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Resumen

Esta ponencia tiene por objetivo analizar la politica laboral del Frente Amplio en Uruguay
en el periodo 2005-2015, teniendo como eje las acciones llevadas a cabo en materia de
Politicas Activas de Empleo por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social; enfatizando
lo actuado en relacion al programa Centros Publicos de Empleo. Los objetivos propuestos,
tendrén como linea tedrica argumentativa el concepto de “socialdemocracias tardias” del
Dr. Lanzaro.

La eleccion de investigar este tema en particular, surge a partir del interés de poder
aplicar al campo academico la experiencia profesional desarrollada en la Direccion
Nacional de Empleo del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de Uruguay. En un
segundo orden, se busca contribuir al desarrollo de estos temas en el &mbito de la Ciencia
Politica uruguaya. Por Gltimo, partimos del supuesto que el Frente Amplio, organizacion
politica con lazos de afinidad histérica con las principales organizaciones sociales del pais
y especialmente con las obreras, pudo otorgarle una impronta distinta a sus politicas de
empleo en comparacién a gobiernos de otro tinte ideoldgico de la década de 1990 y
comienzos del 2000. Por lo que en la siguiente ponencia tenemos como premisa remarcar
cudnto podemos hablar de “ruptura’ o de continuidad en materia laboral y de empleo con

los gobiernos anteriores.



1. INTRODUCCION?

Tenemos como objetivo presentar en términos generales, y desde una perspectiva tedrica, la
politica laboral del Frente Amplio en Uruguay en el periodo 2005-2015, teniendo como eje
las acciones llevadas a cabo en materia de Politicas Activas de Empleo (PAE) por parte del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS); enfatizando lo actuado en relacion al
programa Centros Plblicos de Empleo®. Este analisis sera la “excusa” a la postre, para
desarrollar lo hecho en estos diez afios en materia de trabajo y empleo. Lo anterior, tiene
como linea tedrica argumentativa el concepto de ‘“socialdemocracias tardias” del Dr.

Lanzaro.

En términos disciplinares este trabajo se inscribe en la perspectiva de la Ciencia Politica
uruguaya. Al respecto, en aquél pais existe un area de vacancia en relacion a los estudios
referidos a las PAE desde una perspectiva politolégica. Méas aun si nos enfocamos en los
Servicios Publicos de Empleo (SPE), los cuales en Uruguay toman el rétulo de Centros
Publicos de Empleo (CePE). Para nuestro documento nos enfocaremos fundamentalmente
en las investigaciones realizadas en Uruguay asi como de terceros paises a partir de las
siguientes disciplinas: la Sociologia del Trabajo, la Ciencia Politica y la Economia del
Trabajo®. Esto no implica que dejemos de lado los estudios realizados por ejemplo, desde el
ambito del Derecho Laboral, de extensa y prestigiosa tradicion en Uruguay, o el caso de la
Psicologia del Trabajo, sino que para los cometidos de este analisis, realizamos la opcion

por las escuelas ya mencionadas.

YEsta ponencia presenta algunas de las ideas desarrolladas en la tesis de posgrado correspondiente a la
Maestria en Ciencias Sociales del Trabajo de la Facultad de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires.
Titulo: “La politica laboral del Frente Amplio: los Centros Publicos de Empleo (2005-2015). El Uruguay
como un caso de socialdemocracia tardia”.

2 Frente Amplio (por sus siglas, FA), coalicién de partidos de izquierda fundada en el afio 1971, que gobierna
a nivel nacional la Republica Oriental del Uruguay desde marzo de 2005 y que va por su tercera presidencia
consecutiva

® En el contexto latinoamericano en materia de estudios sobre las cuestiones laborales, a comienzos de la
década de 1980 surge lo que se denomin6 como Nuevos Estudios Laborales. Los cuales, donde obviamente la
academia uruguaya no fue excepcion, se caracterizaron por incorporar a los andlisis, conceptos como
postfordismo, sociedad del conocimiento, gobernanza industrial, entre otros (De la Garza, 2016).




Al momento los estudios en la academia uruguaya sobre las PAE son escasos, Yy
concentrados en un grupo reducido de investigadores/as. Los principales estudios son
realizados por investigadores/as nucleados/as en el Instituto de Economia de la Facultad de
Ciencias Econémicas de la Universidad de la Republica (Amarante et. al, 2003, 2005,
2011; Bucheli, 2005; Notaro 2005, 2007, 2011; Perazzo 2009, 2012). Luego, ya con una
perspectiva que incluye a las PAE dentro del anélisis mas general sobre las politicas
laborales del FA tenemos en torno a la Facultad de Ciencias Sociales autores como
Senatore (2004, 2009, 2010, 2011) Supervielle (1999, 2003, 2008), Pucci (2003, 2008) y
Quifiones (2003, 2005) entre los/as mas destacados/as. Es importante mencionar que los
organismos internacionales como OIT, CEPAL, BID entre otros, tienen un rol destacado en
la elaboracion y difusién de estos temas.

Las preguntas que orientan el documento, son: ¢Cémo se aplican las caracteristicas del
concepto de gobierno socialdemocrético tardio al &mbito de la politica laboral del Frente
Amplio para el periodo 2005-20157? ¢ Cuales fueron las caracteristicas del programa CePE
ejecutado por el MTSS en el periodo 2005-2015?

Los supuestos son:

1. En primer lugar, partimos de considerar que la politica laboral del FA en la
primera administracién Vazquez asi como en la siguiente de Mujica, priorizé la
reconstruccion del sistema de relaciones laborales desde una perspectiva
tradicional (“restauracion”), concentrando sus esfuerzos en el rearmado de los
Consejos de Salarios; y tuvo una segunda caracteristica que fue una profusa
actividad legislativa en cuestiones de profundizacion de derechos laborales,
fundamentalmente en los primeros afios de gobierno, por sobre lo realizado en
PAE.

2. Ensegundo lugar, creemos que las dificultades en la etapa de la implementacion de
los CePE, es resultado de las debilidades del disefio de la politica, que tuvo en un




comienzo a la DINAE como su impulsora y que luego sumé al INEFOP,
complejizando aun mas su accionar. Es justo reconocer que se han buscado
diferentes alternativas en pos de mejorar los resultados de los CePE, con
resultados similares en la mayoria de las instancias. El lanzamiento de los Centros
de Empleo y Formacion Profesional (CEFOP), es la mas reciente propuesta de
trabajo conjunto de DINAE e INEFOP, junto con los gobiernos departamentales,

en busca de lograr un mejor funcionamiento de los SPE en el territorio nacional.

1.1.) Contexto conceptual/Problema

Mucho se ha ahondado sobre las caracteristicas de los gobiernos que predominaron en la
ultima década del siglo XX en nuestra region. En lo que nos atafie, Uruguay no fue la
excepcion a la region y se enfrent6 a un nuevo reto en lo que refiere al mercado de trabajo:
una mayor apertura de la economia nacional dentro de su zona de influencia asi como la
profundizacion de sus intercambios comerciales con los blogues econémicos extra-
continentales. Esta “apertura irrestricta” a la regién y al mundo desde un punto de vista
comercial, que tuvo en la adhesion al MERCOSUR en los 90’ como su punto mas
emblematico, formd parte de un proceso mas amplio que significo la eliminacién de las
protecciones a la industria nacional y de los incentivos de productos de sectores

tradicionalmente volcados a la exportacion.

El estimulo al ingreso de productos importados a precios accesibles como estrategia para
disminuir la inflacién (la cual a comienzos de los 90° llegd a cifras mayores al 100%
anual), fue otra decision de politica econémica que perjudico a la ya débil industria
nacional. La determinacion de la modalidad de una banda de flotacion para el tipo de
cambio, con el precio de la moneda extranjera menor a los precios internos, trajo consigo el

masivo arribo de productos importados al pais.

Las anteriores medidas en materia de politica macroeconémica, tuvieron su correlato en las
cuestiones vinculadas directamente al mercado laboral. En 1992, el Poder Ejecutivo decidio

el retiro del Estado de los espacios de negociacion colectiva, quedando esta Gltima sujeta a



una negociacion desigual entre empresarios y trabajadores, y siendo casi en la mayoria de
los casos una excepcién mas que una regla, constituyéndose en otra de las tantas medidas
que légicamente afectaron a los trabajadores uruguayos. Ademaés, se impulsaron
mecanismos de desregulacion del empleo como fueron la tercerizacién, la subcontratacion
y la creacion de empresas unipersonales (monotributo), las cuales no encontraron
demasiados obstaculos en su implementacion ante un actor sindical debilitado y una
izquierda partidaria ain minoritaria en el sistema politico (Instituto Cuesta Duarte, 2014).

Ante un contexto pautado por la reduccion de costos como estrategia de insercion a otros
mercados, se incorporaron nuevas tecnologias que ldgicamente repercutieron en las
tradicionales estructuras productivas de Uruguay. Al respecto, Juan Manuel Rodriguez
(2002) caracteriza la incipiente configuracién del mercado de trabajo local ante estas
transformaciones. Se destacaron: la reduccion del empleo en la industria, incrementandose
en el sector de servicios y la demanda de nuevas competencias y calificaciones para los
trabajadores. Esto Ultimo genera la necesidad de recalificar a la mano de obra activa y esto

se evidencid, en modificaciones en el sistema educativo publico y privado.

¢Cuél fue la respuesta del sistema politico uruguayo en aquél momento ante esta
reconfiguracion del mercado de trabajo? Entre las principales medidas en este ambito,
estuvieron la creacion del sistema JUNAE (Junta Nacional de Empleo)-DINAE (Direccion
Nacional de Empleo) a través de la Ley 16.320 de noviembre de 1992. Esta ultima,
instaurada como Unidad Ejecutora dentro de la orbita del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social (MTSS), tendria entre sus cometidos fundamentales la investigacion asi
como el estimulo de iniciativas enmarcadas en lo que se define como politicas activas de
empleo. La DINAE, previa redefiniciéon de sus cometidos en el afio 1996 (Ley 16.736), se
ha mantenido cumpliendo un rol preponderante en lo que a su materia compete hasta

nuestros dias.

A partir de 2005, se comenz6 a trabajar desde el MTSS con los principales actores
involucrados en la tematica del trabajo en la elaboracion de un documento denominado

“Estrategia Nacional de Fomento del Empleo”; el cual deberia ser interpretado como el



compendio de las lineas de trabajo en el periodo 2005-2010 que llevaria a cabo este
Ministerio. En dicho texto, se establecié una nueva conformacion a la interna de la
estructura organizativa de la DINAE. Alli se crearon tres &reas programaticas: Servicios
Publicos de Empleo (SPE), Emprendimientos Productivos (EP) y Formacion Profesional

(FP), con sus correspondientes sub-areas.

A nivel territorial estas tres areas se integraron finalmente en lo que se denominé como
Centros Publicos de Empleo (CePE), brindando sus servicios a través de esta nueva
institucionalidad creada a partir del afio 2005 y que tuvo a los departamentos de
Montevideo, Paysandl y Treinta y Tres como sus pioneros. Estos surgen a partir de un
convenio entre el MTSS representado por la DINAE y la Intendencia Departamental
correspondiente, a través del cual la DINAE se obliga en lineas generales a brindar
asistencia técnica, capacitacion y formacion continua de los funcionarios que desempefien
tareas en el CePE. Mientras que la Intendencia, representada por el Ejecutivo Comunal, se
responsabiliza en brindar el espacio fisico necesario para que el CePE pueda desempefiar
sus tareas en forma correcta asi como los recursos humanos requeridos en namero y perfil

adecuado.

La labor del FA en materia de las politicas activas de empleo va més alla de la novedad del
lanzamiento de los CePE. En una decision que a posteriori analizaremos como afect6 la
implementacién de aquél programa, se erige el Instituto Nacional de Empleo y Formacion
Profesional (INEFOP). Este instituto, creado en octubre de 2008 (Ley N° 18.406), es
resultado de la desaparicion de la Junta Nacional de Empleo, asumiendo sus funciones mas
algunas otras que se consideraban por parte de los actores politicos de la época, era
necesario incorporar, refiriéndonos siempre en el &mbito de las PAE. A lo largo del trabajo
analizaremos mas en detalle este nuevo oOrgano tripartito (Gobierno, Trabajadores y
Empresarios), que suma un nuevo eslabon a esa historica caracteristica de las instituciones

laborales del pais.

Los cambios mas trascendentales en materia laboral, podemos afirmar que se concentraron

en su mayoria en el primer periodo de gobierno frenteamplista; una de las razones mas



evidentes era la necesidad urgente de “torcer el rumbo” de un pais que se encontraba adn
convaleciente de la peor crisis social y econémica de su historia. Por tanto, las decisiones
en los temas del trabajo, formaban parte de las trasformaciones que desde un comienzo,
buscd promover el equipo de gobierno. Una de las primeras y mas importantes fue la
decision de retomar las convocatorias a los Consejos de Salarios a partir de mayo del afio
2005; suspendidas hacia poco més de diez afios. Se incorporaron las actividades
agropecuarias y asimismo, se concret6 la instauracion de dos Consejos Superiores para las
actividades econdémicas delimitadas por la ley fundacional de 1943. Entre los cometidos de
estos Consejos (luego fusionados), estaba la redaccion de un proyecto de ley para regular
las negociaciones colectivas del sector privado (actual ley n°18.566). Otro hecho novedoso,
fue la incorporacion de los trabajadores del sector publico al sistema de los Consejos de
Salarios (ley n° 18.508).

2. LADECADA DE 1990 EN URUGUAY: EL GRADUALISMO NEOLIBERAL

2.1.) El mercado laboral durante la década de 1990 y comienzos del 2000

De acuerdo al ICD (2014), en este periodo se profundiz6 lo que conocemos como
“desempleo estructural”. Mientras que al afio 1991 Uruguay presentaba un 8,9% de
desempleo, para el afio 1998, ultimo afio de crecimiento econdémico de la década, los
numeros daban un 10,1%. Sumado al desempleo, la precarizacién laboral también hizo
mella en los trabajadores. El universo de los trabajadores precarizados alcanz6 a ser de unas
300 mil personas. Definidos por las siguientes caracteristicas: son trabajadores que no
contaban con sindicatos organizados; ocupados en pequefias empresas; con un bajo nivel de
instruccion; con una alta rotatividad; jovenes y mayormente jefes de hogar; cobran menores
ingresos que sus pares “formalizados” y sus hogares de origen eran pertenecientes a l0S
estratos mas vulnerables (Olesker, 2001). Otro fenomeno fue el agravamiento de los datos
sobre la distribucién funcional del ingreso. A pesar que el producto total aumento en esos
diez afios un 37%, el salario real de los trabajadores tan solo se incrementd un 4% en el
mismo periodo. Esta grave situacion econémica en aquél pais tendré su detonante en el afio

2002, periodo que analizaremos a continuacion.




Para el afio 2001 la tasa de desempleo en Uruguay era del 15,3% en promedio para el total
del pais; la cifra més alta desde la crisis de comienzos de 1980. Incidi en este hecho, el
incremento de la Poblacion Econémicamente Activa (PEA); conducta tomada por los
hogares en ese momento ante la pérdida de ingresos. Sumado a lo anterior, se evidenciaron
la extension de la duracion del desempleo asi como el incremento de los jefes de hogar que
quedan sin trabajo. Los desocupados se concentraron en los sectores como la industria
manufacturera, construccion y servicios gubernamentales. Otro dato preocupante fue la baja
del ingreso real de los obreros, empleados y patrones del sector privado asi como de los

cuentapropistas.

Durante el afio 2002, Uruguay padecié uno de los peores momentos de su historia reciente
en lo econdémico y social. Con una actividad econémica deprimida desde hace un tiempo y
donde el gobierno no se habia mostrado capaz de cambiar la situacion critica en la que
estaba inmerso el pais, el punto maximo fue el desplome del sistema bancario local. El pais
sufrio lo que se definié como una “crisis de confianza” con relacion a su plaza bancaria y
que tuvo como uno de los motivos determinantes lo que habia acontecido en Argentina con
su “corralito bancario”. Entre enero y septiembre de ese afio, Uruguay perdié mas de 6.200
millones de dolares de sus depdsitos en moneda extranjera (casi la mitad del total de
depositos existentes a fines de 2001 en el sistema bancario); una evidencia de las
dimensiones de la corrida bancaria que afectaba a aquél pais.

El gobierno de Batlle en este contexto de crisis total de la economia, buscd diversas
alternativas para intentar “torcer” un rumbo de una situacion que se tornaba cada vez mas
grave e irremediable. Se implementaron devaluaciones, modificacion en la politica
cambiaria, paquetes de ajuste fiscal, leyes para el salvataje del sistema bancario, acuerdos
con el Fondo Monetario Internacional (FMI); entre otras medidas que s6lo contribuyeron a
profundizar la crisis. Asi se alcanz6 al 20,4% de desocupacidn para septiembre de ese afio,

cifra inédita para ese pais (Instituto Cuesta Duarte, PIT-CNT, 2014).

Debemos entender que el derrumbe del sistema bancario fue el suceso méas notorio en
términos de repercusion econdémica para el afio 2002, pero que dicha debacle se habia

iniciado tres, cuatro afios atrds. Mas alla del peso que tiene para Uruguay el devenir de la



economia argentina y brasilefia, esta crisis fue el cierre de un modelo que se caracterizé por
la concentracion de la riqueza en muy pocas manos con la consecuente exclusion social y

econdmica de la mayoria de los uruguayos”.

3. LAS TEORIAS QUE GUIARAN EL ANALISIS DE LOS GOBIERNOS DEL FA

La victoria del FA en las elecciones de fines de 2004, puede ser comprendida como una
“salida politica a la uruguaya” a la crisis econdmica y social que tuvo su cuspide en el afio
2002. Debe entenderse por éste concepto a la canalizacion de la disconformidad politica de
la ciudadania al interior de los limites institucionales del sistema politico uruguayo. La
sociedad y por tanto el electorado, encontro en el FA un canalizador del desencanto con la

dirigencia de los partidos que habian gobernado por mas de 170 afios al Uruguay.

3.1.) La experiencia progresista uruguaya como ejemplo de socialdemocracia tardia

Para entender cabalmente a qué nos referimos cuando aludimos al concepto de
“socialdemocracia tardia”, debemos retrotraernos al concepto original, que da sentido a
aquél; ya que lo “tardio” es una referencia temporal, a lo reciente de estas experiencias en
la region. Por este entendemos a la definicion de “socialdemocracias” o “socialdemocracias
clasicas”. Este tipo de gobiernos, surgen luego del derrumbe econdmico mundial que
significd la crisis de 1929 y que provocd la aceptacion y/o el convencimiento de las elites
politicas de los paises centrales de la necesidad de poner al Estado como un actor central de
la economia del pais. Junto con lo anterior, y desde lo estrictamente politico, los
movimientos y partidos de orientaciones comunistas y socialistas junto con otras variantes
del pensamiento de izquierda, venian ascendiendo en términos de su incidencia politica a

nivel mundial.

* En el afio 2004 se estimaba una cifra de un millén de personas por debajo de la linea de pobreza, en un pais
de poco mas de tres millones de habitantes.




El keynesianismo, expresion econdémica de varios de estos gobiernos, tuvo como area
geogréfica de referencia a Europa del Norte, desde fines de 1930 y que retoma su
protagonismo luego de la Segunda Guerra Mundial®. Posteriormente, las Gltimas décadas
del siglo XX fueron testigos de nuevas experiencias socialdemocréticas en el continente
europeo las cuales tienen a Espafia, Grecia y Portugal como sus ejemplos méas reconocidos.
Un nuevo periodo, que continud a los gobiernos neoliberales desarrollados a lo largo de la
década de 1990, ocurri6 esta vez en América Latina, como rasgo particular con respecto a
los otros casos mencionados. Y el sur de este continente fue el lugar donde se gestaron,
desde comienzos del siglo XXI, la dltima etapa hasta el momento de gobiernos
socialdemocraticos: Brasil, Chile y Uruguay (Lanzaro, 2014, en Lanzaro (ed.), 2014). Estos
gobiernos formaron parte de un fendmeno politico aun mayor: el ascenso de una serie de
gobiernos englobados en lo que podemos entender como “izquierda” en gran parte de los
paises de América del Sur, en un abanico lo suficientemente amplio que reine experiencias

muy diversas entre si.

De acuerdo a Lanzaro: “Los gobiernos de tipo socialdemocratico son aquéllos formados
por partidos de izquierda institucionalizados, de filiacion socialista y vinculos originarios
con los sindicatos, que atraviesan por procesos de cambio y pasan a sostener posturas
reformistas moderadas, como resultado de las estrategias politicas que adoptan” (Lanzaro;
2014: 14). Este andlisis que realiza el autor, tal como €l lo esgrime, es aplicable para el caso
del Frente Amplio uruguayo. Y con relacion a nuestra investigacion, esta conceptualizacion
sera central para indagar como se aplica esa conceptualizacion en el campo de las politicas

publicas laborales, y particularmente en el item de los servicios publicos de empleo.

Lanzaro afirma que los gobiernos socialdemocréticos, tienen como caracteristica inicial la
conduccion de un partido de izquierda “institucionalizado”; esto Ultimo, ya nos marcé un
determinado rasgo que enfatiza el autor. ;Qué debemos entender por “izquierda
institucionalizada™? Una primera caracteristica es el grado de institucionalizacién que tiene

por su propia cuenta el partido de izquierda que accede al gobierno. Una segunda

> Aludimos al keynesianismo en términos generales, buscando comprender en este concepto a las distintas
experiencias de politica econémica de los gobiernos socialdemocraticos que tuvieron como rasgo en comun el
posicionamiento del Estado como actor fundamental de la actividad econdmica del pais.



particularidad, es que son partidos que se integraron plenamente a las reglas de juego de la
democracia liberal representativa. Esto en el marco de un sistema de partidos competitivo;
lo que promueve la formalizacion de estas agrupaciones. La posibilidad de acceder al
gobierno, en tanto el sistema de partidos lo permite, repercute en la ideologia, la

conformacién de sus redes y formas de ejercer el gobierno.

La caracterizacion anterior la podemos vincular directamente con un concepto que
mencionamos previamente: la nocion de partidos “catch all” o “atrapa todo” de Kirchmeier
(1966). Ambas categorias conceptuales ponen el énfasis en las transformaciones que se van
ejecutando en los partidos politicos cuando pasan pasar a competir electoralmente y
necesitan légicamente, captar la mayor cantidad de adhesiones posibles para acceder al
gobierno. Los partidos dejan relegadas sus aspiraciones de transformaciones radicales para

moldearse a las particularidades del sistema politico en el que compiten.

Entre las distintas transformaciones que se desarrollan con el paso del tiempo, los partidos
de izquierda atraviesan un proceso de “nacionalizacion” de su propuesta. Este ultimo
concepto implica por un lado la adopcion de tradiciones, simbolos, hechos y figuras
historicas por parte de la izquierda asi como en el sentido de nacionalizar su propuesta,

hacerla méas general para la captacidén de una mayor parte del electorado.

Jaime Yaffé (2013) refiere al concepto de “tradicionalizacion de la identidad partidaria”
para definir la construccién realizada por el FA de su propia tradicion como partido
politico. El analisis que plantea este autor también debe ser entendido como otra mirada, en
este caso mas inclinada hacia lo historico e ideoldgico del proceso de cambios que tuvo el
progresismo uruguayo en estas Ultimas cuatro décadas. En palabras de Yaffé: “se trato (...)
de la invencion de una tradicion de la izquierda uruguaya que, basada en una lectura
funcional del pasado nacional, legitimd sus comportamientos politicos en tiempo presente
y reforz6 el sentimiento de pertenencia a la colectividad partidaria, a través del
establecimiento de conmemoraciones y prdcticas de cardcter simbolico” (Yaffé; 2013:
21).La adopcion de una propia tradicion historica, puso en jaque uno de los aspectos en que
la izquierda en sus comienzos buscaba diferenciarse del resto del sistema politico; ya que

esta practica se la identificaba con los PP.TT. y sus respectivos relatos historicos.



Todas estas transformaciones sefialadas, repercutieron favorablemente en el fortalecimiento
del sentimiento de “comunidad partidaria” al interior del cuerpo militante de la izquierda, la
definicion de “otro” (representado por el PN y el PC) y ademas, dio muestras de la
capacidad adaptativa del FA a las caracteristicas del sistema politico, aprendiendo de los
fracasos de las experiencias previas al afio 1971. En el siguiente apartado desarrollaremos
concretamente el caso del Frente Amplio y sus transformaciones programéticas y

organizativas que lo llevaron finalmente a la victoria doce afos atras.

Estos partidos asumen como sistema economico el capitalista, por lo que los gobiernos
socialdemocraticos probablemente puedan tener coincidencias con gobiernos de otro tinte
ideoldgico en lo que a politicas publicas refiere. Aln asi, las diferencias persistiran, ya que
los gobiernos neoliberales y los socialdemocraticos l6gicamente pondran énfasis en
diferentes areas, de acuerdo al programa y la ideologia que de éstos se desprende®. La
diferenciacion debe existir, antes que nada, por el hecho de la competencia politica. Cada
agrupacion politica buscard marcar sus diferencias con el resto para asi, poder captar el
interes (y los votos) de la ciudadania.

3.2.) Politicas de empleo, politicas laborales y politicas de mercado de trabajo

Las politicas de empleo “(...) tienen que ver con todo el contexto economico y social de un paisy
estan inmersas, implicita o explicitamente, en la conduccion general de la politica econémica y
social y en la estrategia misma de desarrollo” (Samaniego; 2002: 11). Estas medidas e

instrumentos tienen como cometido intervenir en el nivel y en la calidad del empleo de un pais.

Las politicas de empleo actlian en la demanda tanto como en la oferta de trabajo; la primera se ve
influenciada por ejemplo, a través de instrumentos macroecondémicos de naturaleza fiscal,
monetaria, de precios e ingresos, entre otras iniciativas con las que cuenta el Gobierno. Por el lado
de la oferta, se requiere actuar sobre tendencias demogréficas y comportamientos sociales; se

destacan las politicas gubernamentales en materia de educacién, salud y proteccion social. Estas

® pzerworski (2001) habla de “policy regime”: este concepto refiere a la situacién que se define por la
coincidencia entre partidos ideoldgicamente distintos, con respecto a determinadas politicas publicas que
ejecutan (Lanzaro, 2014). Ademas de dar cuenta de la moderacion que asumen estos partidos, esta nocién da
entender que mas de los principios ideoldgicos, hay cuestiones en materia de politica publica que se resuelven
en funcion de célculos electorales y “estados de animo de la opinion publica” sobre determinados temas.



politicas se caracterizan por su enfoque comprehensivo y multidisciplinario, por lo tanto su
formulacion no puede estar limitada al Ministerio de Trabajo exclusivamente, sino que requiere una

amplia coordinacion entre los distintos actores involucrados en la temética.

Las politicas laborales “(...) comprenden un conjunto de politicas que actiian en el entorno de la
relacion de trabajo entre el trabajador y el empleador y que influyen en el marco y en las
condiciones en que se realiza el trabajo” (Samaniego; 2002: 12). Abarca medidas que tengan como
objetivo la garantia de derechos: entre otras la fijacion de los salarios minimos, seguridad e higiene
en el ambito laboral, derecho de huelga y la restriccion a las actividades laborales realizadas por
menores. A nivel de responsabilidad gubernamental, las politicas laborales comprenden al
Ministerio de Trabajo y a las instituciones vinculadas a la seguridad social.

En tercer orden, definiremos el concepto de politicas de mercado de trabajo. Estas “(...) utilizan un
conjunto de instrumentos y programas a través de los cuales el sector publico interviene en dicho
mercado, con objeto de combatir o evitar el desempleo, mitigar sus efectos y apoyar a la poblacion
activa en riesgo de desocupacion” (Samaniego; 2002: 12). A su interior existen dos vertientes, las

politicas activas y su contraparte, las politicas pasivas de empleo.

De acuerdo a esta autora, la justificacion tedrica de la existencia de estas politicas de mercado de
trabajo radica en la necesidad de atenuar las consiguientes “fallas”; consecuencia del accionar del
mismo. Por ejemplo al acercar al pequefio y mediano empresario la posibilidad de acceder al
crédito, a través de diversos programas que estimulen la creacion y fortalecimiento de las

microempresas.

Mas cercana a la realidad del caso uruguayo, contamos para el analisis con un trabajo del Lic. Luis
Castillo Marin (2013), el cual versa sobre las politicas de empleo en la Argentina en la coyuntura
1984-2013. El autor distingue tres niveles de decision y gestion. EI primer nivel es conocido como
“politicas de empleo en sentido amplio”. Por éstas se entienden al cumulo de intervenciones por
parte del Gobierno Nacional con directa influencia en los campos de la cantidad asi como de la
calidad del empleo. Estas comprenden las politicas de empleo que se relacionan con las decisiones
en materia de politica econémica, productiva y comercial, por ejemplo; este nivel de politica se
caracteriza por ser amplio, multidimensional y que tiene como nucleo la nocién de situar a la
tematica del empleo como referencia central para las decisiones de los actores politicos. Estas
abarcan el tipo de cambio fijado, la politica del Salario Minimo, Vital y Movil y la negociacion

colectiva laboral, entre otras.



Un segundo nivel son las politicas de “caracter general”, las cuales comprenden las politicas
especificas que atafien al desenvolvimiento del mercado de trabajo. En esta segunda categoria,
estarian incluidos los Servicios Publicos de Empleo. Ademas, alude a: “(...) temas como la
intermediacion en el mercado de trabajo, mejora de la empleabilidad de los trabajadores a través
de la formacion profesional, dar cobertura a los trabajadores desocupados (...) la regularizacion
del trabajo no registrado” (Castillo Marin; 2013: 70). Segun este autor, las politicas de empleo de
caracter general, presentan actualmente ciertas caracteristicas en comdn, tales como la
concentracién en pocos programas, enmarcados en una mayor institucionalidad y agregando a lo

anterior, un aumento en la densidad y articulacion de las acciones ligadas al empleo.

El tercer y tltimo nivel de analisis refiere a las politicas de empleo “particulares”. Son politicas
destinadas a grupos especificos, como las/los trabajadoras/es domésticas/os, rurales, minorias
étnicas y también sexuales, etc. Mayormente estas iniciativas son promovidas por el Ministerio de
Trabajo en coordinacién con otras agencias gubernamentales. La heterogeneidad de los grupos de
trabajadores a los cuales son destinadas estas politicas, se homogeneiza con relacion a las
caracteristicas de éstos: bajo niveles de escolaridad, alto grado de rotatividad laboral, bajos
ingresos, poca proteccion del sistema de seguridad social y sin experiencia laboral en el mercado de

trabajo formal.
3.3.) Lineamientos tedricos en torno a las politicas activas de empleo
3.3.1.) Politicas activas y pasivas de empleo

Las politicas activas de empleo presentan entre sus cometidos brindar ayuda a los desempleados y
asi lograr que los mismos se reinserten al mercado de trabajo en el menor periodo de tiempo
posible. Ademas, se pretende evitar que las personas que cuentan con un empleo puedan perderlo
asi como estimular la generacion de empleo de calidad. Mientras que las politicas pasivas de
empleo, tienen como finalidad actuar sobre la pérdida de ingreso, caracteristica de la poblacion en
situacion de desempleo (Samaniego, 2002). Este tipo de medidas “(...) suelen tener una orientacion
social, en virtud de la cual permiten la provisién de ingresos a trabajadores que perdieron su
fuente de trabajo” (Perazzo y Rossel; 2009: 11). En nuestro pais, el Seguro de Desempleo es uno de

los ejemplos mas visibles de este tipo de instrumentos.

Es fundamental para comprender la distincion entre ambos tipos de politicas, analizar el rol que
desempefia el Estado en el mercado de trabajo. El sector estatal en el caso de las politicas activas, en

contraposicion a lo que ocurre respecto a las politicas pasivas, se posiciona en un rol de mayor



énfasis en la intervencion del mercado. Se enfoca principalmente en mitigar los efectos socio-
economicos del desempleo asi como hacer fuerte hincapié en los sectores mas propensos a engrosar
el sector de los “no ocupados” (adultos, poco calificados y las mujeres) a través de medidas de un

contenido que prioriza la formacion y la reconversion profesional’.

3.3.2.) Surgimiento de las politicas activas de empleo

A comienzos de la década de 1960 en la Europa continental, cobra impulso la formulacién e
implementacion de lo que en ese momento se denomind como programas activos de recursos; las
actualmente conocidas como politicas activas de empleo. Entre las instituciones méas destacadas
respecto al tratamiento de este tema desde un inicio, mencionamos a la Oficina Internacional del
Trabajo (OIT), la Union Europea (UE) y la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdémico (OCDE) (Perazzo y Rossel, 2009).

Desde una perspectiva histdrica, existen dos fases respecto a las caracteristicas presentes en este
tipo de politicas. En una primera instancia, a partir de los afios 60 se enfocaron en remover los
cuellos de botella del mercado de trabajo; a posteriori el énfasis fue puesto en la creacion directa de
puestos de trabajo.

Mas tarde en el tiempo, situandonos en el principio de los 90, se evidencié que detras de la
problematica del desempleo, habia factores estructurales que fomentaban el mantenimiento del
mismo y que las medidas de corto plazo, no tendrian mayores efectos sobre la reduccion de su
porcentaje. Por lo tanto las medidas se orientaron a actuar sobre el mercado de trabajo, en una
estrategia de mas largo plazo. Estas disposiciones son las mas recientes en el tiempo y las cuales en
su mayoria han sido o estan siendo implementadas en nuestro pais en la actualidad (Samaniego,
2002).

”'Si tomamos el caso de Europa, en muchos paises, a nivel académico tanto como en el &mbito dirigencial:
“...existe una preocupacion debido a que luego del crecimiento del desempleo producto de una recesion, el
nivel de desocupacion no reacciona rapidamente a la baja en la recuperacion. Una de las vias de las
politicas para disminuir el desempleo estructural y la persistencia es la mejora en el encuentro de la
demanda y la oferta laboral. Otra de las vias es que en el mediano plazo, los programas incrementen la
oferta efectiva laboral (por ejemplo atrayendo trabajadores que no compiten efectivamente en el mercado de
trabajo y por lo tanto, tengan un impacto positivo sobre el empleo a través de una mayor atraccion de
negocios rentables -en particular en economias abiertas-, una reduccion de presiones salariales” (Bucheli;
2005: 7).



4. Evolucion historico-institucional de las PAE en el Uruguay.

Podemos distinguir en lo que refiere a la formulacidn y ejecucion de las politicas activas de

empleo en Uruguay, dos periodos.

ler. Periodo: a partir del afio 1992 (creacion del sistema DINAE-JUNAE) y que culmina en
el aflo 2005.

A modo de balance del momento inicial de puesta en practica de las PAE, podemos extraer

del analisis de Juan Manuel Rodriguez (2002) las siguientes conclusiones:

e Buena valoracién de la herramienta del tripartismo por parte de los actores
involucrados (afio 1993: surgen los denominados Servicios Interior DINAE-
Intendencia; que centraron su rol en la atencion de los trabajadores en Seguro de
Desempleo).

e Se destaca la articulacion entre los organismos publicos y entidades privadas, entre
éstas se destacan las denominadas Entidades de Capacitacion (ECA), responsables
de la formulacion y ejecucion de los cursos de Formacion Profesional a los

trabajadores en Seguro de Desempleo.

e La descentralizacion en el territorio de los programas desarrollados por el sistema
DINAE-JUNAE.

e Por ultimo, la escasez de recursos; problema que resulto transversal a todo este

sistema y que repercutio en los objetivos a alcanzar en un principio.

2do. Periodo: desde el afio 2005 podemos distinguir una nueva etapa que continua hasta la

actualidad.

La reformulacion organizacional a la interna de la DINAE en funcion de sus nuevos
objetivos asi como la creacion del Instituto Nacional del Empleo y Formacion Profesional
(INEFoP) en sustitucion de la JUNAE, configuran en términos institucionales el nuevo rol

que se le asigna al Estado en el mercado de trabajo a partir del gobierno anterior.




En lo que respecta al segundo momento planteado en nuestro analisis, debemos comprender
los cambios desarrollados al interior de la DINAE a través de la elaboracion del documento
denominado como Estrategia Nacional para Fomento del Empleo. EI mismo surge
tomando en consideracidn lo establecido por lo que denomind entonces como Compromiso
Nacional; este macro-acuerdo entre diversos actores del empresariado nacional, el
sindicalismo asi como de otras organizaciones de caracter social, fue a instancias de la

convocatoria realizada por el Poder Ejecutivo en el mes de Mayo del afio 2005.

4.1)) Los Servicios Publicos de Empleo.

A pesar de lo reciente que puede resultar la tematica de los SPE en el caso uruguayo, desde
fines de la década del 40 se promovia desde la OIT los beneficios de este nuevo enfoque.
Fueron los pioneros en este tipo de iniciativas los Estados Unidos y en la Europa

continental se destacaron Suecia, Espafia e Italia.

Los SPE tienen como objetivo “(...) mejorar la fluidez y calidad del intercambio entre la
demanda y la oferta de empleo, facilitando el contacto entre el empleador con vacantes y
los desocupados que buscan trabajo” (Perazzo y Rossel; 2009: 23), con el rasgo distintivo
con respecto a otros ejemplos de articulacion pablico-privado en la cuestion del empleo, del

marcado énfasis en el desarrollo del mercado de trabajo local (Lorenzelli, 2008).

A partir de la experiencia de los SPE de maés larga data, de Europa como de América
Latina, se obtienen impactos negativos y positivos de la implementacion de los mismos.
Comenzando por los aspectos a mejorar los SPE pueden llegar a ubicar en un puesto de
trabajo a una persona que hubiera encontrado ese empleo sin la necesidad de la
intervencion de los SPE (peso muerto) o desplazar con los trabajadores que se presentan en
los SPE, a otras personas que podrian hacer lo mismo (efecto sustitucién). Dentro de los
impactos positivos se indica que “(...) contribuyen al empleo de los desempleados, lo que
es particularmente importante en el caso de los desempleados de larga duracién; que son
mas efectivos cuando se sale de las crisis econdmicas y que los SPE son la politica con
mejores resultados en términos de costo-beneficio, ya que teniendo la misma efectividad

gue otras politicas, son relativamente mas baratos ” (Mazzuchi; 2009: 98).



4.2.) Como “aterrizan” los SPE en el territorio: los Centros Publicos de Empleo.

En la conformacion interna de un CePE confluyen diversos componentes: los
caracteristicos de un servicio de empleo, las prestaciones vinculadas a la formacién
profesional y el apoyo a interesados en micro-emprendimientos productivos. Para una
mejor comprension del andamiaje interno de estos centros, consideramos de utilidad
elaborar una situacion hipotética centrada en torno a la visita de un usuario trabajador a un
CePE. Recordemos que los empresarios es un segundo tipo de usuario que tiene su propio

“recorrido” dentro del Centro.

En un comienzo el trabajador es recibido en el CePE por un funcionario (operador), que se
encarga de entrevistar a dicha persona. Durante la misma, el operador trata de percibir otros
aspectos del referido trabajador, ademas de lo vinculado a la formacién o la experiencia
laboral. Por ejemplo, el lugar en que vive (en término de distancias), presencia (aspecto) de
la persona, entre otros detalles de interés. Esta informacion es ingresada a una plataforma

informatica, la cual actia como respaldo de los datos brindados por el usuario.

El CePE a través de sus funcionarios brinda la posibilidad de que el usuario sea capacitado
para una entrevista de tipo laboral, en lo que respecta a estrategias de busqueda de empleo e
incluso se realizan talleres de orientacion laboral. Frente a una demanda concreta de un
empleador, se recaba el perfil del ofrecimiento: tipo de trabajo, salario, horario, formacion
y/o experiencia necesaria y demas consideraciones. A partir de ese momento, el funcionario
elabora una lista de trabajadores y se la suministra al empresario. Luego la empresa asi
como el trabajador, si la primera selecciona a uno de los oferentes, avisan el resultado de la
gestion al CePE (Mazzuchi, 2009).

Por lo tanto, los diversos cometidos de los CePE comprenden: brindar informacion,
asesorar y orientar laboralmente a desempleados y subempleados; contribuir a la
calificacion laboral de trabajadores que buscan reinsertarse en el mercado de trabajo y
otorgar soluciones a la demanda local a partir de la oferta de trabajo registrada en el CePE
(Lorenzelli, 2008).



Este tipo de politicas enfatizan el componente local del mercado de trabajo, lo que deberia
redundar en una mayor adecuacion de las politicas de empleo y especialmente las de
recalificacion a las demandas reales de la economia de un territorio especifico,
contribuyendo de esta manera al fortalecimiento de los procesos de desarrollo locales en

nuestro pais.

5. Consideraciones preliminares.

5.1.) Ejes a desarrollar:

- Voluntad politica.

La incidencia de la voluntad politica de los actores involucrados en esta politica es
fundamental para la comprensién de la misma, a nuestro entender. Es decir, esta misma
voluntad que a veces contribuye a impulsar el desarrollo del Modelo, en otras

oportunidades actia como limitante para el afianzamiento del mismo.

En las etapas que conforman una politica publica el comportamiento de los actores cobra
centralidad para la posterior conformacion de ésta. En tanto actores dotados de una
racionalidad restringida por las instituciones que son participes del Modelo (entendidas
como un conjunto de normas e incentivos) elaboran sus propias estrategias y decisiones

buscando el mayor rédito para sus intereses.

En sintesis, el Convenio CePE involucra a dos diferentes niveles de gobierno, el MTSS-
DINAE por el gobierno nacional y la Intendencia en lo departamental. La consecuencia
inmediata de esta ultima caracteristica, es la participacion de varios actores en un mismo
escenario de politica en el cual cada uno disputa un lugar preferencial ya sea en el poder
politico como en la toma de decisiones. Esto contribuiria a la conformacion de espacios de

cooperacion asi como de conflicto, en funcion de los objetivos de cada actor.
- Aspectos que inciden en las estrategias de los actores.

Estamos ante un hecho que resulta fundamental para comprender las dificultades del
Modelo: la DINAE busca imponer a las Intendencias la firma de un Convenio, cuando el

marco legal no le brinda dichas potestades. Es decir, no hay obligacion juridica por parte de




los gobiernos departamentales de aceptar los lineamientos de esta Unidad Ejecutora, lo que
determina que esta Ultima no presente tampoco los instrumentos legales para sancionar a

los gobiernos que no les interese participar del Convenio.

La realidad del comportamiento de nuestros actores politicos estd determinada por las
ganancias y pérdidas que se obtienen ante cada decision que los involucra y si no existen
entre los niveles determinadas potestades definidas, predomina la l6gica del juego politico-
partidario de los dirigentes. La interrogante que surge es: ¢Qué incentivos tienen los
Gobiernos Departamentales para la firma del Convenio?

Hay otro factor preponderante en este vinculo, que es la ausencia de normas en el plano
departamental sobre el tema en cuestion, las politicas activas de empleo. El sistema juridico
uruguayo tiene una Ley Organica Municipal que ha perdido su vigencia en muchos temas y
por lo tanto, es imprescindible la readaptacion de la misma a los tiempos actuales. Esta
situacion determina que la vision desde lo local que puedan formular los actores
involucrados en ese nivel quede relegada ante las percepciones de los agentes instituciones

de indole nacional, dado el vacio legal que caracteriza ante el primer tipo de actores.

Histéricamente la relacion entre ambos niveles de gobierno no ha estado exenta de
conflictos en diversos ambitos. En un contexto en donde fundamentalmente a partir de
comienzos de los 90 desde la Administracion Central se han ido descentralizando asi como
delegando funciones a los Gobiernos Departamentales, este proceso no ha sido acompasado
en lo departamental por modificaciones en la estructura juridica que brindan respaldo legal

a estas nuevas competencias.
- Modelo CePE.

El Modelo esta adoleciendo de herramientas de trabajo en la coordinacion con otros
programas estatales que estén desarrollando similares prestaciones a las que el CePE
realiza. En la practica, el mayor nimero de usuarios trabajadores que acuden al CePE son
“poblacion objetivo” del Ministerio de Desarrollo Social (MIDES); esto se traduce en la
cotidianeidad en que en muchas oportunidades estas personas acuden al CePE por
derivacion de programas dentro del MIDES. Esto genera consecuencias en el otro usuario

del Centro, las empresas. Dado el perfil de los usuarios de los trabajadores (mujeres y



jévenes, ambos grupos con bajo nivel educativo formal asi como de formacion laboral) las
escasas empresas que demandan personal en el CePE se limitan a los rubros de servicios
(limpieza), de seguridad y a tareas zafrales agricolas (por ejemplo en el Litoral, la demanda

de trabajadores se incrementa durante las zafras de arandanos y citricola).
- La evaluacion de las politicas de mercado de trabajo.

La necesidad de la evaluacion radica fundamentalmente en el rendir cuentas
(accountability) por parte del elenco gubernamental respecto a la utilizacion de los fondos
publicos hacia una ciudadania cada vez mas demandante de informacion en lo que refiere a

cOMoO se invierten sus recursos.

En el caso del Convenio CePE, las caracteristicas del mismo dificultan su evaluacion. ¢Por
qué afirmamos esto? Un primer motivo es la compleja tarea de unificar los criterios de
evaluacion en un Convenio que involucra a dos niveles de gobierno los cuales pueden
plantearse distintos objetivos y resultados a alcanzar dadas las competencias de cada uno de
estos actores. En segundo orden, al igual que en otras politicas donde los resultados no son
visibles en un corto plazo, el Convenio CePE se “enfrenta” a la necesidad de resultados
inmediatos por parte de los gobernantes (tradlzcase, inserciones logradas por el accionar
directo del Centro) méas aln en una tematica tan sensible para la opinién publica como es la
generacion de empleo. Por lo tanto, en numerosas oportunidades se evalla
fundamentalmente a esta politica desde la vision del gobierno departamental y por parte de
ciertos actores nacionales exclusivamente en funcion de las intermediaciones laborales

efectivizadas.
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