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Activos y estructura de oportunidades.
Jovenes y mujeres: Las desventuras de las estrategias
de insercion laboral de los grupos vulnerables en el Uruguay.

Introduccién:

La investigacion que aqui se presenta no intentd hacer generalizaciones empiricas a partir
de sus hallazgos, en rigor, fue pretendido conocer en profundidad seis casos de ejecucién de
dos programas comprendidos en las politicas activas de empleo del Uruguay y a partir de
ellos formular hipotesis que permitan, en otra investigacion, desarrollar un estudio mas
afinado.

A tales efectos fueron analizados los Programas Projoven y Proimujer, programas que
atienden a jovenes y mujeres que no han ingresado al mercado de trabajo y presentan altos
grados de vulnerabilidad social.

El objetivo central de este trabajo es doble; en primer lugar analizar las politicas activas de
empleo a nivel general y en segundo lugar indagar acerca de las razones del desajuste entre
los objetivos trazados y alcanzados por los programas de formacién y capacitacion para el
empleo, insertos en las politicas activas destinadas a jévenes y mujeres en situacion de
vulnerabilidad social.

Dos preguntas fueron las que impulsaron esta investigacion ¢los programas de formacion y
capacitacion para jovenes y mujeres en situacién de vulnerabilidad social en su actual
planteo serdn parte mas de un problema que de una soluciéon? y ;a qué supuestos de
empleabilidad responden las politicas activas de empleo expresadas en programas de
formacion y capacitacion?

El concepto de activos y estructura de oportunidades fue la herramienta utilizada en este
trabajo para la comprension y el analisis de las politicas de empleo y los procesos de
formacion y capacitacién. Es un acercamiento a la realidad de forma figurada en una
ecuacion (activos/ estructura de oportunidades) que permite desarticularla para su analisis y
articularla para su comprension. En el numerador de la ecuacion se encuentra la posesion,
control y manejo de instrumentos materiales y simbolicos para el desempefio del individuo
en sociedad. En el denominador tres planos interrelacionados, Estado, Sociedad y Mercado.
El cociente de esta ecuacion determina grados de vulnerabilidad aqui entendida como la
predisposicion a la caida del nivel de bienestar. Por tanto, cuando hablamos de empleo y de
empleabilidad en este trabajo no solamente estan incluidos los atributos individuales, sino
también la estructura de oportunidades y el concepto de vulnerabilidad.

Atendiendo a estos conceptos planteamos las siguientes hipotesis:

1-La concepcidn individualista sobre la que se basa la nueva politica de empleo condiciona
la construccidn de capital social de los participantes de los programas.

2-La formacion y la capacitacion por si mismas generan algunos activos (capital humano)
sin embargo, no necesariamente genera procesos de empleabilidad sin el apoyo a la



construccion de redes sociales (capital social) que le den sostén. Estas ofrecen canales
formales e informales de acceso a la estructura de oportunidades.

3-Sin el tejido de redes entre el &ambito de la educacion formal y el &ambito empresarial, que
propicien la obtencion y mantenimiento del empleo para los destinatarios de los programas
de capacitacién, los resultados esperados (empleabilidad y retorno al sistema formal de
educacion) de estos procesos son minimizados.

Para dar respuesta a las hipotesis la investigacion fue planteada en dos etapas; la primera de
orden descriptivo y la segunda de orden explicativo.

Para la primera etapa fue tomada una muestra intencional de tres Entidades de
Capacitacion (ECAS) que acttan en la ciudad de Montevideo, y por cada una de ellas dos
proyectos, uno derivado del programa Projoven y el otro de Proimujer, ambos ejecutados
en el afio 2004, siendo condicién necesaria haber trabajado para ambos programas en
conjunto. Es importante sefialar que no todas las ECAs operan con ambos programas.

Para la seleccion de las ECAs que conformaron la muestra se confeccioné una variable que
constituyd un continuo en relacion a la insercion laboral de los participantes. En un extremo
se seleccioné una ECA con “baja insercion” y en el otro una con “alta insercion”,
situandose en la mitad de este continuo una con grado “medio de insercion”.

Los programas de formacion y capacitacion que fueron analizados tienen exigencias
minimas de insercion laboral que las ECAs deben cumplir una vez terminada la
experiencia. Projoven tiene una exigencia de insercion laboral del 45% sobre un total de 20
participantes por grupo, mientras que Proimujer tiene como exigencia del 20% sobre el
mismo numero de participantes. Estos porcentajes fueron los que establecimos como
valores minimos de la variable “insercion”. No siendo este un proyecto de evaluacion de
impacto, a los efectos del disefio de esta investigacion hipotetizamos que el valor mas alto
de la variable insercién de los programas resefiados es igual al porcentaje de empleo, de
este subconjunto vulnerable (por sexo) al de la poblacion total empleada de este grupo
etario. Arbitrariamente, atribuimos como valor intermedio de la variable insercion al que
resulté como equidistante entre el valor minimo y el maximo.

Los valores de la variable “insercion” construidos son los siguientes:

Projoven Proimujer
Alto 65% 56%
Medio 55% 38%
Bajo 45% 20%

El analisis de los factores que estan determinando el grado de insercion generado por las
ECAs constituy6 la segunda etapa de naturaleza explicativa de esta investigacion.

A los efectos de testear la primera hipoétesis, fueron revisados los documentos que orientan
las actividades de formacién de Projoven y Proimujer y los pliegos de condiciones de
contratacion de ECAs. A su vez se entrevistaron a los directores de los programas y a los



coordinadores de los programas de las ECAs para comprender la filosofia formativa y el
valor asignado al capital social. Las fuentes fueron los documentos de Projoven y
Proimujer, asi como documentos que definen las estrategias de la oferta educativa
relacionadas con la transmision de habilidades psicosociales (capital humano) y con la
construccion del entramado de los programas con el mercado, el estado y la sociedad
(estrategias de trabajo en red) y el analisis de la entrevistas realizadas.

A los efectos de testear la segunda hipotesis, se contrast6 la oferta curricular de las ECAs
ordenadas por el valor de insercion para “medir” el capital humano trasmitido.
Esperabamos encontrar que a igualdad de capital humano trasmitido la diferencia en la
insercion estaria dada por el capital social también trasmitido. Las fuentes fueron las
mismas de la hipoétesis anterior y las entrevistas a los egresados de las ECAs. Para la
realizacion de la muestra de egresados se proyectd la realizacion de la misma en funcién de
insertos y no insertos y su evaluacién de la adquisicion de capital social adquirido a través
de la ECA. Por lo que la muestra seria proporcional a insertos y no insertos por cada una de
ellas. Por la falta de informacion debido a la ausencia de seguimiento institucional se debid
tomar una muestra azarosa del listado total de egresados por cada Entidad de Capacitacion.

Dadas las caracteristicas de la investigacion y el tipo de entrevistas adoptada como
metodologia se antepuso el criterio de saturacion de los datos para establecer el universo
final de entrevistas a realizar estableciendo para el Programa Projoven un méaximo de 10
entrevistas, 5 varones y 5 mujeres, y para el Programa Proimujer un maximo de 5
entrevistas (en este programa participan Unicamente mujeres) por ECA, resultando en un
total méximo de 45 entrevistas. Finalmente fueron realizadas un total de 40 entrevistas en
profundidad a la poblacion beneficiaria( 15 programa Proimujer y 25 programa Projoven)

A los efectos de testear la tercera hipotesis, se analizaron las estrategias de tejido de redes
por parte de las ECAs con el sector de la demanda, empresas, estado y sociedad. Las
fuentes fueron las entrevistas con los coordinadores de los programas de cada ECA y las
entrevistas a los beneficiarios.

Este trabajo pretendié acompafiar al lector desde lo general a lo particular ordenando la
exposicién en cuatro apartados, en los dos primeros se exponen los preceptos y
consecuencias del ajuste estructural tanto desde la esfera del Mercado como de la Sociedad
y los cambios en materia de politicas publicas desde la esfera el Estado. En los apartados
subsiguientes se presenta el andlisis propiamente dicho a la luz de los conceptos que dan
marco a la investigacion y ideas resumen, preguntas e hipdtesis abiertas hacia otras
investigaciones.



Los procesos de ajuste estructural y el mercado de trabajo.

Las politicas de ajuste estructural y de estabilizacion en America Latina tuvieron fuertes
consecuencias a nivel social. Las tasas de desempleo abierto en los paises latinoamericanos
en la década del 90 tuvieron un considerable crecimiento en relacion a la década del 80. En
materia de empleo se destacan dos procesos; el incremento del empleo informal y el
deterioro en la calidad del empleo impactando directamente en el entramado social.
(Jacinto, 2005; Solla, 2005; Filgueira, 1996)

En la década del 90 en Latinoamérica se inicié un plan de estabilizacion de precios y de
mejoramiento de las cuentas fiscales. En cuanto al mercado los objetivos principales fueron
el descenso de la inflacion, el ajuste en las cuentas fiscales y externas y la profundizacion
de la apertura comercial condiciones que permitirian una mejor asignacion de recurso y el
crecimiento econémico.

En el Uruguay el ajuste fiscal tuvo como principal objetivo la reduccion del déficit fiscal
y la deuda publica. Par ello entre otras cosas se aumento la presion fiscal a través de las
contribuciones a la seguridad social y los impuestos al consumo, reduciéndose los egresos
del sector publico. El gobierno que sume en 1990 llevd adelante una politica explicita de la
disminucion de los salarios reales que cayeron alrededor de un 7%. (Bucheli, 1993; Aguirre
-Espino, 2000) Este plan de estabilizacion fracasé en sus principales estrategias, la inflacion
llegd a 128,9%, hacia 1994.

Las altas tasas de desempleo en términos globales, a pesar de la tendencia creciente de la
tasa de actividad, resultaron de la insuficiencia del dinamismo productivo para crear la
cantidad de puestos de trabajo que permitieran satisfacer la oferta que se incrementd en
forma constante. ( Aguirre-Espino, 2000)

En términos generales uno de los pilares de los procesos de ajuste estructural fue la reforma
del Estado que en Uruguay presentd algunas particularidades que lo diferencian del
contexto latinoamericano. Los principales ejes de las reformas se basaban en la necesidad
de dotar a los estados de mayor flexibilidad y eficiencia para lo cual era imprescindible
reducir su peso para adecuarse a la nueva insercion internacional, conseguir el equilibro
fiscal y la disminucion de costos que afectan a la competitividad.

La particularidad del caso uruguayo viene de la mano de uno de los requisitos
fundamentales para bajar el peso del estado, las privatizaciones. La magnitud de estas fue
significativamente menor que en el resto de los paises de la region por lo cual sus impactos
en el mercado fueron también menores. De todas formas el impacto més significativo en los
empleos derivd de la aplicacién de leyes destinadas a disminuir el aparato estatal,
impedimentos al ingreso de empleados publicos, incentivos de retiro y jubilacion
anticipada, entre otros.

Los principales cambios en la regulacién del mercado laboral tuvieron que ver con la
descentralizaciéon de las negociaciones salariales apartandose el Poder Ejecutivo de las
mismas y dejando libradas a las partes para tal cometido dependiendo exclusivamente de la
capacidad de los empleadores para otorgar aumentos y la capacidad de los trabajadores de



negociafién. A partir de 1993 el Poder Ejecutivo deja de convocar a los Consejos de
Salario.

El plan de estabilizacion y apertura comercial tuvieron segin Aguirre y Espino, efectos en
el mercado laboral tanto en términos de ingreso como de empleo dinamizandose ciertos
sectores y debilitdndose otros por lo que la evolucién de los salarios reales tuvo diferentes
trayectorias.

En cuanto a la evolucién de la PEA en 1996 el total de la poblacion activa era de 1.288,3
miles de personas. Se estima que la proporcion de activos crecié desde 1985 a 1996 a una
tasa anual del 8.5% explicado principalmente por la incorporacién de la mujer al mercado
de trabajo. Entre los afios 1986 y 1995 el empleo creci6é pero no al mismo ritmo en que lo
hacia la PEA. La mayor participacion se verifica en el sector servicios, personales y
publicos, seguido por la industria manufacturera y el comercio.

En el periodo 1993-1996 segun cifras del Instituto Nacional de Estadistica la tasa de
empleo de las mujeres crecié en todos los tramos de edad verificandose un mayor
crecimiento en el tramo de 50 afios 0 méas. ElI desempleo abierto de las mujeres en
Montevideo en 1996 alcanzo el 14.5 % superando en un 4,5% al de los hombres. Diferentes
analistas vinculan el aumento de las mujeres interesadas por trabajar como estrategia de
compensacion del desempleo de uno o mas integrantes del hogar, al que sumamos la
compensacion del ingreso por la pérdida de salario real. Igual explicacion corresponde para
el incremento del desempleo juvenil en el contexto de alta desocupacion (CEPAL, 1996)
En cuanto a la estructura del desempleo por sexo, segun las cifras del periodo 86-96,la
mayor proporcién de mujeres buscan trabajo por primera vez y una menor proporcion son
desocupadas cubiertas por el seguro de desempleo. (Aguirre- Espino, 2000) Las tasas de
desempleo mas altas del periodo 86-96 se encuentra en la poblacién menor de 25 afios y en
particular en las mujeres. Se observa que la tasa de desempleo mas elevada, en el total
urbano corresponde a 1995 verificAndose una tasa de desempleo de las mujeres del 15% en
la industria manufacturera y en el caso de los hombres a la construccion con un 11.8%.

Las tasas de actividad de las jefas de hogar entre 25 y 49 afios han aumentado a lo largo del
periodo 87-96, donde en 1987 era del 88.9% y en 1996 de 93.4%, este aumento constante
en la tasa de actividad encuentra su mayor explicacién en la expansion de las actividades
consideradas “femeninas” y no en la apertura en el ingreso en rubros considerados
“masculinos”. “Es posible pensar que los aumentos en la participacién econémica de las
mujeres han estado ligados a la expansion de actividades femeninas y no a la incorporacion
de mujeres a actividades que venian desempefiando los hombres[...]” (Aguirre- Espino,
2000)

La evolucién de desempleo en el Uruguay desde la década de los noventa tiene como sus
principales “victimas” a los jovenes y dentro de este grupo a las mujeres. En todos los
paises latinoamericanos, sin excepcion, la tasa de desempleo de los jovenes supera las tasas
generales y en mucho de los casos la duplica.

Es en esa década, frente a la crisis socioecondmica y de empleo, que comienzan a
desarrollarse politicas publicas focalizadas, proyectando y ejecutando programas cuyo



objetivo fue compensar y asistir a sectores de la poblacion afectados principalmente por la
pobreza y su consecuencia inminente la exclusion. Las politicas publicas que comienzan a
ser aplicadas actuan entonces de manera directa hacia aquellos sujetos con mayores grados
de vulnerabilidad. Este cambio, entre otros, en los lineamientos de intervencidn se debieron
en cierta medida a los resultados negativos de las politicas de ajuste y estabilizacion
ejecutados con fuerte influencia de iniciativas de organismos internacionales
fundamentalmente el Banco Mundial.

De esta forma se conforma una agenda de accion con medidas que buscaban reducir los
niveles de pobreza e indigencia mediante “redes sociales, la mejora en el acceso a bienes
basicos como la educacién, salud, agua potable y alcantarillado, programas de creacion de
empleo y complemento del ingreso, apoyo a la mediana y pequefia empresa, y otro conjunto
de medidas complementarias disefiadas para incrementar la cobertura de las “necesidades
basicas” de los sectores sociales mas vulnerables”. (Filgueira C, 1996)

Las politicas activas de empleo para jovenes y mujeres en situacion de vulnerabilidad
social: los programas Projoven y Proimujer

A partir de los procesos de ajuste y estabilizacién en América Latina, como vimos, hay un
cambio drastico en el objeto de intervencion del Estado cuyo referente ahora es el
individuo, especialmente el individuo “vulnerable” Este cambio es congruente con el
paradigma del liberalismo econémico, para el cual los “problemas sociales” no existen, lo
que existen son problemas de los individuos.

Como sostiene Filgueira (Filgueira C, 1996) “[...Juna de las principales consecuencias de la
implementacidn de politicas de ajuste social y estabilizacion, ha sido la de contribuir a una
creciente vulnerabilidad social de amplios sectores de la poblacién de América Latina. La
evolucion de los indices de pobreza, equidad y situacién de empleo muestran que para
ciertas categorias de personas la probabilidad de perder el nivel de bienestar alcanzado en
un momento anterior se han incrementado”.

Describamos algunos conceptos que dan marco a este trabajo. En primer lugar: ;que
entendemos por vulnerable o vulnerabilidad?

“La vulnerabilidad [es definida] como la predisposicion a la caida del nivel de bienestar,
derivada de una configuracién de atributos negativos para el logro de retornos materiales y
simbolicos y para la integracidn social [...] ciertos atributos como la educacion ocupacional,
determinadas ocupaciones, etnia, edades y sus combinaciones, sefialaran tipos y grados de
predisposicion” (Filgueira C. 1996) Segun este autor la nocion se expresa mejor por una
relacion entre las capacidades de movilizar recursos (expresada como atributos
individuales) y la estructura de oportunidades de la sociedad (expresada en términos
estructurales como Mercado, Sociedad y Estado) El concepto de vulnerabilidad debe
entenderse como un concepto relacional entre recursos individuales y estructura de
oportunidades” (Filgueira C, 1996)

Esta relacion puede representarse imaginando un cociente en el cual ambos términos se
expresan, Activos /Estructura de oportunidades. En el numerador de esta relacion se
encuentra la posesion, control y manejo de instrumentos materiales y simbolicos para el



desempefio del individuo en sociedad. Se asume entonces que para mejorar la performance
del individuo en sociedad este cuenta con un cumulo de activos, el desarrollo de
habilidades, el nivel educativo, la posesion de ciertas destrezas y capacidades, que le
permiten comprender la légica que comanda las diferentes esferas de la sociedad, que
actian en defensa de situaciones de riesgo. Cuentan también al respecto el manejo de
codigos comunicacionales, orientaciones valorativas y la participacion en marcos de
referencia comunes que aseguren una minima integracion (Coleman, 1965; Putman, 1964)
A su vez atributos como la edad, el sexo, el momento del ciclo familiar, entre otros acttan
de forma adicional bien como capital individual para la movilidad o como déeficit.

En el denominador se posiciona la estructura de oportunidades la que se puede examinar
desde tres planos que se interrelacionan; Mercado, Sociedad y Estado. Los cambios en la
estructura de oportunidades en cada esfera, por su interrelacion, repercuten positiva o
negativamente en las demas.

Las transformaciones en el Mercado de trabajo (estructura de oportunidades), determinan
cambios en las calificaciones de los trabajadores (activos), que pueden agruparse en tres
grandes campos; 1- las innovaciones tecnologicas, que tornan obsoletas calificaciones
viejas y requiere otras nuevas; 2- las formas de la organizacion del trabajo, que se presentan
como opciones para la tecnologia dada, son también inducidas por los cambios en el
mercado y actlan a su vez, incluso como condicionantes y determinantes de la innovacion
y 3- los cambios en las condiciones del mercado de trabajo, derivado en parte por los
cambios mas generales en el mercado de bienes y servicios y en parte de las politicas
econdémicas y de empleo, que cierran unas opciones y abren otras tanto a los empleadores
como a los trabajadores. (Ferndndez Enguita, 1990)

En cuanto a la esfera de la Sociedad diremos que; “[...]Jcuando nos referimos a la Sociedad
como estructura de oportunidades lo hacemos en un sentido particular tanto en la esfera
sociocultural como politica” (Filgueira C, 1996) La esfera sociocultural comprende las
interacciones informales entre individuos, basicamente las diferentes formas de
participacion comunitaria, redes de parentesco, estructuras de la familia, etc. Segln
Filgueira el denominador comdn de las redes que mencionamos esta dado por la existencia
de deberes y obligaciones reconocidos por las partes, como también mecanismos de
control. El concepto que mas se ajusta a este tipo de estructura de oportunidades es el de
“capital social”. El acceso a redes de este tipo “aumenta la estructura de oportunidades en la
medida que ofrece canales informales [y formales] de oportunidades que guardan
relaciones de contingencia con la estructura de oportunidades del mercado”

La tercera esfera enunciada es el Estado; las acciones que de él derivan afectan
decisivamente la estructura de oportunidades. Las politicas publicas en general tienen
efectos concretos en la estructura de oportunidades; “....es claro que “policies generan
politics™ con lo cual la estructura de oportunidades cuando es examinada desde el plano
politico, debe entenderse como una de las &reas mas sensibles al cambio y con
consecuencias importantes sobre los otros planos de la estructura de oportunidades”
(Filgueira C, 1996)



El gobierno uruguayo, siguiendo la tendencia del contexto latinoamericano y de las
recomendaciones de organismos multilaterales de crédito, gener6 nuevas politicas de
empleo focalizadas en individuos de sectores considerados vulnerables, en lo que se
denomin6 como politicas activas de empleo.

Esta nueva forma de abordaje del problema del empleo tiene diferentes objetivos que las
anteriores politicas denominadas politicas pasivas. “En contraposicion a las tradicionales
formas de atencion a los problemas de empleo denominadas politicas pasivas, (en sus
formas méas comunes como subsidios a periodos de desempleo), muchos paises han puesto
en marcha acciones que buscan intervenir en la generacién de mejores condiciones respecto
a las situaciones de desempleo y sus impactos” (Corbo G, 2003)

Las nuevas politicas publicas con acento en una actitud pro-activa en contraposicion a la de
asistencia, objetivo de las politicas pasivas, intentan dar respuesta a los cambios en el
mercado de trabajo, desempleo de larga duracion, empleo temporal, dificultades de
reincorporacién al mundo del trabajo de una vasto sector de la poblacion, entre otros.

Esta practica se consolida mediante el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS)
encomendado para la ejecucion y control de Programas de Formacion y Capacitacion. El
concepto que enmarca a estas nuevas politicas es el enfoque de orientacion a la demanda.
Este nuevo concepto entiende que la formacidon para el empleo tiene lugar siempre y
cuando exista demanda suficiente para justificarla, la regla es: “no hay demanda, no hay
formacion”siendo la herramienta central de estas politicas es la capitacion. “El supuesto
que subyace a estas acciones es que una adecuada capacitacion mejora las condiciones de
empleabilidad, siempre y cuando esta dote de nuevas habilidades, las cuales, deberan
cumplir con la condicion de ser pertinentes con las demandas reales de las nuevas
exigencias del mercado de trabajo” (Corbo G, 2003)

La ley N° 16320 de noviembre de 1992 crea la DINAE (Direccion Nacional de Empleo)
perteneciente al MTSS asignandole el estudio de politicas activas de empleo y la formacién
profesional. En 1996 a partir de la Ley 16.736, se amplia su campo de accion atribuyéndole
a esta Direccién el estudio de la evolucion del mercado de trabajo y la demanda de
calificaciones, informar y orientar a los trabajadores sobre posibilidades de formacion
profesional e implementar cursos de recalificacion y asesoramiento en la formacion de
microempresas. La misma Ley crea la Junta Nacional de Empleo (JUNAE) organismo de
caracter tripartito, con un delegado de la DINAE, un representante del sector empleador y
un representante del sector de los trabajadores, cuyo cometido es el asesoramiento a la
DINAE. A su vez la JUNAE cumple funciones de contralor conformandose como
organismo protagonista en el disefio de los programas interviniendo en el monitoreo y la
evaluacion siendo también administradora del Fondo de Reconversion Laboral que financia
los diferentes programas de capacitacion y formacién. Este Fondo se conforma con el
aporte del 0,25% sobre los salarios de empresarios y trabajadores del sector privado. A
partir de 2001 se complementa con aportes del Estado a través de la Ley presupuestal con
aportes de Rentas Generales.



En el afio 1998 se crea bajo la égida de la DINAE, el Registro Unico de Entidades de
Capacitacion (RUEC) donde las Entidades de Capacitacion (ECAs) proveedoras de los
cursos de capacitacion, deben registrarse para poder ofrecer sus cursos en el marco de los
programas descentralizados del MTSS, conformando de esta firma un mix publico —
privado. El objetivo central de los programas descentralizados es “[...]mejorar la
capacitacion y por ende la empleabilidad de sectores con dificultades de insercion laboral
(jovenes, mujeres, discapacitados, poblacion rural)” (Corbo G, 2003)

La seleccion de las ECAs que ejecutaran los cursos de formacion y capacitacion es a través
de licitacion publica donde son evaluados los pliegos de condiciones que incluyen la
propuesta formativa y la asignacion de recursos. Del total de Programas de carécter
descentralizado existentes, en este trabajo haremos referencia a dos de ellos denominados
Projoven y Proimujer. La seleccidn de estos programas se debe en primer lugar a que estan
destinados a aquellos que no han ingresado aun al mercado laboral y en segundo lugar se
focalizan en la poblacion que, en materia de empleo y desempleo, son los méas castigados,
los jovenes y las mujeres, conformando la poblacién en torno al acceso y mantenimiento de
un empleo los sectores méas vulnerables en el Uruguay. Poblacion que segun sus dotaciones
de capital humano y capital social conforman los nuevos colectivos vulnerables, en
desventaja y potencialmente excluidos. En funcién de ello, siendo esta poblacién los
principales beneficiarios de las politicas de empleo y de los programas educativos
laborales, se plantea aqui inquirir en cuanto a la adquisicion de capital humano y capital
social atendiendo a los objetivos de empleabilidad e insercién laboral de estos programas.

El Programa de Capacitacion e Insercion Laboral para Jovenes Projoven es el resultado del
acuerdo marco establecido entre la JUNAE, la DINAE del MTSS y el Instituto Nacional de
la Juventud (INJU) fundada en 1996. El objetivo general es “facilitar la insercién de la
poblacion beneficiaria en el mercado formal de trabajo, asi como promover la reinsercién
educativa como elementos sustantivos para la integracion social. Su finalidad es apoyar a
los y las jovenes de los sectores de menores ingresos para que puedan mejorar Sus
posibilidades y oportunidades de insercion laboral mediante procesos de formacion laboral,
efectivamente articulados con las demandas de recursos humanos detectadas en el mercado
de trabajo”. (Projoven 1996 ver <www.projoven.org.uy>).

El Programa de Promocion de la Igualdad de Oportunidades para las Mujeres en el Empleo
y la Formacién Profesional Proimujer surge de un acuerdo entre el MTSS/DINAE/JUNAE/
Cinterfor/OIT y comienza su accionar en 2001. Tiene como objetivo general " mejorar los
niveles de empleabilidad de las participantes y sus oportunidades para acceder al mercado
de trabajo en condiciones de equidad, tanto en forma dependiente como a través del
desarrollo de actividades economicas independientes  (microemprendimientos,
emprendimientos asociativos formalizados y econémicamente viables) Como objetivos
especificos se plantea, “desarrollar acciones formativas de calidad, pertinentes con la
demanda de trabajo local que faciliten en las participantes el desarrollo de las competencias
requeridas en el ambito laboral; disefiar e implementar propuestas formativas basadas en
competencias y con enfoque de género, adecuadas al perfil de las participantes que mejoren
sus oportunidades de acceso, mantenimiento y generacion de empleo y apoyar a las
participantes en la elaboracion e implementacion de un proyecto formativo laboral personal
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viable como eje estructurador del proceso de aprendizaje e insercion laboral. (Proimujer
2001ver < www.cinterfor.org.uy/mujer>)

Ambos programas entonces se consolidan en el dmbito de la educacion no formal u
ocupacional. La educacion ocupacional considera basicamente tres aspectos; a) la
capacidad de respuesta frente a la aceleracion del cambio tecnolégico y a los cambios en el
mercado de trabajo; b) la estructura de los empleos y las caracteristicas de estos que
presentan serias consecuencias para los trabajadores en activo o0 en potencia; y por Gltimo c)
debe considerar la configuracion de colectivos que se encuentran en manifiestas
desventajas en el mercado de trabajo, con riesgo de entrar en una dindmica en espiral que
podria terminar por marginarlos de manera absoluta (Ferndndez Enguita, 1990)

Por ello los programas de Formacion y Capacitacion cumplen ademas de una funcién
manifiesta una funcion implicita bajando las tasas de desempleo e incluyéndolos en el
sistema laboral “rompiendo” de esa forma momentaneamente el circulo de exclusién. Por
tanto, tiene repercusiones directas en las cifras de desempleo en forma transitoria. Puesto
que no son generadoras de empleo por si mismas, resultado de la desarticulacion con la
estructura de oportunidades, como politicas pablicas a demas de generar procesos de
capacitacion tendrian que, desde el Estado estar articuladas con el Mercado y con la
Sociedad. Respecto a los procesos de Formacion y Capacitacion insertos en politicas
activas de empleo consideramos que el aporte fundamental deberia ser la construccion de
tejido de redes sociales que permitan la obtencién de un empleo y el mantenimiento del
mismo. Esta conformacion del tejido de redes sociales deberia entonces accionar en dos
sentidos: primero, en la estructura de oportunidades propiciando vinculaciones con los
sistemas de educacion formal y con el sistema empresarial; segundo, sobre la generacion
de activos que componen el “capital social”. Los programas de formacion y la capacitacion
por si mismos no generan procesos de empleabilidad (dotacion de capital humano y capital
social para obtener y mantener un empleo), sin un apoyo generador de redes y del
seguimiento institucional que permita dar sostén a las redes generadas. Por lo que
posiblemente las estrategias de formacion y capacitacion para el empleo deberian hacer
énfasis en esas premisas. Asumimos que sin la conformacion del tejido de redes sociales en
los términos anteriormente mencionados, que permitan la obtencion y mantenimiento de un
empleo, los resultados del proceso de formacion y capacitacion son minimizados.

“Edad, educacidn, nivel ocupacional, ingreso, no son so6lo atributos que permiten ubicar a
los individuos en una escala de estratificacion, son también recursos materiales y
simbdlicos que pueden ser invertidos y utilizados para preservar o mejorar niveles dados de
bienestar” (Filgueira, C 1996)

Operativamente el término empleabilidad estd asociado, en el actual modelo, muy
fuertemente a conceptos como competencia y flexibilizacién con sustrato individualista e
impregnado principalmente por las leyes del mercado laboral como esfera que “gobierna”
la estructura de oportunidades.

En este trabajo Entendemos por empleabilidad aquella dotacion de capital humano y capital

social que permite obtener un empleo y mantenerlo. Por tanto la empleabilidad involucra
las dotaciones individuales como competencias y habilidades; pero a su vez esta constituido
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por “capital social”; que actian en la estructura de oportunidades. Asi entendida, la
empleabilidad no es un concepto individual sino social y como tal los componentes que la
definen son tanto una obligacion como un derecho. La obligacion de formarse y capacitarse
para el mundo del trabajo, el derecho de tener oportunidad para ello. Esta concepcién dual
difiere de la que hasta hoy ha predominado puesto que se visualiza la empleabilidad
solamente como una obligacion del individuo. La otra cara de la empleabilidad, concebida
también como un derecho creemos es la que deberia primar a la hora de proyectar y
ejecutar politicas activas de empleo cuyo objetivo es la formacién y la capacitacion para el
empleo y lainsercion laboral de los involucrados.

“Resulta inevitable que, en un proceso de retroceso o repliegue del Estado, de
desestructuracion familiar y de un mercado que no se revela por si solo capaz de generar
oportunidades de trabajo para todos, el intentar colocar la solucion en la
empleabilidad[como obligacion individual] se convierte en atribucion injusta de
responsabilidades a las personas. Parece mas adecuado y justo, en cambio, situar la
discusion en como se reconstruye y torna mas democratica la estructura de oportunidades
que permite a los ciudadanos acceder a unos derechos fundamentales-la educacion y la
formacion profesional o, mas ampliamente, el aprendizaje permanente-, como base para su
acceso al trabajo y el pleno ejercicio de la ciudadania.” ( Wienberg D, 2005)

Vale decir, la empleabilidad no depende Unicamente del individuo, sino que tiene mucho
que ver con la estructura de oportunidades y con el “capital social”; tiene que ver con las
habilidades y capacidades del sujeto, pero también con los vinculos y con las redes.

Concebir a la capacitacion como el factor determinante para la empleabilidad es olvidar la
interrelacion de las esferas del Mercado, de la Sociedad, y del Estado. Habria que pensar
que acciones desde una de las esferas modifica a las restantes e intentar esa interconexion.
Por ello vemos imprescindible desde las politicas activas para el empleo que parte desde la
esfera del Estado, se generen acciones que repercutan de forma positiva en las demas que
permitan el tejido de redes con la educacion formal en alguna de sus formas y el tejido de
redes con el mercado a través de los vinculos con el empresariado. Analizar las politicas a
partir de la interrelacion con las otras esferas, Mercado y Sociedad.

Estudios recientes respecto a la formacién y la capacitacion muestran evidencia de que los
programas a los que hacemos referencia no han sido capaces de construir el capital social
necesario para el logro y manteniendo del empleo. “Un egresado muy bien formado pero
sin empleo representa en definitiva un fracaso de la formacion y, lo que es mas grave, una
frustracion para el propio joven, que muchos casos se agrega a otras anteriores” (Lasida J,
2005) La evidencia recogida en una investigacion sobre el Programa Projoven (Barrera
2004) que uso una muestra representativa de jovenes que participaron durante los afos
2001-2004, muestra que el impacto sobre el empleo de los participantes en es muy baja.
Solo el 20% de los participantes tenia trabajo y solo la mitad de ese porcentaje se
encontraba trabajando en el rubro en cual se capacitdé. Mientras tanto el 57% de la muestra
se encontraba desempleada y su busqueda de empleo no era orientada por las habilidades
curriculares adquiridas. Ante el fracaso, los egresados de los programas de formacion
buscaban cualquier tipo de ocupacion. Adicionalmente, la insercidn escolar, otro de los
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objetivos del programa, no se cumplio, los porcentajes de insercion en el sistema formal de
educacion solo alcanzo al 2%.

Lo anterior hace evidente que, para lograr empleabilidad (dotacion de capital humano y
capital social) que permita obtener y mantener un empleo en situaciones de estabilidad,
formalidad y calidad, no alcanza con capacitar y formar, esto alimenta solo algunos activos
del numerador de la ecuacion. Lo que hay que inquirir es qué capacitacion (que activos:
capital humano y capital social) se esta ofreciendo y para qué trabajo (estructura de
oportunidades). Entendemos que formularse estas preguntas deberia ser parte constitutiva
de las estrategias para la insercion laboral de los jovenes y las mujeres en situacion de
vulnerabilidad social.

“En el marco del deterioro general, se ha producido una aguda polarizacién de las
oportunidades laborales. Los jovenes en situacién de pobreza y/o niveles educativos mas
bajos se ven compelidos a realizar trabajos informales y ocasionales, en el extremo mas
deteriorado del circuito laboral, donde acceden a empleos “no calificantes”, ya que en ellos
las posibilidades de aprendizaje en el trabajo son escasas” (Jacinto - Solla, 2005)

Segun el Instituto Nacional de Estadisticas el subempleo en el Uruguay alcanz6 en 2004 a
15,9 % de la poblacion ocupada (171000 personas) Por otra parte, 40,7% de las personas
ocupadas declaran no estar cubiertas por la seguridad social ( 437800 personas). El
subempleo afecté mas fuertemente a las mujeres ( 19,4%) que a los hombres (13,1%) y
tuvo mas importancia en Montevideo (16,5%) que en el Interior urbano ( 15,2%). Si se
consideran restricciones al empleo, el subempleo ( entendiendo por subempleo a toda
persona que trabaja menos de 40 horas semanales y desea y esté dispuesto a trabajar mas) y
el no estar registrados en la seguridad social, el 45% de la poblacion ocupada tuvo en 2004
restricciones de empleo.

Quizas los magros resultados de las politicas activas de empleo para estos grupos sea que
las mismas estan actuando directamente sobre algunos activos de los individuos y no tiene
real incidencia en las estructuras de oportunidades para el logro y mantenimiento de un
empleo, vale decir que aporten a la empleabilidad como un todo.

En los objetivos de las politicas activas de empleo para sectores vulnerables subyace como
vimos la concepcion de que la capacitacion tiene influencia directa en la empleabilidad.
Desde este trabajo intentaremos dar cuenta de que la capacitacion por si sola no aporta a la
empleabilidad en el entendido de que este supuesto trabaja en algunos activos, basicamente
en el capital humano y no en el capital social. El déficit de estas politicas refiere a la poca
capacidad de generar procesos de empleabilidad(capital humano y capital social)

La “[...] segmentacion laboral refleja también la discriminacion que sufren los mas pobres
para acceder al trabajo, especialmente a aquellos de mayor calidad, ya que los mecanismos
de seleccion no solo tienen en cuenta su nivel de escolaridad formal o sus titulos [...] el
hecho de que a muchos de los trabajos disponibles se llega a través de redes de relacion
sociales, las cuales son bien escasas para esta poblacion” (Jacinto — Solla, 2005)
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En ese sentido, si el objetivo de los programas de formacion y capacitacion para
poblaciones vulnerables en el marco de las politicas activas de empleo es aportar a la
empleabilidad de los jovenes y las mujeres, resulta determinante el disefio de estrategias
para el empleo que deriven en la conformacion de verdaderos encadenamientos formativos
principalmente entre el sistema formal de educacion y el mundo de la produccién. Este
ejercicio implica conjugar la formacién de capital humano, aportar a los activos pero a su
vez en la formacion de capital social lo cual implica impactar en la estructura de
oportunidades. “Se trata de crear institucionalmente las redes sociales que los jovenes [y las
mujeres] no tienen, porque carecen de un capital social capaz de permitirles entrar, por
ejemplo, en el mercado formal del empleo” (Jacinto, 1998) En una palabra, generar activos
bajo la forma de capital social.

En conclusion, las politicas activas de empleo cuyo sustrato son los procesos de formacion
y capacitacion para la empleabilidad de jévenes y mujeres, no lograron el resultado
esperado por quienes las disefiaron.

¢Sera que los sistemas de formacion y capacitacion para los jovenes y mujeres en situacion
de vulnerabilidad social asi planteados son mas parte del problema que de la solucion?

La hipotesis que desarrollamos en este trabajo al respecto es que las politicas activas de
empleo encuentran sostén en el mismo sistema que ha generado los procesos de desempleo,
exclusion y segregacion social y que por tal motivo no obtienen el resultado esperado
puesto que no actdan en la estructura de oportunidades. El desajuste entre los objetivos
trazados y los alcanzados de estas politicas son el resultado de la inadecuada vinculacion
entre los activos y la estructura de oportunidades. Las formas de interaccion de estos
componentes, activos y estructura de oportunidades pueden generar tipos especificos de
vulnerabilidad los cuales deberian ser tomados en cuenta en su proyeccion.

Entendemos que, las respuestas ensayadas desde las politicas activas de empleo que
pretenden Unicamente responder al supuesto de que la capacitacion es la herramienta
esencial de la empleabilidad y que la misma depende de la demanda del mercado, resultan
en condicionamientos para los procesos de formacidn y posterior insercién laboral. ¢ Es este
un sistema agotado? Las politicas activas para el empleo actualmente concebidas acttan
solamente sobre el capital humano por ello creemos que asi planteadas son un sistema
agotado puesto que no inciden en la estructura de oportunidades, y por ende en el tejido de
redes que le da sustento. “Lo urgente es atender a los mas desfavorecidos, pero lo
importante es que en su atencion se construya capital social, es decir mayores estructuras de
oportunidades para los beneficiarios”(Corbo G, 2003)
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El desafio: contrastando datos e hipétesis

El ejercicio que significa el analisis de los datos obtenidos a partir de la desarticulacion de
la realidad para su interpretacion tiene o deberia tener un camino de vuelta, la
reconstruccion. En ese sentido es que esta planteado el analisis que se presenta atendiendo a
las hipdtesis y conceptos marco, el retorno es el individuo social, inmerso en la sociedad,

con activos que movilizan recursos en una estructura dada.
Hipotesis: “ La concepcién individualista sobre la que se basa la nueva politica de empleo condiciona la
construccidn de capital social de los participantes de los programas”

La concepcidn individualista es a nuestro entender constitutiva de las politicas activas de
empleo en el Uruguay y esta refiere al sustrato de la intervencion y a la herramienta de
accion. Las politicas activas de empleo tiene como fundamento al individuo y la
capacitacion es la herramienta central de intervencion. Siendo el Unico fundamento el
individuo no son contemplados entonces aspectos que tiene que ver con la dinamica de la
sociedad y la estructura familiar.

Bajo este supuesto la capacitacion es deber y no derecho, basada en competencias
actitudinales y poco acompafiada de una capacitacion especifica que redunde en
conocimientos concretos de una practica u oficio.

Ser “empleable”, utilizando la terminologia utilizada desde los Programas, entendemos no
depende unicamente de las habilidades que cada individuo posea, de las caracteristicas y
atributos especificos, sino esos atributos y esas habilidades y destrezas interactuando en un
contexto determinado, en una estructura de oportunidades determinada.

Estos programas estdn destinados a poblaciones que se encuentran en situacion de
vulnerabilidad y retomando el concepto que desarrollamos, ciertos atributos como a
educacion ocupacional, determinadas ocupaciones, etnia, edad y sus combinaciones sefialan
tipos y grados de predisposicion, nos preguntamos en que medida operan en la estructura de
oportunidades atendiendo al concepto de vulnerabilidad, que es expresado de mejor
manera, considerandolo como un concepto relacional entre las capacidades de movilizar
recursos y a estructura de oportunidades.

Operativamente es relevante entonces el tipo de ocupacion tanto como la estructura de
oportunidades al momento de ejecutar programas para la insercion laboral pues son activos
y estructura que deberia ser tenida en cuenta. Al respecto nos preguntamos: (Es
considerada la familia de las mujeres beneficiarias del programa Proimujer? ; ¢ Y su rol de
madre como un posible déficit® hacia la salida al mundo laboral?;Es considerada la
orientacion vocacional de los jovenes y su acercamiento al ambito natural a esa edad, el
ambito educativo?, ;Y su rol en la familia?

Entendemos que no. Es dificil dar respuesta a estas preguntas desde el lugar en que se

posicionan estos programas, esa posicion no deja visualizar el fendmeno de forma integral
y holistica.
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El organismo de control y evaluacién de estos programas es la JUNAE, que exige, segun
los entrevistados principalmente el cumplimiento de las inserciones laborales minimas
establecidas una vez terminados los tiempos designados en cada uno de ellos. Este sentir de
los directores de los programas y transmitido hacia las Entidades de Capacitacion
tornandose este objetivo en el objetivo ulterior obviando de alguna forma el objetivo que
discursivamente se plantea, la empleabilidad. Este ultimo dista de ser el que planteamos en
este trabajo, ya que entendemos es simplificado al concepto de capital humano.

En términos generales y profundizando en la descripcion de los programas, ambos
comenzaron como experiencias piloto financiadas por el Banco Mundial donde fueron
delineados los fundamentos bésicos en el marco de las politicas activas de empleo. Una vez
superado el tiempo de prueba los programas comenzaron su actividad con los mismos
sustratos metodoldgicos y tedricos que en los programas piloto pero sin el apoyo
econdmico del Organismo Internacional antes citado.

En relacion al programa Projoven destacaremos tres objetivos generales presentes en su
pliego de condiciones, 1-mejorar las posibilidades y oportunidades para la insercion laboral
a traves de la 2- articulacion con el mercado de trabajo y 3- la reinsercién educativa.

Con respecto al primer objetivo diremos que segun el pliego de bases y condiciones del
programa y el analisis de la entrevista con su director, la mejora en las oportunidades de
insercion laboral estan dadas principalmente por la capacitacion justificando de esta forma
la herramienta escogida. Vale decir, que este objetivo es alcanzado por la capacitacion
ofrecida como factor aparentemente ineludible. Como adelanto diremos que la misma no
remite a una calificacion o semicalificacion en un oficio determinado.

En cuanto al segundo objetivo queremos destacar dos conceptos que nos parecen
significativamente diferentes y que se funden en la propuesta del programa tal fuera uno
solo, articulacion con el mercado laboral y articulacion con empresas puntuales para la
capacitacion, lo que no implica necesariamente la incorporacion del mundo empresarial en
el proceso de capacitacion. Entendemos que es significativamente diferente disefiar y
ejecutar cursos de capacitacion evaluando las necesidades del mercado que proponer cursos
mediante un listado de empresas que potencialmente captarian egresados de los cursos
disefiados. Esto ultimo es lo que exige el programa a las Entidades de Capacitacion.

La potencialidad de las inserciones laborales es condicion suficiente y necesaria para la
validacion de la propuesta. Decimos que es potencialidad puesto que la constatacion de las
inserciones en la evaluacion de la propuesta es medida o tenida en cuenta en funcién de la
intencionalidad del empresario contactado por la ECA para tal motivo. Es potencial el
puesto de trabajo requerido y es tentativa la posibilidad de necesitarlo en un futuro. Al
respecto segun su director este es un problema que refiere mas al programa que a la ECA
puesto que es un tema de tiempos y no se le puede pedir al empresariado que se contacta en
marzo que en agosto siga teniendo ese puesto disponible. Entendemos que es un problema
que no deriva de la variable tiempo sino del disefio del Programa.

Claramente los puestos de trabajo son resultantes de la negociacion y relacién de la ECA
con las empresas. Esta relacion directa acota la legitimidad de los “puestos” de trabajo y del
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curso en si mismo pues, si la colocacion en el puesto es por medio de este vinculo, para que
capacitar.

Actualmente el control que realiza el programa en cuanto a la potencialidad de las
inserciones es de forma telefonica constatando lo anteriormente mencionada, la intencion
de absorber jovenes en un futuro en las actividades de la empresa. A pesar de ser la
potencialidad de insercion laboral en funcion con los contactos con el mundo empresarial,
mas que el productivo, un item eliminatorio y que puede hacer caer la propuesta de la ECA,
el pliego de condiciones no exige ni propone la realizacion de anélisis de mercado que
justifique la opcion por el rubro en el cual se llevara a cabo la capacitacion.

A su vez la calidad de la propuesta si bien pesa en su evaluacidon, es considerada siempre y
cuando sea superado el minimo de inserciones laborales exigido, el 45% del total, 9
jévenes. Dado que la evaluacion de la propuesta es en primer lugar la potencialidad de la
ECA de lograr esas inserciones, por lo que el dato no es empirico sino tentativo, refiere a
intenciones y probables puestos de trabajo, lo que imprime mas aun su caracter de
“tentativo” es lo que anteriormente exponiamos, no se encuentra apoyado por una analisis
al menos “tentativo” del rubro, su dindmica, el empresariado, entre otros.

En ese sentido creemos y debido al contexto en el cual se enmarcan estos cursos de
capacitacion, politicas activas de empleo que surgen de la esfera del Estado, que no es
deber de la ECA pero si de los Programas a través de la DINAE otorgar informacion de la
dinamica del mercado laboral, de los rubros y especializaciones que este esta demandando.

La DINAE cuenta con un Observatorio de Mercado de Trabajo disponible en la Web. Este
Observatorio esta concebido como un gran banco de datos de informacion y conocimiento
sobre la situacion del mercado de trabajo, que pretende ofrecer informacion exhaustiva
sobre la realidad socioeconémica, laboral y formativa actual y exponer algunas
aproximaciones sobre su posible evolucion. Los informes presentados por este
observatorio, verificado en una simple consulta a su pagina, presenta grandes
inconvenientes de actualizacion donde para citar un ejemplo el informe de coyuntura
corresponde al trimestre abril — junio de 2004.*

Cabe preguntarse entonces, ¢con que informacion son disefiados los cursos?;es a medida de
las necesidades del empresario la capacitacion que se ofrece?, ;cudl es el contacto real que
tiene las ECAs con el &mbito empresarial, cual es el contacto que deberian tener?

Los cursos de capacitacion no responden a necesidades concretas de las empresas puesto
que si bien las ECAs establecen contacto con las mimas, la curricula no es elaborada con
este sector, tampoco interviene en este proceso los trabajadores organizados en el PIT-
CNT, una de las partes del 6rgano tripartito. Esta ausencia denota un gran debe en el
proceso donde el vinculo con las empresas depende exclusivamente de la relacion de las
ECAs con ellas, dando las garantias de capacitacion sin un marco de apoyo desde el
Programa.

En cuanto al tercer objetivo destacado, la reinsercion educativa, el programa Projoven no
presenta mecanismos para concretar este objetivo, por lo que sin una estrategia para ello
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dificil serda conseguirlo. Méas aun las reinserciones educativas no son pagadas de igual
forma que las inserciones laborales, lo que puede significar un desaliento para que las
ECAs lo lleven a cabo. La falta de mecanismos y estrategias, que analizamos mas adelante,
para el logro de las inserciones educativas es parte de las ausencias de este programa en la
no proyeccion en otros ya existentes y en estructuras formativas formales, dificulta el
objetivo de la empleabilidad en los términos aqui planteados.

El programa Proimujer tiene segln su presentacion como objetivos; 1-mejorar los niveles
de empleabilidad; 2-generar oportunidades para el acceso al mercado laboral en
condiciones de equidad.

Respecto al primer objetivo que destacamos, los niveles de empleabilidad de las mujeres,
segun su directora, son mejorados a través de mecanismos que trabajan en los niveles de
autoestima de esta poblacion poniendo énfasis en el concepto de equidad. Por tanto el
concepto de empleabilidad tiene un fuerte componente actitudinal y de autoestima. Sin
duda este concepto dista del que manejamos en este trabajo, pero no por ello es criticable, si
lo es en la medida que forman parte de las politicas activas de empleo cuyo objetivo es la
insercion laboral. Lo actitudinal bien puede ser trabajado en un proyecto destinado a ello
sin hacer referencia a la insercion laboral como objetivo.

Cuando analizamos el pliego de condiciones vimos que el programa en lo que respecta a los
rubros de capacitacion, no delinea de alguna forma fijando tendencias pero si pondera
aquellas propuestas que capaciten en rubros no tradicionales para las mujeres. Entendemos
que esta ponderacion se traduce en una suerte de debilidad donde se quiere encontrar una
fortaleza. ¢En que sentido planteamos esta interrogante? Creemos que si bien se pretende o
entendemos que pretende el programa con la busqueda de areas no tradicionales para las
mujeres poner énfasis en la igualdad de género no pone énfasis en las desigualdades
actualmente existentes. Vale decir, enfatiza en la equidad pero no en las oportunidades de
acceso al mercado laboral. No es que consideremos que no se deban superar las trabas que
impiden la igualdad de género en las actividades laborales, pero para ello
concomitantemente, el objetivo deberia estar en superar las desigualdades de oportunidades
en primer lugar, por ello la focalizacion de la politica en el individuo vulnerable resulta en
condicionantes para tal objetivo.

La salida de la mujer al mercado de trabajo no solamente impacta sobre la estructura de la
ocupacion sino también lo hace en los activos de las familias. Las politicas activas ahora
enfocadas en individuos vulnerables no contemplan estos cambios, los cambios en la
estructura de oportunidades, en las nuevas estructuras familiares.

Desde la opinion de su directora el logro de las inserciones laborales en esta poblacién es
muy complejo, mas ain de forma asalariada. En si mismo el programa, atendiendo a lo
expuesto por su directora, no estimula el trabajo cooperativo ni el trabajo en
microemprendimientos, discursivamente planteados como objetivos especificos. Queda la
interrogante entonces ¢a qué tipo de trabajo apunta entonces este programa?

En el Programa Proimujer, ademas del listado de empresas potencialmente empleadoras de
mano de obra, es exigido en el pliego “analisis de mercado” (descripcion del rubro y del
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area de intervencion) que cada ECA realiza segun su capacidad en recursos humanos y
técnico para la tarea, no estando estandarizados los mecanismos de recoleccion de datos
que le den validez y confiabilidad al mismo.

Para ambos programas, los cursos de capacitacion llevados a cabo incluyen a demas de
capacitacion especifica, que vale anotar no profundiza en conocimientos inherentes a un
oficio por ejemplo, otras competencias que se relacionan con “habilidades para el empleo”.
Si bien entiendo que no hay mejor habilidad para el empleo que estar empleado, vale decir
que los conocimientos de un puesto de trabajo se conocen y aprenden en el puesto de
trabajo tras una capitacion especifica por ejemplo, estas habilidades no estan
estandarizadas, por lo que cada ECA ejecuta y las trabaja segun su criterio. La
determinacion de cudles son las habilidades para el trabajo que requiere la poblacion para
ser “empleable” es diferente segin ECA y hay tantas como Entidades de Capacitacion
existen.

Segun los directores de los Programas analizados la competencia mas relevante constitutiva
de la empleabilidad es un atributo personal, la actitud, si bien otros componentes son
relevantes lo actitudinal aporta a la empleabilidad sobremanera.

Entiendo que el factor actitudinal es relevante pero no de forma superlativa tal como es
planteada. La empleabilidad es una dotacién de atributos, capital humano, pero también es
capital social. Es la posibilidad de involucrarse en el tejido social en las organizaciones, la
superacion de “trabas” que impiden la insercidn social, como el cuidado de los hijos en las
mujeres, la conexion y el involucramiento en la educacion para los jovenes. La oportunidad
de una capacitacion de calidad permite o permitiria empleos de calidad y aunque es una
tautologia, un trabajo decente.

No existen lineamientos desde los programas, tanto Projoven como Proimujer, que den
rumbo u organicen el accionar de las ECAs. Ninguno de ellos delinea rubros en los cuales
capacitar con informacion de dindmica y potencialidades de insercion de mano de obra. Son
las Entidades de Capacitacion las que ejecutan esta tarea desde su percepcion, contactos,
experiencia; las que en definitiva dan rumbo a los programas.

En la presentacion de este trabajo proponiamos inquirir sobre qué capacitacion (que
activos: capital humano y capital social) se esta ofreciendo y para qué trabajo (estructura de
oportunidades) Entendemos que formularse estas preguntas deberia ser parte constitutiva de
las estrategias para la insercion laboral de los jovenes y mujeres en situacion de
vulnerabilidad social. Es alli, entiendo, donde surge con fuerza la importancia de la
capacitacion especifica como una de las herramientas que permite el logro de un empleo,
sin relativizar el aspecto actitudinal pero sin que este sea superlativo.

No visualizamos en ninguno de los programas una intencionalidad de reforzar los
conocimientos o habilidades especificas de un oficio que bien podria ser una herramienta
que permita adquirir capital social. A ello nos referimos que estos programa aportan a
algunos activos de nuestro numerador.
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La mayoria de los cursos ejecutados durante el 2004 para ambos programas fueron
llevados a cabo en el rubro servicios. La dotacion de algunos activos transmitidos en la
capacitacion merece atencion pues da cuenta también de la necesidad de inquirir respecto a
gue capacitacion para que tipo de trabajo.

La sumatoria del rubro escogido y la ponderacion en algunos activos que tiene mas que ver
con aspectos actitudinales que en la capacitacion especifica conlleva, siguiendo a Castells,
implicitamente a un tipo de trabajo, al trabajo genérico. Este tipo de trabajo es al que
acceden los individuos que simplemente tienen, segun este autor, sus capacidades humanas
con niveles educativos basicos, que simplemente reciben instrucciones y ejecutan ordenes.
Este tipo de trabajo es el que facilmente puede ser eliminado o sustituido pues presenta
poco valor.

La proyeccion en redes existentes permitiria incorporar “valor” a la capacitacion y por tanto
al tipo de trabajo en el cual se proyecta esa capacitacion. Pensar cursos que tiene una
duracion minima de catorce meses para cubrir “vacantes” en trabajos genéricos no nos
parece debiera ser el objetivo de estos programas. La educacion con vinculo directo al
mercado pierde valor ni bien el mercado laboral cambia las exigencias en materia de
formacion.

Se torna necesario, entiendo, un estudio en profundidad que de cuenta de los recursos para
movilizar activos que incorporan los beneficiarios luego del pasaje por los cursos de
capacitacion bajo esta légica.

El impacto de estos programas considerando simplemente las inserciones laborales
alcanzadas superados los cuatro meses de terminado el curso, es minimo por lo que se torna
necesario entonces la discusion y el debate de lo anteriormente desarrollado. En primer
lugar la nocion de capital social y por supuesto el tipo de trabajo que se pretende con la
capacitacion que se ofrece.

La primera constatacion que podemos establecer luego de la revision de los pliegos de
condiciones y el analisis de las entrevistas a los directores de los Programas Projoven y
Proimujer es que ambos presentan una vision individualista del concepto de empleabilidad
y que se focalizan en la atencion de sujetos considerados vulnerables, trabajando los
aspectos actitudinales como factor ineludible de la empleabilidad.

Esta concepcion individualista de las politicas activas de empleo traducidas en estos dos
programas que estamos analizando entendemos condiciona la construccion de capital social
de los participantes pues no contemplan los cambios en la estructura social y del mercado.
Se generan desde la esfera del Estado obviando las restantes y su interrelacion. Contempla
al individuo considerado vulnerable dejando de lado la estructura en la que este se
encuentra inmerso.

La ecuacidn activos / estructura de oportunidades no es tenida en cuenta ya que las politicas
asi disefiadas trabajan solamente en algunos activos de los individuos. Los activos que
hacen a la estructura familiar son pertinentes para ambos programas y no son tenidos en
cuenta a cabalidad para significar cambios que permitan conseguir un empleo y mantenerlo.
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La dotacion de activos contemplada como un todo es numerador de esta ecuacion por lo
que definir cuales son los activos en la actual estructura de oportunidades es tarea
imprescindible.

Entiendo que la capacitacion, cuyo sustrato es el individuo, por si sola no genera
necesariamente procesos de empleabilidad. Lo desarrollado nos lleva a afirmar que la
concepcion individualista sobre la que se basa la nueva politica de empleo condiciona la
construccidn de capital social de los participantes de los programas. Visualizamos a su vez
la concentracién de los cursos en algunos activos de los individuos, dejando en segundo
plano la capacitacion especifica en el rubro delineado lo que profundiza ain mas el
condicionamiento en la construccion de capital social.

Hipdtesis: “La formacion y capacitacién genera algunos activos(capital humano) sin embargo no
necesariamente genera procesos de empleabilidad sin el apoyo a la construccién de redes sociales (capital
social) que le den sostén”

En la construccion de la variable “insercion” como un continuo que sirvié para la seleccion
de la muestra de las Entidades de Capacitacion, nos preguntamos ¢;a qué se deben los
diferentes niveles de insercion? Esperabamos encontrar a igual capital humano trasmitido
las diferencias deberian estar en el capital social también trasmitido, lo que nos hace
referirnos a la metodologia de accion y la oferta formativa de cada una de las ECAs.

Al respecto encontramos muchas similitudes. Los componentes de la oferta formativa estan
presentados en bloques que tiene que ver con la formacion en base a competencias. Se
trabajan en las ECAs seleccionadas tres conjuntos de competencias, las competencias
basicas, las competencias especificas y las competencias transversales.

Los componentes tedricos de la oferta de capacitacion incluyen estos tres conjuntos de
competencias. Las competencias basicas segun los entrevistados son a grandes rasgos lecto-
escritura y calculo matematico, las competencias especificas son las que atafien al rubro
escogido para la capacitacion y las competencias trasversales son aquellas que segun los
entrevistados le dan carécter de su intervencion, estas tiene que ver con lo actitudinal,
comunicacional, equidad, genero, trabajo en equipo ente otros, que cortan transversalmente
al curso. Segun los coordinadores entrevistados el objetivo general, mas que la insercion
laboral, es dotar de activos a los individuos que signifiqguen cambios positivos en su
empleabilidad.

Si bien las estrategias de intervencion de las ECAs parten de una base comun, la
capacitacion en base a competencias, donde poner el acento lo decide cada una de ellas y
dependen de los objetivos y misiones que cada una tengan.

Percibimos que es una deuda del Programa Projoven y también del Programa Proimujer,
entablar una discusién y debate de los conceptos que se estan trabajando, de las estrategias
de cada ECA en particular y como articular los objetivos de cada una de ellas con el
objetivo general, que entendemos no es sélo la insercion laboral, sino la empleabilidad.
Tener en cuenta que se estan moviendo recursos, activos y subjetividades, que se esta
conformando y ejecutando una politica publica, tendrian que formar parte de ese debate.

21



Si las competencias trabajadas, capital humano, son similares en las ECAs entrevistadas,
¢Porque tiene diferentes niveles de insercion laboral? Entendemos que por dos razones, por
el rubro escogido y la conexion con las empresas, que como vimos se distingue de la
articulacién con el mercado laboral.

El rubro donde ejecuta el curso la ECA es relevante a la hora de las inserciones laborales.
La eleccidon del rubro es deber de la ECA segun el pliego de condiciones de los programas
lo cual ya analizamos en el apartado anterior y entendemos como una condicionante
importante hacia los objetivos trazados.

Esta eleccion parte de una percepcion respecto a aquellos rubros que pueden necesitar
mano de obra semicalificada y en los cuales segun los coordinadores de las ECAs ellas
estan en condiciones de capacitar. No se realizan para el programa Projoven analisis de
mercado no obstante se incorporan técnicas que tiene que ver con el contacto con las
empresas, luego de definido el rubro, para el relevamiento de aquellas que potencialmente
incorporar mano de obra juvenil.

A la hora de las inserciones laborales resulta fundamental la relacion que pueda establecer
cada ECA con las empresas y de su capacidad de negociacién, por ende de su capital social.
Ahora bien, si el rubro donde se ejecutara la propuesta de capacitacion es condicionante
para el éxito, conocer que mecanismos de control de calidad ejecutan los programas y con
que capacidad técnica cuentan para tal tarea, resulta imprescindible y que esta intimamente
relacionado con el tipo de trabajo al que accedera la poblacion destinataria de estos
programas. Creemos que evaluar la calidad de las propuestas es un factor que deberia
incluirse en otra investigacion, en esta entendemos que si bien es enunciada en el discurso
de los directores, esta claro que la ponderacion méaxima se le otorga a la capacidad
potencial de insercién laboral de la propuesta.

Respecto a las debilidades que presenta el programa Projoven para los coordinadores de las
ECAs entrevistadas vele destacar aquellas que hacen referencia a la poblacion beneficiaria.
Asi disefiadas, plantean no “llegar” a la poblacién beneficiaria, por la seleccion en primer
lugar y por las exigencias del cumplimiento en los tiempos para su ejecucion y las
inserciones minimas establecidas. En esta evaluacién también se incluye, lo que se deduce
de las entrevistas realizadas, una evaluacion consto-beneficio para el logro eficaz de los
objetivos planteados. Vale decir, y con intencién de dar cuenta de la l6gica que imprimen
estos programas en las formas de ejecucion de la seleccion por parte de las ECAs y que
resulta un punto muy relevante de analisis, los programas a demas de abonar las inserciones
laborales también abona por las asistencias por lo que si el perfil de poblacidn tiene a priori
caracteristicas que hacen pensar que la propuesta no sera sostenida por las participantes esta
consideracién pesaran a la hora de la seleccion de la misma. Si los beneficiarios tienen
grandes déficit de capital humano, se torna casi imposible sostener la propuesta educativa,
por lo que quizé la poblacion beneficiaria no es la poblacién destinataria. Al respecto vimos
que discursivamente el objetivo segun los coordinadores era aportar activos que mejoren la
empleabilidad, en los hechos la estructura y disefio de los programas inhabilita la
consecucion de este objetivo por o que las estrategias desplegada por las Ecas estan
encaminadas hacia la insercion laboral.
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La relacién que planteamos en nuestra segunda hipdtesis podemos visualizarla con mayor
claridad en el programa Proimujer, dado que la transmision de capital humano para ambos
programas segin ECA es el mismo y el nimero de inserciones es muy inferior al logrado
en el Programa Projoven.

¢Por qué se verifica este hecho?;Cudl es la percepcion de los coordinadores al respecto?
La respuesta espontanea a esta pregunta es las caracteristicas de esta poblacion, la dificultad
mayor no es el logro de un empleo sino su mantenimiento, donde la familia juega un rol
preponderante. Los activos que tienen las familias para que la mujer pueda sostener el
proceso de aprendizaje y su salida laboral es muy importante y que permite visualizar la
importancia del capital social en esta ecuacion.

Al igual que para el programa Projoven, en Proimujer el rubro en el cual se ejecuta la oferta
formativa es relevante a la hora del éxito de la propuesta. Ponderar los rubros no
tradicionales sumado con las dificultades de insercién al mercado laboral que presenta esta
poblacion ¢no serd mas un problema que una solucién? La trasmision de capital humano es
el principal nodo de intervencion de las ECAs no obstante las dificultades percibidas para el
logro de los objetivos planteados en ambos programas tiene relacion con el capital social.

Ninguno de los Programas considerados se proyecta en otros programas existentes, no
derivan ni se apoyan en estructuras ya existentes sean educativas, formativa, de asistencia,
entre otras por lo que no se constituyen en apoyo a la construccién de redes sociales que le
den sostén a los procesos individuales proyectados.

Hipotesis:  "Sin el tejido de redes entre el ambito de la educacion formal y el &mbito empresarial, que
propicien la obtencidon y mantenimiento de un empleo para los destinatarios de los programas de
capacitacion, los resultados de estos procesos son minimizados”™

Comencemos con el programa Projoven. Evidenciamos tres modelos diferentes de
relacionamiento con ambito empresarial(directo con relacion al rubro de capacitacion,
empresa de colocacion de personal, directo sin relacién al rubro de capacitacion) vale
aclarar que nuestra muestra estd conformada un numero reducido de ECAs, el total que
ejecutan este programa es de aproximadamente 40, por lo que segun lo relevado es de
esperar en un estudio ampliado diferentes modelos de gestion quizas tantos como de ECAs
se trate. Lo antedicho, en esta primera aproximacion da cuenta a su vez de las dificultades
de evaluacion de la ejecucion del mismo, en primer lugar por la ausencia de visualizacion
de estas diferentes formas de llevar a cabo los cursos de capacitacion.

Esta forma de relacionamiento llevd a considerar que quizés el objetivo ulterior del
Programa es la insercion laboral pura y no la empleabilidad. Al respecto surgen algunas
dudas de contenido implicitamente delineados en el pliego de condiciones de Projoven y
esta es, la directa relacion que exige con el mercado. La interpretacion directa del pliego,
gue resulta contrapuesto en algunos de sus puntos y la entrevista realizada al director, dejan
evidencia que la relacion exigida no es con el mercado sino con la empresa.
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Nos resulta sumamente importante prestar atencion a la diferencia de ajustar curso segun
las demandas del mercado y ajustar cursos segun la interpretacion de las ECAs de las
necesidades de la empresa. Lo preocupante es que no ocurre ni lo uno ni lo otro 0 mas bien
todo sin criterio aparente.

La ECA de “nivel alto” de insercion tiene, lo que surge del analisis de la entrevista con su
coordinadora y con los participantes, una conexion fuerte con la empresa y los cursos si
bien no son a medida cubre cierta demanda de las mismas. La de “nivel medio” para el
logro de las inserciones laborales deriva los curriculums de los beneficiarios a una empresa
colocadora de personal privada, por lo que el vinculo no es con las empresas sino con la
empresa que tiene ese vinculo de demanda de personal. Y la de “nivel bajo” tiene un
vinculo estrecho con una empresa de derecho publico no estatal, donde algunos de los
beneficiarios realizan su experiencia laboral de seis meses en actividades que no tiene
relacion alguna con lo brindado en el curso, realizando diferentes actividades segin sexo.
Para el programa Proimujer la l6gica es similar.

Para el logro de las inserciones laborales entonces, es fundamental el capital social de la
Entidad de Capacitacion, que se lo “presta” al beneficiario para insertarse laboralmente en
un principio como practica laboral. Ese préstamo de capital social que realizan las ECAs
para muchos caduca pasados los cuatro meses pues no lo genera no, se transmite capital
social. Evidenciamos a su vez que aquellas ECAs cuyos vinculos coinciden con el rubro en
el cual capacitdé tiene mayores éxitos con relacion a las inserciones laborales de los
beneficiarios.

Por lo que una vez terminado el curso, aquellos que no lograron la hazafia de insertarse
laboralmente, por la cuota del vinculo ECA-empresa, retorna a la posicion en la cual se
encontraba antes de comenzar el curso pero con niveles mayores de frustracion. El sustento
de estos cursos, la capacitacion cae por si sola, dado que la capacitacion por si misma no
genera empleabilidad. La dotacion de capital social se hace imprescindible por tanto la
proyeccion al sistema educativo formal y al sistema productivo como un todo.

El capital social no es impartido sino “prestado™y esto se verifica para ambos programas.
Las inserciones logradas para las mujeres, especialmente aquellas que recibieron sus cursos
en rubros no tradicionales, son por medio del capital de la ECA, una vez terminado el
contrato ninguna de las mujeres logro obtener un empleo.

Siguiendo la metodologia propuesta en esta investigacion se realizaron entrevistas en
profundidad a los beneficiarios de los Programas Projoven y Proimujer. De estas
destacamos en primer lugar que el porcentaje de insertos sobre el total de los jovenes
entrevistados es bajo. Las mujeres entrevistadas, beneficiarias del programa Proimujer, en
su mayoria no se encontraban trabajando al momento de la entrevista. Aquellas que si lo
hacian, un porcentaje residual, no lo hacia en el rubro en el cual se capacitaron. Por lo cual
para este caso entonces se constata que la capacitacion por si misma no genera procesos de
empleabilidad.

Para el caso de Projoven, las inserciones laborales mantienen el continuo construido para la
seleccion de las ECAs de la muestra. Vale decir, la ECA de nivel “alto” de insercion es la
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que tiene, pasado un tiempo de culminado el curso (las entrevistas se realizaron pasado un
periodo entre 10 y 12 meses) mayores beneficiarios en esa condicion, lo mismo ocurre con
los otros niveles siguiendo el orden que establecimos. Dado que ninguno de los programas
se apoya en la construccion de redes, la explicacion de estos niveles entiendo esta
determinada por el capital social de la ECA.

La principal expectativa de los beneficiarios del programa Projoven entrevistados es
conseguir un empleo, tiene (o tenian) la percepcion de que con estos cursos se “sale” con
trabajo. La segunda mencionada es la de obtener herramientas para poder conseguir un
empleo, al menos contar con alguna experiencia en algun trabajo para incluir en el
curriculum. Al respecto, segun las entrevistas realizadas, no todos los beneficiarios
cumplieron sus expectativas, segun la seleccion de las ECAs que realizamos en funcién del
nivel de insercion laboral el cumplimiento de la misma es directamente proporcional. Vale
decir que, y como es de esperar aquellos que se encuentran trabajando estan mas conformes
con el curso que aquellos que no se encuentran con empleo.

En cuanto a las inserciones educativas, es un objetivo especifico explicito pero sin sustrato
practico en el programa, lo que lleva que no sea la proyeccién en el sistema de educacién
formal un objetivo de las ECAs. Un porcentaje minimo de entrevistados continué los
estudios en el &mbito formal u otros cursos, y el vinculo como enunciamos no es con el
mundo productivo o el mercado laboral sino vinculos puntuales que entendemos de alguna
forma viciosa y no virtuosos.

Las redes con el sistema educativo en esta poblacion podria resultar en un aporte
superlativo a la empleabilidad en el entendido de que como derecho ese debiera ser el
ambito natural y quizés el culminar los estudios basicos o especificos de un oficio tenga
mayores retornos que una prematura insercion al mercado laboral. Esto a nivel de politicas
publicas no esta estructurado, cada organismo ejecutor es independe e inconexo como si la
educacion y el trabajo fueran por carriles separados.

En cuanto a las expectativas de las mujeres beneficiarias del programa Proimujer la
principal es realizar algo para ellas, salir de la rutina de la casa, y como segunda mencién
conseguir un empleo. Esta constatacion llamo la atencion dados los resultados de otras
investigaciones, donde era de esperar que la primera respuesta sea conseguir un empleo lo
que hizo reflexionar en relacion a la poblacién objetivo, ¢se estard “llegando”
efectivamente a ella? Quizas la poblacidn entrevistada no sea la poblacién objetivo, o
quizaés el objetivo del programa no sea la insercion laboral y asi lo transmita. En cuanto al
retorno al sistema educativo no es un objetivo del programa, por lo que los lazos con el
mundo empresarial se tornan los Unicos posibles para la consecucién y mantenimiento de
un empleo.

Como mencionaramos el proceso de seleccion de los beneficiarios contiene ciertas
particularidades que merecen una consideracion particular.

Para el programa Projoven este proceso se realiza en dos etapas, la primera comprende la

seleccidn de los beneficiarios por parte del Programa, y una segunda etapa de seleccion es
ejecutada por cada ECA. Ahora bien para el caso concreto que estamos analizando este
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proceso presenta diferencias. Aquella ECA que tiene mayor incidencia y trabajo de
reclutamiento de sus potenciales beneficiarios logra saltear la primera etapa de seleccion,
lo que conlleva en primer lugar un transito menos dificultoso para el potencial beneficiario,
a su vez puesto que el reclutamiento es directo este conlleva un mayor compromiso por el
reclutado de cumplir con los tiempos del curso, asiduidad ente otras cosas.

Algunas anotaciones de este proceso. La primera etapa de seleccion, realizada desde el
Programa Projoven, consiste en tres entrevistas en la sede del mismo el Instituto Nacional
de la Juventud. En esas entrevistas se selecciona y elimina aquellos que, y esto es un
supuesto, no cumplen con las caracteristicas que exige el programa, siguiendo los pliegos
de condiciones del Programa estrictamente es las caracteristicas de la poblacion
considerando edad, sexo(pues se intenta una integracion igual en porcentaje por cada
curso), y situacion socioecondmica del interesado, o con las caracteristicas que imprimen
los cursos. Desconocemos cuanto pesan las caracteristicas de los cursos en esa seleccién y
las caracteristicas de cada ECA para la derivacion de interesados.

Luego de superar las tres entrevistas realizadas por los coordinadores de Projoven, los
jévenes seleccionados son derivados a las ECAs, son pocos los entrevistados que dicen
poder haber seleccionado cursos de interés, un alto porcentaje dicen haber sido derivados
directamente a la ECA. Estas seleccionan del total de interesados un grupo de 20 a 25
jévenes que seran los beneficiarios del curso de capacitacién. Los criterios que estas toman
para la seleccion tampoco son conocidos pues no derivan de la investigacion que se
presenta, pero podemos acercarnos a través del supuesto analizado en el apartado anterior
referido a los tiempos para ejecutar la propuesta educativa, el porcentaje exigido de
inserciones laborales y el pago de ellas deriva como factores que pueden estar incidiendo en
la seleccion.

Aquellos que se registran directamente en la ECA no pasan por las entrevistas que realiza
en Programa. Segun los beneficiarios entrevistados es un logro importante haber sido
seleccionado para la realizacion del curso. Ese pico de satisfaccidn esta asociado a un grado
de competencia injustificada para la seleccion de beneficiarios que segun las caracteristicas
de la poblaciéon presentas altos grados de vulnerabilidad. ;Qué ocurre con los que no
quedan seleccionados por el programa?, y ¢los que no quedan por la ECA? No hay
respuestas desde este programa a estas interrogantes.

Los atributos personales que conforman los activos individuales, capital humano, cuanto
pesan en esta seleccién, como es medida entonces o considerada la vulnerabilidad de esta
poblacion que presenta una actitud proactiva distante de ser apatica y anémica. Poblacién
que en altos porcentajes conforman al grupo de jovenes que ni estudia ni trabaja. Este
proceso de seleccion también nos introdujo como interrogante el tema de la cobertura y las
oportunidades de acceso. Siendo una politica publica estas debieran ser iguales para todos
los individuos que cumplan las caracteristicas de la poblacion beneficiaria.

Si bien el nivel educativo es una variable determinante al ingreso del programa existe otras
variables que deberian ser tenidas en cuanta en el momento de la seleccion de los
participantes por ejemplo la orientacion vocacional, los objetivos y necesidades
particulares de cada uno de los participantes, la estructura familiar. El proceso de seleccion
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para que considere estas caracteristicas deberia ser invertido, vale decir, no ser el programa
quien selecciona para sus cursos a los beneficiarios sino el beneficiario que seleccione los
cursos. La modalidad de “cheques” de capacitacion es uno de los modelos que emplea esta
dinamica pero para su implementacién es necesario incluir en el proceso de seleccion otros
tiempos y capacidades hoy no estan siendo desplegadas.

Al margen cabe apuntar la posible frustracion de aquellos que no consiguen empleo tras el
curso y al respecto entendemos que este factor de importancia no esta contemplado en el
Programa en la medida en que una vez terminado el curso no existen instancias de
seguimiento de los beneficiarios. Tampoco como menciondramos este programa se
proyecta en otros ya existentes por lo que la movilizacion de activos si el joven no queda
inserto laboralmente no es evaluada.

El proceso de reclutamiento y seleccion de las beneficiarias en el programa Proimujer es
realizado por la ECA quien se encarga de la promocion del curso segun sus vinculos
independientemente a priori del &rea geografica donde se encuentre. Este proceso presenta
las mismas debilidades desarrolladas para el programa Projoven.

Conclusiones

En el nuevo contexto social varias son las deudas con nuestros semejantes, donde el trabajo
y la educacion contindan siendo, a mi entender, categorias centrales que caracterizan a una
sociedad. La educacién permite que los individuos puedan seleccionar, procesar, ordenar y
manejar informacion transformandola en conocimiento. El trabajo le otorga significado a la
actividad humana.

Las transformaciones en el mundo del trabajo determinan cambios en los activos de los
trabajadores, los cambios cientifico tecnoldgicos, las nuevas formas organizacionales del
trabajo y en las condiciones del mismo cierra opciones a algunos mientras que para otros
las abren. Dar cuenta de esta realidad es imprescindible para la construccion de una
sociedad mas solidaria y democratica.

Desde el Estado se han generado desde la década del 90 politicas activas para el empleo
con el modelo de competencias con enfoque hacia la demanda. Este modelo entendemos es
insuficiente para la incorporacion de capital social, necesario para la empleabilidad.

El primer aspecto que queremos destacar es el supuesto de “orientacion a la demanda” y
para ello resulta importante distinguir entre analisis de la demanda del mercado y
presentacion de un listado de empresas potenciales captadora de mano de obra, conceptos
gue segun las entrevistas realizadas a los directores de los programas de funden en un
mismo fendmeno. Ambos programas exige un listado de empresas, si bien Proimujer tiene
un apartado con titulo “Analisis de mercado” en su pliego este remite a exponer la
experiencia de la Entidad de Capacitacion y una suerte de justificacion del rubro en el cual
capacitara sin metodologias exigidas. El armado de este listado dista de conformar un
analisis de las necesidades de la demanda.
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Desde este trabajo entendemos que la conformacion de curso de capacitacion con la mirada
puesta Unicamente en la demanda es un sistema agotado. En la perspectiva de una
reconceptulizacion de este sistema se torna imprescindible la incorporacion tanto del actor
empresarial como a los trabajadores organizados en este proceso, no incorporados en la
actualidad, como actores relevantes en la transmision de capital social.

Nuestra primera hipdtesis hacia referencia a la concepcion individualista de las politicas
activas de empleo ejecutadas” La concepcidn individualista sobre la que se basa la nueva
politica de empleo condiciona la construccion de capital social de los participantes de los
programas” La teoria del capital humano con sustento en el modelo de “competencias
laborales” (Thurrow 1972: Lucas 1972) los empleos son distribuidos entre los
trabajadores[activos o potenciales] de acuerdo a su posicion en la “fila de espera”. Las
competencias laborales de cada individuo es en este paradigma, la dimension articuladora
entre educacion e ingresos y es esta relacion principalmente determina las caracteristicas y
tipo de empleo al que el trabajador accedera. La posicion entonces en el mercado laboral a
la que el individuo tendra acceso depende del bagaje cognitivo, competencias laborales y
educacion, que él tenga. Esta concepcion base de las actuales politicas activas de empleo y
los programas ejecutados es la que esta condicionando los objetivos que ellas se plantean.

La vulnerabilidad es aqui entendida como la predisposicion a la caida de bienestar,
entendida como la relacion entre las capacidades de movilizar recursos expresada como
atributos individuales, y la estructura de oportunidades expresada en términos estructurales
como Mercado, Sociedad y Estado. El individuo no es un ser aislado, conforma una
sociedad y tanto los movimientos en la estructura de oportunidades como sus atributos
individuales determinan grados de vulnerabilidad.

En el disefio de los programas analizados, la ecuacion activos/estructura de oportunidades
no es considerada pues, como vimos trabajan solamente en algunos activos de los
individuos. Los activos que refieren, por ejemplo, a la conformacion familiar no son tenidos
en cuenta como pilar fundamental para el sustento de un empleo.

La trasmisién de capital humano, de algunos activos que lo conforma, relacionados
principalmente con aspectos actitudinales y “habilidades” para el empleo, es el nodo de
intervencion de las Entidades de Capacitacion (ECAs), no obstante las dificultades
planteadas tienen estrecha relacion con la ausencia de transmision de capital social.

Los objetivos son implicitamente conseguir un empleo y mantenerlo, los objetivos trazados
para ello son capacitacion no especifica individualizada.

Plantedbamos como segunda hipoétesis; “ La formacion y la capacitacién por si mismas
generan algunos activos(capital humano) sin embargo, no necesariamente generan procesos
de empleabilidad sin el apoyo a la construccion de redes sociales (capital social) que le den
sostén. Estas ofrecen canales formales e informales de acceso a la estructura de
oportunidades” En los casos que analizamos, el capital social de las ECAs es fundamental
para el logro de las inserciones laborales que es “prestado” a los beneficiarios para
incorporarse al mercado laboral. Ese préstamo para muchos caduca una vez terminado el
curso de capacitacion por lo que aquellos que no logran la hazafia de insertarse
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laboralmente, por la cuota del vinculo ECA-empresa, retorna a la posicion en a cual se
encontraba antes de comenzar el curso pero con niveles mayores de frustracion.

Entiendo que el sustento de estos cursos, la capacitacion es aspectos actitudinales y de
habilidades para el trabajo, cae por si sola. La dotacion de capital social se hace
imprescindible por tanto la proyeccion en el sistema educativo formal y el sistema
productivo como un todo.

La escasa capacitacion especifica en los cursos desarrollados inhibe la posibilidad de
proyeccion en los sistemas anteriormente mencionados. Ninguno de los programas ponen
acento en las capacidades especificas de un oficio para citar un ejemplo, que despierten
intereses futuros de aprender e incorporar capacidades concretas de un saber especifico.
Esta ausencia no es menor y deberia ser entiendo, factor de discusion y debate pues
implicitamente esta involucrado la intencionalidad de estos cursos en el sentido de inquirir
que capacitacion para que trabajo. Para analizar el objetivo de la empleabilidad(dotacion
de capital humano y capital social, derecho y obligacion) que permita obtener y mantener
un empleo formal y estable habria que preguntarse y analizar que activos, capital humano y
social, se estd ofreciendo y para que tipo de empleos en la estructura de oportunidades. Se
torna necesario entonces revisar cuales son los activos que hacen a la empleabilidad asi
como también definir los rubros en los cuales se capacitara a sabiendas de que se opera en
la estructura de oportunidades(mercado y sociedad) movilizando recursos individuales. Esta
revision involucra a todos los actores comprendidos, trabajadores, empresarios, Estado y
sociedad civil.

En tal sentido la incorporacion de activos que permitan movilizar recurso e insertarse en la
estructura de oportunidades no es otra cosa que dotar a los individuos de independencia
para moverse dentro de esta estructura. En el actual modelo esta independencia no se logra
puesto que las inserciones dependen de las Entidades de Capacitacion.

Proponiamos como tercera hipotesis y en relacion al proceso de seleccion: “Sin el tejido de
redes entre el &mbito de la educacion formal y el dmbito empresarial, que propicien la
obtencion y mantenimiento de un empleo para los destinatarios de los programas de
capacitacion, los resultados esperados(empleabilidad y retorno al sistema formal de
educacion)de estos procesos son minimizados”

En relacion a lo que venimos desarrollando, surgié en el analisis de las entrevistas
realizadas a los beneficiarios principalmente el proceso de seleccion. Este proceso es
también parte de la transmisién de capital social, claro estd que en el disefio de los
programas no estd considerado de esta forma. La ausencia de proyeccion en otros
programas o instituciones es evidencia de ello.

Quizas, y lo planteamos como hipétesis, si bien la expectativa de los jovenes al anotarse en
estos cursos es conseguir un empleo, la incorporacion de conocimientos que derivan de la
educacion basica se torna fundamental para el ingreso al mercado laboral en mejores
condiciones; brindarle los apoyos necesarios para que puedan completar la educacion
basica contemplando las necesidades de los potenciales beneficiarios de los programas
resulte en retornos positivos. Esta evaluacion, que requiere otros tiempos y capacidades

29



estructurales que hoy no poseen los programas podrian resultar de una evaluacion costo
beneficio donde resulte de mayor utilidad insertarse en el sistema educativo en lugar de
incorporar algunos activos en cuanto a competencias actitudinales y habilidades para el
empleo. El retorno al sistema educativo formal de los jovenes que han abandonado atafie
también cuando hablamos de empleabilidad.

En cuanto a las mujeres, si bien las expectativas en su primera mencion, es realizar alguna
actividad para satisfaccion personal y “escapar” de la rutina de la casa. Esta respuesta sin
duda nos Ilamo la atencion puesto que conseguir un empleo fue la segunda mencion. Ello
nos hizo pensar ain mas en el proceso de seleccion y en los objetivos ulteriores del
programa.

Quizés la poblacién que entrevistamos no fue bien seleccionada, y si fue bien seleccionada
entonces quizas el objetivo no sea las inserciones laborales sino conformar espacios donde
se abarquen factores psicolégicos y conductuales. Sin desmerecer estos objetivos
entendemos que delimitar los objetivos concretos y ejecutar acciones para ello entiendo es
un deber en la proyeccion de programas estatales que son financiados por los ciudadanos a
través de aportes que realizan los trabajadores y empresarios del 0,25% de sus salarios.

Para el mantenimiento de un empleo resulta relevante la proyeccion en otros programas
existentes. Por ejemplo la institucionalizacion de sus hijos pequefios en instituciones
especializadas, léase Centros de Atencion a la Infancia y la Familia(CAIF) del Ministerio
de Desarrollo Social” guarderias, Preescolar, entre otros.

En sintesis, los datos recabados dan cuenta que el objetivo de insercion laboral a través de
la capacitacion en base a competencias no es alcanzado por los programas analizados.
Encontramos la explicacion en el formato y la concepcion individualista como principal
factor que esta determinando los magros resultados. La estructura disefiada significa en una
suerte de “corsé” para las Entidades de Capacitacion que para alcanzar los resultados
exigidos se ven involucradas en un circulo vicioso y no virtuoso. Lograr el mantenimiento
de la poblacidén a lo largo del curso y las inserciones exigidas depende en gran medida el
pago de los cursos que realizan y que para muchas significa un ingreso importante para su
supervivencia. En ello estan involucrados la seleccion de la poblacion, los rubros y la
ingenieria de “contacto” con las empresas.

Factor importante a ser considerado es el tratamiento de esta estructura en cuanto horas
exigidas para el abordaje de la capacitacion especifica y las competencias transversales
relacionado intimamente con el tipo de capacitacion que se ofrece para el tipo de trabajo
que se pretende. La cobertura y la igualdad de oportunidades en el acceso a los cursos de
capacitaron ofrecidos son temas relevantes a ser considerados en futuras investigaciones
que analicen las politicas activas de empleo.

En cuanto a la estructura de oportunidades, estas politicas activas nacen de la esfera del
Estado y todas las acciones que de esta devienen tienen consecuencias superlativas pues es
en si misma generadora de politica. El divorcio percibido y analizado con las demas esferas
es una de las fuentes de desarticulacion mas importantes y de los magros resultados
obtenidos. Obviar entonces la existencia y dinamica de la esfera de la Sociedad, (estructura
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familiar) y del Mercado(demanda y oferta de mano de obra, actores involucrados) tiene
repercusiones directas en el desarrollo de las politicas activas de empleo en el Uruguay para
sectores vulnerables.

Hemos intentado reflexionar aqui respecto a este desajuste analizando los objetivos, los
caminos adoptados y el sustrato de intervencion. Respecto a esto Ultimo una simple
anotacion. La concepcion individualista es la que aqui analizamos, no el sujeto de
intervencion. Es decir, no proponemos que el sujeto deje de ser el receptor sino que las
politicas activas para el empleo en su disefio y proyeccion no obvien las esferas del
Mercado y de la Sociedad, ni los activos de los individuos capital humano y capital social.

Finalmente, creemos necesario un estudio expandido de estos programas que analice los
impactos a través de evaluaciones externas. A su vez evaluar el formato y los objetivos
contenidos en los mismos, esperando que algunas de las reflexiones expuestas en este
trabajo signifiquen un aporte al debate.
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Notas

* Socibloga Investigadora del Centro de Investigaciones y Estudios del Uruguay CIESU y
del Programa Socio-Laboral del Instituto de Educacion Popular “El Abrojo”.

1. A partir de 2006 el Poder Ejecutivo puso en marcha los Consejos de Salarios como
instancia de negociacion de las partes interesadas, trabajadores y empresarios, para el ajuste
de los salarios y definicion de las funciones que cada empleo contempla.

2.La politica genera politicas publicas.

3. En el numerador de la ecuacion activos/ estructura de oportunidades se encuentra la
posesion, control y manejo de instrumentos materiales y simbolicos para el desempefio del
individuo en sociedad. Ademas los atributos como el sexo, la edad, el momento del ciclo de
vida familiar, el hecho de tener o no tener hijos, el nimero de hijos, sus edades asi como la
capacidad previa de acumulacion y ahorro familiar.”Cualquiera de estos atributos operan ya
sea como capital individual incorporado que puede ser movilizado o bien, como déficit”
(Filgueira C, 1996)

4. El observatorio del Mercado laboral de la DINAE tiene como meta principal ser un
instrumento de conocimiento permanente y actualizado del mercado de trabajo. Sus fines,
lejos de ser académicos, apuntan a la investigacidén-accion con relacién a la toma de
decisiones por parte de los actores que corresponda. Tiene como objetivo proporcionar a la
Direccion Nacional de Empleo (DINAE) y a los actores involucrados en la problematica
del trabajo la informacion bésica necesaria para la toma de decisiones de politica
institucional y el disefio de acciones concretas para el mejoramiento de la situacion del
empleo en el pais. El Observatorio de Mercado de Trabajo de la DINAE presenta las
siguientes areas de informacion; "Informacion de coyuntura de mercado de trabajo” “Oferta
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de empleo” “Informacion del mercado laboral” “Demanda de empleo” “Seguimiento y
evaluacion” “Analisis territorial”. ( DINAE ver http://mtss.gub.uy/dinae.htm)

Consultadas las diferentes areas se pudo comprobar que los datos en ella trascriptos no
estan actualizados lo que permitiria alcanzar los objetivos delineados. Segun éarea se
verificd en una simple consulta que,"Informacién de coyuntura de mercado de trabajo” es
un espacio activo donde el ultimo boletin de coyuntura del mercado de trabajo corresponde
al trimestre abril - junio de 2004; “Oferta de empleo” es un espacio inactivo; “Informacion
del mercado laboral”’espacio activo donde la Gltima informacion respecto a perfiles
ocupacionales es de mayo 2001; “Andlisis territorial” espacio activo y el ultimo informe
presentado “Caracterizacion de la dindmica social de las migraciones laborales fronterizas”
es de 2003; “Demanda de empleo” espacio activo y el ultimo informe presentado es de la
industria metalmecanica de 1999; “Seguimiento y evaluacion” espacio activo donde el
informe mas reciente es de 2001 respecto a usuarios del programa de reconversion laboral
5.El trabajo decente es definido por la OIT como aquel trabajo productivo, justamente
remunerado y ejercido en condiciones de libertad, igualdad, seguridad y dignidad humana.
6.Centros de Atencion a la Infancia y la Familia (CAIF) el Plan CAIF es un compromiso
del Estado con la sociedad civil organizada en Asociaciones Civiles, al servicio de nifios
menores de cuatro afios y sus familias, en procura de horizontes de equidad social,
superando condiciones de exclusion y marginacion. Tiene como objetivo impulsar acciones
integradas de organismos publicos, gobiernos departamentales y comisiones vecinales para
atender las necesidades de las familias con nifios preescolares que viven bajo la linea de
pobreza.
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