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CONTEXTO

En marzo de 2005 asume en Uruguay un nuevo gobierno, que define su compromiso programática a partir del diseño del “Uruguay Productivo”, que promueve el fomento de la producción nacional tanto industrial como agroindustrial, recuperación de empresas, fomento de las inversiones, en definitiva que apuesta a la construcción de un país que se piensa a si mismo en términos productivos y hacia allí direcciona esfuerzos y recursos, aspirando al involucramiento de todos los actores que tienen que ver con ella.

Para acompañar dicha propuesta y haciendo énfasis en la necesidad de crecer con equidad, se han planteado una serie de macro reformas, que se encuentran en diversas instancias de avance:

· la reforma tributaria, 

· la reforma del Estado, 

· la reforma de la educación y 

· la reforma del sistema de salud. 

Todas ellas han implicado procesos participativos donde los involucrados han tenido oportunidad de plantear su visión de la situación y sus propuestas de cambio.

Desde el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social se define el trabajo decente y el dialógo social como ejes rectores de la política institucional, a través de:

· la reinstalación de los Consejos de Salarios, ambitos tripartitos de negociación colectiva, 

· el fortalecimiento de la capacidad inspectiva, 

· la defensa y protección de libertades sindicales, 

· la mejora de la calidad de las prestaciones alimentarias y 

· el fortalecimiento de la institucionalidad en el interior.

En este marco la Dirección Nacional de Empleo, una de las cinco Unidades Ejecutoras del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, redefine sus cometidos y líneas de acción, en un proceso participativo en el que es apoyada por la cooperación de OIT_Italia Lavoro a través del Programa Redel, elaborándose la “Estrategia Nacional para el Fomento del Empleo”, sobre la base de la participación y la concepción de la persona como sujeto, el trabajo como derecho y el trabajo decente, estableciendo el enfoque de Desarrollo Local como una de las transversalidades de intervención y definiendo como áreas sustantivas de acuerdo a las líneas de trabajo priorizadas a los Servicios Públicos de Empleo, la Formación Profesional y los Emprendimientos Productivos. 

Esta Estrategia planteada desde lo estatal, se pone a discusión de la Junta Nacional de Empleo como espacio nacional tripartito, a fin de establecer las coordinaciones necesarias para generar un sistema coherente de atención a la problemática del empleo y la formación profesional.

Asimismo, la Dinae realiza una reestructura organizativa interna, a fin de hacerla funcional a los nuevos lineamientos de acción.

A partir de estas pautas, señalaremos puntualmente tres experiencias llevadas a cabo a partir de esta nueva concepción institucional, que dan cuenta de la asunción del enfoque de desarrollo local, aunque aún no concebidas ni sistematizadas como procesos.

DESCRIPCION DE TRES EXPERIENCIAS

Se han seleccionado tres casos que tienen tanto elementos en común, como elementos que los diferencian entre sí. 

En primer lugar en los tres casos hay interés político institucional no solo de avanzar en ellos, sino en extraer los mayores aprendizajes para la intervención en otros territorios. 

En segundo lugar estas experiencias tienen diferencias en sus génesis, una es producto de una demanda del territorio, en la segunda confluyen los intereses del nivel central y local, y la tercera es una propuesta institucional que realiza la propia DINAE como organismo central:

1. Formación de una mesa interinstitucional para diseñar una Capacitación laboral ante la llegada de una gran  inversión. Departamento de Río Negro.

2. Aplicación de una Metodología de Participación Acción para el fomento del Desarrollo Local. Departametno de Treinta y Tres (ciudad de Treinta y Tres y localidad de Cerro Chato).

3. Proceso de Instalación de los Centros Públicos de Empleo (CEPE). Departamentos de Paysandú y Treinta y Tres.

1. Formación de una mesa interinstitucional y suscripción de convenio para diseñar una Capacitación laboral ante la llegada de una gran  inversión. Departamento de Río Negro.

Oportunamente el Gobierno Local y el Comité Local Asesor de Empleo de Río Negro (esta última instancia tripartita representante de la JUNAE en el territorio) solicitan a Dinae – Junae la implementación de capacitación para trabajadores desocupados. En el transcurso la misma se concreta la instalación de una planta procesadora de celulosa en la localidad, con una fuerte inversión, que generará una fuerte demanda de puestos de trabajo en sus diferentes fases, especialmente de mano de obra calificada. Entendiendo entonces que el emprendimiento  impactaría sobre la localidad y la región en múltiples dimensiones, generando puestos de trabajo directos e indirectos, se comienza a trabajar para adecuar la calificación de la fuerza de trabajo local y regional a las demandas de calificación que se requerirían.

Los requerimientos de formación se plantean tanto al MTSS a través de la DINAE como a la Junta Nacional de Empleo, en primera instancia por parte de los sindicatos más directamente implicados (de la construcción y metalúrgicos), a partir de lo cual la DINAE  toma contacto con la empresa y comienza a convocar a otros actores para conformar una Mesa Interinstitucional con diferentes organismos nacionales y locales con competencia en formación profesional y/o una misión institucional vinculada, a fin de diseñar, ejecutar y realizar el seguimiento de las acciones. La DINAE-JUNAE asume la coordinación de la Comisión Técnica de Seguimiento del Convenio que se suscribe, en el cual se involucran el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Junta Nacional de Empleo, Gobierno Departamental de Río Negro, Ministerio de Industria Energía y Minería (MIEM), Administración Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland (ANCAP), Administración Nacional de Usinas y Trasmisiones Eléctricas (UTE), la Universidad de la República (UDELAR) a través de la Facultad de Ingeniería, el Consejo de Educación Técnico Profesional (CETP- UTU) de la ANEP, la empresa Botnia, Sindicato Unico de la Construcción y Afines (SUNCA), Unión Nacional de Trabajadores del Metal y Ramas Afines (UNMTRA), Cámara Metalúrgica. Este convenio tiene como objetivo capacitar a uruguayos y uruguayas en soldadura –uno de los perfiles donde existían mayores debilidades- a efectos de su inserción laboral en el emprendimiento, priorizándose a los habitantes locales en primer término y a los nacionales en segundo término y suscribiéndose el compromiso de insertar a la mayor cantidad de mujeres, incluso en actividades no tradicionales. 

En esta experiencia entonces la DINAE fue receptora de una demanda local, que procesó, buscando la más amplia participación de actores nacionales y locales, públicos y privados, con el objetivo de reducir la brecha entre requerimientos del mercado de trabajo y calificación de la fuerza de trabajo.

2. Aplicación de una Metodología de Participación Acción para el fomento del Desarrollo Local. Departamento de Treinta y Tres (ciudad de Treinta y Tres y localidad de Cerro Chato)

Al definir al Desarrollo Local como uno de sus enfoques de intervención, la DINAE revisa sus metodologías de intervención y realiza una experiencia de capacitación y aplicación de una metodología tendiente a conocer, promover y generar condiciones favorables a procesos de desarrollo local ya existentes o no, contexto en el cual luego se insertarán servicios como los brindados por el Centro Público de Empleo (CEPEs).

Se invita a participar a actores de los tres territorios en los cuales DINAE había priorizado la creación de los primeros CEPEs.

Luego de evaluada esta metodología a través del desarrollo de la capacitación, se diseña su puesta en práctica, donde se constata la sintonía de intereses entre el nivel local y el central: el Departamento de Treinta y Tres a través de los actores formados en la metodología, integrantes del gobierno departamental, propone realizar una experiencia en dos localidades: la capital y Cerro Chato, una pequeña localidad de menos de 4000 habitantes. Desde la DINAE (con el apoyo del Programa Redel), también se piensa en este departamento para la primera experiencia de aplicación.

Se conformó un equipo de trabajo en cada localidad, integrado por actores públicos y privados, que conjuntamente con técnicos de la Dinae y un consultor externo, elaboran un diagnóstico participativo de varios sectores económicos, formulado algunas acciones a realizar por los propios actores, con recursos locales y en plazos acotados. El equipo local es responsable del seguimiento para la concreción de esas acciones, con la asistencia de DINAE.

El objetivo inicial y el resultado de la puesta en marcha de esta experiencia, ha sido el diseño de una metodología de intervención apropiada, construida desde y para los objetivos institucionales de la DINAE.

3. Proceso de Instalación de los Centros Públicos de Empleo (CEPE). Departamentos de Paysandú y Treinta y Tres.

En el marco de la Estrategia Nacional para el Fomento del Empleo y a partir de la generación del Area de Servicios Públicos de Empleo, la DINAE impulsa la creación de Centros Públicos de Empleo, en convenio con los gobiernos departamentales -las intendencias- a fin de brindar servicios públicos de  información y orientación para el empleo, de intermediación laboral, formación profesional y apoyo a emprendimientos productivos.

Las Intendencias aportan los funcionarios con los perfiles necesarios y la infraestructura, la DINAE realiza la capacitación, la asistencia técnica y el apoyo para la creación, consolidación y fortalecimiento de las acciones del Centro y su relacionamiento con el entorno en lo referente al mundo del trabajo y el desarrollo.

Esta generación de una estructura común para la cobertura de determinados servicios consolidando un acuerdo entre instituciones del nivel central y  local es, para el contexto nacional, de una destacable relevancia, puesto que el organismo central no se reproduce a través de mini estructuras, réplicas de las del nivel central, sino que incursiona en una estructura compleja en la cual su accionar es “invisible” públicamente, pues la visibilidad pública, para bien y para mal, la asume el gobierno local, pero se responsabiliza de acompañar “asociadamente” a la instancia local en el cumplimiento del servicio. Quizás en otros países esto no es novedad, pero para nuestra tradición centralista y centralizadora es todo un desafío.

Hasta el momento se han creado CEPEs en Paysandú,  Treinta y Tres y Montevideo, este último tan recientemente que no se puede incluir en el presente análisis.

ALGUNAS REFLEXIONES

¿Qué significa para una institución nacional adoptar el enfoque de desarrollo local en sus intervenciones?

¿Cuál es o debe ser el rol de la DINAE al intentar formar parte de los procesos locales de desarrollo en los diferentes territorios? 

En virtud de que los procesos son incipientes y que se originan con diferentes formas de inserción institucional la reflexión será –necesariamente- incipiente, obviamente subjetiva y pretendidamente crítica..

Si bien se valora como importante la conjugación de tres elementos fundamentales del Desarrollo Local,

· la  gobernanza local, regional y nacional, 

· el desarrollo económico local y el empleo, y 

· la construcción del capital social; 

estas reflexiones están basadas en algunos aspectos que estas tres experiencias tienen en común, y que implican pautas básicas de Desarrollo Local como son

(i) articulación nacional – local, público – privado, 

(ii) movilización y participación de actores e 

(iii) institucionalidad local.

· Articulación nacional – local, público - privado.

Desde esta perspectiva- y sin perjuicio de la vasta trayectoria de la DINAE en articulación con otras instituciones, lo innovador es el objetivo de las mismas, puesto que ya no se trata de poner en funcionamiento servicios propios sino contribuir a generar espacios conjuntos de acción. Ya no se trata sólo de brindar un servicio sino de insertarse –con la especificidad institucional que le es propia- en procesos que eventualmente son generados desde otro lugar.

Este cambio de mirada estratégica implica no sólo una reestructura institucional, sino el reformular el pensar, en términos de diseño de políticas y el hacer, en términos de ejecución de las mismas. Este cambio de actitud institucional definido por la organización, genera, obviamente,  tensiones con la tradición de un Estado centralista y sectorialista.

La articulación con lo local es parte de este proceso. Ante la tendencia de generar nuevos roles para los gobiernos locales hemos apostado a construir nuevos roles desde y para las instituciones centrales.

En términos de articulación, una mirada posible a cualquiera de las tres experiencias analizadas aquí, da cuenta de que la fortaleza o debilidad de la institución nacional influye de manera importante en el desarrollo o buena consecución de los objetivos de aquellas. 

En el caso de la experiencia en Río Negro, la fortaleza de la DINAE es la propia “competencia institucional”, donde la Comisión Técnica de Seguimiento se constituye como un espacio de articulación nacional – local, público – público y público – privado, y la DINAE asume el rol de coordinación. A partir de este rol se extraen enseñanzas para evaluar posibles reediciones, relevando incluso las dificultades surgidas para el cumplimiento de los acuerdos y compromisos por parte de los diferentes actores involucrados.

En el caso de la metodología de intervención ensayada en Treinta y Tres, permitió articular con actores públicos y privados, tanto locales como nacionales, para objetivos muy concretos, que han permitido generar vínculos con diferentes actores del territorio. No obstante, la continuidad no está garantizada, lo que debilita los vínculos, sobre todo en razón de no haberse podido articular estas acciones con otras que se desarrollan simultáneamente, en el mismo territorio y con los mismos actores. 

En el caso de los CEPEs, el propio modelo institucional, contiene un espacio de articulación permanente de diferentes actores, a partir del relacionamiento permanente entre el gobierno local y la institución nacional. La propia propuesta, su diseño y su construcción, se origina en la DINAE, desde donde se involucra a los demás actores para su constitución. 

Esta ha sido la gran fortaleza institucional, la propuesta de un nuevo modelo de articulación, pero también de servicios, de institucionalidad y de integralidad de las políticas nacionales, al cual pretendemos incorporar a los actores del mundo del trabajo en el territorio, puesto que el tripartismo ha sido una de las apuestas sustanciales de este período de gobierno, y entendemos que son parte necesaria de una estrategia centrada en el trabajo como promotor de inclusión social y dignificación de las personas.

Obviamente estas propuestas de cambio generan expectativas que no siempre pueden satisfacerse, o por lo menos no en el tiempo que requieren las demandas locales, lo que ha llevado a la búsqueda de alternativas locales que pueden considerarse como desaplicación de la articulación nacional –local y por ende de cuestionamiento de la identidad institucional nacional, pero que en definitiva no deberían ser más que ejercicio de la capacidad local para la búsqueda de soluciones adecuadas para su contexto.

La experiencia indica que una articulación de este tenor implica, necesariamente, la existencia de tensiones, que deben considerarse inherentes al proceso, tensiones respecto a las demandas del territorio y los tiempos para satisfacerlas, tensiones respecto a las expectativas y a las capacidades institucionales para cumplirlas, entre los contenidos esperados y los resultados logrados, en fin, tensiones entre lo nacional y lo local, entre lo público y lo privado, entre el Estado y la Sociedad. 

· Movilización y participación de actores.

A partir del análisis de las tres experiencias se puede afirmar que se ha logrado una importante participación y movilización de actores. Importante debido al tipo de actores que participan, la calidad de la participación y sus objetivos.

En el caso de la experiencia en Río Negro, los actores se fueron integrando en función de los objetivos, es decir se fueron sumando todos aquellos que tienen algo para decir y/o hacer en torno al tema de la planificación de una formación profesional con fines prospectivos. Sin embargo los compromisos asumidos por los distintos actores fueron diferenciales, así como las responsabilidades en el proceso, lo cual seguramente tendrá su correlato en términos de diferencias en las apropiaciones institucionales. Es probable que esta diferenciación responda entre otros motivos a diferentes expectativas respecto del “para qué” de la participación. 

En el caso del ensayo metodológico en Treinta y Tres, la participación fue igualmente importante, los objetivos estuvieron claramente delimitados, aunque hubieron  dificultades para la continuidad en la participación para el logro de los objetivos planteados. Aquí también los compromisos fueron diferentes. Cabe destacar que se trató de involucrar a los actores económicos en experiencias de desarrollo que en general – según éstos- no habían sido positivas respecto a las cuestiones productivas. 

En el caso del proceso de instalación de los CEPEs, éstos se constituyen como un nuevo actor local. En este sentido la reflexión refiere a la relación de este nuevo actor con el resto de los actores locales, como y en qué momento se incorpora a los procesos del territorio. Por ser un proceso incipiente y en construcción, el relacionamiento con el resto de los actores se está realizando de manera espontánea, a medida de las necesidades puntuales, donde se destaca la participación y el compromiso del gobierno local, y se va delineando la participación de los Comités Locales Asesores de Empleo, representantes de la Junta Nacional de Empleo en el territorio.

No obstante, la  participación reseñada no necesariamente significa apropiación de procesos y/o “empoderamiento”. 

En el caso de Río Negro, la apropiación es relativa, ya que si bien hay interés y voluntad, se hace difícil la visualización del proceso en términos más amplios, en términos de país. Es más, algunos actores locales que participaron en este proceso se han debilitado, en virtud de que las dinámicas cotidianas se han vuelto urgentes y los actores más potentes han tenido que resolverlas, lo que ha redundado en un proceso de apropiación menos visible ante el desgaste que esto ha generado.

En el caso de Treinta y Tres, existió “apropiación”, por parte de un grupo de actores locales llamados a ser los líderes de esta experiencia, lo que los posicionó diferente, con más fortalezas a la hora de asumir nuevas responsabilidades. Se visualizan por ende diferentes grados de apropiación dependiendo de los roles asumidos en la experiencia y de los roles preexistentes ante la comunidad.

En el caso del proceso de instalación de los CEPEs, la reflexión admite dos niveles. Uno refiere al empoderamiento de los CEPEs como tales, respecto de su relación con la DINAE. En este sentido lo que se visualiza es un proceso de autonomía, más rápido del esperado desde el nivel central.  Su fortalecimiento no está por tanto dependiendo básicamente de las acciones de la DINAE, sino de su  relacionamiento con el entorno local, del grado de consolidación de las relaciones del CEPE con dicho entorno y de cómo el resto de los actores del territorio, incorporan a este nuevo actor como parte del proceso general, lo que constituye el segundo nivel de reflexión.

En este sentido adquieren importancia las condiciones previas y necesarias para la instalación de los CEPEs, tanto a nivel central como a nivel local e implican que la Dinae adecue su intervención en función del contexto y las necesidades de los territorios, imprimiéndole contenido diferencial a las acciones y articulando con los procesos que ya están instalados. 

Esto implica que las condiciones y capacidades de la DINAE como institución nacional van a afectar las formas y los contenidos de los apoyos técnicos y las respuestas que brinde al nivel local.

· Institucionalidad local.

A partir de las experiencias mencionadas es posible hablar de creación o generación de nueva institucionalidad y también de fortalecimiento de las instituciones existentes. 

En el caso de Río Negro se generó institucionalidad operativa, con objetivos específicos y de duración transitoria: la Comisión Técnica de Seguimiento. La DINAE como coordinación interactua con otras instituciones. Este nuevo espacio institucional se vio fortalecido por la participación de actores de diferente origen y miradas, no obstante las dificultades del contexto. Una vez culminada la experiencia, que aún se encuentra en proceso, habrá que evaluar la legitimidad que obtuvo este espacio en la sociedad local. 

En el caso de la aplicación de la metodología para el fomento del DL, el objetivo no era generar institucionalidad sino fortalecer algunas instituciones locales, lo que se logró fundamentalmente en el caso de la institución gubernamental a nivel local, en tanto asumió el liderazgo de esta aplicación en el territorio y a partir de allí generó nuevas condiciones internas que le permitieron asumir nuevas responsabilidades (este mismo equipo está hoy a cargo del CEPE del departamento). 

En el proceso de instalación de los CEPEs estamos ante la generación de una nueva institucionalidad, que si bien tiene un carácter operativo, no se agota allí, es también de carácter estratégico, en tanto no se plantea como algo transitorio sino como una nueva forma de pensar y de hacer. El desafío planteado es lograr que la misma sintetice en sí misma, un nuevo modelo de articulación nacional - local, original y que trascienda la función de “ brindar servicios”. La relación entre esta nueva institucionalidad y las ya existentes, fundamentalmente con el Comité Local Asesor de Empleo, es de importancia medular en el tratamiento de los temas de empleo, ya que en ellas están representados los actores insoslayables del mundo del trabajo. Para que esta relación sea fructífera es necesario el fortalecimiento de ambas, tarea para la cual la DINAE deberá realizar un aporte sustantivo.

 PRINCIPALES APRENDIZAJES

Los principales aprendizajes  que surgen de este análisis son los siguientes:

La importancia estratégica del fortalecimiento de las instituciones centrales que deciden incorporar a su gestión un enfoque desde el Desarrollo Local, que les permita construir los nuevos roles. 

La institución nacional debe asegurar la continuidad, dar respuestas en tiempo y forma a las demandas locales y lograr que su liderazgo en términos de coordinación, redunde en el cumplimiento de acuerdos y compromisos asumidos. Esto implica:

· La necesidad de lograr el equilibrio entre los nuevos roles de las instituciones nacionales y el “empoderamiento” local.

· La necesidad de acompasar los tiempos de los diferentes actores e instituciones involucradas en los procesos.

· La necesidad de delimitar los objetivos de cualquier acción que pretenda movilizar e involucrar actores locales. Trabajar en clave de Desarrollo Local implica la participación en torno a objetivos concretos, con distintos compromisos y responsabilidades, asumidos por los diferentes actores en la medida en que se vinculen con sus expectativas e intereses.

La participación de DINAE en estas experiencias desde diferentes roles ha permitido una “apropiación institucional” de las mismas, tanto en términos de reflexión, como de elaboración, lo que nos lleva a asumir una serie de desafíos. 

DESAFIOS

Los principales desafíos a los que nos enfrentamos son –en mayor o menor medida- los que enfrentan todas las organizaciones que pretenden –como en este caso el Estado- “bajarse de sus pedestales” para construir en conjunto con sus socios en el territorio, un diseño de intervención que optimice las prestaciones o servicios que tienen el mandato de prestar y que las personas tienen el derecho de recibir.

Nuestro desafío principal implica fortalecernos como institución nacional en clave de desarrollo local. Y en ese sentido, mas allá de capacitar a nuestros integrantes para este proceso de cambio, debemos avanzar en el diseño técnico y político de una institucionalidad que sea funcional a la propuesta de desarrollo nacional que se plantea, lo que implica discutir en profundidad el rol del Estado y su vinculación con la sociedad.

La DINAE desde la elaboración de la Estrategia Nacional para el Fomento del Empleo, está construyendo sus nuevos roles y esto implica la necesidad de realizar nuevos acuerdos interinstitucionales, intrainstitucionales y con los actores; tanto a nivel nacional como local. Nuestro desafío es construir un nuevo relacionamiento con los territorios, que permita trascender la función de “brindar servicios” y establezca un equilibrio entre el “empoderamiento local” y estos nuevos roles institucionales.

Esto implica fundamentalmente establecer nuevo diálogo y coordinaciones con nuestros socios de siempre, los actores del mundo del trabajo, empresarios y trabajadores, con quienes debemos consensuar posiciones en el ámbito de la Junta Nacional de Empleo para promover el desarrollo local, al igual que el sectorial, con el fin de lograr más y mejor empleo.

La creación o generación de un espacio institucional novedoso, sui generis, a medio camino entre lo local y lo nacional como lo son los CEPEs está siendo un proceso complejo pero de singular riqueza, en virtud de ser el que tiene mayor vocación de estabilidad y expansión.

En este aspecto el desafío se traduce en lograr su fortalecimiento y en optimizar su relacionamiento con el entorno, por lo cual su reproducción en otras localidades deberá necesariamente estar precedido de un trabajo conjunto y un acuerdo básico sobre los qué, los cómo y los cuándo. Aquí también debemos priorizar nuestro involucramiento no sólo con las institucionalidades públicas locales, las Intendencias, sino también con los actores locales del mundo laboral: los Comités Locales de Empleo, representantes en el territorio de la Junta Nacional de Empleo, depositarios del conocimiento y los saberes sobre las fortalezas y debilidades, necesidades y oportunidades del la localidad en la que habitan.

En definitva, diálogo social, objetivos claros, compromiso con el desarrollo equitativo y capacidad de pensarse y ejecutarse desde distintos lugares son las claves para construir, en conjunto, el camino del desarrollo productivo con enfoque participativo y de promoción de las capacidades locales.

En ese camino pretendemos avanzar.

Montevideo, noviembre 2006

