politica econdmica: disciplina presupuestaria; cambios en
las prioridades del gasto publico (de areas menos productivas a sanidad, educacion e infraestructuras); reforma fiscal
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consenso definia un conjunto de orientaciones deseables de politica publica y se apoyaba en
una fuerte critica a todo pasado interventor del Estado. “Asi, “good policy” era equivalente a
desregulacion del mercado laboral, desregulacion del comercio internacional, desregulacion
del sistema financiero, privatizacion de empresas estatales, disminucion de carga impositiva y

orientacidon a impuestos indirectos.” (Bogliaccini y Filgueira 2011, 1)

Luego de terminado el periodo se puede visualizar que las tasas de crecimiento, los
efectos distributivos y el efecto sobre el empleo han sido, en la mayoria de los casos, mediocres.
Comparado con la época del modelo sustitutivo de importaciones, las tasas de crecimiento,
empleo e inversion del Cono Sur durante la época neoliberal son claramente inferiores
(Narbondo 2014).

“En Uruguay, la transformacion neoliberal de las funciones econdmicas y sociales del
Estado no se concretd con la misma fuerza que en otros paises del continente. Esto se debio,
fundamentalmente, a la fuerte presion social ejercida sobre todo por el actor sindical (PIT-CNT),
con el apoyo del Frente Amplio (FA) y otros actores sociales. Sin embargo, esto no impidi6 que
la impronta dominante fuera también en Uruguay (en la década del 90 e inicio de la del 2000) de
corte neoliberal.” (Narbondo 2014, 1)

Narbondo (2014) plantea que, en materia de politica econdmica, el eje conductor de la
era neoliberal uruguaya, fue la basqueda de equilibrios macroeconémicos, con politicas de
reduccién y ajuste del gasto publico, acompafiadas de una fuerte apertura de la economia y
procesos de desregulacién y liberalizacion del mercado interno, asi como desproteccion a la
industria nacional y desregulaciones en cuanto a las relaciones laborales.

En este periodo se realizaron algunas privatizaciones de Empresas Plblicas y se
mercantilizaron servicios publicos, dejando de estar estos asociados a la condicion de
trabajador y pasando a ser prestados por empresas privadas. Sin embargo, la transformacion
neoliberal de las matrices de funciones econdmicas y sociales del Estado uruguayo fue
limitada. El autor analiza que esto se dio “...no por falta por falta de voluntad de los gobiernos
de la época sino por la resistencia del movimiento popular (especialmente obrero, organizado

en la central Unica del PIT-CNT) y politico, especialmente el Frente Amplio en la oposicion.

encaminada a buscar bases imponibles amplias y tipos marginales moderados; liberalizacion financiera, especialmente de los
tipos de interés; bisqueda y mantenimiento de tipos de cambio competitivos; liberalizacion comercial; apertura a la entrada
de inversiones extranjeras directas; privatizaciones; desregulaciones; garantia de los derechos de propiedad. (Martinez y Soto
2012)
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Esa resistencia freno, por ejemplo, varias tentativas de otras privatizaciones o introduccion de
mercados en los servicios publicos por referéndums o plebiscitos o amenazas concretas y

avanzadas de convocarlos. (Narbondo 2014, 1)

Como antesala del fin de esta era de desregulaciones del mercado y las relaciones
laborales, que comenzaron con el gobierno de Luis Alberto Lacalle (1990-1994), pero que
continuaron con los dos periodos siguientes de gobiernos del Partido Colorado, en el afio 2002
se produce la crisis econdmica mas importante por la que ha atravesado el pais, que ha generado
consecuencias no solo en términos cuantitativos sino cualitativos, ya que en la actualidad se
siguen evidenciando en la construccion de las subjetividades de la pobreza, cuestiones
acufiadas en la desintegracion social que sufrio un porcentaje histérico de la poblacion
uruguaya. Como indicadores de la grave crisis econdmica se puede ver que en 2002 el
desempleo alcanzaba un 17.0%, la inflacidn 25.9 puntos, un endeudamiento de 10.500 millones

de ddlares y la pobreza alcanzaba el 23.7% promedio anual.!

“En el afio 1999 comenzo un periodo de recesion econdmica que se profundizo en los afios
siguientes, acumulandose entre 1998 y 2002 una caida del producto del orden del 17.5% (...) la
caida de la actividad comenzé asociada a la pérdida de competitividad con Brasil ocasionada por
la devaluacion de la moneda en dicho pais, la cual se sumé a la que ya venia experimentando
Uruguay con respecto al resto del mundo. Los efectos se agravaron debido a la conjuncion de otros
factores: el aumento de la tasa de interés internacional y del precio del petréleo, la caida de los
precios internacionales de ciertos bienes exportables del pais (carne, lana y arroz, entre otros), la
sequia con impactos especialmente negativos en los sectores agropecuario y de produccion de
electricidad y la aparicion de la aftosa a principios del 2001 que implicé el cierre de varios mercados
de destino de las exportaciones uruguayas. Por Gltimo, se sumaron los efectos del abrupto abandono
de la convertibilidad y el estallido de la crisis financiera en la Argentina seguidos por la crisis
financiera en Uruguay, culminando el afio 2002 con una caida del producto de 10.8%” (Bucheli y
Furtado 2004, 7)

Consecuente con el discurso que mantuviera como fuerza opositora y con sus
programas en todas las elecciones anteriores, en el afio 2005 el Frente Amplio llega al gobierno
con un programa que se presenta como una alternativa al modelo econémico y social neoliberal

de las décadas anteriores. “Desde esta perspectiva el programa plantea, como uno de los ejes

11 Datos extraidos de la pagina web del Instituto Nacional de Estadistica http://ine.gub.uy consultada el
29/01/2018
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centrales de la politica de gobierno, la reconstruccién, dinamizacion y reorientacion del rol del

Estado en la construccion del desarrollo econdomico y la integracion e igualdad social.”

(Narbondo 2014, 2)

3.2 Mercado de trabajo, desempleo e informalidad en el Uruguay 1990-2010.

Para analizar la evolucion del desempleo en el Uruguay y como ha afectado a las
diversas cohortes poblacionales, se analizara la evolucién del desempleo desde la década del
90 hasta el afio 2010, donde finaliza el primer gobierno del Frente Amplio. Durante ese periodo,
se visualizaran diversos panoramas socioecondémicos, como ser el auge de las politicas

desregulatorias de los afios 90, la crisis del 2002, y el primer gobierno de izquierda del pais.

Durante los afios 90 se llevaron adelante, junto con otros procesos de flexibilizacion y
desregularizacién del mercado y las relaciones laborales, un conjunto de medidas que afectaron
al mercado de trabajo, disminucion del gasto publico y su tamafio, y una mayor apertura
comercial. Este proceso se vio enmarcado en politicas regionales llevadas adelante por el
Mercosur (Mercado Comun del Sur), mediante las cuales se promovieron apertura de fronteras
comerciales y desgravacion arancelaria, asi como politicas de estabilizacion de precios
(Bucheli y Casacuberta, 2005).

Con respecto al mercado de trabajo, la tasa de desempleo se mantuvo estable hasta el
afio 1994 en torno al 9%. Este desempleo mas o menos estable podria ser explicado por la
destruccion y consiguiente creacion de nuevos puestos de trabajo, pero enmarcado por un
proceso de cambio en la estructura del empleo, con una disminucion en de la incidencia del

trabajo industrial, compensada en esta época por una expansion del sector servicios.

En el afio 95, producto del impacto de la crisis mexicana en la economia regional, se
visualiza un aumento del desempleo que alcanza los 10,5 puntos porcentuales. Si bien la tasa
de actividad luego aumenta, el desempleo se mantiene en los dos digitos por los siguientes 10
afios (Bucheli y Casacuberta, 2005).

Entre 1995 y 1998 la causa del alza del desempleo se encuentra en la pérdida de
dinamismo de la creacion de nuevos puestos de trabajo, para una tasa de actividad mayor. El

comercio y el sector servicios dejaron de absorber mano de obra perteneciente anteriormente a
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la industria, comenzando a visualizarse una fuerte presencia de hombres adultos de baja

calificacion desempleados.

En el afio 1999 comienza una nueva fase de caida de la economia, que ve su punto de
mayor crisis en el afio 2002. El panorama regional, comenzando con la devaluacion brasilefia,
repercutio en sucesivas caidas de las tasas de actividad, llegando el desempleo a 17% en el afio
2002 (Bucheli y Casacuberta, 2005).

Con respecto a la magnitud del sector informal en esta década, vemos una crecimiento
del mismo, con un aumento importante a partir del afio 2001, donde alcanza el 45,8 de la
Poblacion Econémicamente Activa, si se le suma el Trabajo Doméstico (Notaro, 2005). Por lo
tanto, el periodo se caracterizd por una década con una tendencia creciente al desempleo e
informalidad, pese a la creacion de nuevos puestos de trabajo, y un crecimiento del PBI hasta
el afio 1999.

Con posterioridad a la crisis del 2002, producto de las medidas adoptadas a partir del
2005, que estimularon la creacion de fuentes de trabajo, la tendencia es a la baja del desempleo
y al aumento del PBI y la creacion de fuentes de trabajo. Mientras que en el afio 2002 la cifra
aumenta a 16,96%, en el final del periodo (2010) registra un 7,10% (Perazzo, 2012). Con
respecto a la informalidad, se visualiza una baja de 5% entre el 2001 y el 2010, aunque con un
crecimiento hasta el afio 2004. Perazzo (2012) plantea que la tendencia a la reduccion que se
genera a partir del afio 2005 puede ser un indicador de la efectividad de las politicas
implementadas con respecto a la regularizacion, y los fuertes controles de organismos como
BPS y DGI.

La informacidn referida brinda elementos para interpretar que en Uruguay se observan
los mismos procesos que se desarrollan a nivel mundial en la economia occidental, producto
de la modernidad flexible y la desregulacion de la economia. En un comienzo (1990) el
desempleo no adquiere gran magnitud ya que los nuevos empleos de los sectores de servicio y
comercio sustituyen los de fabricas e industrias que cierran. Sin embargo, mas entrada la
década de los 90 se visualiza una caida del empleo, hasta darse el porcentaje de desempleo
histéricamente maés alto en la historia reciente del pais luego de la crisis del 2002.
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Una vez analizado las formas socio-historicas del desempleo en el uruguay en los
altimos 20 afios, es importante analizar los principales grupos que se ven afectados
historicamente por los fendmenos del desempleo, informalidad y precariedad laboral. Los
autores consultados coinciden en que los mas afectados o vulnerados se ubican en estos grupos
son: las mujeres, los jovenes, los quintiles mas pobres, y los trabajadores menos calificados.

Se prestara especial atencién a este ultimo grupo, los trabajadores menos calificados,
por ser la poblacion objetivo de la Politica Activa de Empleo que se va a analizar, y por ser los
sectores con mayores dificultades de acceso al mercado de trabajo, vulnerabilidades que se
profundizan con las transformaciones en las relaciones laborales y las formas de produccion de
la era de la modernidad” flexible”. Si bien en estas dos décadas analizadas, el desempleo
fluctud entre niveles de 1y 2 digitos, la poblacion de menor calificacion ha mantenido altos

niveles de desocupacion tanto en momentos de auge como de crisis.

Se analizaran los datos aportados por Bucheli y Casacuberta (2005) y Perazzo (2012).
para los afios comprendidos entre 1990 y 2010 para los trabajadores menos calificados que se

encuentran desempleados o que presentan trayectorias informales.

El analisis de los datos con respecto a los diferentes niveles educativos, muestra que,
en la segunda mitad de los afios 90, la probabilidad de no tener empleo crecié para los
trabajadores pertenecientes a todos los niveles educativos, excepto para aquellos con educacion
terciaria completa. En particular se vio un fuerte aumento de la desocupacién en los

trabajadores con primaria o ensefianza media completa.

A partir del afio 2000 el desempleo aumenté en todos los segmentos educacionales, sin
embargo, los trabajadores con primaria y ensefianza media incompleta pasaron de tener 3%
menos probabilidades de conseguir empleo, a 10% menos en el afio 1996 y 13% menos en el
afio 2002. En el primer periodo a estudiar, hasta la crisis del 2002 la probabilidad de estar
desocupado disminuye cuanto mas nivel educativo tuviera el trabajador, aumentando la brecha
entre quienes tienen estudios terciarios y quienes contaban con educacion media béasica

incompleta.

En el siguiente periodo entre 2003 y 2010, se constata que, pese a que las tasas de

empleo crecieron en todos los niveles educativos, los sectores de menor calificacion, tienen
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tasas mas elevadas que el promedio. Los mas afectados los sectores que cuentan con secundaria
incompleta 0 menos, siendo estos el 70% de los desocupados totales.

En cuanto a la relacion entre nivel educativo y la informalidad, se constata que el 40%
de los trabajadores en esta situacion, cuentan sélo con primaria aprobado o menos, seguido por
los que cuentan con secundaria incompleta que son el 34%. A partir de la fuerte presencia de
las carreras técnicas en la primera década del siglo XXI, vemos un aumento de 5% de
informalidad de los trabajadores que cuentan con secundaria incompleta solamente, pero una
disminucion de 2% en aquellos que cuentan con formacion técnica, en el entendido de que esta
formacion aument6 la probabilidad de conseguir empleo formal, pese a no contar con el ciclo

de ensefianza secundaria completo.

Los datos sefialan cifras mas altas de desempleo e informalidad en los sectores con
menor calificaciébn en comparacion con el resto, incluso en los momentos de expansion
econdmica. En consecuencia, se esta en condiciones de afirmar que la poblacién objetivo del
Programa Objetivo Empleo, es una de las poblaciones con mayor dificultad de acceso al
mercado de trabajo formal, en todos los momentos histdricos, y que las dificultades de esta
insercion remiten al caracter estructural del fendmeno: las economias capitalistas tienden a
mantener un grupo de trabajadores desocupados e informales, poblacion que es incrementada

en el marco del paradigma de acumulacion flexible y de la reestructuracion productiva.

3.3 Las Politicas Activas de Empleo como respuesta a los problemas del

mercado de trabajo

Si bien el eje central de analisis no se encuentra enfocado en las PAE como instrumento,
es importante conceptualizarlas, como se pueden clasificar, y cual ha sido su implementacion
en nuestro pais, a nivel del gobierno central. Existen otras experiencias a nivel local,
implementadas por las Intendencias Departamentales que no seran desarrolladas por tratarse

de un analisis enfocado en las politicas desarrolladas por el gobierno nacional.

Bucheli (2005) define a las PAE como los instrumentos y programas mediante los
cuales se busca disminuir el desempleo, aumentar el empleo y los ingresos del trabajador, asi
como mitigar las consecuencias de la condicion de estar desempleado, y los riesgos de los

ocupados a perder el empleo.
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Existen variadas formas de clasificarlas, sin embargo, se pueden encontrar 3 grandes
grupos 1) Asistencia a la busqueda de empleo: orientacion, intermediacion, servicios publicos
de empleo 2) Capacitacion para el trabajo: para poblaciones especificas, en rubros especificos,
certificaciones laborales, acreditacion de saberes. 3) creacion o fomento a la creacion de fuentes
de trabajo: Pasantias a nivel publico, trabajos protegidos, subsidios y beneficios a empresas
privadas.

Lo que caracteriza a las PAE y las diferencias de las politicas pasivas, s la intervencion
en el mercado de trabajo por parte del Estado, ya se intermediando, capacitando y creando

empleo.

En Uruguay las PAE se implementaron por primera vez en la década de los 90, con la
creacion del FRL (Fondo de Reconversion Laboral). Anteriormente en el afio 1981 se habia
establecido el derecho al subsidio por desempleo para trabajadores de la actividad privada. A
partir de la creacion del FRL se crea un fondo para la capacitacion de dichos trabajadores en
seguro de desempleo. Este es creado mediante articulo 325 de la Ley N° 16.320, de 1° de
noviembre de 1992. Se genera un nuevo descuento en los aportes del trabajador (0.125% del
sueldo nominal), mediante el cual se financian cursos y capacitaciones a los trabajadores que
se encuentren en seguro de paro. Esta capacitacion estara a cargo de la Junta Nacional de
Empleo (hoy DINAE), organismo creado a partir de la misma ley. (Fuente Ley 16320)

En el afio 1996 se lleva a cabo una reformulacién de la ley de creacion de la
JUNAE/DINAE y se amplia los colectivos beneficiarios de las capacitaciones financiadas por
el FRL. Estos colectivos focalizados son: Los jovenes, con la creacion de Projoven; Las
mujeres, con la creacion de Proimujer; y las personas en situacion de discapacidad con la
creacion de Procladis. También se generan programas de apoyos a emprendimientos

productivos y a trabajadores rurales.

Con la crisis del 2002 se genera un desfinanciamiento del FRL, debido al gran nimero
de desempleados. Por este motivo se suspende el uso del fondo para capacitaciones, y se
comienza a utilizar la herramienta de la orientacion laboral, como forma de sustituir la falta de
recursos, y como un instrumento para brindar herramientas a la poblacion objetivo de los cursos

del FRL. Es a partir de aqui que la herramienta de Orientacion laboral comienza a tomar fuerza
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como concepto y se crean cursos de orientacion basados en la busqueda de empleo, y el

fomento a los trabajos por cuenta propia. (DINAE, 2011)

3.4 El ascenso del Frente Amplio al gobierno en 2005: nuevas politicas sociales

y laborales.

Una vez caracterizado el periodo 1990-2010 en lo relativo a niveles de desempleo e
informalidad y la poblacion que presenta vulnerabilidades laborales, es importante analizar
cuéles fueron los cambios que se generaron a partir de la llegada del Frente Amplio al gobierno
con un proyecto sociopolitico alternativo al de los partidos tradicionales, que devinieron en
mejoras en materia de proteccion social y empleabilidad.

La asuncion en el afio 2005 de un partido de izquierda significo un cambio ideol6gico
en la forma de disefiar las politicas sociales y politicas publicas en general. A partir de los
primeros afios del siglo XXI, el pais se encontraba en una situacion econdmica y social critica.
La crisis tuvo consecuencias sociales profundas mas alla del desempleo, y a nivel de Estado,
un elevado endeudamiento®?,

Al momento de la asuncion del nuevo gobierno el desempleo superaba el 12% vy el
43,7% de los ocupados presentaban limitaciones en su empleo: precariedad, falta de cobertura
social e informalidad. La capacidad de compra de los salarios habia sufrido una caida del 22%
desde el 2002 al 2004, y si bien en el 2004 ya habia crecimiento econdmico, los sueldos del
sector privado seguian bajando. A esto se debe sumar un endeudamiento publico de 13,300

millones de ddlares, asi como un importante déficit fiscal.

En el ambito laboral, la fijacion de salarios y las negociaciones de condiciones de
trabajo dependian de cada sector y empresa ya que desde el afio 1992 estaban suspendidos los
Consejos de Salario. En el &mbito social no existia un Sistema de Proteccion Social, sino un
conjunto de politicas y programas focalizados y desarticulados. (Consejo Nacional de Politicas
Sociales, 2009)

12 Al 2005 el déficit fiscal alcanzaba 2% del PBI y el endeudamiento publico ascendia a 13.300 millones (CNPS,
2009)
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El nuevo gobierno propone un cambio en el paradigma de las politicas sociales con una
apuesta a la articulacion entre las politicas sociales y economicas, planificacion a corto,
mediano y largo plazo, coordinacion interinstitucional, enfoque territorial y de desarrollo local,
participacion social y monitoreo constante de las politicas. Se visualiza un retorno a las
politicas de corte universal, retomando la tradicion del modelo de Estado de Bienestar. En
cuanto a la poblacion objetivo, se explicita una prioridad en la infancia y la adolescencia, los

adultos mayores, y un fuerte enfoque de género y combate a todas las formas de discriminacion.

“Los lincamientos del actual gobierno en el area social, en cambio, se han fundamentado en
la concepcion politica de que el conjunto de los ciudadanos uruguayos mas alla de su condicién
socioeconémica, de género, etaria y étnica deberian tener una serie de oportunidades efectivas que
les permitan el desarrollo de una vida plena a través del ejercicio de sus derechos ciudadanos. Para
ello la responsabilidad del Estado consiste en ofrecer protecciones basicas y de buena calidad que
posibiliten cubrir los diversos riesgos sociales a lo largo de la vida, en particular y especialmente a

los estratos sociales mas vulnerables-” (CNPS 2009, 13)

Una de las prioridades es dar respuesta a los problemas sociales, con este objetivo se
elabora el llamado Plan de Equidad dirigido a brindar respuestas a las situaciones de riesgo que

se ve sometida la poblacién mas vulnerable. Alguna de sus principales orientaciones son:

Construir un sistema de seguridad social que sea capaz de proteger a aquellos hogares y
ciudadanos que no estén incorporados en el mercado de trabajo formal.

Regular las prestaciones privadas y publicas de bienes sociales a través de agencias
gubernamentales que aseguren la cobertura y la calidad de los servicios

Crear una red de Asistencia Social no contributiva para aquellos sectores que quedan por fuera
del mercado de trabajo. (CNPS, 2009)

La necesidad de una respuesta mas global lleva a la creacion del Ministerio de
Desarrollo Social, y en los primeros afios se lanza el Plan de Emergencia, que buscaba
recomponer la fractura social que dejo la crisis del 2002, sobre la base del trabajo y la
generacion de oportunidades. Se implementa en los primeros 3 afios de gobierno el PANES y
su programa de empleo Trabajo por Uruguay, con el “..objetivo central de fortalecer
ciudadania y promover el desarrollo de estrategias personales y sociales para facilitar la
superacion de la situacion de pobreza” (CNPS 2009, 77). Considerando de este modo al trabajo

como una herramienta de inclusion social.
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A partir del afio 2008 el programa es reformulado del PANES al Plan de Equidad, y se
modifica la politica de “Trabajo por Uruguay” por “Uruguay Trabaja”, que sigue vigente hasta
la fecha y que amplia la cantidad de cupos y la poblacion objetivo.

El Plan de Equidad tiene como objetivos estratégicos: Mejorar la equidad
intergeneracional, territorial y de género, y desarrollar y expandir una red de asistencia e
integracion social para evitar o mejorar situaciones de pobreza extrema o indigencia. Sus
criterios guias son la movilidad ascendente, un sistema de prestaciones diferenciadas y
complementarias, intervencion publica integral y articulada, focalizacion que facilite el acceso
a sectores pobres y excluidos, y por Gltimo descentralizacién y territorializacion que permita
reconocer particularidades locales y transferir poder y recursos a estos ambitos. (DINAE,
2013). Es en el marco de este Plan de Equidad que se ejecuta el Programa Objetivo Empleo,

ejecutado por el MTSS, mas especificamente por la DINAE.

Si se analiza la direccién dada las politicas de empleo, el MTSS y el Poder Ejecutivo,
llevaron adelante importantes reformas, creacion de politicas y cambios en la legislacion
laboral. Una de las medidas que sefiala un cambio de concepcidn de las relaciones laborales y
el mundo del trabajo, con respecto a los gobiernos de orientacién neoliberal, fue volver a
convocar los Consejos de Salario. A los siete dias de su asuncion, el Frente Amplio a través de
un decreto presidencial, decidié convocarlos nuevamente, estando suspendidos como ya se
menciono, desde el afio 1992. Se cre6 un Consejo Superior Tripartito en cuyos cometidos

estuvo redefinir los grupos de actividad para adecuarlos a la nueva realidad econémica.

Se cre6 un Sistema de Negociacion Colectiva, integrado por el Estado, los trabajadores
y el sector empresarial. En respuesta a los fendmenos de flexibilizacion y desregulacion laboral
que dominaron hasta la fecha, instaurados en el afio XX, se aprueba la ley que regula las
tercerizaciones tanto publicas como privadas (2007), asi como la ley de libertad sindical (2006),
ya prevista por la Constitucion. Se convocaron por primera vez los Consejos de Salarios en el
medio rural y el sector del Trabajo Doméstico (2008). También se legisla sobre estos dos
sectores aprobando la ley 18.441 de jornada laboral y régimen de descanso del sector rural
(2008), y la ley 18.065 que regula el Trabajo Doméstico (2006).

Desde el MIDES se crea la figura de las Cooperativas Sociales como herramienta para

trabajar contra la exclusion, el desempleo y la informalidad. se crea una Unidad de
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Cooperativas Sociales (UCS) con el objetivo de regular y fomentar la creacion de esta figura
juridica. (CNPS, 2009)

En relacion a las Politicas Activas de Empleo, se crea en el afio 2008 el INEFOP
(Instituto Nacional de Empleo y Formacién Profesional) a través de la Ley N° 18.406 como
una persona publica no estatal, gestionando el ya existente Fondo de Reconversion Laboral. Se
integra en forma tripartita y tiene como principal cometido ejecutar politicas de formacion
profesional y fortalecimiento del empleo de los trabajadores del Uruguay. A partir de esta ley,
este instituto continda gestionando los ya existentes cursos Trabajadores en Seguro de
Desempleo, Procladis, Proimujer y Projoven, asi como el fomento a la creacion de otras

capacitaciones y coordinaciones interinstitucionales. (Extraido de pagina web de INEFOP)

En lo que respecta al MTSS y especificamente a la DINAE se desarrolla e instrumenta

la “Estrategia para el Fomento del Empleo” con 3 objetivos estratégicos y 4 programaticos.

“Estratégicos:

1. Aumentar sostenidamente la cantidad de empleo y mejorar paulatinamente la calidad de los puestos
de trabajo.

2. Promover las microempresas, con el fin de alcanzar mayor inclusion social, mayor formalizacién y
aumento de las exportaciones de las pymes.

3. Apoyar la reinsercion de la poblacion desocupada

Programaticos
1. Promover la insercion y reinsercion laboral de los trabajadores desempleados, priorizando a las
personas con mayores dificultades de integracion al mercado de trabajo.
2. Impulsar la creacion de nuevos puestos de trabajo e incentivar la formalizacién de la economia familiar
3. Apoyar la dinamizacion de los mercados de trabajo locales
4, Promover la coordinacién con otros organismos publicos e instituciones privadas nacionales y locales,

tendiendo a la racionalizacién de recursos y articulacion de acciones.

Los principios que guia esta estrategia son
1. El trabajo como derecho

2. la persona como sujeto activo

3. la participacion

4. la calidad del trabajo” (DINAE,2013)

Bajo esta Estrategia Nacional para el Empleo, se crean el Programa Objetivo Empleo

(2008) y los Centros Publicos de Empleo (2006), inspirados en otras experiencias a nivel
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mundial, que ubicados descentralizados en todo el territorio nacional, buscan que accedan las
personas que estan en una busqueda activa de empleo, interesadas en capacitacion, orientacion
laboral o informacion en general sobre el tema. Por otra parte, se desarrolla el relacionamiento
con las empresas de la zona estimulando a la contratacion de trabajadores, ofreciendo como
beneficio la preseleccion de hasta 3 trabajadores por puesto, una descripcion de cada perfil y
una preparacion previa para la entrevista de preseleccion por parte de la empresa. Esta no
genera ningln compromiso con el Centro, y no es obliga a tomar a ningun trabajador en
plantilla. Sin embargo, el CePE podréd enviar una nueva terna de trabajadores si lo cree
necesario y pertinente. Una vez que se realiza la contratacion, los técnicos efectdan seguimiento
de las inserciones, con la empresa y el trabajador, con el fin de sostener la trayectoria, y apoyar
al trabajador frente a dificultades que se pueda encontrar para continuar con una insercion
exitosa.

Por otro lado, la politica prevé que los trabajadores que se inscriban en la plataforma
virtual, reciban orientacién laboral por parte de quienes lo inscriben, y la posibilidad de declarar
si estan interesados en capacitacion y en qué areas, pudiendo ser contactados de surgir alguna
derivacion a cursos INEFOP. Sobre esto se volvera especialmente, cuando se analice el
Programa Objetivo Empleo, ya que el mecanismo de orientacion y capacitacion para esa

poblacidn en especifico difiere de la poblacion en general.
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Capitulo 4
El Programa Objetivo Empleo como Politica Activa de Empleo

Como se mencion0 anteriormente, el gobierno del Frente Amplio en su primer periodo,
se enfoca en trabajar en un principio con las expresiones y consecuencias de la crisis del afio
2002 que tuvo como resultado a nivel social y econdmico cifras historicas de desempleo y
pobreza, asi como otras consecuencias a nivel cualitativo en la calidad de vida y la satisfaccion
de necesidades de la poblacion.

Luego de ejecutado el PANES, se empieza a transitar por una nueva estrategia y
conjunto de politicas, que tienen como poblacidn objetivo aquellas personas que, pese a la
mejora de los niveles de empleo y cobertura de la seguridad social, siguen encontrando
dificultades en el acceso al mercado de trabajo, o si lo logran es de una forma desprotegida e
informal. Es en este marco que nace el Programa Objetivo Empleo en el afio 2008, a partir del
diagnostico de que, si bien desde el 2005 habian mejorado los datos de empleo y pobreza con
las politicas del PANES y otras variables econémicas y politicas, seguia siendo necesario una
politica que acerque la oferta y la demanda de empleo, para aquellas personas que transitan
trayectorias de desempleo de larga duracién o permanencia en la informalidad quedando por

fuera del sistema de proteccion social asociado a la calidad de trabajador formal.

Especificamente, la poblacion objetivo del POE son las personas econémicamente
activas, pertenecientes a hogares en situacion de vulnerabilidad social, residentes en el
Uruguay, entre 18 y 65 afios de edad. Con respecto a los criterios de formacion y trayectoria
laboral, deben contar con un nivel educativo menor a 5° afio de bachillerato, y actividad formal
menor a 90 dias en el afio inmediato anterior a la dada de alta en el programa. Por otro lado,
las empresas que participan del programa reciben un subsidio al contratar un trabajador que

reuna las condiciones de ser “POE”.

Si bien el POE sigue funcionando en la actualidad, a partir del afio 2015 comenzaron
una serie de cambios con respecto a la DINAE, los Centros Publicos de Empleo, su relacion
con INEFOP vy la ejecucion del programa. Es debido a esto, que se analizara la politica y su
ejecucion hasta el afio 2014, ya que durante este periodo no ha experimentado cambios a nivel
politico y ha permanecido bajo la orbita de la DINAE aterrizando territorialmente en los

CEPES y coordinando con el area de Servicios Publicos de Empleo de la DINAE.
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4.1 Justificacion y descripcién de la politica

El Programa Objetivo Empleo surge como respuesta a la necesidad de desarrollar una
Politica Activa de Empleo con objetivos de inclusion social. Por parte de los organismos que
disefiaron el programa se analiza la necesidad de la politica partiendo de la descripcion que
realiza Robert Castel en la metamorfosis de la cuestion social y en el concepto de “los
trabajadores sin trabajo”. Es a partir del diagnostico de la necesidad de disefiar una politica que
focalice en esta poblacion, que se ejecuta por parte del MTSS y la DINAE, un programa de
incentivo a la contratacion por parte de empresas privadas, a trabajadores de larga duracién en
situacion de vulnerabilidad social. (DINAE, 2011). Se trata de una politica que interviene en
las dos esferas del mundo del trabajo, por un lado, en los empleadores realizando un beneficio
a la contratacion y por otro en los trabajadores quienes tienen la posibilidad de recibir

orientacion laboral y capacitacion.

A continuacidn, se realizara una descripcion de los tres ejes (orientacidn, capacitacion
e intermediacion), como y con qué objetivos estan disefiados para incidir en el proceso de
acercar la oferta y la demanda de empleo.

Una vez descritos, se plantearan algunas dificultades con las que se ha encontrado la
politica para concretarse, y se analizara en qué medida sus objetivos y su implementacion real,
logran cumplir con los requerimientos que necesita una politica para tener caracter integrador.
Como se establecié en la introduccion del presente trabajo, para que una politica sea
integradora debe generar un impacto sobre la oferta o la demanda, ya sea modificando el punto
de partida del trabajador con respecto a los requerimientos del mercado o interviniendo en el
mercado de trabajo con legislacidn o beneficios para las empresas, que estimulen u obliguen a
la contratacion de esta poblacion pese a no cumplir con los requerimientos que a priori se

exigen para los puestos solicitados.

El programa fue concebido para ser ejecutado por los Centros Publicos de Empleo, que
dependen a nivel ejecutivo de la DINAE, cuentan como socio territorial con las Intendencias
Departamentales, quienes, proporcionan recursos, locales. materiales de oficina, y recursos
humanos. Estos Ultimos son funcionarios administrativos que cumplen diferentes roles segun
la planificacion de cada centro. En el caso de Montevideo, también se incorporan pasantes de

laUdelaR de la carrera de Trabajo Social en la Intendencia de Montevideo, destinados a realizar
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los roles que le sean asignados en cada CePE. La tarea en los CePEs se realiza a través de
inscripciones a una plataforma virtual y de las demandas de empresas privadas. En clave de
desarrollo local, se realiza la intermediacion laboral, ofreciendo a las empresas la posibilidad

de seleccionar hasta 3 candidatos por puesto solicitado.

En el comienzo del Programa Objetivo Empleo se realiz6 un plan piloto que se ejecutd
desde el 2008 al 2011, ejecutado por un conjunto de técnicos destinados a trabajar con el
programa, bajo el cargo de Orientadores Laborales. Estos desarrollaban tareas especificas de
la politica en los diferentes CePES del pais en el interior, y desde las oficinas de DINAE en
Montevideo. Tenian como principal funcién contactar empresas interesadas en trabajar con
personas del programa a cambio del beneficio del subsidio. Por otro lado, inscribian a
trabajadores que cumplian con las condiciones de pertenencia al programa; integrando una base
de datos para ser contactados para ofertas laborales o de capacitacion.

Este proyecto piloto fue redisefiado a partir de la Planificacion Estratégica de la DINAE
(2010-2015) vy los funcionarios contratados inicialmente en el marco del programa fueron
reubicados en los CePES pasando a cumplir funciones no solo para el programa, sino también
tareas que ya ejecutaban los CePEs, con los trabajadores inscriptos no pertenecientes al
programa. (DINAE,2011)

El POE esté dirigido a empresas privadas que cumplen las siguientes caracteristicas:
estan al dia con el pago de obligaciones de leyes sociales (BPS), tributarias (DGI) y planilla de
trabajo (MTSS); cumplen con los laudos establecidos por los consejos de salarios; estan
inscritas en un Registro Permanente de Empresas; garantizan ocho meses de trabajo efectivo
como minimo. No pueden participar del programa aquellas empresas que registren despidos o
envios al seguro por desempleo a trabajadores/as de igual categoria que el puesto que ocuparia
la persona seleccionada (en un plazo de 90 dias previos y posteriores a la contratacion). Las
empresas que cumplen los requisitos se registran en el POE, por medio de la plataforma virtual

0 por contacto directo con los CePE o con la Unidad de Gestion del POE.
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4.2 Disefio de la politica

4.2.1 Objetivos

Para la descripcion del Programa Objetivo Empleo, sus ejes, objetivos y evaluaciones
se utilizara la sistematizacion realizada por parte de la DINAE, de los afios 2008 al 2011, se
plantea el proyecto piloto, las modificaciones que se previeron, la evaluacién que hace la

direccion y la relocalizacion del programa bajo la érbita de los CePES.

Los objetivos del Programa Objetivo Empleo son (DINAE,2011):

Objetivo general

“Promover la insercion de trabajadores desocupados de larga duracion pertenecientes a hogares de situacion de
vulnerabilidad socioeconémica”

Objetivos especificos

1. Fortalecer las herramientas de empleabilidad de la poblacidn perteneciente al programa mediante orientacion
laboral, intermediacién, seguimiento y derivacion.

2. Promover oportunidades de capacitacién que permitan mejorar el perfil ocupacional de la poblacién integrada
al programa.

3. Intermediar entre los diversos actores del mundo del trabajo.

4. Participar en el proceso de fortalecimiento intrainstitucional de la Dinae y su referente territorial en el marco
del trabajo de los CePE.

5. Articular con otros programas sociales para la derivacion y capacitacion de la poblacién

objetivo.

4.2.2 Ejes de intervencidn sobre los que actla la politica
El programa esta disefiado a partir de tres ejes 0 momentos de intervencién:
1. Orientacion laboral
2. Capacitacion

3. Intermediacién con empresas privadas

Los tres ejes de intervencion se ejecutan segun el recorrido que realice cada trabajador por
el programa. La orientacion laboral es transversal a los otros, y adquiere distintos formatos

segun el momento y “punto de partida”®® en el que se encuentre el sujeto. La capacitacion

13 Desde la orientacion laboral se utiliza el concepto de Punto de Partida para nombrar el diagnéstico inicial sobre la
situacion del sujeto en relacion a la busqueda de empleo.
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laboral esta disefiada con el objetivo de incidir en las competencias especificas y transversales
con las que cuente el trabajador abarcando desde derivacion a instituciones de la educacion
formal, hasta inscripcion a cursos de formacion. La intermediacion laboral refiere al proceso
mediante el cual el CePE actla de nexo entre la empresa que necesita cubrir una vacante y el
trabajador que busca empleo.

A continuacion, se especificardn con mayor profundidad las caracteristicas de cada

momento o eje previsto.

Orientacion

Capacitacién

Intermediacién

Realizada en la
inscripcion, la preseleccion
y durante el seguimiento

Orientacion en curriculum
vitae, busqueda de empleo,
entrevista laboral,

competencias transversales

Posibilidad de disefiar
talleres de orientacion
laboral grupales.

Nivelacion Educativa:
derivacion a centros
educativos

Capacitacién para el
empleo y desarrollo de
competencias transversales
(convenios con INEFOP)

Capacitacién en puesto de
trabajo con subsidio

Contacto con empresas en
regala con BPS y DGI

Elaboracion del Perfil del
Cargo solicitado

Busqueda y Preseleccion
en los trabajadores
inscriptos

Derivacion a la empresa

Seguimiento al trabajador
una vez contratado, con el

trabajador y la empresa.

La inscripcion al programa

Durante la fase piloto las personas interesadas en inscribirse en el programa se
acercaban a los lugares de inscripcién y realizaban alli una entrevista de orientacién mediante
la cual quedaban sus datos inscriptos en la plataforma virtual. Una vez chequeados los datos
en BPS, la persona quedaba disponible para ser convocada para una intermediacion o una
capacitacion.

Luego de reestructurado el programa en 2011, la inscripcién en la plataforma se realiza
de manera indistinta para todos los trabajadores que se acerquen al CePE buscando empleo. La
persona que se inscribe no conoce si pertenece o no al programa, sino que esta informacion es
chequeada una vez que se produzca una demanda de personal que cumpla las caracteristicas

del POE, por lo cual el sujeto puede no enterarse nunca que esta siendo parte de un proceso de
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contratacion a partir de un programa de subsidio a las empresas, solamente en el recibo de
sueldo figurard el vinculo funcional con el BPS perteneciente al programa.

El recorrido que realiza el trabajador dentro del programa esta condicionado por la
posibilidad que surja de participar de un proceso de capacitacion o intermediacion. En primera
instancia todos acceden a la entrevista inicial donde se registran sus datos y se realiza la primera
fase de la orientacion y se analiza en conjunto las posibles estrategias a desplegar en la
busqueda de empleo. En esta entrevista se trabaja sobre el contenido del Curriculum Vitae, se
indaga sobre las estrategias desplegadas hasta la actualidad, se realizan derivaciones a otras
instituciones, y se sugiere al trabajador continuar el proceso de busqueda de empleo a partir de

las recomendaciones realizadas.

1) La orientacion laboral

El Objetivo de la misma es “Acompafiar a la persona en la elaboracion de un proyecto
ocupacional para el desarrollo de competencias personales, sociales y laborales que la sitlen
en una posicion favorable ante el empleo y posibiliten el acceso y mantenimiento de un puesto
de trabajo” (DINAE 2011, 25)

La orientacion** comienza con la entrevista inicial a cada usuario y contintia en
los primeros tres meses de insercion laboral mediante el seguimiento, en los casos que se
concrete una oportunidad. Esta disefiada para transversalizar todos los momentos del recorrido
que realice el trabajador en el programa.

Para los usuarios que no acceden a ninguna posibilidad de capacitacién o
intermediacion, la posibilidad de transitar a un proceso de orientacion se reduce a la entrevista
inicial o a la posibilidad de participar de talleres organizados por los CePEs.

Estos talleres®® se organizan a partir de la explicitacion de intencionalidad de recibirlos,
por parte de los trabajadores, en la entrevista inicial. EI Centro en la medida de sus posibilidades

de tiempo, puede convocar a usuarios que hayan manifestado este interés en la entrevista inicial

14 La DINAE adscribe a la definicion de orientacion laboral desarrollada por la OIT que la considera “Un proceso de ayuda
al individuo, mediante el cual éste identifica y evalla sus aptitudes, competencias e intereses con valor profesionalizado; se
informa sobre la oferta formativa y la demanda laboral accesible para él, en la actualidad o en un futuro préximoy, en
funcion de ambos conjuntos de variables, toma la decision sobre el itinerario formativo a seguir o, en su caso, modificar con
el objeto de lograr una insercion profesional y social satisfactoria.” (OIT en DINAE 2011, 14)

15 Desde la DINAE se considera al espacio de taller como “un espacio de trabajo intelectual y aprendizaje (es aprender
haciendo), donde a partir de situaciones reales abordadas como “dificultades” (en este caso: la desocupacion, el desempleo, y
formas de revertir esas situaciones), se construyen conocimientos y se discuten posibles “soluciones”, utilizando diversas
fuentes de informacion y mediante la participacion activa.” “En el Taller de Orientacion Laboral, todos/as los/las
trabajadores/as tienen algin conocimiento del mercado de trabajo que los/las ocupa, asimismo, de sus aspiraciones, y
concretamente de todo lo que saben acerca del mismo.” (DINAE 2011, 26)
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para realizar talleres. Los mismos son disefiados a partir de las sugerencias que realiza la
DINAE en sus manuales de Orientacion Laboral.®

La frecuencia y cantidad de talleres dependera de los intereses de cada grupo que se
conforme. Las tematicas que se abordan refieren a: reconocimiento y apropiacion de la
trayectoria laboral, situacion familiar: redes de apoyo para cuidados, pasos basicos de la
busqueda de empleo, herramientas para la busqueda de empleo, elaboracion del CV, como
presentarse a una entrevista de trabajo, competencias transversales necesarias y solicitadas por
las empresas. Los trabajadores que sean seleccionados para participar de capacitaciones o

intermediaciones contaran con otros procesos de orientacion en cada una de las etapas.

2) La Capacitacion laboral

Este eje tiene como objetivo:

“Promover acciones de capacitacion orientadas al reforzamiento de los perfiles ocupacionales
de la poblacidn participante de modo de maximizar sus oportunidades de insercion en el mercado de
trabajo formal. - Consolidar una estrategia de capacitacion con el objetivo de mejorar las condiciones
de empleabilidad'’ de la poblacién integrada al POE, potenciando acuerdos y articulaciones

interinstitucionales para tales fines.” (DINAE 2011, 31).

Dentro del eje de capacitacion estan previstas tres modalidades:

Nivelacion Educativa: derivacion a centros educativos
Capacitacion para el empleo y desarrollo de competencias transversales
3. Capacitacion en puesto de trabajo con subsidio

N =

En el proceso de la entrevista inicial puede surgir la posibilidad de continuar con los
estudios formales como opcion para el recorrido del trabajador en el proceso de busqueda de

empleo. Se sugieren derivaciones en relacion a la nivelacion educativa en instituciones de la

16 En el afio 2011 la DINAE disefi6 un Manual llamado “La orientacién laboral en el CePE”. En el se explicitan las
definiciones, estrategias, caracteristicas e insumos que deben usar los orientadores laborales para desarrollar las intervenciones
en relacion a la orientacion. Cuenta con ejemplos, sugerencias, ejercicios y evaluaciones que pretenden guiar el proceso.
Disponible en: https://www.oitcinterfor.org/sites/default/files/edit/docref/genero/orienta_lab.pdf

7 La DINAE adhiere a las conceptualizaciones que realiza la OIT sobre empleabilidad y competencias para el empleo. La
OIT define la empleabilidad como “las competencias y cualificaciones transferibles que refuerzan la capacidad de las personas
para aprovechar las oportunidades de educacion y de formacion que se les presenten con miras a encontrar y conservar un
trabajo decente, progresar en la empresa o al cambiar de empleo y adaptarse a la evolucién de la tecnologia y de las condiciones
del mercado de trabajo” y las competencias de empleabilidad como “ competencias que se construyen sobre las competencias
que se desarrollan mediante la educacién basica y a su vez las fortalecen. También son parte de esta base las competencias
técnicas que se requieren para ciertas ocupaciones especificas o para desempefiar tareas o funciones especiales las cualidades
profesionales o personales como la honestidad, la confiabilidad, la puntualidad y la lealtad” (OIT 2015, 1).
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zona y se ofrecen las ofertas disponibles de programas y planes de la zona. En este caso el
CePE solo realiza la sugerencia y la derivacion.

Una segunda modalidad esté prevista en relacion a la capacitacion en competencias
transversales y especificas, capacitacion en oficios enfocados en la reinsercion laboral. Esta
modalidad se ejecuta bajo convenios con otras instituciones y ha atravesado diferentes
procesos. En un primer momento se desarrollaron capacitaciones en convenio con el Consejo
de Capacitacion Profesional (Cocap), el disefio se basd en propuestas de capacitacion en oficios
o formacion profesional, segun el perfil ocupacional y educativo de la poblacion. Una vez
finalizado el plan piloto se deja de lado esta modalidad y se realiza un convenio con INEFOP,
donde los cupos que las Entidades de Capacitacién no completen para cursos de Trabajadores
en Seguro de Desempleo, serén derivados a los CePES para ser ofrecidos a poblacion objetivo
del programa.

La tercera modalidad del programa prevé la posibilidad de que la empresa, aparte del
subsidio previsto por la contratacion, adquiera un nuevo subsidio por realizar una capacitacion
en el puesto de trabajo. La propuesta es enviada a la DINAE quien la evalGa y aprueba,

realizando luego de un seguimiento para efectivizar el beneficio a la empresa.

3) La intermediacion laboral

El tercer eje de intervencidon corresponde a la tarea central del CePE que es la
intermediacion entre la oferta y la demanda de empleo. Se ejecuta en torno a dos estrategias:

Respecto a los trabajadores: Identificar a los usuarios por sus perfiles ocupacionales o
de trayectoria laboral o formativa para favorecer el encuentro acorde a las necesidades
detectadas o relevadas.

Respecto a las empresas: Conocer las caracteristicas de la demanda (tipo de empresas,
rubros diferenciados, tipo de puestos, caracteristicas del desarrollo de estos, etc.) para definir

los perfiles.

Respecto a los trabajadores
Los trabajadores luego de ser inscriptos en la politica, pueden ser preseleccionados por
el CePE para un proceso de intermediacién. Para esta preseleccion se cruzan las variables del

perfil del cargo solicitado por la empresa, con los datos cargados en la plataforma en la

41



entrevista de orientacion inicial. Si aun no se ha chequeado que el trabajador pertenezca al
programa, se realiza dicha verificacion antes de convocar.

Una vez convocado el participante, se le plantean las condiciones laborales de la
propuesta, no existiendo obligacion de aceptar. Las observaciones de los motivos del rechazo
se anotan en la ficha para ser tenidas en cuenta en futuras preselecciones. De interesarle la
propuesta se realiza un taller de preseleccion donde se explicitan las caracteristicas del cargo,
realizan recomendaciones para la entrevista laboral, y se acuerda entre el postulante y el
orientador, enviar los datos a la empresa para continuar el proceso.

El proceso continta al establecerse un contacto entre la empresa y el trabajador. Una
vez enviados los datos a la empresa, ésta tiene un plazo para entrevistar a los candidatos,
realizar una devolucion de cada entrevista, y decidir si contratara a alguno/s de ellos. Una vez
que el trabajador comience a trabajar, la empresa debera enviar el alta en BPS con el vinculo
funcional correspondiente al programa. La empresa no tiene obligacion de realizar una
contratacion resultado de este proceso, y el CePE puede evaluar enviar méas candidatos a partir

del reajuste del perfil del cargo.

Respecto a las empresas

Como ya fue mencionado las empresas para poder hacer uso del beneficio deben estar
registradas en BPS, DGl y MTSS. El acceso al programa es por interés manifiesto de la empresa
0 producto de la visita de un operador. Una vez establecido el contacto se registra en la
plataforma virtual, se realiza junto con el encargado de la seleccion un perfil del cargo y
comienza la busqueda de personal.

Las empresas que utilizan el programa como medio de contratacion de personal se ven
beneficiadas por un subsidio de entre 60 y 80% de los aportes a BPS de la retribucion mensual
del trabajador durante un periodo de entre 12 y 18 meses; las variaciones dependen del género
y edad de las personas contratadas. Como criterio para otorgar el subsidio, se da prioridad a
grupos que tienen mayores dificultades de acceso al empleo: mujeres en general, y hombres y
mujeres mayores de 45 afios. Por tanto, en el caso de los hombres se subsidia un 60 % y en el
caso de las mujeres asciende a 80%. La distincion en cuanto al porcentaje en relacion al género
deriva del analisis sobre la mayor dificultad que tienen las mujeres para acceder y permanecer
en el mercado de trabajo formal. Cuentan con trayectorias asociadas a tareas de cuidados o
limpieza, en donde se encuentran mayores niveles de informalidad. En funcion a estas

dificultades se genera un subsidio con el fin de estimular a la contratacion de mujeres.
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Con respecto a la edad, para las personas menores de 45 afios el periodo de subsidio es
de 12 meses, y para las mayores de esa edad se incrementa a 18 meses. Esta distincion deriva
del diagndstico realizado por el programa, que evalla que las poblaciones mayores a 45 afios
se enfrentan a mayores dificultades para conseguir empleo, los pedidos de personal suelen
especificar edad maxima para la postulacion. Las empresas seleccionan personal mas joven, en
el entendido de que éstos estdn mas capacitados en las nuevas tecnologias o tienen una
posibilidad mayor de permanecer mas afios en la empresa.

El porcentaje de los contratados mediante el POE en cada empresa no podra superar el
20% de la plantilla de personal y se controla que no hayan existido despidos en la categoria
ocupacional que se busca contratar. Estas dos condiciones estan relacionadas con la intencion
por parte del programa de que las empresas no utilicen el subsidio para sustituir trabajadores
con los que ya cuentan, o contratar gran parte sus trabajadores bajo la modalidad, estimulando
de esta manera, que el trabajador pueda continuar trabajando en la empresa una vez finalizado

el periodo del subsidio.
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Capitulo 5
Analisis del Programa Objetivo Empleo como politica integradora

Una vez establecidas las caracteristicas del Programa Objetivo Empleo, se analizaran
su implementacion y las dificultades que ha atravesado a partir de cada uno de los ejes,
mediante: observaciones que se realizaron durante la pasantia en el CePE Maroiias, las
evaluaciones de equipo de trabajo, la evaluacion que realiza la DINAE en 2011, las jornadas

de intercambio, asi como de situaciones comunes a todos los CePES del pais.

Del analisis de los objetivos y los tres ejes se puede establecer que a priori se trata de
una politica focalizada en la poblacion con mayores dificultades de acceso al mercado de
trabajo. Intenta incidir sobre las posibilidades de conseguir empleo de los trabajadores en
relacion a la orientacion y la capacitacion, y acompafia un proceso de insercion laboral
mediante el nexo entre la oferta y la demanda de empleo. Si bien genera una subvencion a las
empresas para estimular la contratacion de los trabajadores pertenecientes al programa, no
modifica ni estimula a modificar los requisitos de ingreso para la contratacion, ni crea nuevas
fuentes de trabajo. En relacion a los trabajadores busca generar impactos en cuanto a la
capacitacion, y aspectos vinculados a estrategias para la busqueda y permanencia en el empleo.
Para evaluar estos impactos se analizara de qué manera se estan llevando o se llevaron adelante
los instrumentos que prevé la politica hasta el afio 2015 (periodo que se establecié para el

analisis).

En relacion a la orientacion laboral

El disefio de la politica prevé que la orientacion laboral transversalice todas las etapas
que atraviesa el trabajador. Sin embargo, a medida que el programa fue creciendo en demanda,
el énfasis en la orientacion perdi6 centralidad en la etapa de la inscripcidn. Los trabajadores
que no participan de intermediaciones o capacitaciones, reciben una orientacion laboral
reducida al tiempo que dure la entrevista inicial. Con respecto a este aspecto la DINAE (2011)
evalla:

“El proceso de orientacion personalizado que se hacia al inicio del POE fue dando paso a

la preseleccion de personas en funcion de las demandas especificas de las empresas. El énfasis en

la orientacion laboral fue cambiando debido al aumento de las demandas de empresas, de la
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cantidad de participantes del programa a nivel nacional, junto con una disminucion progresiva en
la cantidad de personal del programa. De la atencién focalizada en las personas participantes que
se hizo inicialmente se paso6 a entrevistar personas preseleccionadas segun los requerimientos de
las empresas, con el objetivo de lograr un mejor ajuste entre la oferta y la demanda. Por lo tanto,
en el inicio del POE tuvo mayor peso el proceso de orientacion, y a lo largo de la ejecucion adquirié

mayor énfasis el proceso de intermediacion.” (DINAE 2011, 46)

EI MTSS y la DINAE han especificado la intencion politica de enfatizar las PAE desde
la importancia de la orientacion laboral. Esto se puede visualizar en el disefio de sus politicas,
en los manuales producidos, los seminarios convocados, hasta en la capacitacion inicial de los
orientadores laborales. Sin embargo, la orientacion laboral en si misma no genera cambios
profundos, sino que es un paso mas en el proceso de mejoramiento de la empleabilidad de los
sujetos.

La orientacion laboral debe ser sostenida en el tiempo, y acompafiada de otros cambios
en la vida del trabajador, como ser: resolucion de los problemas de cuidado, poder adquirir
habitos de trabajo perdidos luego de periodos prolongados de desempleo o informalidad, poder
valorar la importancia del trabajo como factor integrador mas alla de ser una fuente de ingresos
para la subsistencia, asi como trabajar los problemas de autoestima y falta de confianza
producto de los reiterados fracasos a la hora de conseguir empleo, o de las no satisfactorias
experiencias anteriores en sus pasajes por el mercado de trabajo. Sobre esto la DINAE evalta
que “Como leccion extraida, se destaca la importancia de la orientacion laboral como proceso
transversal, desde la convocatoria hasta el seguimiento de la insercion laboral, especialmente
cuando se trata de desempleo estructural” (DINAE 2011, 47)

El disefio de esta politica de orientacion laboral no es suficiente, el trabajador al
inscribirse al programa so6lo accede a una entrevista individual donde se registran sus datos en
una plataforma virtual, se analizan sus trayectorias laborales y sus intereses de insercion. Esta
entrevista esta atravesada por muchos deseos y fantasias por parte del trabajador, quien
concurre al CePE a inscribirse para conseguir un empleo, no especificamente para comenzar
un proceso de orientacion laboral. Por lo tanto, depende de las caracteristicas del orientador,
del trabajador y del contexto en el que se realiza la entrevista, la profundidad con la que se
trabaje el proyecto laboral. Si el candidato no es preseleccionado para ninguna modalidad de
orientacion, capacitacion o intermediacion, no accede a mas orientacion que la proporcionada

en la entrevista inicial.
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Los candidatos que si participan de procesos de intermediacion, reciben orientacion
laboral durante la entrevista de preseleccion. En esta oportunidad se sugieren estrategias para
las instancias de entrevistas con las empresas, en relacion a la presencia, la puntualidad, se
revisa el Curriculum Vitae, y se analizan posibles preguntas, por parte de la empresa, en el
proceso de seleccion. Esta orientacion puede generar efectos positivos en el trabajador aunque
no sea contratado en el marco de la intermediacion del CePE, por lo que es un proceso
importante para el sujeto, adquiriendo herramientas transferibles a siguientes experiencias.

La orientacion prevista en el seguimiento, de las inserciones que se concretan,
generalmente se reduce a evaluar dificultades que el trabajador esté experimentando para
sostener el empleo, y sugerencias que se puedan trabajar con el empleador en el seguimiento
con la empresa. El seguimiento se realiza en 3 instancias durante la duracion del contrato. El
CePE se comunica tanto con el trabajador como con la empresa para intermediar y sostener la

insercion.

Otro aspecto importante a destacar en los procesos de orientacion es el relativo a los
Recursos Humanos que trabajan en el CePE. Como ya fue mencionado, en estos centros
trabajan tanto orientadores contratados por el MTSS como pasantes de la Udelar en el caso de
Montevideo y funcionarios administrativos pertenecientes a las Intendencias. Si bien todos los
operadores reciben una capacitacion inicial de induccion a la orientacion laboral, no todos estan
a priori capacitados para realizar dicha tarea, por lo tanto dependerd de quien realiza la

entrevista la calidad y profundidad de la orientacion que reciba el trabajador.

En resumen, la orientacién laboral en el Programa Objetivo Empleo tuvo en su
comienzo (2008) un lugar central que luego fue relegando a la disponibilidad de tiempo y
voluntad de los técnicos y trabajadores de los CePES. La orientacion no se realiza de manera
homogénea y esta directamente relacionada a la posibilidad de acceder a una entrevista laboral
que tenga el trabajador. Por lo que los trabajadores que no sean seleccionados para ningun
proceso de intermediacion o capacitacion no pueden acceder a un proceso de orientacion
laboral integral. Se visualiza aqui una contradiccion entre la importancia que le adjudica el
programa a la orientacién en su fundamentacion y el lugar que adquiere finalmente por falta de

recursos.
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En relacion a la capacitacion

Con respecto a la capacitacion, cabe mencionar que hubo diferentes momentos en la
politica, asi como diferentes estrategias. En un principio (2008) se generaron capacitaciones
coordinadas por la DINAE con centros educativos como fue el caso de Cocap. Sin embargo,
luego de la reestructuracion (2011) la posibilidad se redujo a las derivaciones de cupos que
realizaba INEFOP de cursos de Trabajadores en Seguro de Desempleo. Esto implica que no
hay una coordinacién o convenio directo para capacitar a los participantes del programa, sino
que solamente se destinan cupos “libres” para ser llenados por trabajadores POE. Esta
posibilidad a su vez depende de la oferta disponible, pudiendo pasar meses sin presentarse un
curso, con opciones que no contemplan todas las demandas e intereses de los trabajadores.

Otro aspecto a destacar, hasta el afio 2015 la poblacién objetivo del INEFOP no eran
trabajadores con desempleo estructural o con largas trayectorias de informalidad, sino
trabajadores en actividad, transitando por seguro de desempleo, mujeres (que cuentan con otra
desigualdad estructural para conseguir empleo) y jovenes gque recien comienzan su vida laboral.
Esto implica también que los cursos no estan enfocados a trabajar los aspectos asociados a la
falta de permanencia en el mercado laboral formal, y todas las problemaéticas relacionadas con

ello, sino a generar una rapida reinsercion laboral luego de un periodo de desempleo.

Teniendo en cuenta que la mayor dificultad de los trabajadores pertenecientes al
programa es la falta de competencias demandadas por el mercado de trabajo, relacionadas
generalmente con un nivel educativo insuficiente y falta de capacitacion especifica, es
necesario que las politicas de inclusion puedan generar procesos de capacitacion reales y
efectivos para incidir en el punto de partida del trabajador a la hora de conseguir empleo. Por
lo cual, para que esta politica tenga un verdadero caracter integrador deberia reforzar este eje
con posibilidades reales, pensadas para esta poblacion especifica, ya sea derivando de manera
menos aleatoria, o creando capacitaciones especificas, acompafiadas de un proceso de
orientacion laboral integral que trabaje los aspectos estructurales y transversales a esta
poblacion.

Desde la DINAE “Se constata la importancia de contar como minimo con tres
estrategias: - coordinar en forma directa la capacitacion, como es el caso de Cocap; - contar
con informacion actualizada de la oferta formativa en el pais, para poder derivar en los casos
en los que sea necesario; - contar con el INEFOP, lo cual permitiria la circulacion de personas
entre diferentes programas.” (DINAE 2011, 49)
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La modalidad de capacitacion en el puesto de trabajo ha sido valorada positivamente
tanto por trabajadores contratados como por las empresas participantes. Actualmente esta
herramienta se esta perfeccionando para que redunde en beneficios para las partes involucradas,
ya que la misma genera un impacto en la empleabilidad del trabajador tanto para continuar en
esa empresa una vez finalizado el subsidio, como luego en la basqueda de empleo, reduciendo

los periodos de desvinculacién del mercado.

En relacion a la intermediacion

Con respecto a este recurso, como ya se menciond, no genera ninguna obligacién al
empleador méas que estar en regla con los tres agentes de contralor antes mencionados, por lo
que cabe analizar en qué medida beneficia al trabajador, y que efecto tiene el subsidio a la hora
de optar por contratar por la modalidad que prevé el programa.

Como aspectos positivos, se pueden destacar en primer lugar que la sola existencia de
la politica genera un acercamiento de la oferta y la demanda que no es posible asegurar que se
lograria sin su presencia. En segundo lugar, la financiacion de capacitaciones en el lugar de
trabajo, genera que varias empresas opten por ella, para profesionalizar recursos, lo cual le
permite no tener que hacer nuevos llamados para puestos que requieran mayor calificacion,
sino que podran capacitar a un recurso ya existente en la empresa. Desde el punto de vista de
RRHH, se esta tendiendo a sugerir esta modalidad dentro de las empresas en general ya que
resulta mas econdmico capacitar en el puesto de trabajo, que realizar un nuevo proceso de

seleccion.

Sin embargo, hay varios aspectos a considerar 0 cuestionar con respecto a esta
modalidad de estimulo a la contratacién. En primer lugar la calidad de los empleos generados,
al no contar los trabajadores con altos niveles de capacitacion y formacién, son puestos poco
calificados, que a priori serian los mismos a los que los trabajadores accederian sin la existencia
de la politica “...cabe destacar la necesidad de analizar los puestos de trabajo a los que se accede
mediante el subsidio, y contrastar las opciones que tendrian las personas destinatarias de
ingresar a esas mismas oportunidades sin el apoyo de un programa de este tipo. Esto se aplica
fundamentalmente a puestos de trabajo con remuneracion baja...” (DINAE 2011, 49).

Esta posibilidad abre el cuestionamiento sobre quiéen es el verdadero beneficiado por la
politica en estos casos, si el trabajador con un puesto de trabajo que quizas conseguiria igual,

o0 la empresa que es subsidiada por contratar a un trabajador en las mismas condiciones que lo
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haria sin la existencia de la politica, debido a que no hay creacion de nuevas fuentes de trabajo,

sino que la preseleccion responde a la necesidad de cubrir una vacante preexistente.

A su vez, es importante analizar que los puestos de trabajo ofrecidos por el programa,
al ser en algunos casos, los mismos a los que los trabajadores acceden sin la intermediacion,
no resultan siempre atractivos, sobre todo para quienes se desempefian en empleos informales
mejor remunerados ya sea por cuenta propia o en relacién de dependencia. Si bien se ha
producido un aumento sostenido del salario, aun no es suficiente para generar un sustento
minimo para una buena calidad de vida satisfaciendo las necesidades basicas, sobre todo en los
casos donde es la unica fuente de ingreso. Por lo tanto, en algunos casos lo que el programa
ofrece son puestos que los trabajadores ya han rechazado sin la existencia del mismo. También
manifiestan una falta de valoracion a las prestaciones asociadas a la formalidad y la seguridad
social, ya que la planificacion a largo plazo se ve atravesada por la inmediatez de la
supervivencia, y en algunos rubros le generan mayores ingresos al trabajador al no estar

registrado en la seguridad social.

También es importante mencionar que los hombres mayores de 45 afios, 0 mujeres con
poca calificacion o con oficios obsoletos, siguen sin encontrar respuestas en los pedidos de
personal que se realizan mediante el programa, ya que las empresas siguen exigiendo
certificacion de competencias y experiencias (lo cual sigue siendo imposible para los
trabajadores informales), y no contratan perfiles que ya no tienen lugar en la cadena productiva,
algunos ejemplos que se visualizan son: las mujeres trabajadoras textiles o los trabajadores
metalUrgicos o curtidores, con oficios que ya no son requeridos por el mercado por el cambio

en la matriz productiva.

“Estas personas no aceptan cualquier tipo de empleo formal, especialmente si las
condiciones de trabajo son desfavorables (por ejemplo: salarios bajos con relacion a los costos que
supone salir a trabajar, carga horaria, dificultades de conciliacién de la vida personal, laboral y
familiar, etc.). Las personas desempleadas de larga duracion en general trabajan en la economia
informal, por cuenta propia (por ejemplo, en el servicio doméstico, en limpieza, cuidado de autos,
venta en ferias, costura, changas de la construccién). En muchos casos, estas actividades les
reportan ingresos més altos que el trabajo asalariado, y en general no visualizan los beneficios de
la seguridad social. Muchas veces despliegan estrategias de supervivencia que les permiten afrontar

sus necesidades inmediatas y a la vez atender sus obligaciones domésticas.” (DINAE 2011, 48)
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En lo referente a la validacion y aceptacion del programa por parte de las empresas, el
disefio de la politica partio de la hipotesis de que el subsidio seria un estimulo a la contratacion
por si mismo. Sin embargo, la baja participacién en el comienzo del programa, llevo a la
conclusion de que el beneficio econdmico no era por si mismo un factor de interés para las
empresas, sobre todo para las empresas mas grandes. En relacion a las empresas medianas o
chicas, si demuestran interés por el subsidio, asi como por los beneficios en el reclutamiento y
preseleccion. Estos procesos para las empresas chicas generan costos importantes en materia
de recursos y, por lo tanto, pueden ahorrar parte de este proceso con la preseleccion que realiza
el CePE.

Por ultimo, pero no menos importante, y concierne a varios programas sociales del
Estado, se visualiza un problema fundamental que se relaciona con los prejuicios por parte de
las empresas respecto a las personas participantes en el programa, en relacion a construcciones
simbdlicas que se generan en la sociedad en relacion a los lugares de origen, los roles que
ocupan o pueden ocupar en la sociedad y las caracteristicas del trabajador (DINAE,2011). El
rechazo o cuestionamiento se genera en cuanto a la presencia fisica y de aspecto, falta de
habitos, ausentismo, posibilidad de conflictos, falta de acatamiento a normas, problemas con
la autoridad, estando presentes estos prejuicios en los discursos de los empresarios.

Este ultimo tema demuestra que la brecha entre la oferta y la demanda no estéa sélo
condicionada por la falta de puestos de trabajos sino también por un conjunto de prejuicios y
construcciones simbolicas, que estigmatizan y expulsan a cierta poblacion del mercado de
trabajo, y son problematicas estructurales que no podran ser saldadas con el sélo beneficio
econdmico. Requieren un analisis mayor, sobre el mercado de trabajo y las empresas privadas,
con especial énfasis en los requerimientos que las empresas tienen en sus pedidos de personal,

habiendo una marcada discriminacion indirecta, pero dificil de explicitar y legislar.
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5.1 Conclusiones finales y otras interrogantes.

Una vez analizada la politica a partir de la centralidad del trabajo como factor de
integracion, del disefio e implementacion, se pueden generar reflexiones sobre varios aspectos

que obstaculizan la posibilidad de cumplir los objetivos planteados.

Como se establecio, los tres ejes de intervencion tienen algunas limitantes que impiden
que la politica logre sus objetivos propuestos, algunas en la implementacion, pero otras desde
el diagnostico y el disefio. En relacion a esto también es importante destacar que, pese a que en
el 2011 se realiza sistematizacion y evaluacion, hasta el afio 2015 no se producen cambios en
la politica, agravandose algunas de las dificultades que se mencionan. Se continda relegando
la centralidad de la orientacion laboral, los cursos a los que se deriva de INEFOP son ofrecidos
con menor frecuencia, y la politica tiende a ser cada vez menos promocionada y a ocupar un

lugar cada vez menos importante en las tareas del CePE.

A su vez, otro hecho a destacar es que la politica no sufre modificaciones segun el
momento econdémico, sin embargo, durante su implementacion se vivieron distintos momentos
con respecto a la poblacion que busca trabajo, y la oferta de puestos. Si bien el desempleo se
mantiene mas 0 menos constante, hubo cambios en los puestos de trabajos ofrecidos por el
mercado. Un rubro que sufri6 un descenso importante de oferta de trabajo fue la construccion,
el perfil del trabajador que proviene de este rubro tiene caracteristicas muy particulares que no
son siempre compatibles con otros rubros. Los oficios en los que los trabajadores tienen
experiencia y formacién no son requeridos en puestos de trabajo de otros sectores, por lo que
seria interesante analizar la posibilidad de generar estrategias de reinsercion especificas para
trabajadores que cumplan estas caracteristicas. En relacion a la experiencia laboral no
certificada formalmente, un insumo interesante de articular con esta politica, es la certificacion
de competencias adquiridas en la préctica. Esta certificacién permite acreditar mediante algin
organismo capacitador estatal o privado, habilidades que el trabajador ha adquirido y al no estar

documentadas no son tomadas en cuenta por los reclutadores de personal.

Otro aspecto importante se relaciona con que el POE es la base de una de las
modalidades de la Ley de Empleo Juvenil aprobada en el afio 2015, que hace un enfoque en la
juventud para desarrollar los mismos subsidios. Cabe preguntarse por qué habiendo evaluado

que los subsidios no son suficientes, y que existen prejuicios en la contratacién de esta
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poblacidn, se disefia una ley nueva inspirada 100% en la anterior, sin revisar las contradicciones

evaluadas.

Se visualiza, a su vez, que la politica ha tenido una difusion escasa. Deberia analizarse
si se debe a la falta de recursos, o a una falta de consenso politico de la importancia de
difundirla. La gran mayoria de los trabajadores no saben que existe, y las empresas tienen muy
poco acceso a dicha informacién. Esto se debe también a que el trabajador ya no se inscribe
mas al programa, sino que es seleccionado en una intermediacion o capacitacion si cumple con
los requisitos, sin tener porqué tomar conocimiento de dicho beneficio para la empresa. Y en
cuanto a las empresas, la difusion depende de cada CePE y por lo tanto el alcance de la

promocion de la politica es heterogéneo.

Con respecto a la contrapartida que la politica exige a la empresa para usufructuar el
beneficio, se relaciona con la Seguridad Social, fiscalizando de ese modo el cumplimiento de
las leyes en lo relativo a aportes, impuestos y seguridad laboral. Sin embargo, no realiza
modificaciones ni alienta a cambiar los requisitos, sino que beneficia a la empresa por contratar
trabajadores en puestos de trabajo vacantes, no generando cambios en las dificultades de acceso
al mercado en relacion a competencias, ni promoviendo la creacién de nuevas fuentes de

trabajo.

En relacién a la modificacion de las condiciones de ingreso del trabajador al mercado,
desde los objetivos se visualiza un especial énfasis en la orientacidn laboral, pero no hay una
apuesta fuerte, desde el disefio o la implementacion, a la capacitacion. Esto implica que, siendo
la falta de calificacion uno de los factores que mas expulsa del mercado de trabajo y estando
esto en su diagnostico, no hay claridad a la hora de disefiar propuestas de capacitacion
especificas para esta poblacion. Con esto no se refiere a tener que crear cursos especificamente
del POE, sino coordinar con los organismos capacitadores existentes, y que cuentan con
recursos para ello, capacitaciones que se disefien desde el diagnostico realizado sobre la
poblacidn a trabajar, con sus caracteristicas particulares demogréaficas, culturales, educativas,

etc.

Se menciono también la existencia de varios prejuicios construidos por parte de las
empresas para contratar a la poblacion beneficiaria de politicas sociales en general. En las

entrevistas realizadas por parte de la autora en el marco de visita a empresas, en algunos casos
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se pudo visualizar que existe discurso despectivo frente a los beneficiarios de dichas politicas
y varias caracteristicas atribuidas a esa condicion. Los empresarios o los encargados de
Recursos Humanos entrevistados manifestaron en varias ocasiones preferir un trabajador que
no sea contratado en el marco de una politica social. Se realizaron planteos en relacion a
necesitar personal “que cumpla, que no falte, que tenga ganas de trabajar, que no tenga
dificultades con el cuidado de los hijos” atribuyendo esas dificultades a los posibles
beneficiarios del programa.

Siendo esto parte del diagndstico, planificar la inclusion por la mera voluntad de las
empresas parece insuficiente, resulta importante poder disefiar instrumentos que garanticen el
acceso de esta poblacion a puestos que le son negados desde el mencionado prejuicio. Se
visualiza sustancial cuestionar el recurso del subsidio asociado a un programa social, en el
entendido que los resultados muestran que el beneficio es insuficiente para estimular la

contratacion.

Desde los departamentos de Recursos Humanos se plantea que el acceso a cierto nivel
de calificacion formal, trae consigo otras competencias y garantiza otros procesos y otras
trayectorias de estabilidad. Por lo tanto, cuando se realiza una seleccion de personal sin
conocimientos técnicos especificos se utiliza, por ejemplo, el bachillerato completo como
requisito excluyente. Los seleccionadores analizan que, al exigir un nivel educativo formal
minimo, existe una probabilidad mayor de encontrar ciertas competencias en lo referente a las
capacidades educativas adquiridas, origenes socioeducativos mas altos o0 mayores
potencialidades como trabajador. No son valoradas con la misma importancia las competencias
asociadas al trabajo que puede adquirir la persona en su trayectoria laboral, que no estén
relacionadas a la aprobacion de un nivel educativo especifico®®. Esto significa que las empresas
solicitan requisitos no solamente por lo relativo a la educacion formal, sino por todo lo que
atribuyen que ese recorrido significa.

Por lo tanto, las capacitaciones en oficios propuestas por esta politica, suelen no
alcanzar para el acceso de la poblacion de menor calificacion a puestos de trabajo de mayor
remuneracion, si no vienen acompafiados por una culminacion de la educacion media superior,

0 en puestos menos calificados la educacién media béasica. Esto implica que la movilidad dentro

18 <L os empleadores quieren tener garantias de que los que solicitan empleos tienen por lo menos sélidas competencias basicas
y pueden hacer uso de sus conocimientos para resolver problemas, tomar la iniciativa y comunicar con los miembros del
equipo, en vez de limitarse a seguir rutinas establecidas. Estas competencias [...] no se aprenden en libros de texto sino que se
adquieren gracias a una educacion de buena calidad. Sin embargo, los empleadores suelen sefialar que los jévenes que ingresan
en el mercado laboral carecen de estas competencias.” (Unesco (2012) en OIT 2015, 2)
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de los puestos de trabajo de menor a mayor remuneracion también debe estar acompariada de

un diagnastico sobre los requisitos que las empresas estan solicitando actualmente.

Seria importante relacionar los relevamientos y estudios territoriales que hace el
observatorio del mercado de trabajo de la DINAE, con las capacitaciones que se brindan a los
trabajadores, con el fin de no saturar el mercado con trabajadores con un oficio con mas
demanda que trabajo disponible, y anticiparse a las futuras demandas que puedan desarrollarse
a nivel territorial o local, pensando especialmente en los departamentos del interior donde la
cantidad de puestos de trabajo calificados es menor a la capital. Para esto es necesaria una
cooperacion con las otras instituciones que trabajan en territorio y que puedan aportar al

diagnostico de las necesidades de cada lugar.

En un articulo publicado por CINTERFOR/OIT en el afio 2016 se hace énfasis en las
estrategias de anticipacion de las necesidades formativas frente a las brechas de competencias,
“En la ultima década, mas alla de los avances en materia de crecimiento econdmico, baja del
desempleo, reduccion de la pobreza y mejoramiento de otros indicadores laborales, América
Latina y el Caribe sigue siendo una zona con amplias desigualdades. La atencién a dichas
desigualdades demanda politicas publicas integradas, tanto econémicas como sociales, que
promuevan la inclusioén social, el trabajo decente y el empleo productivo.” (OIT/Cinterfor
2016, 1)

En otra publicacién la OIT plantea que en un contexto en el cual los mercados de trabajo
son dindmicos y complejos, es necesario obtener informacion acerca de las competencias que
se necesitan en la actualidad y que se necesitaran en el futuro para poder contribuir a adecuar
la formacion a la demanda de empleo. Adecuar la oferta y la demanda de competencias puede
contribuir a la disminucién del desempleo, en particular entre los jovenes. Permite mejorar la
vida de las personas al promover la empleabilidad, la movilidad social y la inclusién
(OIT/Cinterfor, 2017). Sin embargo, a priori y por las caracteristicas descritas en el presente
trabajo, esta estrategia no alcanzaria para las poblaciones adultas, que estan atravesadas por
otras desigualdades estructurales que requieren politicas mas integrales, que contemplen el

hecho de que el mercado los expulsa no solamente por falta de capacitacion.

En resumen, un camino posible a recorrer en materia de politicas laborales inclusivas,
consiste en generar capacitaciones pensadas en el corto, mediano y largo plazo analizando

todos los indicadores del mercado de trabajo, tanto las demandas actuales, la cantidad de
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puestos de trabajo que estas requieren, asi como también las demandas futuras, los cambios en
los rubros productivos, los posibles campos de inversion, y las capacidades locales de
desarrollo y expansién de ciertos sectores. Esto permitira al trabajador estar capacitado para
oficios o habilidades técnicas, con las que tendrd mayor probabilidad de encontrar un empleo
en el corto o mediano plazo. A su vez, para las empresas saber con qué capacidades locales
cuentan a la hora de instalarse en un territorio, es un dato que puede estimular las inversiones,
generando asi mas puestos de trabajo. Estas politicas deberdn complementarse con otras

politicas de estimulo a la contratacion, reviendo las limitantes que las existentes presentan.
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