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Resumen

La coyuntura condiciona las prioridades de las politicas y en un periodo recesivo deberia atenuar
los impactos del desempleo y evitar la marginacion. Las acciones deben dirigirse a los cesantes,
principalmente a los jefes de hogares de bajos ingresos y bajo nivel educativo, atendiendo en
particular alas mujeres en esa condicion. En un periodo de crecimiento podra contribuir ala“em:
pleabilidad”, a que no coexistan desempleados y vacantes por insuficiercias de informacion o des-
encuentros de calificaciones o geograficos.

En e Uruguay, e aumento de la tasa de desempleo desde mediados de 1994, asi como la
precariedad y e subempleo, son las manifestaciones mas visibles de problemas. Se agrega la
reduccion del nimero de personas ocupadas en los Ultimos afios. La poblacion uruguaya aspira a
quince mil puestos de trabajo adicionales cada afio y Si no se generan, aumentan € desempleo o
la informalidad, € desdiento y la emigraciéon. Si las politicas de empleo no cambian, en los
préximos cinco afios € nimero de desempleados puede variar entre un minimo de 180.000
personas en un escenario optimistay un maximo de 270.000 en €l pesimista

Podria crearse un Fondo con objetivos de generar empleos transitorios y proveer de recursos a
familias de bajos ingresos, gecutando obras de interés. Recibiria proyectos por montos entre
cinco y diez mil dolares, seleccionaria y asignaria recursos. Con una remuneracion de U$S 80
por mes (960 por afio por puesto de trabgo), con U$S 13.440.000 en un afio se crean 14.000
empl eos transitorios durante un afio y se reduce 1% la tasa de desempleo. Con una remuneracion
cercana a salario minimo nacional (aproximadamente U$S 40) y la misma asignaciéon de
recursos se reduce en un 2% la tasa de desempleo. ¢Hay alguna propuesta mejor para reducir €l
desempleo asignando menos recursos? El financiamiento de las politicas de empleo en el
Uruguay de hoy es un problema de prioridades politicas. El Fondo es un instrumento para que la
sociedad encare un problema que no pudieron resolver € mercado ni e Estado, asi como una forma
de apoyar alos que quieren hacer algo para meorar su Situacion.

El desafio para las politicas publicas es encontrar |os cauces para que las energias se canalicen
constructivamente y no impulsen la espira de la violencia, confiando en la gente que desde hace
décadas gestiona proyectos y lleva adelante con generosidad € apoyo a escuelas, liceos, clubes,
comisiones vecinales 0 cooperativas. Los economistas liberales que se olvidan de los trabajadores,
ayudan poco. Tampoco ayudan los abogados laboralistas que no tienen en cuenta las exigencias a
las que tienen que responder las empresas. Quienes queremos una sociedad democrética y una
economia competitiva, mantenemos la esperarnza, a pesar de todo. El Programa de Jornales Soli-
darios de la Intendencia Municipal de Montevideo y los proyectos del Ministro de Trabgjoy Se-
guridad Social Dr. Santiago Pérez del Castillo, ratifican la hipétesis de que en un contexto rece-
Sivo es posible asignar recursos en un proceso de gjuste y reduccién del gasto publico.



I ntroduccion

El objetivo de este documento es poner en discusion algunos lineamientos para el disefio de poli-
ticas de empleo en & Uruguay durante los préximos afios (en #4). El titulo adapta € correspor+
diente a Coloquio “El empleo en tiempos de recesion” convocado por € Instituto Uruguay Pue-
de en setiembre de 2002. Se presentan lineamientos, ya que las politicas tienen un conjunto de
requisitos adicionales que no se tratan en este documento, como € sistema de valores de los -
biernosy las relaciones de poder, que condicionan las prioridades y la asignacion de recursos. El
documento se dirige a lectores interesados en estos temas, no necesariamente economistas, por o
gue se incluyen algunas descripciones que para los especialistas resultaran conocidas. La Ultima
correccion se realizo en abril de 2003.

Los problemas de empleo e ingresos estaran presentes en la sociedad uruguaya de los proximos
anos, como en €@ resto del mundo, generando situaciones sobre las que los Estados tienen que
actuar. La preocupacion crece, la polémica aumenta buscando responsables y soluciones. El ob-
jetivo central de nuestra actividad académica es identificar y explicar los problemas, asi como
estimar su probable evolucion futura. La complejidad de sus condicionantes ha derrotado, una 'y
otravez, ateoriasy politicas, constituyendo un permanente desafio para la investigacién cientifi-
ca

L as experiencias de otros paises y las propuestas de organisSmos internacionales son numerosas y
la literatura que las evalla abundante, de modo que se presentan brevemente algunos materiales
recientes y de mayor interés como "menu" para una politica para el Uruguay (en #1). En nuestro
pais la experiencia en politicas publicas(en #2.2) es reciente y poco diversificada. Se destaca
como politica pasiva €l seguro de desempleo (#2.2.1) y entre las activas, la capacitacion finan
ciada por €l Fondo de Reconversion Laboral y la exoneracion de IRIC (#2.2.2) y los subsidios
para la generacion de empleo privado de jovenes y en actividades agroindustriales (#2.2.3 y
#2.2.4). Cabe mencionar también alos programas de las Intendencias Municipales (#2.2.5).

Los cambios en € empleo y los salarios resultan de relaciones de oferta y demanda asi como de
las ingtituciones del mercado de trabajo (en #3). En estas Ultimas diferenciamos tres aspectos, €
soporte 0 marco juridico para las funciones necesarias (#3.1), las formas de participacion de los
actores (#3.2) y la descentralizacion en la gjecucion mediante acciones locales de las Intenden
cias Municipales (#3.3)

Por ultimo se presenta una propuesta para discusion de lineamientos de politica de empleo (en
#4). Se diferencian lineas de accién en un contexto de crecimiento (#4.1) o recesivo (#4.2) y se
consideran los requerimientos financieros (#4.3)

Agradezco los comentarios de Juan Carlos Dean, Guillermo Dutra 'y Nicolas Reig, quienes leye-
ron laversion preliminar y propusieron correcciones. A Rubén Svirsky, por la correccién de esti-
loy a Chantal Stgjano, Graciela di Lorenzo y Daisy Guigou, por la permanente colaboracion. A
la Oficina de Apuntes del CECEA, que desde 1999 a la fecha ha contribuido a la publicacion de
33 Documentos de Trabajo.



1. Laexperienciainternacional

La complejidad del problema genera un debate entre diversas propuestas de politica. Las expe-
riencias son numerosas y la literatura que las evalUa abundante, de modo que se presentan bre-
vementelal gunos materiales recientes y de mayor interés como "menud” de una politica para €
Uruguay.

La experiencia de otros paises ensefia que no hay recetas para resolver los problemas de empleo
en ningun lugar del mundo; se trata de analizar, priorizar, experimentar, evaluar y redisefiar para
lograr mejores resultados. Se observa un aumento sustantivo y una variedad significativa de pro-
gramas destinados a la generacién de empleo y al mejoramiento de los ingresos. Los objetivos
son responder al impacto de las transformaciones tecnologicas y a la reduccion de la exclusion,
gue parecen inherentes al nuevo proceso de crecimiento econdmico.

Los Ministerios de Trabajo adquieren mayor protagonismo en el disefio de estrategias y politicas,
en la elaboracion de reglas de juego y lafiscalizacion de su cumplimiento. Aumenta la participa
cion de las organizaciones de empresarios y trabajadores, asi como la descentralizacion territorial
por la transferencia de la gjecucion de actividades a autoridades locales y entidades de capacit a
cion.

1.1 Elementos para un diagnéstico

De los 2.500 millones de personas que trabajan en e mundo, algo més de 1.000 millones tienen un
ingreso diario inferior a un délar (B. Mundia 1995). Mas de 1.400 millones de trabajadores viven
en paises pobres (paises con un ingreso por habitante anua inferior a 695 dls.) de los cuales un 61%
trabgja en la agriculturay un 22% en actividades rurales no agricolas e informales.

Es un componente de los procesos de globalizacién, de la integracién regional en bloquesy de la
aceleracion del cambio tecnolégico. Aumenta la competencia, las empresas se reconvierten o
guiebran, se modifica la magnitud y la composicién de la demanda de trabgjo. Estos hechos se
pueden valorar como una situacién sin retorno (Rifkin 1996) o como los costos transitorios del salto
hacia una mejor cdidad de vida

En los paises de mayor desarrollo la preocupacion central es el desempleo en un contexto de
crecimiento® y en los de menor grado de desarrollo, la calidad del empleo. En estos Ultimos, tasas
relativamente bajas de desempleo se combinan con € aumento de los empleos de mala calidad
por la baja productividad o los bajos ingresos, en gran parte sin cobertura de la seguridad social’.

En los paises de la OCDE la situacion de empleo mejor6 en la segunda mitad de la década de los
noventa pero comenzo a deteriorarse en e 2001. En la Union Europea, hubo un desempleo ato con
una mejora persistente desde 1998 (11.2%) hasta 2001 (7.4%) y un ascenso en € 2002 (7.6%). En
los EE.UU. la tasa de desempleo fue 4.0% en noviembre y diciembre de 2000, |as tasas mas bgjas
de la Ultima década; comenzd a aumentar y se situd en 5.8% durante 2002. Japdn muestra tendencia
ascendente, desde un 3% en 1996-1997 d 5.4% en 2002 (OECD Standarised Unemployment Rates,
febrero de 2003).

! Una primera aproximacion en "El empleo en el Uruguay. Diagnéstico y lineamientos de politicas.” Jornadas de
Economiadel BCU 1995y DINAE/MTSS.

2 Bean 1994, CE 1993, Layard et al. 1991.

3 PREALC 1976, Rodgers y Reinecke1998, OIT 2002c.



En América Latina la situacion megoré en 1997 modificardo la tendencia de los seis afios
previos. Se deterioré en 1998 y se estabilizd en 1999-2000 por la recesion. Durante el afio 2002
cayo € PIB y & desempleo urbano se situé en 9.2% (17 millones de personas). Desde € afio
1990 de cada diez empleos generados, siete han sido informales y 9.6 en los servicios (OIT
2002c). Desde fines de la década de los ochenta la OIT ha puesto énfasis en la deuda social
(PREALC 1990), los impactos de los gjustes y las reformas en € mercado de trabgjo (PREALC
1993) y la calidad del empleo®. En los Ultimos afios € énfasis estuvo en € impacto de las
estrategias de desarrollo sobre “el trabajo decente”. Se sefida que “Durante las dos Ultimas
décadas, los gobiernos y las instituciones financieras internacionales se han centrado en reducir
los déficit presupuestarios. Pienso que ha llegado la hora de centrarse colectivamente con €l
mismo celo en la aplicacion de estrategias que permitan reducir el déficit de trabajo decente.”
(OIT 2001c) Aumento e déficit de trabgjo “decente’ que “afecta a 93 millones de trabajadores
latinoamericanos y caribefios, 30 millones mas que en 1990.”

Las hipdtesis explicativas van desde las especificidades del funcionamiento de los mercados de
trabgjo, hasta las politicas macroecondmicas, las estrategias de desarrollo, las reformas
estructurales de primera o segunda generacion, los modelos de desarrollo o la globalizacion.
Algunos economistas consideran gque “el mercado de trabgjo responde de distintas formas a los
cambios en € contexto” (Amadeo y Horton 1996), destacan “los répidos cambios en la economia
mundia y la intensificacion de la competencia globalizada” y observan que en las economias
industrializadas aumenta el desempleo cubierto por seguros y para trabajadores con ahorros; en
los paises del Tercer Mundo aumenta la informalidad y la interrogante es s tendra carécter
transitorio o permanente (traduccion libre del inglés). Ni siquiera Estados Unidos con sus bgjas
tasas de desempleo genera consenso, para algunos es el resultado de la flexibilizacion y la escasa
regulacion del mercado de trabajo, para otros (Amadeo y Horton 1995) son consecuencia de que
la economia de los Estados Unidos no recibe shocks externos negativos. Algun investigador
(Freeman 1995) ha ironizado sobre que en la Union Europea los pobres estdn en el seguro de
desempleo y en los Estados Unidos, estan trabajando.

El impacto de las reformas econdmicas en Ameérica Latina durante la década de los noventa se
considera negativo® tanto sobre e nivel como sobre la calidad del empleo. Los impactos
esperados en la aceleracion del crecimiento y e uso de tecnologias intensivas en mano de obra
no tuvieron lugar. Un andlisis de los efectos de la liberalizacion de la balanza de pagos sobre la
pobreza y la desigualdad en 17 paises latinoamericanos durante la década de los noventa
concluye que los mejores resultados se observan en paises que evitaron €l atraso cambiario y las
altas tasas de interés, mantuvieron estimulos a la exportacion y regularon e movimiento
internacional de capital.

El acelerado avance del conocimiento, como resultado de la asociacion entre la econometriay la
informéatica, genera una permanente acumulacién de elementos empiricos que impregnan de
transitoriedad a las convicciones. En los Ultimos afios se descartan algunas hipotesis, como por
gemplo la de Kuznets (1955) sobre la relacion de U invertida entre crecimiento y la mejor dis-
tribucion del ingreso (Fields 1999) y se discuten otras como e aumento del nivel de empleo co-
mo resultado del crecimiento.

* Rodgers y Reinecke1998; OIT 1999, 2001c y 2002a.
® Stallings y Peres 2000, Ganuzaet al. 2001, Tulchin y Garland 2000, Stiglitz 2002.



L os criterios de clasificacion de politicas de empleo son muiltiples®. Se diferencian las que operan
sobre la oferta, la demanda o € equilibrio del mercado laboral; segin la forma del desempleo,
pueden dirigirse a reducir € desempleo fricciona (periodo de busgueda de un nuevo trabajo),
zafral o estacional (fluctuaciones previsibles del nivel de actividad), coyuntural (en etapas
recesivas) o estructural (diferencias entre oferta y demanda de larga duracién, en los ritmos de
crecimiento o en la composicion, por calificacion o localizacion). En los Ultimos afios se
diferencian las politicas activas, dirigidas a mejorar € nivel de empleo y las pasivas, dirigidas a
ayudar a los desempleados y sus familias. Las primeras resultan de la accion discreciona de los
gobiernos como los servicios publicos de empleo, los programas de generacion de empleo, la
formacion y la capacitacion y los subsidios a la generacion de empleo privado. Las segundas
operan como respuesta automética, como por eemplo los seguros de desempleo, las
compensaciones para las familias de los desempleados y |as jubilaciones anticipadas.

Es posible diferenciar las politicas de empleo, las politicas econdmicas con objetivos de empleo
y los impactos en € empleo de las estrategias y las politicas econdmicas. Las primeras tienen
como objetivo explicito modificar algin aspecto del nivel y la composicién del empleo, y para
ello utilizan uno 0 més instrumentos; por gemplo, capacitacion de desempleados. Las segundas
tienen objetivos méas generales pero incorporan objetivos de empleo; por giemplo, en una politica
de gjuste fiscal y recorte del gasto publico, se puede diferenciar entre gastos con alta demanda de
mano de obra y otros con ata demanda de importaciones, recortando en mayor medida estos
ultimos. En tercer lugar, se pueden estimar 10s impactos positivos 0 negativos en €l empleo, de
las acciones de politica econémica con otros objetivos, como la apertura comercia o la reforma
del Estado, la promocién de exportaciones o la construccion de viviendas.

El papel de las politicas de empleo se discute segun la fase del ciclo y se considera que “En
periodos en que la economia esta creciendo, generando suficientes puestos de trabajo y tiene
tasas de desempleo bgjas, las politicas activas de empleo deberian centrarse en la empleabilidad
de aquellos gue estan desocupados, desempleo que en su mayor parte es de caracter friccional.
Sin embargo, en situaciones de muy alto desempleo y cuando las economias no estdn generando
nuevos puestos de trabajo, las politicas activas procurarén reducir, en la medida de lo posible, los
altos niveles de desocupacion.” (OIT 2001b)

1.2 Crecimiento econdmico y politicas de empleo

Los paises de la Unién Europea diseflaron y austaron sus politicas de empleo, como
componentes de un proyecto socia y politico, inicialmente dando respuesta a crecimiento sin
empleo y en |os Ultimos afios preparando las economias para la incorporacion de las Tecnologias
de la Informacion y las Comunicaciones (TIC). Una primera referencia es e “Libro Blanco”
(CCE 1994) elaborado por la Comision de las Comunidades Europeas con orientacion de J.
Delors, que se aproxima a tema expresando que “En otros términos, tenemos la inmensa
responsabilidad de encontrar, manteniéndonos fieles a los ideales que han hecho la personalidad
y la marca de Europa, una sintesis entre las metas perseguidas por la sociedad. El trabgjo como
factor de integracion social; la igualdad de oportunidades, y las exigencias de la economia: la
competitividad y la creacion de empleo.” Agregando una advertencia: “ Conocemos su magnitud,
y también sus consecuencias. Y la experiencia demuestra lo arduo que resulta combatirlo.”
Destaca seis prioridades de accion : “Apostar por la educacion y la formacion alo largo de toda
la vida. Aumentar la flexibilidad externa e nterna. Confiar mas en la descentralizacion y la
iniciativa. Reducir €l coste relativo del trabajo poco cualificado. Renovar profundamente las

® Ver por ejemplo Walwei 1995, OCDE 1994, 2001c y 2002c.



politicas de empleo. Ir a encuentro de las nuevas necesidades.” Uno de los aportes de mayor
interés es la propuesta de busgueda de los nuevos “yacimientos de empleo” asociados a
desarrollo de servicios que responden a demandas derivadas de los cambios culturales,
tecnol6gicos y familiares.

Al comienzo del siglo veintiuno las Comunidades Europeas reconocen que “La sociedad de la
informacién que se esta conformando tiene e potencia de transformar la sociedad y la economia
europeas de tal modo que en ella se empleen tecnol ogias avanzadas para mejorar las condiciones
de vida y trabgjo de todos los ciudadanos’ (CCE 2000 a). La Estrategia Europea para e Empleo
se gpoya en cuatro pilares (empleabilidad, espiritu empresarial, adaptabilidad e igualdad de
oportunidades) y fija como objetivos “facilitar la transicion entre el mundo escolar y laboral,
simplificar la creacion y gestion de empresas, explotar nuevos yacimientos de empleo,
modernizar la organizacion del trabajo, fomentar la adaptabilidad en las empresas, reducir las
diferencias entre los sexos, reconciliar la vida profesional y familiar y fomentar la apertura del
mercado de trabgjo a todos los ciudadanos’ Se propone la interaccion positiva entre las politicas
sociales y econémicas, asi como la modernizacion del modelo social europeo.

El Banco Mundia (1995) evalud la eficacia de cuatro tipos de politicas: a. las dirigidas a
flexibilizar e mercado de trabgjo como la flexibilizacién salarial, medidas que faciliten la
movilidad de la mano de obra o la reduccién de los desestimulos para cambiar de empleo; b. €
apoyo a los trabajadores para adaptarse al cambio, como la recaificacion y la informacién, los
estimulos a las empresas para la recontratacion, los créditos y donaciones para instalar pequefias
empresas y €l empleo publico para jovenes desfavorecidos; c. |as transferencias para compensar
las pérdidas de ingresos (politicas pasivas) como seguros de desempleo, jubilacion anticipada,
indemnizacion por despido, asistencia social y prestaciones a las familias; d. las que enfrentan e
desempleo masivo, como |os planes de obras publicas.

Para los paises latinoamericanos hay treinta afios de experiencias del PREALC/OIT. Su
propuesta de politicas de empleo especificas segun e segmento del mercado de trabajo,
diferencia @l tradiciona y e moderno rural, e informal o el forma urbano (PREALC 1974 y
1976). Se pone énfasis en las politicas para la informalidad urbana dirigidas a aumentar |os
niveles de productividad e ingresos con apoyo a su organizacion, el acceso al crédito, la mejora
en |los canales de comercializacion tanto en la compra de insumos como en la venta de productos,
la capacitacion para una mejor gestion y la busqueda de caminos para mejorar su articulacion
con €l sector formal en expansion; la preocupacion por incorporar objetivos de empleo en las
politicas macroecondémicas, a través del mangjo del gasto publico, las politicas crediticia y de
inversiéon, instrumentos tributarios y de comercio exterior; la promocion de actividades
intensivas en mano de obra y los programas de desarrollo regional evaluando proyectos en
términos de empleo; promover inversiones de rapida maduracion en periodos recesivos y
orientar la seleccion de tecnologia.

En un andlisis de los programas de empleo e ingresos para siete paises de América Latinay €l
Caribe durante 1990-1995 se diferencian “los incentivos legales que promueven el empleo que
puede generar el sector privado y las acciones e intervenciones del sector publico” (Andraus et
al. 1998) y en las segundas se distinguen las politicas “activas, que inciden en la operacién del
mercado de trabgjo y las pasivas, que actlian sobre los efectos desfavorables que puede tener el
funcionamiento del mercado laboral”. Estas Ultimas comprenden los servicios de colocaciones y
formacion profesional, asi como los programas publicos de empleo y de meoramiento de
ingresos. Como politica pasiva, € seguro o subsidio por desempleo.



1.3 Recesion y politicas de empleo

En los paises de la OCDE durante la década de los ochenta comenzaron a implementarse Pro-
gramas de Empleo Publico Temporal, que se interrumpirian cuando la actividad economica se
reactivara. En América Latina se diferencian dos etapas en la generaciéon de empleo transitorio:
durante la primera se crearon empleos publicos y durante la segunda se promovié la generacién
de empleo con Fondos de Inversion o de Empleo Social.

En todos los casos se trata de compensar |10s costos de la recesiéon operando con rapidez y efi-
ciencia. Desde 1989 hasta 2002, diez paises |atinoamericanos’ han hecho experiencias de Fondos
gue financian peguefios proyectos gestionados por las organizaciones sociaes, con empleos de ba-
jos ingresos de caracter transitorio. Las organizaciones disefian |os proyectos y s son aprobados los
gecutan. El Estado pone una parte de 10s recursos para que se generen ciertos ingresos a las familias
mas afectadas y, a mismo tiempo, se resuelvan algunos problemas que se consideran prioritarios
por parte de estos grupos.

Los Planes de Empleo Minimo o los Fondos tienen como objetivos "crear con rapidez fuentes de
trabgjo, proveer de recursos a familias de bajos ingresos afectadas por e desempleo o el
subempleo agudizado, y e€ecutar obras y prestar servicios que beneficien a la poblacién
objetivo." Permiten la incorporacion a trabgjo de inactivos asi como de desocupados por
situaciones recesivas. En la experiencia latinoamericana estos planes han sido més exitosos
cuando los trabajadores tuvieron un interés directo en las obras y los saarios significaron una
contribucion importante en el ingreso familiar.

Si los grupos objetivo no se delimitan con precision (por emplo, Jefes de Hogar Cesantes) pueden
tener impacto en d aumento de las tasas de actividad y de empleo porque estimulan la
incorporacion a trabgjo de integrantes de la Poblacion Econdmicamente Inactiva. La tasa de
desempleo no se reduce pero € ingreso de las familias aumenta.

Entre las experiencias en curso durante el afio 2002 se destacan las de Argentina'y Chile (OIT
2001). En ambos paises se iniciaron como respuesta a los aumentos de | as tasas de desempleo, en
Argentina en la segunda mitad de la década de los noventa con una tasa del 14% y en Chile en
1999, cuando e nimero de desempleados duplicd al de 1997.

En Argentina, & Programa Trabajar genera empleos transitorios para desocupados con baja
calificacion y dificultades de reinsercion; recibian un ingreso de 160 pesos argentinos por mes,
con cobertura de accidentes de trabajo y de salud. El Programa de Emergencia Laboral —
Desarrollo Comunitario produce bienes y servicios para la comunidad, tiene un componente de
capacitacion; los beneficiarios deben ser jefes de hogar y un 60% mujeres, con ingresos que van
de 120 a 160 pesos argentinos por mes. Los Programas de Creacion de Empleo Transitorio, los
subsidios para mantener e empleo en empresas privadas y los créditos a las PYMES con €
mismo objetivo se iniciaron en 1999, con una asignacion de U$S 590 millones y un objetivo de
mantener o crear 1.200.000 empleos que representa casi un 10% de la PEA (de los cuales
752.000 empleos transitorios durante 3 a 6 meses). Se asignaron recursos del presupuesto
nacional y se reorientd financiamiento del BID

" Ver Martinez 1996, Wurgaft 1988 y 1993, Andraus et al 1998. Argentina, Bolivia, Chile, El Salvador, Guatemala,
México, Nicaragua, Panama, Per(l y Venezuela. En Argentina, Brasil, Colombia, Chile y México se gjecutan tam-
bién programas de generacion de empleo transitorio. En Brasil, originalmente para €l nordeste y desde 1996 con
caracter nacional y una asignacion de 4.100 millones de délares en el afio 2001.
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En Chile & programa comenzd con la creacion de 100.000 empleos a nivel municipal y en € afio
2001 se habian creado 150.000 empleos, con uso intensivo de mano de obra que contribuyeran a
mejorar las condiciones de vida locales. Se priorizé a los jefes de hogar, se promovié una
distribucion geogréfica de acuerdo a los niveles de pobrezay de desempleo y se procuré mejorar
la empleabilidad de los beneficiarios. Los proyectos los gecutan instituciones sin fines de lucro o
las municipaidades, con financiamiento de la mano de obra durante cuatro meses (entre uno y

dos sadlarios minimos) y un aporte parcia para insumos. Se anticiparon obras publicas por

concesionarios privados, apoyado por un programa gque subsidia hasta el 40% de un salario

minimo por cada trabagjador contratado durante cuatro meses y un aporte de 75 délares por una
sola vez para financiar costos de entrenamiento.

1.4 Algunos aspectos institucionales

Paralelamente a aumento en la complgidad y la magnitud de los problemas de empleo, las res-
puestas de los gobiernos se reflgjan en cambios en la legidacion y en las ingtituciones, una me-
yor asignacion de recursos y una diversificacion de programas.

Como principales objetivos de |os cambios institucional es se destacan:

a. laarticulacion de las demandas de la actividad econdmica con las ofertas de calificacio-
nes del sistema educativo;

b. lacoordinacion de los instrumentos de promocion del empleo y formacién (politicas acti-
vas) con los de proteccion de los desempleados (politicas pasivas);

c. la orientacion y supervision centralizada a cargo de una entidad publica y la gecucion
descentralizada, a cargo de actores privados y locales.

Se sefida que “La importancia de que € Ministerio de Trabajo no sea percibido sdlo como un
ministerio social, sino también como parte del equipo econdmico, no proviene Unicamente de la
trascendencia que tienen las reformas laborales y previsionales para € desempefio econémico, sino
también del hecho que los principaes determinantes del empleo y los sdarios no estan
principalmente en las paliticas que dia a dia toman los Ministerios de Trabgo, Sino en las grandes
definiciones de la estrategia de desarrollo” (Cortazar 1997). “El empleo pasd a ser muy dependiente
del disefio de laingtituciondidad laboral, y ésta Gltima debe tomar en consideracion los cambios en
laestructura productivay del empleo ala que pretende regular.”

En los paises desarrollados se redisefian los servicios publicos de empleo surgidos hace mas de
un siglo. Conservan sus cuatro funciones tradicionales, de intermediacidn entre ofertay deman
da, informacion, administracion de los programas de empleo y de los seguros de desempleo
(Thuy et al. 2001). Se identifican tres grandes lineas de cambio: la integracion de los servicios
prestados, la descentralizacion en la gjecucion y la interaccion con diversas instituciones y acto-
res. Desarrollan la coordinacion con e sistema educativo formal, la ensefianza técnica 'y la ense-
Aanza superior.

Para los paises latinoamericanos “la interrogante principal es identificar cudles son las institucio-
nes adecuadas que, operando en un contexto de intensa competencia'y de mayor rotacion de la
mano de obra, permitan proporcionar una adecuada proteccion al trabajador cesantey asistir ala
movilidad laboral.”® Es imprescindible lograr una estrecha vinculacion entre los mecanismos de
provision de ingresos con los de capacitacion y reinsercion laboral, integrar la intermediacion

8 OIT-ETM, Reunién de Montevideo, 6 de diciemb re de 1996.



entre ofertas y demandas de empleo; la gestion del seguro de desempleo y la insercidn de los
desempleados.

En Chile y en México se observa € mayor grado de autonomia de las instituciones que gecutan
politicas de capacitacion y empleo, por intermedio del SNECA y del INEM respectivamente; la
interrelacion del Ministerio de Trabajo con los Ministerios de Educacion y de Economia, asi co-
Mo con otros relacionados con la actividad econdmicay la seguridad social, se establece a través
de Consgos Consultivos. En México € mismo Consgo relaciona a sector publico con las orga
nizaciones de empleadores y trabgadores, mientras que en Brasil € esguema tripartito predomi-
na en las ingtituciones con capacidad de decision como en el CODEFAT.

Los seguros de desempleo tradicionales son cuestionados desde diversos dngulos® y desde prin
cipios de la década de los noventa estan en revision:

a. € “riesgo moral” o los posibles abusos; € financiamiento como un aporte sobre el salario
puede favorecer la informalizacién, por acuerdo entre empleador y empleado, ya que €l
trabajador agrega el seguro y un salario del trabajo informal sin contrato;

b. las prestaciones pueden aumentar la duracion del desempleo, ya que €l trabajador prote-

gido no necesita aceptar un empleo si no se controla la disponibilidad para un nuevo em

pleo; disminuye el costo de perder el empleoy el beneficio de conseguir uno nuevo;
aumentan el gasto publico;

otros analistas mangjan el argumento opuesto, considerando gque cubren a una parte me-

nor de los afectados y por periodos inadecuados.

oo

Predomina la opinion sobre la necesidad de una revision y redisefio, teniendo en cuenta los cam
bios en & mercado de trabajo, para brindarle a trabajador ingresos, capacitacion y orientacion
parafacilitar su reinsercién.

Una propuesta para Chile, disefiada en 1993 y vigente desde 2002, busca superar las limitaciones
de los seguros tradicionales mediante Cuentas Individuales por Cesantia y un Fondo Solidario
como fuente complementaria. La Cuenta Individual se financia con aportes de los trabajadores
(0.6%) y de los empleadores (1.64%) sobre las remuneraciones; e Fondo Solidario, con aporte
del empleador (0.8%) y del Estado. Cuando € trabajador queda desempleado, recurre a esa cuen
tay de lo contrario, retira el fondo cuando se jubila, renuncia o fallece; los montos son distintos
segUin la causa de finalizacion de la relacion laboral o la duracion del desempleo™ En el proyecto
original se podia completar con crédito para los trabajadores de menores ingresos y desempleo
de mayor duracion, asegurando un 75% del salario minimo. El periodo se fijaria de acuerdo a la
duracion del desempleo friccional. Se puede completar con un tratamiento similar a la indemni-
zacion por despido para estimular la movilidad, con aportes en cuentas individuales a disposicién
del trabajador cuando finaliza el contrato por cualquier motivo.

9 Atkinson y Micklewright 1991, Cortazar 1993, Marshall 1994, Rodriguez y Wurgaft 1987.

10 Cortéazar et al. 1995, OIT 2001c. Una propuesta distinta de redisefio de la indemnizacién por despido considera
adecuado fijarla de acuerdo a la probabilidad de encontrar un nuevo empleo en el futuro, segin la edad, experiencia,
calificacion, localizacion, etc. (Ramay Bales 2002). Otra propuesta asume que la blsqueda de empleo por los des-
empleados no es “ perfectamente observable” y considera que el aumento delos controlesy las sanciones es eficiente
(Boone et al. 2002)
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2. La dituacién del pais

La situacion de empleo se deteriora y las respuestas de las politicas son insuficientes. El Fondo
de Reconversiéon Labora no tiene capacidad de respuesta en la recesion y € Seguro de Desem-
pleo no cubre a la mayor parte de los desempleados ni el desempleo de larga duracién. No se
conocen los recursos asignados ni los impactos en e empleo de la exoneracion del IRIC a los
gastos en capacitacion ni de los subsidios a la generacion de empleo en el sector privado. No se
sabe cuanto se dgja de percibir, cuantos empleos se generaron y por lo tanto, no se sabe cuanto
cost6 cada empleo. Ninguna institucion tiene funciones de seguimiento, coordinacion o evalua
cion del mercado de trabgjo y las politicas de empleo. Si las paliticas de empleo no cambian, en
los préximos cinco afios e nimero de desempleados puede variar entre un minimo de 180.000
personas en un escenario optimista y un maximo de 270.000 en e pesimista. Los nuevos em
pleos seran ocupados por jovenes con alto nivel educativo, mientras que la mayor parte de los
cesantes de més edad y menor calificacion no lograrén reinsertarse.

2.1 Elementos para un diagndstico™

Determinar la magnitud y la composicion del problema de empleo, su evolucion y perspectivas,
es imprescindible para e disefio de politicas y la implementacién de acciones. Problemas tan
complegos requieren una adecuada priorizacion, eligiendo aquellos aspectos que se considere
posible y necesario abordar, identificando los mas graves o urgentes, de acuerdo a criterios que
son en parte meta cientificos y deberian ser explicitos, de modo de lograr los resultados con la
mayor transparenciay eficiencia.

El aumento de la tasa de desempleo desde mediados de 1994, asi como la informalidad, preca
riedad y subempleo, son las manifestaciones mas visibles de problemas. Se agrega la reduccién
del nimero de personas ocupadas en os Ultimos afios. La poblacion uruguaya aspira a quince mil
puestos de trabajo adicionales cada afio y sl no se generan, aumenta el desempleo o lainformali-
dad, € desaliento y la emigraciéon. Si las politicas de empleo no cambian, en los proximos cinco
anos & numero de desempleados puede variar entre un minimo de 180.000 personas en un esce-
nario de crecimiento optimista'y un maximo de 270.000 en & pesimista*®. En un escenario opti-
mista que supone un crecimiento del PBI a 3% anual, reducir un 5% la tasa de desempleo |leva-
riadiez afos.

El nimero de ocupados crecié casi sin interrupciones desde 1984 hasta 1998. Cambi6 su compo-
sicion por e aumento de la importancia relativa de los servicios y de los asalariados privados.
Este dltimo afio e nimero de ocupados urbanos acanzé e maximo desde que existen estadisti-
cas de empleo, € nimero de desocupados se redujo y se situd en el nivel de 1995, los salarios
reales aumentaron un 2,4% y la masa sdaria mejord su participacion en € YNBD (Notaro
1999). No se apreciaron signos de deterioro en la calidad del empleo, como ocurre en la mayor
parte de los paises latinoamericanos. H aumento del ritmo de crecimiento del producto y de la
inversion, en particular la inversion privada en maquinarias y equipos, tuvieron impactos positi-
vos en e mercado de trabgjo.

1 Un antecedente en “Empleo y relaciones laborales en el Uruguay”. FOMIN-UCUDAL 1997.
2 Una aproximacion a estos pronésticos se realizé en “Situacion y perspectivas del empleo y el desempleo en €
Uruguay"”, Al 4/00. Como antecedente, Cobas y Notaro 1988. Se tuvo en cuenta un crecimiento de la oferta a 0.7%
anual, segln la tasas de crecimiento de la PET y de la tasa de actividad, deduciendo el efecto de desdiento y la
emigracion. En la demanda, la proyeccion de PIB, la elasticidad producto — empleo de los Ultimos afios y su evolucion
probable. Se publicard una nueva version durante el tercer trimestre del 2003, incluyendo una revision de la literatura
sobre €l caso uruguayo y los enfoques tedricos.
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Entre 1999 y 2002 se observé una caida en € nivel de actividad en torno a 18 % (que puede
alcanzar e 20% en & 2003, quinto afio consecutivo de caida del PIB), una reduccion del YNBD
aln mayor, caida del salario rea y del ingreso de los hogares. En e afio 2002 trabajaron
1.032.000™ personas, unas setenta mil menos que en 1998 y e nimero de desocupados alcanzé
a210.000, de los cuales 175.000** Desocupados Propiamente Dichos o Cesantes™ (75.000 més
gue en 1998). La probabilidad de perder & empleo aumentd, la probabilidad de reinsercién se
redujo y el desempleo dura més tiempo. La calidad del empleo se deteriora con aumento del sub-
empleo, lainformalidad y la precariedad.

Es habitual estimar cuanto PIB se pierde por paros y huelgas. Pero ¢cuanto se pierde por la
reduccién del nimero de ocupados? En una estimacion preliminar de la productividad media de
los ocupados urbanos 'y en délares previos ala devaluacién del 2002, se puede decir que por cada
empleo se pierden U$S 16.000 de PIB por afio'®. De modo que cien mil personas menos
trabajando significan una pérdida de 1.600 millones de ddlares por afio.

Las fluctuaciones en € nivel de actividad, caracteristicas de la economia contemporanea, derivan
en periodos de aumento del desempleo coyuntural; la recesion iniciada en 1999 es el gemplo
mas reciente. Parte de los trabajadores volveran a ocupar |os mismos puestos y durante € perio-
do de desempleo se requiere cobertura del seguro, orientacién y capacitacion.

La reestructura de la economia aumenta € desempleo de “segmentacion” que “no solo es un
componente importante del desempleo global, sino que ademas aumento tendencialmente en los
anos 90, pudiendo explicar en buena medida la resistencia ala baja presentada por la tasa de des-
empleo abierto alo largo de todo €l periodo”™’ (Urrestarazu 1997).

Abren nuevas empresas pero cierran otras, se crean oportunidades en los servicios pero se
pierden en la industria, se desarrollan algunas regiones pero se contraen otras lo que implica
aumentos y reducciones de puestos de trabgjo de distinta magnitud segin el departamento o la
ciudad. Cambia la composicion de la demanda por calificaciones, quedando algunas obsoletas y
requiriéndose otras nuevas, los desgjustes se perciben por empresas, sectores o regiones. La
probabilidad de perder el empleo es mayor paralas mujeresy para las personas que pertenecen a
los hogares de menores ingresos, |os que a su vez tienen dificultades mayores a promedio de los
desempleados para lograr un nuevo empleo. El impacto psicolégico del aumento de la
inseguridad se suma a los perjuicios economicos y afecta a més familias. Deberia deducirse la
estimacioén del desempleo voluntario asi como |os problemas especificos del sistema educativo.

En una segunda prioridad, que implica existencia de problemas de empleo pero de menor
gravedad, se puede mencionar a una parte de los ocupados, precarios y subempleados en la
informalidad 8. Parece una situacién més urgente que la de los ocupados con problemas en e

13 Egtimaciones del INE para centros pobl ados de 5.000 habitantes o mas.
4 Reggio y Amarante 2000; Azar, Rodriguez y Sanguinetti 2001, Llambi y Arim 2000, Ferrari 2001, Olesker y Azar
2002. Ladimension regional de la problematica adquiere unanuevarelevanciay es necesario visualizar la disparidad
geografica (Arim y Furtado 2001, Lombardi 1996).
> Personas gue tuvieron un empleo, lo perdieron, buscan uno nuevo y no lo consiguen.
16 Se tiene en cuenta el PIB en dolares (estimacion de Busqueda) y el nimero de ocupados (segiin €l INE). Se des-
?gregan el PIB y el empleo rural disperso y se calculan tres productividades aparentes, urbana, rural y total.
Urrestarazu estimé en 5.4% el desempleo de segmentacion en 1995, con unatasa de desempleo global de 10%.

1% Egte grupo sera objeto de otro Avance de Investigacion que se publicara en el segundo trimestre de 2003, “La
calidad del empleo en el Uruguay, 1984 - 2002".
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sector formal, que puede tener mas que ver con € incumplimiento de las normas legales
vigentes.

Para las empleadas del servicio doméstico el problema son las condiciones de trabgjo. El marco
legal regula la fijacion del salario, la duracion del trabajo o la cobertura de la seguridad social,
pero no se cumple. Se podria abordar con informacion y organizacion, como tarea de los actores
sociales e inspeccion como tarea del Estado.

Se puede discutir la prioridad de otros grupos como los jévenes o las mujeres. En los Ultimos
anos € crecimiento de la oferta de trabgjo resulta, predominantemente, de la incorporacion de la
mujer. Por lo tanto no se puede considerar una discriminacion contra los hombres, la
constatacion que de cada tres nuevos empleos, dos son ocupados por mujeres. Tampoco puede
[lamar la atencién que la tasa de desempleo femenino sea mayor a la masculina

Se observan dos particularidades del empleo femenino. En primer lugar, tiene una menor calidad
que & empleo de los hombres 0 en otros términos, las mujeres tienen una mayor importancia
relativa entre el grupo de ocupados con restricciones. Segundo, € nivel de ingresos es menor en
igualdad de nivel de instruccion y categoria ocupacional. De lo anterior se deduce que € pro-
blema del empleo femenino no estd en las restricciones a acceso sino en las condiciones de tra-
bajo™.

Con relacion a los trabajadores rurales seria necesario investigar sus problemas, comenzando por
la evolucion de la magnitud y la composicion del desempleo, asi como la importancia de la
segmentacion por cambios de calificaciones y localizacion de los nuevos empleos®™. La PEA
rural, seguin proyecciones de INE-CELADE que €l reciente censo confirma, tiende al descenso y
la tasa de desempleo rural de los censos de 1975 y 1985 es muy baja; para € afo 1999 una
encuesta del MGAP estimd en 138.000 la PEA en las éreas rurales dispersas y en 4.9% el
desempleo. El Ultimo Censo General Agropecuario estimoé en 157.000 el nUmero de trabajadores
permanentes, un descenso del 13% con relacion a censo de 1990 y en 1.654.688 los jornales
zafrales (aproximadamente 6.300 puestos de trabajo anuales).

2.2 Laexperiencia en politicas de empleo

Las politicas activas de empleo en el Uruguay no se evalUan, en la medida en que no se estima su
costo y €l nimero de empleos generados, asi como su caracter transitorio o permanente. Como
gemplos se pueden citar la exoneraciéon de IRIC de los gastos de capacitacion, las kyes de
empleo juvenil o la exoneracion del aporte patrona a la seguridad social en algunas actividades.
No se sabe cuanto se deja de percibir, cuantos empleos se generaron y por |o tanto, no se sabe
cuanto cost6 cada empleo.

El instrumento més importante de las politicas activas de empleo es el Fondo de Reconversion
Laboral (ver 2.2.2) pero no da respuestas en la recesion. El instrumento mas importante de las

9 cavo y Sucazes 1993, Grzetich y Mezzera 1994, Furtado y Raffo 1998. La preocupacién por el empleo femenino
se percibe en las ponencias paralas Jornadas de Economia del BCU, desde las primeras (Bucheli y Rossi 1987, Diez
de Medinay Rossi 1989, Diez de Medina 1992) hasta las Ultimas (Amarante y Espino 2002) Ver también Garcia de
Soriaet a 1999; Rodriguez Collazo 2001.
2% Como decia Gabino Dutra, yano se ven “Aquellos pai sanos crudos que andaban por 1o caminos echando por
delante unatropilla de baguales. O los puesteros aislados, recorredores de potreros sucios, puro monte, rodeados de
perros, gue tanto sacan de la espesura un toro empacado como cazan un zorro o un manopelada que le anda matando
los corderos ... Casi no quedan domeros, ni alambradores ni trabajadores en cuerda. Ni le digo de los troperos” El
Pais Agropecuario, abril de 1998.
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politicas pasivas de empleo es e Seguro de Desempleo, que no da respuesta a los problemas
actuales del mercado de trabgjo (ver 2.2.1).

La edtrategia de desarrollo de los gobiernos de los Ultimos afios puso méas énfasis en las condiciones
que pueden generar impactos en el aumento del empleo que en |as acciones directas®. Para identifi-
car las prioridades del gobierno se puede tomar como punto de referencia el discurso del Presidente
Jorge Batlle en la Asamblea General®? que destact cinco temas: e funcionamiento de los mercados,
la competitividad, e desarrollo de la agroindustriay € aumento de sus exportaciones, |0s servicios
en generd, e turismo y lainformética en particular, la integracion economica en e MERCOSUR y
end ALCA. Laoposicion, en cambio, pone énfasis en propuestas de politicas activas de empleo?®.

En este punto se presenta la experiencia del pais en politicas publicas, |os principales actores y
para cada uno, las éreas de accion, los programas, sus objetivos e instrumentos. Cuando se dis-
pone de elementos suficientes, excepcionalmente, se estiman los impactos de las actividades
cumplidas.

También forman parte del escenario algunos actores que condicionan el nivel y la composicion
de la oferta 0 la demanda (se veran en #3.1). Una mencion destacada debe hacerse para € Mo-
vimiento Tacurd, que aporta una cultura de trabajo a jovenes con alto riesgo de exclusion social
y genera oportunidades de empleo como por gjemplo en convenios con la Intendencia Municipal
de Montevideo. El Movimiento, surgido en 1981, ayuda a nifios y jovenes de familias pobres en
la escuela, la formacion profesional y la insercion laboral. Desde 2002 la experiencia se desarro-
[latambién en € barrio Cerro Caqueiro de la ciudad de Rivera.

2.2.1 El Seguro por Desempleo

En su origen (Ley 9.196 del afio 1934) con la creacion de la Caja de Jubilaciones y Pensiones de
lalndustriay Comercio compensaba a los despedidos con medio sueldo®. En los afios siguientes
se crearon cgjas de compensaciones por desocupacion y bolsas de trabajo en actividades con alto
grado de zafralidad (frigorificos, barracas, estiba, etc.) para trabajadores que transcurrido un lap-
so relativamente breve volverian a los mismos empleos. Cumplié una funcién muy importante
cuando la actividad econdémica era predominantemente primaria 'y en la postzafra disminuia €
numero de trabajadores industriales, pero habia que sostenerlos para que su capacitacion y expe-
riencia no se perdieran para la zafra siguiente. También en la construccion eray es usual que los
trabajadores tengan periodos de desempl eo.

21 Este enfoque se apreciaba ya en el documento entregado por el Presidente de la Republica Dr. J. M. Sanguinetti al
Presidente del Encuentro Progresista Dr. T. Vazquez, el 8 de noviembre de 1995. Se ratifica en la presentacion de
los planes y proyectos de inversion a comienzos de agosto, financiados parcialmente por el sector pablico y en parte
por la iniciativa privada. La inversién seria principalmente en infraestructura de transporte, comunicaciones y
turismo, con alglin componente en vivienda y educacion. Se complementaria con |la generacion de empleo en las
actividades agroindustriales, principalmente forestal y lacteos. Requiere estabilidad de precios y aumento de
competitividad, y se complementa con unaley de promocion de lainversion.
22 E| discurso coincide con e Programa del Partido Colorado y la opinién de sus principales asesores. Ver por ejem-
plo la entrevista a los contadores Alberto Bensiéon y Ariel Davrieux, en el Suplemento Economia y Mercado del
diario EL PAiSdel 4 de octubre de 1999.
23 Bl Ministro Pérez del Castillo prepara una nueva propuesta, ver exposiciones en la reunién de OIT, Lima,
12/12/02 y en la COMISION ESPECIAL CON FINES LEGISLATIVOS SOBRE LAS SITUACIONES DE
POBREZA (Sesion del dia 28 de febrero de 2003). El punto de vista de la oposicién se puede ver por gemplo en el
programa del Nuevo Espacio (1999), varios documentos del Encuentro Progresista-Frente Amplio y del PIT-CNT,
asi como en Olesker 2001.
24 En la Constitucion se hace referenciaal “subsidio por desocupacion forzosa” en el articulo 67.
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En & afo 1982 se disefid e sistema actual (Decreto Ley 15.180 y Decreto 14/982) que cubre a
los trabajadores de la actividad privada cotizantes del BPS durante un minimo de seis meses du-
rante el afio previo y desde €l 1 de julio de 2001, a los trabajadores rurales con aportes durante
un minimo de doce meses. Desde 1958 (Ley 12.570) tuvo una financiacion contributiva con

aportes del 1% sobre remuneraciones de trabajadores y empresarios; desde 1982 se financia con
recursos del presupuesto nacional. Los trabajadores cubiertos son algo més de 400.000 urbanos y
algo mas de 70.000 rurales (datos del BPS). No incluye a funcionarios publicos, trabajadores del
servicio domeéstico (algo mas de 30.000 cotizantes a BPS), profesionales universitarios y banca
rios. Laley 17.613, del 27/12/02, cred un seguro de desempleo para los “afiliados a la Caja de
Jubilaciones y Pensiones Bancarias’ con una financiacion mixta para los posibles cesantes de la
liquidacion de cuatro bancos (Comercial, Montevideo, Caja Obreray Crédito) y una cooperativa.

La reestructura de la economia genera nuevas inestabilidades y exigencias a Seguro. No solo
tiene que atender a las fluctuaciones estacionales de empleo de unos pocos miles de obreros sino
gue también recibe a trabajadores de actividades que estan en decadencia o que estan renovando
su tecnologia, con lo cua prescinden de parte de su personal. Es un mecanismo utilizado por las
empresas para generar flexibilizacion numérica, ya que pueden enviar al seguro a todos sus tra-
bajadores durante seis meses y tener un costo cero de mano de obra, esperando mejores condi-
ciones para retomar € nivel de actividad y de empleo, o postergar €l pago de las indemnizacio-
nes por despido.

En 1998 & numero de beneficiarios se situd por debajo de las 20.000 personas. El afio siguiente
comenzd a aumentar en forma permarente y en el 2002 serén méas de 30.000 personas promedio
del afio. Durante € afio 2001 e monto global de las prestaciones del seguro de desempleo fue
aproximadamente U$S 65 millones (significd un aumento del 14.5% con relacion a afio ante-
rior) y U$S 100 millones durante el 2002.

2.2.2 Losprogramasde DINAE —JUNAE —FRL

La Direccién Nacional del Empleo (DINAE) del MTSS? tiene como misién ingtitucional la
orientacion, la capacitacion y la colocacion de trabajadores, facilitando la reinsercién o con ac-
ciones preventivas. También se aspira a que |os ocupados actualicen su calificacién para aumen
tar la competitividad de las empresas, faciliten los cambios de tecnologia, participen en procesos
de calidad total 0 megjoren su productividad y sus ingresos. Su principal instrumento es e Fondo
de Reconversiéon Laboral, administrado por la Junta Nacional de Empleo de integracion triparti-
ta, creado por la Rendicion de Cuentas de 1993 con €l objetivo de capacitar trabagjadores en €
Seguro de Desempleo para facilitar su reinserciéon. La Ley de Presupuesto de 1995 ampli6 sus
cometidos y la DINAE promovio un nuevo rol del MTSS con estrategias de focalizacion y des
centralizacion en la gjecucion, reconociendo la capacidad de gestion de la sociedad civil. El Forr
do se integra fundamentalmente con aportes de trabajadores y empresarios sobre |os salarios,
fijados por € Poder Ejecutivo con un maximo del 0.25% establecido en laley de creacion.

La consolidacién de la JUNAE ha permitido que 150.000 personas hayan accedido a programas
de orientacion, capacitacion y pasantias, entre 1995 y 1999. El Ministro de Trabajo suspendio la
contratacion de actividades de capacitacion en enero de 2000 al registrarse un déficit mensual de

25 Documentos de DINAE 1995-1999 y exposicion de los sefiores Sergio Echeverria, Juan Mailhos y José Balbo,
integrantes de la Junta Nacional de Empleo, JUNAE. COMISION ESPECIAL CON FINES LEGISLATIVOS SOBRE
LAS SITUACIONES DE POBREZA (Sesion del dia 13 de mayo de 2002). Una evaluacion del periodo 1993-1999 se
encuentra en Rodriguez 2002.
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US$S 200.000 (un millén de gastos y ochocientos mil de ingresos) con once mil trabagjadores ins-
criptos para nuevos cursos. Se reiniciaron luego del cambio de gobierno, en abril de 2001, para
los inscriptos en 1999 y 2000, con algunos criterios de prioridades; de estos Ultimos afios no hay
estadisticas de resultados ni evaluaciones.

L os principales resultados del periodo 1995 — 1999 fueron:

a. El Programa de Reconversion Laboral, dirigido a Trabajadores en el Seguro de Desempleo, ha
asistido a mas de 25.000 trabajadores; orienta en la busqueda de empleo y otorga viaticos para
capacitacion.

b. PROJOVEN, gestionado con el Instituto Nacional de la Juventud, dio continuidad al Proyecto
OPCION JOVEN FOMIN/BID y ha beneficiado a més de 3.000 jovenes de todo el pais. Se diri-

ge ajévenes de 17 a 24 afios, sin secundaria completa, de familias de bajos ingresos. Ofrece
orientacion para la busgueda, cursos de capacitacion y pasantias.

c. Programa Capacitacion Integral y Competitividad (CINCO). Capacitdé a 1.000 trabajadores
distribuidos en 120 micro y peguefias empresas, gestionado conjuntamente con cuatro gremiales
empresariales y la Direccion Nacional de la Pequefiay Mediana Industria.

d. Con las Comisiones locales del Movimiento de Erradicacion de Vivienda Insalubre Rura

(MEVIR), se formularon y gestionaron actividades de apoyo para € trabajador rural de 12 loca
lidades del Interior del pais.

e. Con la Asociacion Cristiana de Jovenes, se formul6 y gestiond un Programa de Rehabilitacion
y Capacitacion para 500 personas con discapacidad.

Los programas de la Junta se estan redisefiando, “En € programa de trabajadores por seguro de
desempleo, se esta trazando una nueva linea para hacer un llamado a capacitacion y luego de
reinsercién laboral. Eso implica que la empresa que capacita, tiene la obligacion de reinsertar hasta
un 25% de |as personas para trabgjar. Lo mismo sucede con & programa PROJOVEN, en € cud la
empresa capacitadora debe reinsertar un 40% de los jovenes; algo similar pasa con €l programa para
trabajadores discapacitados y con € programa paralamujer.” (Echeverria).

En e Programa para Trabajadores en Seguro de Desempleo “de acuerdo con la Ultima licitacion, se
capacitara entre 2.500 y 3.000 trabajadores. Ademés, hay fondos reservados para instrumentar €

programa PROJOVEN, mediante € cual se piensa capacitar a 2.000 jovenes. A través del programa
para discapacitados, se pretende capacitar a 250 personas y con el programa mujer, se piensa dar
instruccion a 500 mujeres tanto de Montevideo como del interior; debo aclarar que todos los
programas funcionan en la capital y en € interior. Se hizo una proyeccion de lo que implican todos
estos gastos més los ingresos y, una vez cubierta la financiacion de estos programas, podemos decir
que la Junta podria contar a fin de afio con aproximadamente U$S 5:000.000.” (Echeverria). Para
acceder a los cursos € trabgjador debe tener causal de despido, no puede ganar mas de cinco

salarios minimos nacionaes en d subsidio y un nivel educativo menor a universitario.

Los programas y acciones tienen una cobertura limitada, solo pueden reducir € Ilamado “desem-
pleo de segmentacion por falta de calificaciones’, que se produce cuando por una parte existen
puestos de trabajo con nuevas exigencias de calificacion y por otra, existen desempleados que no
poseen esas calificaciones requeridas. En esas circunstancias, si |as calificaciones se pueden ad-
quirir en plazos cortos, se puede orientar alos desempleados y financiar su recalificacion.
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2.2.3 Ley de Fomento para la Formacion e Insercion Laboral de los Jovenes

La preocupacion por lainsercion laboral de los jévenes tiene algo més de una década® y se estar
blecieron estimulos para |os empleadores reduciendo e costo de la mano de obra juvenil y auto-
rizando contratos més flexibles para quienes aspiran a su primer empleo (Ley 16.873, 3 de octu
bre de 1997 y Decreto 318/98, 4 de noviembre de 1998).

Los objetivos son facilitar €l acceso de los jovenes a su primer empleo asi como a experiencias
de formacién. Son contratos de duracion preestablecida que evita el pago de despido y se exone-
raalas empresas de los aportes a la seguridad socia. Las modalidades son:

i. Préctica laboral para egresados de la ensefianza formal, hasta 29 afios de edad, de tres a doce
meses de duracion. ii. Becas de trabajo. Parajovenes de 15 a 24 afios que buscan su primer traba
jo formal, hasta 9 meses de duracion. iii. Aprendizaje. Hasta 29 afios y una duracion maxima de
24 meses. Se desarrolla un programa con asistencia de una ECA. iv. Aprendizaje simple. Hasta
25 afios y una duracion de cuatro a seis meses. El aprendizagje se realiza con un instructor de la
empresa.

Se requiere que las empresas tengan un minimo de un afio de actividad, se encuentren a dia con
los aportes a la seguridad social, la inexistencia de despidos de personal permanente que realiza-
ba tareas similares durante los sesenta dias previos y hasta un maximo en relacion con el perso-
nal permanente.

Posteriormente la Ley 17.230 del 7 de enero de 2000 y & Decreto 425/01 del 31 de octubre de
2001 establecieron un sistema de pasantias laboral es para alumnos de |a ensefianza técnica publi-
ca o privada, mayores de quince afios. EIl CODICEN y e CONETP seleccionan las empresas, se
firman contratos a término y no se computa el periodo para la jubilacion. Las remuneraciones,
dos tercios de la vigente para la misma actividad, no aportan a la seguridad social ni estan grava
das por € IRPy se deducen parael pago de IRIC 0 & IRA

L os contratos se registran en la Inspeccion General del Trabajo del MTSS'y la evaluacion de los
resultados corresponde ala JUNAE y € INJJ. Segun estimaciones de PROJOVEN hasta agosto
de 2001 se registraron casi 1.500 contratos y €l ahorro de las empresas fue de un millén de déla-
res. Cas la mitad de los contratos emplearon la modalidad (i.) y algo mas de la mitad fueron
promovidos por PROJOVEN; dos tercios en Montevideo y un 54% para hombres. Con una dur a
cion nmedia de los contratos de nueve meses, € subsidio se sitla entre U$S 800 y U$S 900 por
empleo anual, sin considerar costos de gestion (estimaciones propias).

Las acciones para megjorar € acceso a empleo de grupos que se consideran discriminados y que
suponen una ata elasticidad precio de la demanda de mano de obra estan en revision (Wawel
1995). Se discuten las medidas para subsidiar determinados contratos de trabajo (p. . BT1V o
en seguro de desempleo, jovenes o mujeres) segun que € efecto buscado de "integracion” no se
anule por efectos no buscados de "arrastre" (la contratacion se hubiera producido sin el
estimulo), "sustitucion™ (otras personas tomarian €l puesto) o "expulsion” (pérdida de empleos en
empresas que compiten con desventajas). No se conocen estos impactos de la Ley en € Uruguay,
por gemplo, por la variacién del empleo total en las empresas contratantes, o € aumento y la
elasticidad a costo de la mano de obra de la demanda de empleo juvenil; tampoco se realizo e
seguimiento de los jovenes contratados.

?® Diez de Medina 1992 y 1995.
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Estas propuestas se toman de paises de alto grado desarrollo en los que €l crecimiento no genera
nuevos empleos (“jobless development”) y se requieren acciones para liberar puestos de trabajo
y permitir el acceso de los jovenes. La preocupacion por crear oportunidades deriva de razones
de equidad, y también, porque son los que aportan |os huevos conocimientos. Esta situacion tiene
dos diferencias con la de Uruguay porque € crecimiento genera nuevos empleos y los jovenes
acceden; segundo, porque e desempleo juvenil es principalmente por insuficiencia de capacita
cion y por lo tanto, un problema del sistema educativo y de la pobreza. Las politicas de empleo
juvenil tienen sentido como parte de una estrategia de lucha contra la marginacion.

2.2.4 Lareduccion de aportes a la seguridad social

Desde mayo de 1995 se adoptaron varias resoluciones para reducir los aportes patronales a la
seguridad social, de 12.5% a 6.5% en la industria manufacturera inicialmente y en otras activida
des posteriormente. La Ley 16.697 de 25/04/95 autorizé a Poder Ejecutivo a reducir hasta un
6% las tasas patronales de aporte a la seguridad social de la industria manufacturera 'y se imple-
mentd con el Decreto 187/95. LaLey 17.292 de 25/01/01 y €l Decreto 85/001 exoneran del apor-
te jubilatorio patronal a los aumentos de personal por encima del nivel de agosto de 2000; en la
Construccion la reduccion es del 75%. También la Ley 17.345 de 29/05/01 y Decreto 200/01
para actividades agropecuarias e industria manufacturera, y laLey 17.555 de 18/09/02 y Decreto
377/02 de 2/10/02, reducen a 62% €l “aporte unificado” para la industria de la construccion para
las nuevas contrataciones o reincorporaciones de traba adores.

Estas medidas tenian como objetivo aumentar la competitividad atenuando € atraso cambiario y
promueven € aumento del nivel de empleo a mismo tiempo, ya que se opta por reducir e costo
relativo de la mano de obra (entre otras posibles como la devolucion de impuestos, 10s reintegros
o0 € crédito subsidiado). No se conocen los impactos en la generacion de empleo ni € costo por
puesto. El subsidio a las empresas (la reduccion de recaudacion del BPS por este concepto) se
estima en veinte millones de ddlares por punto de reduccion del aporte patronal en Industria y
Comercio®’. Esta reduccién de ingresos del BPS se compensa con un mayor aporte de Rentas
Generales, de modo que se establece una transferencia desde |os que pagan impuestos, salvo que
se reduzcan otros componentes del gasto publico o las pasividades.

Por otra parte, la devaluacion del peso uruguayo a mediados del 2002 corrigio € atraso cambia-
rio y mejord la competitividad por la caida de los precios en délares (con Estados Unidos y la
Union Europea, siguié perdiendo con Argentina y recupera con Brasil) por 1o que la reduccion
de aportes podria ser revisada.

2.2.5 LasIntendencias Municipales

Las Intendencias Municipales implementan programas con objetivos de empleo, principamente
promoviendo inversiones y, en los Ultimos tiempos, con politicas activas de empleo.

En Montevideo cabe destacar el Programa Empleo de la Unidad PYMES (ver la pagina web
montevideo.gub.uy/pymes) gque tiene como “objetivo el desarrollo de politicas activas centradas
en la persona, fortaleciendo las competencias necesarias para €l desarrollo de emprendimientos
empresariales, preferentemente de caracter asociativo”.

27 Ver BPS, Indicadores de la Seguridad Social, varios niimeros. Agradezco lainformacion a Gabriel Lagomarsino.
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La Comisién de Juventud tiene programas “dirigidos a jovenes desertores del sistema educativo
formal o en situacion de desventaja social” como Girasoles y Cazabasurales, o como Puerto b-
ven, que brinda asesoramiento técnico y apoyo financiero a iniciativas empresariales juveniles.
El Programa Girasoles genera 50 puestos de trabajo para jovenes durante seis meses (mayo a
octubre), con una remuneracion mensual de tres salarios minimos, para mantenimiento de plazas
y jardines asi como tareas de albafiileria, que incluyen actividades de formacién

La Comision de la Mujer implementa el Programa Proimujer, con el “objetivo de megjorar la emt
pleabilidad y condiciones de insercion en el mercado de trabajo de 500 mujeres de entre 18 y 40
afos, de los departamentos de Montevideo, Cerro Largo, Rio Negro y Rocha’, financiado por €
Fondo de Reconversion Laboral. En Montevideo el Programa Barrido Otofial genera 145 puestos
de trabagjo durante cinco meses para mujeres jefas de hogar en condiciones de pobreza, con una
remuneracion mensua de tres salarios minimos; es un programa educativo laboral que gecutan
ONGs con un costo de $4.6 millones, incluyendo materiales, uniformesy capacitacion (76% son
remuneraciones y aportes ala seguridad social)

En noviembre de 2002 el MEF hizo una propuesta para la creacién de 10.000 empleos transitorios,
en un programa que ejecttan Intendencias Municipales®® del interior del pais; se repararian veredas
por microempresas locales, con financiamiento y futuro reembolso del gasto por |os vecinos.

Cabe mencionar los programas de huertas familiares o comunitarias (por gemplo, 300 en Montevi-
deo y 1.200 en Rio Negro). Se utilizan padrones abandonados, acordando con |os propietarios un
arrendamiento que se destina a reducir deudas de contribucion inmobiliaria. Con apoyo técnico y
donacion de semillas de la Facultad de Agronomia.

Por dltimo, e 3 de junio de 2003 (con este documento pronto para imprimir) la IMM anuncié un
Programa de Jornales Solidarios como respuesta a la emergencia socia. Se dirige a Jefas y Jefes de
Hogar desempleados, de 18 a 65 afios de edad, con familiares a su cargo en hogares con un ingreso
mensua menor a dos salarios minimos. Se pagaran doce jornales por mes que representan $ 1.108 y
el correspondiente aporte a BPS, durante cinco meses, paratrabgjar en proyectos elaborados por los
vecinos de 14 zonas con mayores indicadores de pobreza. Comprende a 4.700 personas, paralo que
se asigna un total de veinte millones de pesos que se financian con reduccién de gastos.

2.3 Lasrelacioneslaborales

El enfoque “SDI” (Freeman 1994, Freeman y Katz 1994) explica el mercado de trabajo teniendo
en cuenta tres aspectos, la oferta (S - Supply), la demanda (D) y las instituciones (I). Entre estas
Ultimas se destacan las formas de participacion del gobierno; las normas y procedimientos para
fijar los sdlarios y e empleo (contratos, despido); la seguridad socia y las organizaciones sindi-
cales y empresariales. En una perspectiva global es posible analizar los modelos de relaciones
laborales como condicionante institucional del mercado de trabajo.

En e Uruguay se diferencian modelos de relaciones laborales en periodos que se identifican por
los cambios de gobierno. En cada uno, varia alguno o varios de los elementos que caracterizan
los modelos:

i. los érganos 'y procedimientos a través de |os que se relacionan |os actores;

il. los aspectos que abordan los convenios;

%8 poder Ejecutivo-Congreso Nacional de Intendentes. Convenio para fomento del empleo mediante obras piblicas
municipales.
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iii. el grado en que se combinan los elementos de cooperacion / participacion y de confrontacion
o reivindicacion, asi como larelacion de poder entre los actores.

Entre 1985 y 1989 |os Consegjos de Salarios fueron un ambito de importante participacion social,
no solo de trabajadores organizados sindicalmente sino también de empresarios de las més diver-

sas actividades y de todo tamarfio de empresa. La reconstruccion institucional, después de un lar-

go periodo de represion de la actividad sindical y una caida muy importante de los salarios, se
Ilevaba a cabo en un contexto recesivo y de crisis financiera. Los Consgjos de Salarios canaiza

ron las demandas comprimidas durante méas de diez afios y lograron compatibilizar los resultados
laborales con los objetivos de la politica macroeconémica. En particular, con las “pautas’ parala
negociacion saarial, resistidas por las organizaciones sindicales, fue posible al mismo tiempo
gue descendia la inflacion, mejorar € salario real y € nivel de empleo.

Entre los empresarios predominG un enfoque “jerarquico” que consideraba la gestion de la em+

presa como su area exclusiva. En las organizaciones sindicales prevalecio el enfoque “reivindica
tivo”, comprimido durante la dictadura militar. La relacion entre los actores era de “confront a-
cion limitada”, condicionada por la preocupacion de no generar situaciones desestabilizadoras. *°

A principios de la década de los noventa € sistema adquirié un caracter bipartito por el retiro del
MTSS 'y un grado de centralizacién intermedio, incorporando la negociacion a nivel de empresa.
Se suscribieron convenios por ramay complementos por empresa. EI movimiento sindical com+

bind una mayor conflictividad con la participacion en nuevos ambitos vinculados a la integra-
cion, lareestructura productiva, el empleo y el medio ambiente. El nuevo gobierno generd varios
conflictos, con el proyecto de ley de reglamentacion del derecho de huelga con obligatoriedad de
adoptar la decision luego de un tramite que, en opinidn de los sindicatos, esterilizaba la medida.
Se dgjaron de convocar los Consgjos de Salarios y, sin este ambito, los sindicatos se debilitaron. La
tasa de afiliacion cayd a un 15% de los asalariados, 10 que a su vez representa un 11% del total de
ocupados. El cierre de las grandes empresas industrides, en las que la organizaciéon sindica era
importante, y la creacion de empleo en actividades en las que los sindicatos no lograban implantar-
se, también contribuyeron a esa caida.

Desde marzo de 1995 y hasta 1998 cabe mencionar tres instancias de didogo y negociacion tri-
partita promovidas por el MTSS, que convocé a dos Comisiones, una con agenda abierta 'y otra
para negociar un proyecto de Ley marco de los convenios colectivos. La primera casi no funcio-
no y la segunda no logré un proyecto de consenso. Entre |os puntos controvertidos cabe mencio-
nar la aspiracion de los empresarios a una mayor flexibilidad y de los sindicatos a fuero sindical;
los empresarios aceptarian s se establecen normas que los sindicalistas no aceptan. La tercera
fue una convocatoria a un didlogo socia con agenda abierta que comenz6 afines de 1997. En las
negociaciones colectivas el periodo se caracterizo por la creciente incorporacion del bipartismo y
la descentralizacién con convenios a nivel de empresa. Se complementé con €l tripartismo en la
confrontacion, dado que fue usual recurrir d MTSS cuando surgian conflictos. La descentraliza-
cion present0 también situaciones intermedias (mixtas o articuladas) en las que algunos aspectos
se acordaron a nivel de ramay otros en cada empresa.

Se aprecia la emergencia, alln con caracter secundario, de un relacionamiento que puede definir-
se como informativo- participativo; requiere una apertura de la empresa para presentar informe
cion sobre la situacion econdmica y aceptar la negociacion de aspectos gue tradicionalmente se
consideraban reservados a gjercicio del poder de la administracién. Exige también una compren

2\/er “Politica econémica y relaciones laborales’, CIEDUR, 1989 y “Relaciones laborales y estrategias empresariales.
Andlisis detres ramas de laindustria manufacturera del Uruguay.” FOMIN — UCUDAL, 1997.
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sion por parte del sindicato de la logica empresarial y del mundo de los negocios. Si se dan estos
dos componentes culturales en |os actores, se establece una relacion que, sin estar exenta de con
flictos, permite el desarrollo de la cooperacion que, a su vez, mejora los resultados para ambas
partes.

Durante el periodo 2000-2002 la accion del MTSS se desdibujo, |as organizaciones empresaria-
les centraron sus preocupaciones en la politica econémicay cambiaria en particular y € movi-
miento sindical priorizd las movilizaciones para reunir firmas que habiliten plebiscitos, agudi-
zando la contradiccion entre su discurso politico y su creciente debilidad. Los cambios en la es-
tructura econdmica y en particular, €l proceso de apertura'y reconversion industrial, cambiaron
las reglas de juego para las organizaciones sindicales. La apertura acotd los méargenes para los
aumentos de salarios nominales, que en una economia cerrada se trasladaban a los precios. El
cierre de las grandes empresas industriales tradicionales debilitd a movimiento sindical, que no
pudo implantarse en los servicios en expansion El poder del movimiento sindical, que se expre-
sO en la huelga general contra la dictadura, se perdio. El fuero sindical adquiere una importancia
fundamental porque e gercicio de los derechos que establece la Constitucion es reprimido y
requiere nuevas garantias legales.
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3. Ladimension institucional

En un periodo de cambios rapidos en la sociedad y en la economia es necesario un redisefio de la
ingtitucionalidad vigente para poner a disposicion de los individuos y los actores sociales, a nivel
nacional y local, los instrumentos que contribuyan a aumentar la eficiencia de sus decisiones en
el mercado de trabajo. Se diferencian tres aspectos: la funcion del Estado y su marco juridico
(#3.1); las formas de participacion de los actores (#3.2), y la descentralizacion en la gecucion
mediante acciones de las Intendencias Municipales (#3.3). Un prerrequisito es la definicién de
las politicas de empleo que se quiere implementar, de las que se derivan las funciones.

Para mejorar € disefio de politicas de empleo se propone asignar una funcién de superintenden
cia a una ingtitucién publica, que deberia tener una percepcion global del mercado de trabgjo y
sus condicionantes, para cumplir un papel de supervision, seguimiento, orientacion y apoyo a la
gestion de las instituciones que integran el sistema de empleo mediante el disefio y la evaluacién
de las politicas de empleo. Los principales objetivos son estimar y proyectar los cambios proce-
sando |las sefiales de los mercados que llegan a través del equipo econdmico y € sistema educati-
Vo, las empresas y los trabajadores; orientar a las instituciones de educacion y formacion en la
generacion de la of erta de capacitacion oportuna y adecuada; informar y orientar a los trabajado-
res que perderén € empleo y a los que buscan su primer trabajo; implementar bolsas de trabajo
electronicas que faciliten la comunicacion entre los desempleados y 10s puestos vacantes; coor-
dinar los instrumentos de promocion del empleo y formacion (politicas activas) con los de pro-
teccion de los desempleados (politicas pasivas); abordar la formacion continua de la Poblacion
Econdmicamente Activa; dar respuesta ala mayor probabilidad de perder el empleo y ala mayor
duracion del desempleo; tener en cuenta que algunos grupos de trabajadores, por razones de edad
o de nivel educativo, no podran acceder a los nuevos empleos y requieren otras acciones de apo-
yo; orientar €l disefio e implementacion de la normalizacion, formacion y certificacion de Com-
petencias Laborales; orientar |a gecucion descentralizada a cargo de actores privados y locales,
crear ambitos que faciliten lainteraccion entre los demandantes de calificaciones generadas en la
actividad econdmica, la oferta del sistema educativo y la estrategia de desarrollo; proponer cam:
bios en las reglas de juego para lograr un funcionamiento eficiente.

3.1 El marcojuridico

La DINAE fue durante los ultimos afios € principal actor de las politicas de empleo, con impor-
tantes logros y la percepcion de limitaciones, en particular, para dar respuesta a algunos aspectos
de los problemas de empleo en la recesion™. La politica de empleo debe enfrentar nuevos desafi-
0S Yy en esa perspectiva, se identifican limitaciones en e marco juridico.

No es clara la delimitacion de competencias entre la DINAE y la JUNAE asi como la definicion
de criterios generales en esta segunda, que permitan prestar menor atencion ala casuisticay faci-
liten las decisiones (Dominguez 1997). Se requiere una mayor velocidad en la toma de decisio-
nes asi como la identificacion més rapida de los cambios en las demandas de calificaciones, para
orientar la oferta de capacitacion y la comunicacion entre empresas, desempleados y ECAs. La
asignacion del FRL requiere consensos que se construyen lentamente ylimita e campo de a-
cion, ya que pueden existir actividades de interés para dos de los tres miembros de la Junta, que
no seran financiados.

30 Ver Notaro, J. y Pivel, C. (2000)“Disefio de un nuevo modelo institucional para el fortalecimiento del mercado
laboral uruguayo” FAS/OPP/BID, Montevideo.
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Definida lafuncion, el disefio del marco o soporte juridico debe tener en cuenta las figuras admi-
tidas en el derecho del paisy establecer las normasy procedimientos para cumplir las funciones,
la designacion de sus autoridades, 1os cometidos y poderes juridicos, l0s recursosy 1os controles.
Esta funcién se puede asignar a una institucion existente, como la DINAE o la OPP, 0 a una
nueva. En esta segunda hipétesis, las figuras juridicas mas adecuadas pueden ser la de 6rgano
desconcentrado del MTSS con autonomia técnicay operativa, 0 una Persona Publica no Estatal.

La descentralizacion administrativa se caracteriza por dos el ementos, |os poderes de administra-
cién que se traspasan a los 6rganos descentralizados y € contralor que la autoridad central marr
tiene sobre dichos érganos. La desconcentracion es la primera etapa de la descentralizacion y se
limita a una determinada materia y a ciertos poderes cuyo traspaso determina la ley. Podria me-
jorar e actual modelo institucional através del dictado de unaley que, ademas de otorgarle cier-
tos poderes juridicos ala DINAE, redefina sus competencias y las de la JUNAE.

Se requieren formas de gestion con mayor grado de descentralizacion, competencias propias y
poderes juridicos, para lograr mas agilidad y cobertura a sus decisiones. Deberan tener en cuenta
el nuevo rol del Estado, la necesidad de orientar 10s recursos a sus cometidos sustanciadles y la
contratacion de servicios, buscando una mayor eficaciay eficiencia de la gestion estatal mediante
laorientacién y transferencia de la gjecucion a sector privado.

También es necesario crear un ambito de reflexion y coordinacion, en un Consgjo Consultivo o
mediante convenios, desarrollando los vinculos con:

a. € equipo econdmico (OPP - MEF) estimando los impactos de la estrategia de desarrollo
y las politicas de corto plazo sobre € nivel y la composicion del empleo; en particular,
del ritmo y la composicion (sectoria y regional) del crecimiento y lainversion;

b. otras instituciones publicas que inciden sobre demanda como € MIET, € MTOP, €
MVOTMA y e MGAP; financieras y de promocion como € BROU y la CND, de cuyos
créditos ala PYMES se espera un importante impacto en e empleo; los grandes proyec-
tos como los de la cartera de “Uruguay XXI7;

c. actores que condicionan la calificacion de la oferta con actividades de formacién y capa
citacion™ que desarrollan la Ensefianza Técnica, el COCAP, el CECAP*, la Asociacion
de Entidades de Capacitacion (ADECA), la Asociacion Nacional de la Medianay Peque-
fia Empresa (ANMY PE) o la Confederacién Uruguaya de Entidades Cooperativas (CU-
DECOOP) y las empresss;

d. por dltimo, ONGs que implementan programas dirigidos a la generaciéon de empleos co-
mo FUNDASOL vy la Federacion de Cooperativas de Produccion.

Cabe mencionar tres antecedentes. El ministro Hugo Ferndndez Faingold (1985-1998) promovio
la creacién de una Comision de Programa Nacional de Empleo, presidida por el MTSS e integr a-
da con delegados permanentes (OPP, MEF, MGAP y MTOP) e invitados segin € tema (Inter+
dencias, BROU, CND, etc.); seria un mecanismo permanente de coordinacion para asegurar la
coherencia de la politica macroecondmica, sus impactos en el empleo y las politicas especificas
de empleo; tendria a su cargo el disefio de propuestas y la coordinacion de laimplementacion. La
ministra Analia Pifieyrta (1995-1998) promovio e funcionamiento de un Gabinete Social con
objetivo, entre otros, de coordinar €l disefio y laimplementacién de las politicas sociales (educa
cion, salud, vivienda, empleo) en una estrategia de lucha contra la pobreza. El Director Nacional

31 Ver Ramay Silveira 1991, Rivaset al. 1994, Bucheli y Mendive 1996 y Barriola et al. 1995.
32 E| Centro de Capacitacion y Produccion (CECAP) se define como “una experiencia de educacion no formal para
el trabajo” y priorizaajovenes de familias de bajos ingresos desertores del sistema educativo.
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de Empleo Guillermo Dutra (1995-1998) promovié una transformacion de la DINAE dirigida a
ganar agilidad y eficiencia; s constituyd un Consgjo Consultivo integrado por representantes de
ANEP y del Consgjo de Educacion Técnico Profesional (ex UTU), la Asociacion de Entidades
de Capacitacion (ADECA), CINTERFOR/OIT, el COSUPEM y e PIT/CNT. También se suscri-
bieron acuerdos marco con 18 Intendencias Municipales y en 1998 se implementaron Gomités
Asesores en |as Intendencias de Rio Negro y de Durazno, integrados por sindicalistas, empresarios
y representantes de |0s respectivos municipios.

Los empresarios que incorporan cambios técnicos que requieren nuevas calificaciones, precisan
saber s existe la oferta de trabgjadores calificados; s no fuera asi, s es posible caificar, a quié-
nesy en gqué instituciones. Los trabajadores que perdieron o perderan sus empleos precisan saber
s tienen que recalificarse y en qué, quién los puede capacitar y que empresas requeriran sus ser-
vicios. Las entidades de capacitacién asi como el sistema educativo formal precisan conocer esos
cambios, para programar los cursos y tender hacia un proceso de aprendizaje permanente. El
sector publico que se inserta en estos procesos, desde la administracion central hasta las inten
dencias municipales, € sistema educativo o las instituciones de intermediacién financiera, pue-
den contribuir a aumentar la eficiencia de las decisiones.

La superintendencia puede gestionar tres bases de datos sobre demandas de las empresas, perfil
de los desempleados y oferta de capacitacion, acelerando la circulacion de la informacion y ar
mentando la eficiencia en latoma de decisiones de | os agentes privados:

a. Perfiles de los desempleados, registrando experiencia laboral y nivel de instruccion, disposi-
cion a la movilidad geogréfica y aptitud para adquirir nueva calificacion. Con un sistema de
competencias laborales funcionado, se registrara la certificacion de competencias. Exige una
adecuada difusién y unared de terminales que permitan el ingreso de la informacion por los ofe-
rentes, con algun apoyo.

Los perfiles de los cesantes cubiertos por e seguro de desempleo pueden captarse de los regis-
tros administrativos, s e formulario de inscripcién se disefia apuntando a este objetivo. La ini-
ciativa puede provenir también de una empresa que proyecta un cambio técnico que reduce el
numero de ocupados y modifica las calificaciones requeridas, puede anunciar e perfil de los fu-
turos cesantes y facilitar su reinsercion en otras actividades (“ outplacement”), asi como orientar
el disefio de las actividades de capacitacion requeridas en la empresa.

b. Demanda de calificaciones que se alimenta directamente por las empresas. Se registran las
caracteristicas requeridas asi como las condiciones ofrecidas.

c. Oferta de capacitacion. El Registro Unico de Entidades de Capacitacion informatizado inclui-
ra la lista de cursos ofrecidos por cada ingtitucion (objetivos, metodologia, programa, duracion,
etc.) y sera actualizado por |as propias instituciones.

Con esta informacién como insumo, la superintendencia podra explicitar 1as competencias reque-
ridas asi como las habilidades o destrezas a adquirir; orientar €l disefio de cursos en relacion con
el sistema educativo formal, publico y privado, transmitiendo los requerimientos detectados; en
relacion con las ECASs (registro, seleccién, orientacion, apoyo, seguimiento, evaluacion, fiscali-
zacion) y con las empresas colaborando con programas de formacion en € puesto.
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3.2 El papel delos actor es sociales®

La aparente opcion Estado o mercado admite una tercera posibilidad, la mayor participacion
socia en la gestion de las politicas, en € marco de un acuerdo. En e largo plazo el empleo
aumentara s la economia mejora su competitividad y por lo tanto, requiere inversiones que
dependen de decisiones privadas. Un acuerdo o pacto que dé estabilidad a las reglas de juego
entre los actores sociales y presente una distribucion de costos y beneficios aceptable para los
actores, reduce laincertidumbre y € riesgo.

Las nuevas tecnologias y € cambio en la organizacién del trabgjo introducen nuevos
requerimientos en la relacion entre salarios, poli funcionalidad y productividad, en las
combinaciones de estabilidad y flexibilidad en € empleo, entre otros. Se vuelve imprescindible
una negociacion a nivel de cada empresa para operar afavor del aumento de la competitividad y
la generacion de empleo.

Si se asume como un dato la estrategiay la politica de la coalicion de gobierno, es posible discutir
la viabilidad de acciones con objetivos de empleo en ese contexto. Hay un margen de accion para
sindicatos y empresarios, en la implementacion de acciones que mejoren la conpetitividad y las
condiciones de trabgjo.

El desempleo es fundamentalmente una situacion de los trabajadores asalariados de la actividad
privada, con una tasa superior a 22 %, que para los patrones es menor a 2%*. No se puede
desconocer su impacto asimétrico en las relaciones laborales, aumentando e poder relativo del

sector empresarial. Por otra parte, la defensa de las fuentes de trabajo no siempre tiene en cuentala
situacion de los que ya lo perdieron.

El reconocimiento de que existen problemas de empleo no evita que las vaoraciones sobre las
acciones a emprender puedan ser muy diferentes. Con valoraciones antagonicas se llega ad mismo
resultado préctico. Desde una postura liberal que considera que cualquier forma de intervencién
distorsiona e funcionamiento de los mercados, la respuesta es esperar que los salarios caigan lo
suficiente para que aumente e empleo. Desde una postura estatista que considera que los
problemas son € resultado inevitable de la voluntad politica del gobierno, la respuesta también es
no hacer nada y luchar por € cambio palitico.

Se puede diferenciar tres formas de accidn de los actores sociaes en las politicas publicas,

i. Demandar acciones a sistema politico. Las medidas habituales son los comunicados y
declaraciones empresariales asi como |os paros de trabgjadores. Se trata de incidir en el gercicio
del poder, modificar la accién del gobierno, indicar la orientacion correcta 0 generar costos
politicos.

ii. Colaborar con la implementacion de las acciones disefdas por €l sistema politico. En
los ambitos ingtitucionales creados para la participacion de los actores pueden contribuir a
identificar problemasy exponer puntos de vista sobre las posibles soluciones.

iii. Disefiar e implementar acciones con autonomia. Tiene como antecedente en e pais
acciones de politica social, que predominantemente se acuerdan en convenios colectivos.

33 Ver también “ Empleo y actores sociales. ¢Qué se puede hacer?” , FOMIN-UCUDAL, 1996.
3 Edtimacion propia.
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La participacion de organizaciones sindicales y empresariales de nivel sectorial y departamental
permitiria detectar més rapido los problemas y disefiar soluciones.

¢Es posible un acuerdo entre e COSUPEM vy & PIT-CNT, con objetivos de empleo®? ¢Es posible
una accion concertada, descentralizaday participativa?

El funcionamiento de Comités Asesores en temas de empleo y capacitacion, sectoriales o de
empresa, puede servir para proyectar los cambios en las oportunidades de empleo, andlizar las
posibilidades de los desempleados y |as necesidades de las empresas, considerar 10s requerimientos
de capacitacion y reinsercion, disefiar lineamientos para los cursos, colaborar en la seleccion y
evaluacion de las ingtituciones capacitadoras, organizar las actividades de capacitacion en las
empresas. Se podrian iniciar experiencias en un sector en expansion generador de empleo y en otro
en guste generador de desempleo.

Los actores tienen opciones. Cabe preguntarse si las organizaciones sociales y politicas tienen
suficiente vocacion de didogo y de negociacion; si hay una jerarquizacion de qué es lo que se
quiere lograr y que se puede ceder en ese proceso, para mejorar la calidad del trabajo y desarro-
[lar la economia. Tanto las organizaciones empresariales como las sindicales pueden seguir por
el camino reivindicativo, tratando de modificar la politica del gobierno con acciones que les re-
porten beneficios y descarguen |os costos sobre otros sectores de la sociedad, jugarse la rentabili-
dad ala persecucion sindical o las mejores condiciones de trabgjo a cambio politico. Los objetivos
también pueden ser generar costos politicos para el gobierno y beneficios electorales para la opo-
sicion. Es una apuesta de ato riesgo que profundizara la confrontacion haciendo més dificil €
logro de mejores niveles de empleo e ingresos, derivados de mayores niveles de actividad eco-
nomica.

Si las organizaciones sindicales no dan una respuesta acertada a |os cambios contextuales, perderan
espacio. En esta direccion equivocada van cuando hacen paros por fuentes de trabgjo en un
momento de recesion, con una total incoherencia entre € objetivo perseguido y € instrumerto
utilizado®; o cuando le sefialan a equipo econdmico cudl es “la politica econémica correcta’ y no
Se preocupan por las condiciones que contribuyan a desarrollar los sindicatos en |os servicios.

Un camino alternativo exige cambios en los enfoques y las conductas de los actores, acentuando
los componentes de cooperacion en sus relaciones. sin perder identidad ni autonomia en sus
puntos de vista; confrontando y negociando para la superacion del conflicto. El resultado puede
Ser un buen negocio paralas enpresas y mejores condiciones para | os trabajadores

3.3 El papel delas Intendencias M unicipales’”’

La accién municipal tiene un importante ambito compatibilizando el crecimiento con la creacion
de empleos de buena calidad, orientando la busgqueda y la capacitacion, facilitando € acceso alas

% No setiene en cuentalos acuerdos del PIT-CNT con la Concertacion para el Crecimiento, como por ejemplo dela

proclama del acto del Obelisco (16/04/02) porque se proponen, como precondicion, modificar la estrategia 'y 1a poli-

ticaecondémicade lacoalicién de gobierno.

38 Tampoco es vélido el paro como medida de agitacion, puesto que no hay familia uruguaya que desconozca el
roblema.

% Los principales aspectos de esta propuesta |os trabajamos con Guillermo Dutra, en la actividad de la consultora

“Dutra, Notaro y Asociados’, a principios del afio 2000, apoyando las campafias de candidatos a Intendentes en

cinco departamentos. Un antecedente, en Gestiébn municipal y politicas de empleo ( OPP-UCUDAL, setiembre de

1996).
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nuevas vacantes y con acciones que eviten la marginacion de los desempleados. En €l Uruguay
es necesario visualizar la disparidad geografica que se manifiesta, por gemplo, en las tasas de
desempleo por departamento; durante el afio 2001 fueron desde un minimo en Rivera'y Sdalto
(5.5% y 6.0%) hasta las maximas en Durazno y Florida (23.8% y 20.5%), subrayando la
importancia de la perspectivalocal y regional.

Se ha subrayado que "El desempleo es algo que se sufre en e ambito local... Este hecho
justificaria por si mismo que el empleo fuera una preocupacion prioritaria de las comunidades y
las autoridades locales." (OCDE 1989). En los paises de la OCDE se aprecia una creciente
participacion de autoridades locales, empresarios y sindicatos, en la implementacion de
programas con objetivos de empleo. Los servicios de empleo ... se integran de modo natural en
las comisiones u otros érganos creados por las autoridades regionales o locales para estudiar los
problemas de formaciony empleo y buscar soluciones. En ciertos casos pueden encargarse de la
coordinacion de las actividades que corresponden a las diferentes autoridades locales y llegar a
ser incluso € ge mismo de los planes de empleo o de los programas destinados a determinadas
categorias de trabajadores.” (Ricca 1995).

Sin perjuicio de la existencia de una unidad de Promocion Socia o de Desarrollo Productivo en
el Municipio, encarar una propuesta requiere un ambito de trabajo integrado con la gestion de
gobierno local. Los Comités Asesores Municipales o Departamentales podrian integrarse con sin
dicalistas, empresarios, ingtituciones educativas del lugar y la Intendencia. Pueden implementar
acciones nacionales anivel loca y hacer sugerencias para los programas nacionales.

Se proponen las siguientes lineas de accion:

a. Informacion. Una linea sencilla'y de importancia seria contribuir a la difusion y contestar las
demandas; por gemplo, sobre las oportunidades que abren a los ocupados y desocupados los
programas de reconversion laboral de la JUNAE, las oportunidades para los jévenes o las formas
de acceder alos créditos paralas PYMES del departamento.

b. Coordinacién en la gecucidn; en la prospeccion de demandas especificas de trabajadores por
parte de las empresas, orientacion de los desempleados para acceder a los empleos o para elegir
capacitacion, la organizacién de actividades de capacitacion o de movilidad geogréfica.

c. Intermediacion entre la oferta y la demanda con una Bolsa de trabajo electrénica que informe
sobre las competencias de los trabagjadores, las posibilidades de empleo departamental y los
apoyos para conseguir empleo.

d. Apoyo a las PYMES con asistencia, capacitacion e informacion de lineas de crédito disponible;
en coordinacién con laCND, la Camarade Industriasy e LATU.

e. Programas focalizados hacia grupos especiales; promocionando, difundiendo y gestionando
la ley de Empleo Juvenil o la ley de Pasantias, se puede administrar opciones gque articulan
produccion, capacitacion y empleo en beneficio de los jévenes.

f. Administrar un Fondo de Empleo Social local (ver #4.2.3).
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4. Conclusionesfinalesy propuesta

En & marco de la globalizacion, la apertura, €l proceso de reestructura econdémica acelerado por
latransicion al MERCOSUR vy la redefinicion del rol del Estado, € Uruguay debe enfrentar el
desafio de aumentar la competitividad de la economiay crear empleos de buena calidad. La co-
yuntura condiciona las prioridades de las politicas. En un periodo de crecimiento la politica de
empleo tendra que contribuir a la “empleabilidad”, a que no coexistan desempleados y vacantes
por insuficiencias de informacion o desencuentros de calificaciones o geograficos (en #4.1).

En laactua coyuntura recesivalas acciones deben dirigirse alos cesantes (en #4.2), principamen-
te alos jefes de hogar, y se podria tener particularmente en cuenta a las mujeres con esa condicion.
L as prioridades coyunturales se combinan en determinado grado con objetivos estructurales, como
mejorar |os bajos niveles de productividad e ingresos en una parte de las microempresas o comba-
tir e incumplimiento de lalegidacion labora en una parte de las empresas formales.

Se consideran problemas de empleo las situaciones a modificar, la percepcion de brechas con
una situacién de empleo pleno y éptimo. Pleno en un sentido cuantitativo, cuando todos los que
quieren trabajar acceden a un puesto. Optimo en un sentido cualitativo, empleos acordes con la
calificacion de los trabajadores, que permitan €l desarrollo de sus capacidades y potencialidades.
Detectados algunos problemas se abre una aternativa: confiar que se resolveran por € funcio-
namiento de los mercados de bienes y servicios, 0 promover algunas acciones. En esta segunda
hip6tesis se apoyan las siguientes consideraciones.

Se presentan lineamientos para la discusion ya que las politicas tienen un conjunto de requisitos
adicionales, resultan del sistema de valores de los gobiernos y las relaciones de poder, que
condicionan las prioridades y la asignacion de recursos. Las politicas son accion y requieren que
se explicite el marco juridico (se consider6 en #3) y cuanto cuestan (en #4.3), ya que € soporte
ingtitucional y e financiamiento son decisivos.

Entre los economistas hay consenso sobre e funcionamiento de un circulo virtuoso, cuando
crece la actividad econdmica, con inversiones del sector privado y cambios tecnoldgicos; €
Estado puede contribuir bajando €l costo paisy €l costo politico; aumenta la competitividad, se
puede exportar mas y sostener mejor la produccion para el mercado interno; finalmente, se crean
nuevos puestos de trabajo. También esta fuera de discusion que en Uruguay, desde hace cuatro
anos ese circulo no operay, probablemente, durante e afio 2003 tampoco o haga.

Hace algunos afios el desempleo deterioraba los ingresos de algunas familias, pero hoy, € riesgo de
gue ese desempleo empuje hacia la marginacién y genere fracturas dificiles de recomponer en la
sociedad uruguaya, va en aumento. Marginacién definida como un proceso por € cual los vinculos
entre algunas personas, familias o grupos, con € resto de la sociedad, se cortan 0 se debilitan hasta
el punto en gque se hacen poco relevantes. Se podria llevar adelante aguna actividad que implicara
mantener los vinculos de los desempleados con € resto ck la sociedad, mantener la cultura de
trabgjo y la autoestima, y que también degjara ago Util para la sociedad.

En & Uruguay los nuevos empleos que surgiran con la reactivacion requeriran atas inversiones por
puesto de trabajo, seran menos que los que £ perdieron y podran ocuparlos trabagjadores mas
calificados. Por gemplo, en la Zona Franca de Montevideo con una inversion de U$S 64 millones
se crearon 2.000 empleos; por lo tanto, con unainversion de treintay dos mil dolares por puesto de
trabgjo. En su proyecto de Zonamérica, con una inversion de U$S 12 millones se creardn 1.100
empleos; por lo tanto, con unainversién de U$S 10.900 por puesto.
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Cada puesto de trabagjo nuevo en PYMES requeriria no menos de 30.000 délares de inversion
(Buxedas et a 1995) de modo que para los desempleados actuales se precisarian U$S
7.200:000.000 (aproximadamente 50 % del PIB) adicionales y resolver ademas problemas de
organizacion y de demanda, entre otros. Si lainversion es bien utilizada generaria como minimo
un incremento del producto de U$S 2.000:000.000, lo que exigiria duplicar las exportaciones.

Quien pueda decir qué producir y donde vender, coOmo acceder a financiamiento y qué
tecnologia utilizar, sblo habra resuelto una parte de los problemas de empleo en un contexto de
crecimiento. Permaneceran como problema los cesantes que no pudieron reinsertarse y los que
buscan su primer trabajo pero no lo consiguen.

4.1 Crecimiento y politica de empleo

El sistema educativo se debe preparar para la Sociedad de la Informacion y las politicas de
capacitacion y formacion profesional, implementar la educacion permanente para toda la PEA
(#4.1.1); la superacion de las posibles limitaciones derivadas de rigideces del trabgjo (#4.1.2) y la
identificacion de yacimientos de empleo aptos para € surgimiento de PYMES (#4.1.3). Debera
preocuparse por la igualdad de oportunidades en e acceso a los nuevos empleos y promover a los
grupos discriminados y contribuir a mejorar las condiciones de empleo de los ocupados con
restricciones.

4.1.1 Educacion, capacitacion y formacion profesional

Laincorporacion plenay exitosa de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones exige
promover la convergencia entre la educacion y la formacion profesional; es un proceso complgo
que requiere del aporte de una constelacion de actores con distintas preocupaciones, intereses y
perspectivas. El sistema politico puede orientar y crear escenarios para el encuentro de instituciones
educativas y de formacion profesional, empresarios y trabajadores.

Los impactos son muy profundos®™. “El desarollo tecnoldgico y la mundidizacion de las
economias han transformado para sempre e caracter del trabgjo y del empleo. La actividad de las
empresas con éxito ya no se gusta a vigjo modelo industrial, con cadenas de mando jerarquizadas,
una escasa divison de tareas y un gran componente de trabgjo no caificado, sSino que exige
trabagjadores flexibles, capaces de adaptarse y con multiples calificaciones. En general, € empleo es
ahora menos estable y mas incierto que en € pasado, y la adaptabilidad y las elevadas calificaciones
revisten mayor importancia.” (CCE 2000)

La composicion de la oferta de trabajo, en sus calificaciones y su localizacion, no se gjusta en
forma automética y r@pida a los cambios en la demanda. Se requieren politicas para orientar y
acelerar € gjuste, en particular, en € sistema educativo y laformacion profesional. ES un requisi-
to paralainversion, el cambio técnico, €l aumento de la competitividad y del nivel de actividad.

Durarte quince afios (1984-1998) la incorporaciéon de nuevas tecnologias coexistié con e ar
mento del empleo; ¢fue condicion necesaria de dicho aumento? En la actual coyuntura, el impac-

3 Ver “El impacto de las tecnologias de la informacion y las comunicaciones sobre €l empleo”, Revista del Colegio
de Contadores, abril 2001.
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to de las TIC se mezcla con la recesion, que a su vez se explica por distintas razones, la situacion
de Argentinay Brasil o la pérdida de competitividad, la caida de los precios de las exportaciones
y el aumento del petréleo, el atraso cambiario o los costos laborales, el neoliberalismo o0 € exce-
S0 de regulaciones.

La inversion privada en maquinarias y equipos crecio a 15% acumulativo anual entre 1994 y
1998 y en los cinco afios previos la tasa fue del 10.3%. Esta aceleracidn es un indicador aproxi-
mado del cambio tecnolégico con profundos impactos en el mercado de trabajo y explicala des-
truccion y creaciéon de empleos en distintos sectores, asi como los cambios en la demanda de
calificaciones y en la localizacion de las nuevas oportunidades. La economia uruguaya muestra
indicios claros de acompafiar las tendencias contemporaneas de reduccién del empleo industrial y
aumento en los servicios. La industria uruguaya requiere importantes inversiones para conservar
una parte de los puestos de trabajo y |0s servicios generan nuevas oportunidades en la informética,
las telecomunicaciones o los servicios a las familias. La industria manufacturera a mediados de
1998 se encontraba en su maximo nivel de actividad de los Ultimos diez afios, con una reduccion
del 22% del nimero de ocupados (cincuenta mil personas). Tuvo éxito en enfrentar las exigen
cias de mayor competitividad y o logré con la tecnologia moderna disponible, ahorradora de
mano de obra®.

El aumento del producto fue mayor que € aumento del nimero de ocupados, 10 que muestra un
cambio en las funciones de produccién por € incremento nargina de capital mayor que € de
trabgo. Lo que puede parecer un aumento de la productividad del trabgo, s se hace @ cociente
entre e aumento del producto y € aumento del empleo, es en redlidad un aumento de la
productividad media de la economia del pais, que permite suponer que la inverson redizada
incorpord cambios tecnol égicos.

El Uruguay puede aprovechar |as oportunidades que brindan las TIC para acanzar mayores niveles
de competitividad, promoviendo € desarrollo de los recursos humanos. La creacion del Comité
Nacional parala Sociedad de la Informacién generé un ambito para articular a los actores publicosy
privados, de la economiay de la educacion. Las prioridades de la Comision son la alfabetizacion
telemética, los servicios para € ciudadano y las empresas, la modernizacion de la Administracion
Plblica, la promocion de un mercado €ficiente de las telecomunicaciones e Internet y de
condiciones de competitividad para € sector productor de software. Con su actividad se aspira a
lograr € acceso de toda la sociedad a la nueva tecnologia evitando que se genere la “brecha digital”
en el pais. También se puso en marcha el Proyecto Mercurio gecutado por ANTEL, parafacilitar €
acceso a Internet de todos los ciudadanos y en particular, conectar escuelas, liceos y bibliotecas
publicas™.

La DINAE/MTSS y la JUNAE como administradora del Fondo de Reconversion Labora tienen
potencialidad para promover € acceso a los nuevos empleos generados por la reestructura de la
economia, fundamentalmente en e sector formal. El comienzo de una etapa con mayor ritmo de
crecimiento y dinamizacion de la inversion reforzard su importancia, que se diluye en la recesion.
En ese momento se acelerara e cambio en € perfil de demanda de trabajadores por cdlificaciones,
sectores, empresas, regiones y ciudades. Se potenciara la necesidad de actividades que faciliten €

SVer Ocupacion y masa salarial en el Uruguay 1984-1999, I nstituto de Economia, DT 7/99.

9 ANTEL ofrecera una segunda linea telefénica, reducira los costos y buscara financiacion para los equipos, 1o que
implicard una inversion en torno a los U$S 1.000 millones en cinco afios. A fines de abril de 2001 se implement6 un
servicio que permite acceder a Internet a una velocidad cinco veces mayor y ofrece una tarifa constante a hogares y
empresas.
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acceso a los nuevos puestos. Se podria disefiar y financiar un Programa incluyendo acciones de
informacion, orientacion, capacitacion, apoyo a la reinsercion y a la movilidad geogréfica,
priorizando a desempleados que no volveran a sus anteriores actividades.

4.1.2 Laflexibilizacién del mercado de trabajo.

Es un tema impuesto por la nueva ldgica de la actividad econdmica con exigencias de competiti-
vidad, incorporacién de nuevas tecnologias y cambios en la organizacion ddl trabagjo. Un dia
gnostico transparente, el disefio de propuestas y la generacion de ambitos de negociacion pueden
contribuir amejorar e funcionamiento del mercado de trabajo formal.

En nuestro pais € debate tiene un fuerte tono ideoldgico y no se puede desconocer € impacto
directo de los posibles cambios sobre la distribucion de costos y beneficios, y también del poder,
entre empresarios y sindicatos. Las preocupaciones del gobierno y de la oposicion, de los sindi-
catos y de los empresarios, son todas vélidas. ¢Como compatibilizar los derechos de los trabg a
dores con las exigencias de una economia globalizada? El nivel de actividad y los precios de las
empresas uruguayas fluctlian y resulta imposible mantener rigidamente un nimero de personas
ocupadas y un nivel dado de salarios.

Se identifican tres enfoques sobre e tema (Cozzano y Pozzolo 1996). Por una parte, los
economistas liberales responsabilizan a las regulaciones de generar rigideces que agudizan el
desempleo. Por otra, e enfoque predominante de los abogados laboralistas del pais no acepta la
modificacion de los derechos adquiridos por los trabajadores. Una tercera corriente pone €l
énfasis en promover la negociacion sobre e que 'y € como de laflexibilizacion.

En e Uruguay, € mercado de trabajo presenta flexibilidad en algunos aspectos.

a En € plano sdaria, con un salario minimo nacional administrado que tiene un nivel
muy bajo y convenios colectivos que fijan los gjustes con criterios diversos por plazos variables
e incluyen clausulas de salvaguardia, la flexibilidad es potenciamente muy alta. Dependera de
las partes y en particular, de establecer criterios que asocien los salarios a los resultados. Un
trabgo reciente (Naranja 'y Pérez 2002) investigo la posible existencia de rigidez salarial entre
1986 y 1999, definida como la falta de capacidad de los salarios de aumentar o disminuir segiin
el descenso 0 e aumento del desempleo respectivamente; en un marco mas genera, a la
incapacidad del mercado de trabajo para adaptarse a las cambiantes circunstancias econémicas,
socialesy tecnoldgicas. Se estimaron dos ecuaciones de salarios, nominal y real, y los resultados
obtenidos permitieron concluir que la tasa de desempleo afecta a ambas variables. Las
variaciones en |os salarios estan asociadas en €l largo plazo con cambios en la tasa de desempleo,
resultado que indica la existencia de cierto grado de flexibilidad salarial en e periodo: un
aumento en la tasa de desempleo tiende en e largo plazo a disminuir & crecimiento de los
salarios.

b. En € plano “numérico” o de cantidad de personas ocupadas, €l seguro de desempleo
permite a las empresas reducir a la mitad su persona durante un afio (y por lo tanto, reducir €l
costo de mano de obra en un 50%)y volver a practicar la medida luego de un afio (ver #2.2.1).

c. En @ plano funcional, se requiere un nuevo marco legal que promueva la poli

funcionalidad y la utilizacion éptima de maquinarias y equipos, facilite la continuidad del
proceso productivo y estimule los sistemas de remuneraciones variabl es.

31



La flexibilizacion es una preocupacion empresarial y por més beneficiosa que pudiera resultar
para los trabajadores, éstos no lo perciben asi. Es imprescindible que e mensaje del gobierno sea
mas claro y abra una negociacion con los actores socides y politicos. Hay una base de negocia-
cion obvia: alguna forma de flexibilizacion por alguna forma de fuero sindical.

4.1.3 El apoyo a las microempresas, lasPYMESYy los yacimientos de empleo.

La heterogeneidad de estas actividades requiere estudios afinados para elegir los instrumentos més
aptos y se podrian apoyar en la evaluacion de las diversas experiencias publicas y privadas
redlizadas. Se ha puesto énfasis en la informalidad como un trabgo "de subsistencia, que lo
desarrolla quien, por su misma pobreza, no cumple con muchas normas porque no puede hacerlo,
gue € Estado debe promover, megorando su situacion, operando sobre la productividad y logrando
optimizar sus ingresos." (Grzetich y Mezzera 1994). A los ddincuentes, en cambio, se les deberia

aplicar laley.

Las PYMES representan € 50% de la mano de obra ocupada y € 30% dd PIB (Buxedas et a.
1995). Es posible potenciarlas desde dos angulos: por una parte, apoyando a las empresas que ya
estén operando y, por otra, identificando los “yacimientos de empleo” que permitiran e surgimiento
de nuevas. Entre las empresas en actividad se promoveria su reconversion, en particular de empre-
sas viables con riesgo de cierre. La hipétesis sobre la existencia de “ yacimientos de empleo” es que
los cambios culturales, familiares y tecnoldgicos generan nuevas necesidades de serviciosy s se
crea la oferta, la necesidad se transformara en demanda, se creard empleo y se generaran ingresos.
(CE 1997).

En & Uruguay hay indicios de estos cambios, que se impregnan de las particularidades del pais. La
generacion de empleo por la expansdon de uso de la informéatica, la eectrénica y las
telecomunicaciones modernas, asi como las nuevas oportunidades que se derivan de la creciente
incorporacion de la mujer a trabajo (comidas preparadas, lavaderos, guarderias, acompafiamiento
de enfermos, etc.) son notorias. Entre las particulares, los servicios turisticos, financieros y de
transporte, como también las que se derivan de la expansion de algunas actividades agroindustriales
como lacteos, forestales, citricos, arroz o cebada.

Se requiere @ andisis y la evaluacion para e Uruguay de las cuatro areas y diecisiete actividades
identificadas en la Comunidad Europea.: i. servicios de |o cotidiano (a domicilio, cuidado de nifios,
nuevas tecnologias de informacion y comunicacion, ayuda a jovenes); ii. servicios de mejora de las
condiciones de vida (vivienda, seguridad, transporte colectivo local, espacios publicos, comercio de
barrio); iii. servicios culturales y de esparcimiento (turismo, audiovisuaes, patrimonio cultural,
culturaloca); iv. medio ambiente (residuos, agua, zonas naturales, control de la contaminacién).

4.1.4 La exoneracion de los costos de capacitacion en el pago del IRIC*

El articulo 13 del Titulo 4 del Texto Ordenado admite como deduccién de la renta bruta gravada
por el IRIC, los gastos de capacitacion del personal en &reas consideradas prioritarias, éstas areas
serén definidas por € Poder Ejecutivo. Los gastos para mejorar las condiciones y e medio am
biente y la extension de la deduccién a IRA se incorporaron por la Ley 16736 de 5 de enero de
1996. El Decreto 840/988 en sus articulos 41 a 51 reglamenta la ley y agrega como deducibles

“1 Este punto se apoya en Pivel, C., Estudio y propuesta de instrumentos juridicos necesarios para la coordinacion
de la exoneracién de los costos de capacitacion en el pago del IRIC con las politicas de capacitacion laboral, Pro-
grama de Fortalecimiento del Mercado de Capacitacion, 1999, Montevideo.
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los gastos de |os cursos de perfeccionamiento técnico, gerencial o de direccion, en el paiso en el
exterior.

L os gastos pueden computarse por unavez y mediay hasta el doble en programas seleccionados
de investigacion tecnoldgica aplicada, en proyectos declarados de Interés Nacional. Los gastos
deben estar documentados y se presentan como Anexo a la declaracion jurada que controla la
DGl.

Se identifican como principales limitaciones del instrumento:
a. € Poder Ejecutivo no establecio prioridades;
b. no se conoce e monto de las deducciones por este concepto;
c. tampoco se sabe en que se gasta;
d. no se establece la coordinacidn con ningunainstitucién vinculada al mercado de trabgo;
e. laDGI no evallalacaidad y los costos de las actividades.

El redisefio de este instrumento es parte de la evaluacion de model os institucionales alternativos.
Para ello es necesario relevar la informacion disponible en los anexos de las declaraciones del
impuesto, establecer una hipotesis de exoneracion maxima, analizar mecanismos de participa
cion del MTSS, definir con precision e destino de los gastos modificando € formulario de la
declaracion, controlar las ingtituciones de capacitacion, establecer mecanismos que permitan
generar economias de escala que permitan acceder a las PYMES.

4.2 Recesion y politicas de empleo

En las inevitables coyunturas recesivas, la caida del nivel de actividad genera reduccion de pues-
tos de trabajo y aumento en € nimero de cesantes, dificultando lainsercién de los que buscan su
primer trabajo. Las politicas de largo plazo dirigidas a aumentar la generacion de empleo estimu-
lando la inversion no resuelven estas situaciones y las exigencias para la politica de empleo cam+
bian. Es posible atenuar las consecuencias sobre algunas familias con una situacién mas dificil y
evitar que el desempleo se transforme en marginacion.

Se diferencian las acciones que buscan corregir las insuficiencias del mercado mediante la re-
duccion del costo relativo de la mano de obra (#4.2.1 'y #4.2.2) y aquellas que aspiran a comple-
mentar e funcionamiento de los mercados (#4.2.3). Entre estas Ultimas, que asumen un nivel de
demanda dado en los mercados de bienes 'y de servicios de factores, el Fondo de Empleo Social
para la creacion de Empleos Transitorios. No se consideran en este punto otros componentes de
las politicas pasivas como las formas de ayuda a los desempleados™.

4.2.1 Rediseiio del Seguro de Desempleo

En primer lugar es imprescindible definir la l6gica econdmica de la proteccién a los desemplea
dos y especificar qué tipo de desempleo se quiere cubrir. No es suficiente con el desempleo fric-
cional (un ingreso para los trabajadores despedidos durante la fase recesiva de un ciclo, un corto
plazo que transcurre hasta la obtencion de un nuevo empleo) ni e desempleo zafral (trabajadores
suspendidos durante € corto plazo en € que la actividad se reduce y que en la nueva zafra volve-
ran a ocupar € mismo puesto). Es necesario dar respuesta a la mayor probabilidad de perder el

2 como los programas de ayuda alimentaria que implementan INDA-MTSS o |la cobertura de la asignacion fami-
liar.
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empleo y ala mayor duracion del desempleo, apuntar a desempleo de segmentaciony al desem-
pleo de largo plazo o estructural, de trabajadores despedidos de actividades en desaparicion o
sujetas a fuertes procesos de reconversion, que requieren menos trabajadores y con calificaciones
diferentes. La mayor parte de los cesantes no volvera a sus antiguos puestos (ni siquiera cuando
sereinicie e crecimiento) y s ho estan en condiciones de jubilarse, se sumarén a un desempleo
sin retorno.

Para responder alas nuevas condiciones € seguro tendria que ser més generoso en plazosy mon-
tos, pero deberia condicionar €l pago a la asistencia del trabajador a cursos de capacitaciéon que
lo habiliten a desempefiar nuevas taress.

Otros dos aspectos que requieren una revision son la coberturay la financiacion, los que a su vez
[levan a la discusion acerca de la implementacion de un seguro o un subsidio. Si se opta por un
seguro, deberia coincidir financiacion y cobertura, pagaran mas las empresas y |os trabajadores
con mayor riesgo; s ocurre e “siniestro”, reciben un pago proporcional a monto contratado. S
se opta por un subsidio, se debe discutir cdmo y quiénes lo financian, y delimitar sus potenciales
beneficiarios. Una situacion intermedia seria establecer un seguro paralos que lo puedan pagar y
un subsidio para los desempleados de menores ingresos (en particular, jefes de hogar).

4.2.2 Subsidio al empleo

La caida de la competitividad de las exportaciones ha generado mayor desempleo en Uruguay.
En € corto plazo se pueden atenuar estos impactos devaluando o subsidiando selectivamente el
empleo de la agroindustria de exportacién, o en particular, exportadoras hasta 1999 ala Argenti-
na o Brasil (podria extenderse a PY MES proveedoras de éstas). La implementacion tiene que ser
selectiva, en determinadas condiciones y requiere algunos controles, similares a las inspecciones
gue tienen que hacer la DGI, el BPS o la DGA para verificar s se cumplen los requisitos. Dos
formas posibles, entre otras:

a. Empresas con caida de exportaciones y de ventas mayor a 50% en 2002 con relacion a 1998.
Se calculala reduccién del nimero de ocupados y la masa salaria (segun planillas presentadas a
BPS) entre estos dos afios. S se aumenta € nimero de ocupados, la empresa paga €l 50% del

sdario y e Estado un 25%; € trabajador percibe un 75%. De esta forma se reduce e costo de
mano de obra ala mitad, & gasto del seguro de desempleo alamitad y los trabagjadores, que en €
seguro percibirian €l 50% de su ingreso, perciben el 75% trabajando. Aumenta la competitividad
y Se generan mejores condiciones para aumentar € nivel de exportaciones, de actividad y de em+
pleo. Los trabajadores podrian tener la opcidn de cobrar el 50% y asistir a actividades de capaci-
tacién o e 75% y seguir trabgjando. Se podria suspender el aporte persona a BPS'y no contar
ese periodo para la jubilacion, mejorando € ingreso presente del trabgjador y postergando €

momento de retiro; esta medida contribuye también a desestimular € trabajo “en negro”.

b. Financiacion de los aportes a la seguridad social. Se habilitaria a los productores agropecua-
rios e industriales a solicitar un crédito al BROU, con € cua se verterian los aportes al BPS du-
rante seis meses, a cabo de los cuales los deudores comenzarian a pagar en un plazo de cinco
afios y con un bajo interés real. Dado que el BROU tiene colocaciones al sector privado que s
peran los U$S 3.000 millones, la linea propuesta implica una expansion del crédito no mayor a
1% mensual.



4.2.3 El FESYy la creacion de empleo transitorio®

Con una remuneracion de U$S 80 por mes (960 por afio por puesto de trabgo), con U$S
13.440.000 se crean 14.000 empleos transitorios durante un afio y se reduce 1% la tasa de des-
empleo. Con una remuneracion cercana al salario minimo naciona (aproximadamente U$S 40) y
la misma asignacion de recursos se reduce en un 2% la tasa de desempleo; ¢hay alguna propuesta
mejor parareducir €l desempleo asignando menos recursos*?

No es la Unica medida posible, pero permite enfrentar la marginacion de una parte de las familias
del pais, con una reasignacion de recursos compatible con el gjuste fiscal. Se logra que el tiempo
ocioso del desempleado se convierta en activo, genere un ingreso, fortalezca su insercion social,
permita una experiencia de trabajo que incluya capacitacion y tenga un producto final Gtil. Hasta
1998 este tipo de propuestas no era prioritario, ya que e mercado de trabgjo uruguayo funcionaba
bastante bien, habida cuenta que desde 1984 a 1998 aumentaron € nimero de personas ocupadas,
los sdlariosy la participacion de lamasa salaria en € ingreso.

La marginacién, entendida como el corte o debilitamiento de los vinculos que unen a individuos,
familias o grupos con € resto de la sociedad, estd en aumento. Los vinculos méas importantes son
el empleo paralos adultos, € sistema educativo paralos nifiosy los jovenes y paratodos, laloca
lizacién geogréfica (el barrio). Hay por o menos cuatro indicadores convergentes hacia esta pre-
ocupacion: e aumento del desempleo y su mayor duracion; |os asentamientos crecen asi como su
poblacion; € nimero de jovenes y de nifios que no estudian ni trabgjan también va en aumento;
finalmente, que en € Uruguay hay una sociedad moderna--la de quienes usamos caj eros automati-
cosy tenemos television por cable y computador-- que se separa ddl resto a través de un fenémeno
[lamado “brecha tecnol6gica’, que se observa entre paises y dentro de un pais. Las personas, fami-
lias y grupos gque ingresan a la sociedad moderna viven mucho mejor que antes, pero s quedan fue-
ra, viven mucho peor y corren riesgos cada vez mayores de marginacion.

Podria crearse un Fondo de Empleo Social, que reciba proyectos de carécter local o barrial por
montos entre cinco y diez mil délares, y asigne recursos a aquellos que seleccione, con una di-
reccion politica'y un pequefio equipo técnico. Podria distribuirse por departamento, administrado
por o con participaciéon de las Intendencias Municipales. Tendria una duracion preestablecida,
como un periodo o hasta el logro de cierta meta, como por gemplo cierta tasa de desenpleo du-
rante un semestre.

El grupo objetivo o los posibles beneficiarios debe ser definido con precision con criterios de priori-
dades de caracter nacional. Deberia cubrir alos jefes de hogar, en particular alos cesantes, de fami-
lias pobres y podria tener particularmente en cuenta a las mujeres con esas condiciones. Otros crite-
rios atener en cuenta son la duracion del desempleo y las dificultades de reinsercion por razones de
edad, situacion familiar o nivel de instruccion, que reducen la probabilidad de conseguir un nuevo

3 Las ideas centrales las discutimos con Guillermo Dutra, quien disefid lineamientos para un proyecto de Ley de
Creacion de Empleos Transitorios. Reitero el agradecimiento por los comentarios a los integrantes de la Comision
Especia con fines legislativos sobre las situaciones de pobreza, sefiores representantes Beatriz Argimoén, Roberto
Conde, Daniel Diaz Maynard, Pablo Mieresy José Maria Mieres. Agradezco también |os comentarios de Maria José
Gonzélez, Carlos Grau, Andrés Masoller y Juan Manuel Rodriguez.

“En Argentina se estima que durante el 2002 los programas de apoyo a Jefes de Hogar permitieron reducir la tasa
de desempleo en un 4% con una asignacion de U$S 740 millones (INDEC, diciembre de 2002). Teniendo en cuenta
larelacion de magnitudes con la economia uruguaya, en nuestro pais serian de 50 a 60 millones de délares.
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empleo con una recalificacion. También se podria incluir a jovenes de familias de bajos ngresos
desertores del sistema educativo y tener particularmente en cuenta a los residentes en asentamientos.
S se incorporan trabgjadores en e seguro de desempleo y los programas tienen un componente de
capacitacion, € financiamiento podria ser del FRL.

La relacion entre la remuneracion mensual, |os aportes a la seguridad social, la duracion del em
pleo, e nimero de beneficiarios y  monto total de recursos admite diversas aproximaciones; S
la remuneracion se reduce, se puede reducir el monto total de recursos a asignar, aumentar €l
numero de puestos de trabajo o la duracion de los empleos; si la actividad no se computa parala
jubilacién y por lo tanto no se aporta a BPS, se puede aumentar la remuneracion, la duracion o
el nimero de personas beneficiadas con un mismo monto. La duracion podria ser de tres a doce
meses. La remuneracion deberiafijarse proximaal salario minimo recional para no estimular un
cambio de empleo y a mismo tiempo, generar un ingreso que permita cubrir las necesidades
basicas de una familia. Puede ser Unica o variar segiin la situacion familiar o lainsercion del tra
bajador en la familia como jefe de hogar. Los jefes de hogar cesantes se pueden estimar en torno
alas 40.000 persones.*

L os participantes del proyecto podrian tener otras compensaciones o ingresos no monetarios, que
se pueden sumar o deducir del ingreso en dinero, como canasta de alimentos, abono de transpor-
te, cuota mutual o asignacion familiar. Tanto las instituciones de salud como las empresas de
transporte trabajan con capacidad ociosa, que aumenta con el mayor nimero de cesantes. Por 1o
tanto, pueden mantener sus servicios sin aumento de costos y recibir a cambio un pago del Esta
do o una reduccion de sus deudas tributarias 0 con la seguridad social. EI cumplimiento de las
condiciones podria ser controlado con un Registro Nacional de Desempleados que operaria €l
BPS 0 el MTSS. En este contexto las organizaciones contratan a los trabajadores y controlan la
gjecucion de su proyecto.

El costo de gestion seria casi nulo*. El Fondo tendria un Director designado por e Poder Ejecu-
tivo y con los requisitos de venia parlamentaria que se exigen a los directores de empresas publi-
cas. Puede ser un funcionario publico en actividad o un jubilado, que contintan percibiendo €l
mismo ingreso y cambian de funcién. El equipo técnico de apoyo podria proporcionarlo la Uni-
versidad de la Republicay ta vez las Universidades Privadas, autorizando a los docentes con el
perfil adecuado y con interés en participar, a cumplir sus tareas en € Fondo durante un periodo
de sais a doce meses. Si |os montos de los proyectos van de cinco a diez mil délares, y € Fondo
es de 15 millones, el equipo técnico tendria que aprobar entre 1.500 y 3.000 proyectos en un afio
(entre 125 y 250 por mes) El equipo de administracién se integraria con funcionarios excedent a
rios o bancarios en € seguro de paro, €l equipamiento informatico y el mobiliario podrian prove-
nir de los bancos en liquidacién, los insumos podrian ser donaciones de empresas (por €emplo,
papel, tinta para impresoras y fotocopiadoras, etc.) cuyo costo se deduciria del pago de impues
tos.

El disefio y la gestion de los proyectos estarian a cargo de organizaciones sociales con tradicion
en el pais como las asociaciones de padres de alumnos, comisiones vecinales, clubes barriaes,
comisiones de fomento rural o cooperativas. Se podria incluir también a organizaciones sindica
lesy PYMES. Deberian tener antecedentes en la gestion de recursos o g ecucion de proyectos. El
Fondo define los requisitos y los procedimientos, y proporciona los formularios para presentar 1os
perfiles de proyectos. Las organizaciones sociales deberan recurrir ala colaboracion, voluntariay no

* Estimacion propia con datos de la ECH del INE de 2001 y 2002.
% Seria éticamente inaceptable que los primeros empl eos fueran paralos funcionarios del Fondo.
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remunerada, de algunos técnicos o profesionales interesados en apoyar. Es un campo fértil paralas
actividades de extension y en particular, para estudiantes con preocupaciones sociales.

Entre los proyectos pueden figurar obras de infraestructura como la ampliacion o reparacion de
local es educativos o instituciones de salud. También pueden orientarse a la construccién y mejo-
ras edilicias en instituciones culturales y deportivas asi como viviendas para sectores de bgos
ingresos; acantarillas, red de agua potable o limpieza de espacios publicos; a proyectos produc-
tivos que requieren bgja inversion como la compra de herramientas 0 insumos, o las huertas fa-
miliares y comunitarias; obras rurales como caminos vecinales o riego. Una variante seria el re-
ciclgje, la reparacion o @ mantenimiento de viviendas deterioradas o abandonadas, de propiedad
publica o privada, por convenio con los propietarios, para uso durante cierto periodo.

Las organizaciones sociales tendrian que resolver la compra de materiales, ya que los recursos
del Fondo se destinan exclusivamente a salarios y por otra parte, las organizaciones deben de-
mostrar su interés aportando algo. Algunas organizaciones podran comprar los materiales con
fondos propios, otras o conseguirdn como donacion de empresas publicas y privadas, de Inten
dencias Municipales 0 Ministerios. Por Ultimo, también se podria aprobar una linea de crédito
blanday de largo plazo, como contribucion del sistema financiero.

En Uruguay existen experiencias similares del Ministerio de Transporte y Obras Publicas en
convenios con ingtituciones que tienen un interés directo en un proyecto y lo gecutan; se reclutaria
a las personas con agunos criterios de prioridad segin su situacion labora y del hogar.
Recientemente hubo una experiencia por acuerdo entre AEBU, SUNCA y Ministerio de Vivienda,
Ordenamiento Territoria y Medio Ambiente para congtruir viviendas destinadas a las personas
afectadas por los desastres climéticos®’. La experiencia se llevo a cabo con desempleados de la
construccion, obreros y capataces que dieron una mano. No se hubiera hecho nunca por los
procedimientos largos y necesariamente complicados del Estado.

Entre los antecedentes corresponde mencionar d MEVIR con 18.400 viviendas construidas y pro-

gramas de produccién asociados; la Escuela Agraria de Artigas, con un proyecto de huertas familia-

res como primer escalon hacia la produccion comercial; diversas experiencias de la Intendencia de
Montevideo con organizaciones juveniles, de mujeres y PYMES. Entre estas Ultimas, se destaca la
reciente creacion de la cooperativa Conectass, que ofrece en un barrio de Montevideo la conexidn
del colector alos hogares. Esa experiencia, con la colaboracion de la Upymes delalMM vy los par-

ticipantes, podria reproducirse en otros barrios de Montevideo y ciudades ddl interior. El FES podria
pagar los sdarios y s la OSE, las Intendencias, d MVOTMA o € MTOP donan los materiaes,

contribuyen a mejorar € nivel de empleo asi como las condiciones de vida de la pblacion, y a

mismo tiempo, hacen un buen negocio. Los g emplos pueden multiplicarse y demostrar que la gere-

racion de empleos transitorios es compatible con la reduccién del gasto publico.

Con estas actividades no se promueve la informalidad, ya que los empleos se generan en proyec-

tos de organizaciones sociales, con personeria juridicay garantias sobre € mango de los fondos. En
las condiciones actuales, la azotea de la escuela, €l auladd liceo, la piscinadd barrio, € techo de la
cancha de basguetbol, la acantarilla o la plaza, no se van aredlizar.

Una amenaza mas seria del Estado uruguayo promoviendo la informalidad es e actual seguro de
desempleo, que esté financiando € trabgjo en negro, informal, precario (Trylesinski 1997). Los

*" Unainiciativasimilar se proyectaen Coloniaaprincipios del 2003.
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trabajadores que de acuerdo con la ley tiene derecho a cobrar medio sueldo durante seis meses
pueden aceptar changas por cualquier remuneracion, sin figurar en planilla y muchas veces,
promovido por las mismas empresss.

El FES es un instrumento para que la sociedad encare un problema que no pudieron resolver €
mercado ni € Estado, asi como una forma de apoyar a los que quieren hacer algo para mejorar su
Situacion.

4.3 La asignacioén de recursos. ¢problema financiero o politico?

El financiamiento de las politicas de empleo en el Uruguay de hoy es un problema de prioridades
politicas. Si se acepta que reducir el desempleo es posible y prioritario, aln en un contexto rece-
Sivo es posible asignar recursos en un proceso de gjuste y reduccion del gasto publico. Lograr un
mejor nivel de empleo o cualquier otro objetivo de politica econdmica, sin asignar recursos, no
es posible para la economia*®. Como criterio general, es necesario que cuando se propone una
medida de politica econdmica, se estime cuanto cuestay como se financia. Al mismo tiempo, no
€s un buen criterio que cada gasto se financie con un impuesto; por ejemplo, que un Fondo de
USS 15 millones justifique la creacion de un nuevo impuesto.

Laasignacion de recursos en e Uruguay entre 1995 y 1999 se puede estimar entre 0.25% y 0.3%
del PIB para e Seguro de Desempleo y entre 0.03% y 0.05% del PIB para e Fondo de Recon
version Laboral. En e afio 2002 se gastaron en € Seguro de Desempleo unos U$S 100:000.000 y
en e FRL, en marzo de 2002 “los recursos de la Junta Naciona de Empleo equivalen a
534.245,74 Unidades Regjustables, es decir, alrededor de U$S 6:500.000.”*° L os recursos del
FRL son “pro ciclicos’, de modo que cuando mas se precisan, se reducen por € menor nimero
de trabajadores que aportan; deberian considerarse otras formas de financiacion.

L os paises de la OCDE gastan un 0.5% del PIB en politicas activas y un 1.85% en politicas pasi-
vas, en la Unién Europea, 1.2% y 2.15% respectivamente (OIT 2001b). Por encima de estos
promedios cabe destacar a Alemania con 1.5% y 2.5%. Por debgjo, los Estados Unidos con un
0.5%. En los paises latinoamericanos “10s recursos destinados a financiar las politicas del merca
do de trabgjo equivalen, en el mejor de los casos, a poco més del 0.3% del PIB” (Martinez 1996).

Antes de considerar el financiamiento se deberia responder algunas preguntas,

a. Enrecesidn, ¢se puede hacer algo para reducir € desempleo? Se trata de generar empleo
trangitorio, sin crecimiento del producto, hasta que € circulo virtuoso vuelva a operar, ya
sea por laLey de Reactivacion, por impactos positivos de eventual es cambios en la coyunt -
rainternacional, por un cambio en la politica econdmica o por cualquier otra circunstancia
que ponga en marcha € crecimiento de la actividad econdmica y la generacion de nuevos
empleos permanentes y de buena calidad.

*8 Se conoce un milagro de multiplicacion de panes y peces, pero no hay antecedentes de multiplicacion de empleos
sin asignacion de recursos.

*9 Exposicion de los sefiores Sergio Echeverria, Juan Mailhos y José Balbo, integrantes de la Junta Nacional de
Empleo, JUNAE. COMISION ESPECIAL CON FINES LEGISLATIVOS SOBRE LAS SITUACIONES DE
POBREZA (sesién del 13 de mayo de 2002).
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Durante los afios 2000 o 2001 era razonable tener cierta expectativa sobre la corta duracién de la
recesion, que podia llevar a cierto optimismo en la forma de aplicacion de los recursos. Con cuatro
ahos de recesion acumulada 'y un quinto pronosticado, las prioridades deberian cambiar y también,
la composicion del gasto publico.

b. S se acepta que se puede hacer algo ¢gué prioridad tiene & empleo? Es posible hacer un
célculo para saber cuanto de lo que s ahorra hoy en viviendas 0 en maestros, se gastard en
los préximos afios en seguridad, justiciay carceles s la marginacion aumenta.

Si los recursos dcanzaran para todo, seria posible cerrar la Facultad de Ciencias Econdmicas y de
Administracion. Los administradores y economistas se forman para tratar de obtener € meor
resultado posible, ya sea en una empresa como en un pais, evaluando impactos de aternativas de
asignacion de recursos y planteando opciones que facilitan las decisiones de politicos o empresarios.
Corresponde a los parlamentarios aprobar e Presupuesto quinquena y los gjustes anuales en las
Rediciones de Cuentas, respondiendo a determinadas prioridades.

Desde € punto de vista fiscal cuaquier gasto que se reduzca o cualquier ingreso gue aumente son
exactamente lo mismo, se reduce € déficit y € endeudamiento futuro, se evita un impacto del
Estado sobre las tasas de interés (como ocurrié en Argenting). Pero cada gasto tiene impactos
econdmicos, socides y politicos muy distintos y también cada impuesto; la eleccion depende de
vaoresy de prioridades politicas, filosoficas o ideolbgicas.

c. S se acepta que reducir el desempleo es posible y prioritario, aun en un contexto
recesivo, con déficit fiscal y deuda externa creciente, ¢es posible asignar recursos en un
proceso de gjuste y reduccion del gasto pablico?

Es posible considerar diversas fuentes, la cooperacion internacional solicitando un nuevo crédito
0 reorientando alguno de los ya concedidos y no utilizados, o las fuentes nacionales; entre las
segundas, la reduccién y reasignacion del gasto o la asignacidn de nuevos ingresos, un aumento
del déficit (o una menor reduccién) o la colocacion de valores publicos.

4.3.1 Reasignacion de gastos e inversiones del Presupuesto Nacional

El gasto publico corriente o de inversion podria reprogramarse a propuesta del Poder Ejecutivo
con el objetivo de aumentar € impacto en el empleo.

En d afio 2002 & Gobierno Centra (sin considerar a las empresas publicas ni los gobiernos de-
partamentales) gastd aproximadamente tres mil cuatrocientos millones de dolares y tuvo ingresos
por dos mil setecientos cincuenta. El FES, con € 1% de este gasto podria reducir un 2% la tasa
de desempleo; ¢todo el gasto publico tiene mayor prioridad que la reduccion del desempleo? El
Poder Ejecutivo aspira a reducir € gasto en 250 o 300 millones de délares. Se podria reducir un
monto mayor de gastos de menor importancia 'y generar un ahorro de algunos millones de dolares
parael Fondo de Empleo Social.

En € afo 2001 las empresas publicas gastaron U$S 2.471 millones de ddlares y tuvieron ingresos
por 2.821, generando utilidades por 350 millones (con reduccién de gastos, 249 y por aumento de
ingresos, 131) ¢es posible destinar una parte de las utilidades del 2002, o promover una mayor
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reduccién del gasto, para hacer un aporte al FES 0 a otras acciones contra e desempleo? En € afio
2000 las Intendencias Municipales recaudaron 300 millones de ddlares en € Interior y 273 millones
la de Montevideo; con un 2.5% de dichos recursos se financia € FES propuesto. Otra reasignacion
puede ser la propuesta de la Mesa Sindical Coordinadora de Entes Auténomos, con recortes de
gastos por casi veinte millones de dolares en cinco empresas publicas y un aumento de salarios que
se financia con & 50% de ese tota . *°

¢Cuénto gasta @ Estado en locomocion oficia? El Senador Gallina sefial 6: “hablé de 10.000 autos

y me dijeron que estaba equivocado; se hizo la cuenta y son 10.263 automotores’. Un Fiat Uno
cuesta U$S 500 por mes entre mantenimiento, patente, seguro, incluyendo 200 litros de nafta para
recorrer 1.000 kilémetros mensuales. Se puede estimar que € Estado gasta més, porque son autos
con chofer que realizan horas extras. Esos 10.000 autos, por |o menos, gastan U$S 500 por mes, es
decir, U$S 5:000.000 por mes. Supongamos que la mitad son autos imprescindibles: patrulleros de
la policia, ambulancias de Salud Publica, agunos autos de Ministros, otros del Ministerio de
Ganaderia, Agriculturay Pesca, etc. y quedarian U$S 2:500.000 por mes si simplemente se pararan
los autos oficiaes para que se pudiera usar para 62.500 remuneraciones de U$S 40 (o 31.250 de
US$S 80), para que 62.500 (0 31.250) personas pudieran tener un trabgjo y sus familias un ingreso.

El Estado gasta mal en € Seguro de Desempleo y la menor duracion del desempleo permitiria
bajar e gasto; dgja de percibir recursos del IRIC y de aportes patronales a BPS, y aprobd un
tributo para el COCAP que nunca recaudd. Se podria suspender la exoneracion de los costos de
capacitacion en el pago del IRIC, teniendo en cuenta que no se conoce €l monto ni su eficacia.
En € futuro, las empresas deberian presentar planes de capacitacion, solicitudes de becas o can
didatos para los cursos ofrecidos. El control por una institucion especializada (como la superir+
tendencia) permite una mayor eficacia en el uso de los recursos. Un tratamiento similar podria
tener la exoneracion del aporte patronal a BPS en Industria y Comercio, reimplantando algin
porcentaje de aporte para financiar politicas activas de empleo

4.3.2 Asignacion de nuevos ingresos

Existe acuerdo en el sistema politico sobre la necesidad de reducir o eliminar € IRP, pero se
podria mantener una parte menor del impuesto para financiar politicas de empleo. Se trataria de
una transferencia de ingresos de |os trabajadores que conservan empleos formales (algo mas de
seiscientos mil) hacia los trabajadores desempleados; € impacto para los primeros es bajo pero
en e ingreso de los hogares de los segundos es muy ato. Para los trabagjadores privados, se
descontara € porcentgje que financia € FRL. Con un aporte de 0.5% (0.25% de cada parte)
sobre los salarios por un periodo de seis meses e incluyendo también a sector publico, se
podrian recaudar U$S 18 millones. Con un 0,5% del IRP se podria financiar, aproximadamente,
entre U$S 30:000.000 o U$S 40:000.000.

Esta en la agenda del sistema politico e redisefio del sistema tributario y la eventual incorpora-
cion del Impuesto a la Renta de los Hogares por todo concepto (combinado con € redisefio del
impuesto a patrimonio y deduciendo parte del 1VA). La posibilidad de crear nuevos impuestos
es infinita™ y se puede apoyar en diversas experiencias. Cavallo implement6 el impuesto a los
cheques, actuamente con una tasa del 0.06% y un excelente rendimiento; Tobin propone un im-
puesto del 0.5% sobre e movimiento internacional de capital. ES posible gravar |os intereses de
valores publicos y privados asi como de depositos bancarios con una retencion del 10% (si la

*0 Diciembre de 2002.

oL Superando a inolvidable “Chicho”, el Ing. Agr. (MS) E. Pietra propone discutir un gravamen al sillon de cuero en
la Ciudad Vieja, con un adicional por piso enmoquetado (Brasil Workshaop, varias sesiones).
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tasa es del 5%, se retiene el 0.5%); es un “pegje’ por e secreto bancario®. En todos |os casos
deberian lograr la aprobacién en €l Parlamento, crear su administracion, disefiar los formularios, los
sistemas de control, etcétera. Empezarian a recaudar dentro de dos o tres afios, superada la polémica
tedrica sobre sus impactos.

4.3.3 Otrasfuentes
Como por gemplo,

I una parte de las exoneraciones de |os aportes patronales a BPS de la Ley de Fomento
parala Formacion e Insercion Laboral de los Jovenes,

ii. una tasa a las ECAs por la inscripcion en e RUEC, € uso de proyecciones de
demandas de calificaciones o la superacion de determinado nimero de inscriptos que
genera economias de escalg;

iii. un pago de los que lograron un empleo con el apoyo del sistema;

Iv. el tributo previsto para el COCAP en su ley de creacion gque era hasta un 5 por mil
sobre €l valor FOB de todas las exportaciones y que nunca se recaudo;

V. las organizaciones de trabagjadores y empleadores podrian implementar un “Dia del
Empleo” trabajando un feriado y donando € jornal, que se paga doble, para el FES.
Se generaria una gran participacion solidaria y se dispondria aproximadamente de
U$S 50 millones.

Es inevitable priorizar objetivos, de modo que para |os considerados méas importantes se utilizan
los instrumentos, se adoptan las medidas, se asignan los recursos. Hace poco tiempo e gobierno
consideraba que € déficit fiscal y € endeudamiento externo estaban en e maximo aceptable de
modo gue no se podia hacer nada por los desempleados y sus familias. Sin embargo, cuando se
extendio la aftosa o quebraron bancos, € gobierno estuvo dispuesto a aumentar la deuda y €
gasto publico, en Ultima instancia, para mantener la fluidez de la cadena de pagos. En los proxi-
mMos afos, |as prioridades pueden ser otras.

Cuando termine la recesién muchas familias no estaran incluidas en € circulo virtuoso y se requiere
una politica especifica que contribuya a restablecer sus vinculos con la sociedad. El Estado debe
hacer confianza en la gente que desde hace décadas gestiona proyectos y lleva adelante con
generosidad € apoyo a escuelas, liceos, clubes, comisiones vecinales o cooperativas. Encontraria
una ventgja competitiva en e capital social, que crece cuando € tiempo muerto del desempleado
gue esta con broncay frustracién en su casa, en los boliches 0 en las barras bravas, se transforma en
un tiempo creativo. El desafio es encontrar los cauces para que las energias se canalicen
constructivamente y no impulsen la espiral de la violencia. Los principales actores sociales y
politicos manifiestan una insuficiente vocacion de didlogo y negociacion. Los economistas
liberales que se olvidan de los trabgadores, ayudan poco. Tampoco ayudan los abogados
laboralistas que no tienen en cuenta las exigencias a las que tienen que responder las empresas.
Los que queremos una sociedad democrética y una economia competitiva, mantenemos la
esperanza, a pesar de todo.

52 Actualmente este “laundry toll” es compartido exclusivamente por los estudios juridicos y contables que venden
|as sociedades, |os banquerosy los bancarios.
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