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“Politicas de empleo y mercados de trabajo locales. Un analisis de
las politicas publicas de empleo implementadas durante el
periodo 2008-2015. El caso del Departamento de Maipu,
Provincia de Mendoza”

Luconi, Maria Paula; Pol, Maria Albina
Resumen

Durante las ultimas décadas los municipios de nuestro pais han adquirido un nuevo rol como
gestores de politicas vinculadas al desarrollo local. En el caso de las politicas de empleo, a partir
de 2003, se impulso6 una fuerte estrategia territorial en su implementacion con la finalidad de dar
respuesta a los problemas laborales y necesidades de calificacion de las personas, en el marco de
los procesos y oportunidades de desarrollo de los territorios.

La puesta en practica de esa estrategia supuso una ampliacion de funciones de los municipios
que, en muchos casos, no han alcanzado una articulacion suficiente y adecuada. Esto, sumado a
dificultades institucionales, técnicas y financieras para dimensionar y atender los problemas de
empleo del territorio, ha tenido como resultado intervenciones aisladas y fragmentadas con
escasa capacidad de respuesta a las particularidades de los mercados de trabajo locales.

Es a partir de esa constatacion que nos planteamos analizar las politicas publicas de empleo
implementadas en el Departamento de Maipu de la Provincia de Mendoza, durante el periodo
2008-2015, buscando identificar aquellos aspectos que hacen a la articulacion entre las acciones
desplegadas, al contexto en el que se desarrollan y a las demandas y necesidades del mercado de
trabajo local.

El disefio de investigacion tiene un caracter predominantemente cualitativo e integra
complementariamente informaciéon cuantitativa para caracterizar ciertas dimensiones del
fenémeno bajo estudio. Este doble posicionamiento implica, por un lado, una mirada
interpretativa que busca comprender, a partir de la perspectiva de los actores y del andlisis
documental, las caracteristicas que asumen las politicas de empleo a nivel local. Por otro lado,
se pretende describir la configuracion y dinamica productiva y laboral del territorio. Los
insumos recogidos a través de esos procedimientos son luego sintetizados a partir de una serie
de ejes analiticos para dar cuenta de la vinculacion entre las politicas de empleo y el mercado de
trabajo local.

La ponencia ha sido estructurada en seis apartados. Primero, abordamos el rol historicamente
asumido por los gobiernos subnacionales en la implementacion de politicas publicas y
argumentamosel enfoque territorial como estrategia para el disefio de politicas articuladas a las
heterogeneidades locales. Segundo, referimos a las politicas nacionales de empleo ejecutadas
desde 2003 y a la funcién que, desde las mismas, se asigna a los gobiernos municipales.
Tercero, exponemos brevemente la estrategia metodologica aplicada en la investigacion. Cuarto,
nos adentramos en el caso de estudio, el Municipio de Maipu, para describirsus caracteristicas
socioeconomicas y los principales rasgos del mercado de trabajo local. Quinto, analizamos la
gestion de las politicas de empleo en Maipu. Sexto, detallamos las politicas de empleo que se
implementaron en ese Municipio durante el periodo 2008 — 2015 y las analizamos desde un



enfoque territorial a partir de dimensiones analiticas definidas a tal efecto. Por ultimo,
presentamos las consideraciones finales.

Palabras clave: politicas de empleo, territorio, gobiernos locales

Desarrollo, territorio y politicas publicas de empleo

Desde la constitucion de los Estados Nacionalesse produjo un proceso de “centralismo
territorial” que concebia a los a&mbitos subnacionales simplemente como reproductores de las
logicas centrales. Desarrollo y territorio convergian en lo nacional. “Lo local fue visto como
“recipiente”, restringiéndose la posibilidad de pensar en economias locales/regionales, culturas
locales/regionales, instituciones locales/regionales; es decir, sociedades singulares, con
caracteristicas propias y dinamicas especificas” (Madoery, 2011b:6). A finales del siglo XX,
diversos enfoques comienzan a cuestionar esta perspectiva, produciendo de manera paralela una
valorizacion de territorios en otras escalas.

Actualmente, esasmiradas han avanzado en la problematizacion de la vinculaciéon entre los
procesos de desarrollo a escala local y la actuacion del estado en sus diversos niveles, cobrando
relevancia el enfoque territorial de las politicas publicas. El punto de partida es considerar al
territorio como soporte material y simboélico de la vida humana, siendo el resultado de formas
particulares de apropiacion, transformacion y valoracion de ese espacio determinado (Garcia,
2006 en Corbetta, 2009). El territorio se constituye asi en el elemento articulador basico para las
estrategias de desarrollo, teniendo en cuenta que diferentes realidades espaciales demandan
planteamientos e intervenciones publicas diferenciadaspero enmarcadas en dinamicas y
procesos que se realizan en otras escalas.

Este enfoque busca desplazar de la politica de desarrollo la primacia de las estrategias
sectoriales para reemplazarlas por estrategias integralescapaces de abordar un espacio
multidimensional (econémico, social, politico, ambiental,cultural). Madoery (2011b) diferencia
asi la “politica hacia el territorio” de la “politica desde el territorio” o “politica territorial”. La
primera se caracteriza por una direccionalidad “arriba-abajo”, en la que el territorio aparece
como ambito de aplicacion de la politica exdgena y los actores locales son meros receptores
pasivos y gestores subordinados de decisiones que se concentran en la esfera central de
gobierno. Al contrario, la politica territorial presenta una direccionalidad “abajo-arriba”,
considerando al territorio como lugar de identidad y proyeccion y a los actores locales como
protagonistas de dinamicas enddgenas articuladas con lo nacional y lo regional.En ese sentido, y
como sefiala Corbetta (2009:283),

“Un enfoque de territorio en politicas publicas implica: un estado planificador del
desarrollo con capacidad de incorporar heterogeneidades y particularidades de los
territorios; politicas de corto, largo y mediano plazo,; un marco de 'governance’, con un
formato mixto de articulacion entre instituciones del Estado y actores sociales y,
finalmente, el impulso a politicas intersectoriales que articulen lo local y lo central”.

Desde esa mirada, diversos autores (Casanova, 2004; Gallicchio, 2004; Alburquerque, 2004)
coinciden en sefialar que las politicas de formacion y empleo deben tener en cuenta las
particularidades de los territorios y sus tejidos socio-productivos, asi como los vinculos entre los
diferentes actores que operan en ellos. De esta manera, la dimension territorial aparece como



una variable fundamental al momento de estudiar los fendmenos laborales y de disefiar politicas
orientadas a atender los problemas de empleo a nivel local(Casado Diaz, 2000; Coombes,
2011).

En nuestro pais, desde el afio 2003, los gobiernos municipales han ido adquiriendo un rol
protagonico en la implementacion de las politicas de empleo promovidas desde el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEySS) de la Nacion y enmarcadas en una estrategia de
caracter territorial.

Politicas nacionales de empleo durante el periodo 2003-2015

Luego de una de las crisis mas profundas que haya atravesado nuestro pais, aproximadamente
desde el 2003, comienza un nuevo ciclo econdmico generado por un aumento del tipo de cambio
real, lo que permiti6 un répido e importante superavit comercial y fiscal, en un contexto de
precios internacionales favorables para las exportaciones primarias. Esto trajo como
consecuencia la recuperacion de la actividad productiva, del consumo interno y de las finanzas
publicas, apoyada por el impulso de las exportaciones y una re-sustitucion de importaciones
manufactureras (Salvia y Gutiérrez, 2013).El cambio de régimen macroeconémico significod un
crecimiento continuado del PBI en un promedio de casi 9% anual durante el periodo 2003-2007
(Panigo y Neffa, 2009).

En ese contexto, el MTEySS se abocé al disefio de politicas activas de empleo’*sustentadas en
un enfoque que considera al trabajo como derecho social y factor basico de ciudadania. Estas
actuaciones incorporaron el desafio de promover el trabajo decente validando la intervencion
del estado en el mercado laboral.El propdsito central apuntaba a incluir a los trabajadores
desocupados, mediante prestaciones tendientes a mejorar la empleabilidad, promover Ia
insercion laboral asistida, generar ocupacion transitoria y acciones de sostenimiento del empleo.

Entre los rasgos distintivos de esas politicas destacan: la articulacion entre componentes de los
distintos programas posibilitando a los participantes la construccion de trayectorias formativas y
laborales y la estrategia territorial de implementacion, que se materializo a través de la creacion
de la Red de Servicios de Empleo y de las Oficinas de Empleo locales (OE).La funcion de estas
ultimas consiste en interrelacionar un conjunto de herramientas de politicas activas de
empleoarticulando tres ejes fundamentales: orientacion laboral, calificacion/formacion
profesional e insercion laboral.

En el esquema de articulaciones entre las instancias gubernamentales intervinientes, las OE son
las responsables de la ejecucion de los programas, haciendo de nexo entre las demandas locales
y las acciones implementadas desde el nivel central. Esta “municipalizacion” de la intervencion
del MTEySS tuvo como finalidad dar respuesta a los problemas de empleo y a las necesidades
de calificacion de las personas en el marco de los procesos de desarrollo de los territorios,
intentando superar la implementacion de acciones fragmentadas. Asi, los servicios de empleo
con base territorial:

"?Entendemos por politicas de empleo al conjunto de acciones que apuntan, con diversos objetivos e instrumentos, a
anticipar o a corregir los desequilibrios del mercado de trabajo, a generar nuevos empleos, reducir el desempleo,
mejorar los procesos de adaptacion dinamica entre la oferta y la demanda de fuerza, entre otros aspectos (Neffa,
2011).



“... buscan conjugar la politica de empleo con el desarrollo economico local, a partir de
cuatro supuestos: que los gobiernos locales ampliaron su agenda de actuacion en las
ultimas décadas y ahora se ocupan también de temas economico-laborales, que la
demanda social se dirige a ellos en primer lugar, que ellos conocen la realidad local de
manera mas integral y concreta, y que las relaciones de proximidad facilitan el contacto
y la cooperacion entre actores diversos en pos del desarrollo de la localidad” (Madoery,

2011a:53).

La siguiente tabla sintetiza los principales atributos de los programas de empleo del
MTEySSejecutados durante el periodo bajo estudio:

Tabla N° 1: Programas de empleo del MTEySS, 2003-2015

-Ayuda econdmica
Jefes y Jefas de Desocupados con  Incluir social ., o 2002-
Hogar . -Ocupacioén transitoria
hijos menores y laboralmente 2012
Desocupados -Capacitacion laboral
Seguro de Desocupados en Apoyar la -Ayuda econémica 2006-
Capacitacion y situacion de insercion -Capacitacion laboral vigente
Empleo vulnerabilidad laboral _Terminalidad educativa  al 2015
PIL. Lineas Desocupados
Publico, Privado,  beneficiarios de -Insercion laboral asistida  2006-
Fomentar el . .
Rural y programas de empleo en empleos registrados vigente
Trabajadores con empleo o con P al 2015
Discapacidad discapacidad
Desoc.up.ados -Insercion laboral asistida
PIL. Linea beneficiarios del . 20006-
Fomentar el a través de autoempleo i
Promocion del Seguro de autoempleo . o vigente
Autoempleo Capacitacion y P -Asistencia -tecmca y al 2015
E financiera
mpleo
Desocupados _y -
Programa de o Fomentar -Practicas calificantes en 2006-
. beneficiarios de . . . -
Entrenamiento roeramas de practicas ambientes de trabajo vigente
Laboral prog laborales -Capacitaci(')n laboral al 2015
empleo
-Ayuda econémica
Jovenes entre 18 y -Capacitacion laboral
24 afos -Terminalidad educativa
PTOBMAMA desempleados yen  Incluir social ficacid 2008
Jovenes con Mas situacién de laboralmente —Certlﬁcacw'n de vigente
y Mejor Trabajo Y competencias al 2015

vulnerabilidad.

-Practicas calificantes en
ambientes de trabajo

-Insercion laboral asistida




a través de autoempleo

-Apoyo a la busqueda de
empleo

Fomentarel _pjqercion laboral asistida

autoempleo y a través de autoempleo

Desocupados la .

Programa de . p' ., -Formalizacion de 2009-
beneficiarios de formalizacion .. .
Empleo emprendimientos vigente
. programas de de .
Independiente . productivos al 2015
empleo emprendimien ) R
tos -Asistencia j[ecmca y
productivos financiera

Fuente: Elaboracion propia en base a MTEySS y resoluciones de creacion de programas
publicadas en Boletin Oficial.

En relacion con la evolucion de los programas entre 2003 y 2015, se observa que, una vez
superados los efectos mas inmediatos de la crisis, las acciones destinadas a la inclusion social y
laboral (capacitaciones, terminalidad educativa y certificacion de competencias) son las que
cuentan con un mayor numero de participantes. Durante este periodo, las OE se van
consolidando como espacios institucionales que permiten garantizar la prestacion de servicios
de empleo, siendo la via de acceso a los programas del MTEySS, actuando como
intermediadoras entre oferentes y demandantes, identificando problematicas locales y
acompaiiando las trayectorias de los trabajadores.

En ese marco, y considerando como caso de estudioel Municipio de Maipu de la Provincia de
Mendoza, nos abocamos a analizar las caracteristicas y resultados delas politicas de empleo en
su articulacion con los rasgos que presentan la estructura productiva y el mercado de trabajo
locales.

Consideraciones metodoldgicas

El proceso de investigacion implicd la realizacion de dos etapas, una orientada a describir
aspectos productivos y laborales del territorio; y otra que tuvo por finalidad comprender las
caracteristicas de las politicas implementadas por la Direccion de Empleo y Capacitacion
municipal durante el periodo 2008-2015".

Para la primera etapa se utilizé como principal fuentela Encuesta de Condiciones de Vida que
elabora la Direccion de Estadisticas e Investigaciones Econémicas de Mendoza (ECV-DEIE)
complementandola con datos censales. Los insumos para la segunda etapa se obtuvierona partir
de la aplicacion de dos técnicas: entrevistas semiestructuradasa informantes clave de la gestion
municipal y andlisis documental (resoluciones, reportes de la Plataforma Informatica del
MTEySS,normativas, informes de gestion y técnicos, etc.).

3El recorte temporal efectuado, permite tener una mirada diacronica sobre las acciones desarrolladas por la
Direccion de Empleo y Capacitacion desde su creacion e incorporacion a la Red Federal de Servicios Publicos de
Empleo en el afio 2008 hasta el cambio de gestion gubernamental del 2015.




Finalmente, se realizO un tratamiento combinado de la informacion obtenida en las dos
etapastomando como criterio las siguientes dimensiones analiticas derivadas de los lineamientos
teoricos en los que se enmarca el estudio:

1. Disefio de programas y proyectos

2. Articulacion entre niveles de gobierno

3. Articulacion con el sector productivo local

4. Cobertura territorial

5. Grupos destinatarios e instancias de participacion
6. Monitoreo y evaluacion de resultados

El anélisis basado en estas dimensiones tuvo por objeto dilucidar el esquema de articulacion
entre las instancias nacionales y locales para la implementacion de las politicas de empleo
impulsadas por el MTEySS desde 2003, y la articulacion de estas politicas con las
particularidades territoriales en materia productiva y de empleo.

Caracterizacion socioecondmicade Maipa

Un primer aspecto a considerar en el analisis de la articulacion entre las politicas de empleo y
las particularidades locales hace referencia al perfil socioecondmico del territorio. Por tal
motivo, en nuestro caso se describen las principales caracteristicas delMunicipio de Maipu.

Desde el punto de vista geografico, Maipu esta ubicado al centro norte de la Provincia e integra
el aglomerado Gran Mendoza junto con Capital, Godoy Cruz, Guaymallén, Lujan de Cuyo y
Las Heras. Es uno de los departamentos mas pequefios en términos de su superficie (617 km?).
La poblacion departamentalalcanzaba en 2010 los 172.332 habitantes, lo que representa casi el
10% de la provincia. Aproximadamente el 70% de los maipucinos reside en areas urbanas.

En relacion con la estructura productiva, en 2015 Maipu aportaba el 7,6% al PBG de Mendoza.
El sector con mas peso en la economia local es el comercio (26,2% del PBG departamental),
que en los ultimos afos ha relegado a la industria a un segundo lugar (22,5%) posicionandose en
tercer término el sector servicios (17,3%). La dindmica que ha afectado a la economia local en
el periodo reciente ha supuesto también una pérdida de importancia del sector agropecuario,
caracterizado por el cultivo de vides y otros frutales,configurando asi un proceso de
tercerizacion propio de las economias predominantemente urbanas. La expansion del comercio
y los servicios se ha visto en buena medida traccionada por el desarrollo de la industria que se
sustenta principalmente en las actividades vitivinicola, metalmecénica y quimica; ubicando al
departamento en el cuarto lugar a nivel provincial en relacion con la cantidad de industrias alli
asentadas.

El analisis del mercado de trabajo local con base en la ECV2012 indica que Maipu aporta
alrededor del 10% a la fuerza de trabajo mendocina. Los ocupados del departamento tienen un
nivel educativo relativamente bajo ya que el 39% ha alcanzado sélo el primario completo
(mientras que en el promedio provincial ese valor alcanza el 34%),cifra que se incrementa
notablemente si consideramos unicamente a las zonas rurales. Mas de la mitad de los
trabajadores de Maipu se concentra en el comercio, la industria y la agricultura.

Otros datos a destacar en relacion con el mercado de trabajo local hacen referencia a la menor
incidencia del empleo asalariado en comparacion con el total provincial (65,5% y 69%
respectivamente) y la relativa mayor importancia que adquieren en Maipt elcuentapropismo



(26% frente al 22,6% a nivel provincial) y el trabajo sin remuneracion fija (5% y 3,9%).Por su
parte, las MiPymes (establecimientos de hasta 25 trabajadores) explican el 70% del empleo
departamental (78% en la provincia).

En ese contexto, los dos grupos con condiciones laborales mas desfavorables son los ocupados
rurales, si se tiene en cuenta el ambito de residencia, y los jovenes trabajadores si se considera el
grupo etario. Los ocupados rurales presentan menores niveles educativos,accediendo a puestos
de menor calificacion,y mayores niveles de informalidad laboral que los trabajadores del ambito
urbano (50% y 30,5% respectivamente). Por su parte, los jovenes constituyen el grupo que se
inserta en mayor proporcion en ocupaciones temporales(49% frente all6% de trabajadores
adultos) e informales (67% y 30%).

En sintesis, el mercado de trabajo de Maiptl presenta caracteristicas distintivas sustentadas en su
particular configuraciénsocio-productiva, lo que resulta de fundamental importancia para el
disefio e implementacion de las politicas de empleoa nivel local. Entre los aspectos mas
importantes destacamos: alta proporcion de ocupados con bajos niveles de formacion;
concentracion del empleo en comercio, industria y sector agropecuario; alta incidencia
delcuentapropismo y de lasMiPyMesen la generacion de puestos de trabajo, fuertes
heterogeneidades entre los ambitos urbano y rural y entre grupos etarios posicionandose los
trabajadores rurales y los jévenes como los segmentos mas vulnerables.

Esta breve caracterizacion pone de relieve algunos de los principales problemas del empleo a
nivel local. Las politicas promovidas por el MTEySSbuscan atender a esas necesidades y
demandas. En el caso de Maipu la Direccion de Empleo y Capacitacion es la encargada de la
implementacion de las politicas nacionales a través de su Oficina de Empleo. En el proximo
apartado se describe el funcionamiento de esa dependencia y las acciones que desarrolla para
luego analizar el vinculo de ese accionar con las caracteristicas productivas y laborales del
territorio.

Gestion de las politicas de empleo a escala local

A fines de 2007 el Municipio de Maipi impulsé la creacion de la Direccion de Empleo y
Capacitacion (DE), para implementar politicas tendientes a mejorar las posibilidades de
insercion laboral de las personas con problemas de empleo.En 2008, comienza a funcionar la
Oficina de Empleo dependiente de la DE. El origen de ambas areas estuvo enmarcado en
acciones impulsadas desde el MTEySS.

Durante el periodo 2008-2015 la DE desarrolloprogramas nacionales de empleo, actividades de
capacitacion y servicios de intermediacion laboral. El financiamiento de esas acciones provino
principalmente de recursos aportados desde el gobierno nacional.

En cuanto a los programas nacionales de empleo, desde 2009 se registra la implementacion
del Seguro de Capacitacion y Empleo y el Programa Jovenes con Mas y Mejor Trabajo. Estas
actuaciones constituyen las iniciativas mas importantes en relacion con la cantidad de
participantes yla puerta de acceso a otros programas. En 2015 el Programa Jévenes contaba con
610 participantes activos y el Seguro de Capacitacion y Empleocon 240.

En relacion conel resto de las intervenciones derivadas desde el MTEySS,durante el periodo
analizado, algunas contaban con sus primeros participantes o se encontraban en etapa de
difusion.



Considerando la totalidad del lapso 2009-2015, se registraron en Maipu 5620 personas
vinculadas a programas de empleo. De ese total, los participantes del Programa Jovenes
representaban aproximadamente el 91%; mientras que el 8% correspondia al Seguro de
Capacitacion y Empleo y el 1% restante al Programa Promover.

En lo relativo a las actividades de capacitacién, la OE ofrece cursosdestinados a trabajadores
ocupados y desocupados que quieran formarse en oficios o especializaciones teniendo en cuenta
los requerimientos de calificacion demandados por los sectores econdmicos locales. Estas
actividades cuentan con financiamiento del MTEySS y se vinculan con las prestaciones de
capacitacion que presentan la mayoria de los programas nacionales de empleo.

En el afio 2015, el MTEySS aprob¢6 la ejecucion de 22 de los 27 cursos presentados por la
oficina local. Para el dictado de las capacitaciones la DE convoca a instituciones
gubernamentales y no gubernamentales pertinentes en relacion con los contenidos de los cursos.
Como resultado, se capacitan en promedio mas de 500 personas por afio.

A través de las actividades deintermediacion laboralla OE municipal busca vincular a
empleadores con postulantes registrados en la Red de Servicios de Empleo para cubrir las
vacantes solicitadas. Este proceso consiste enentrevistas a postulantes y carga de la historia
laboral en la Plataforma Informatica, recepcion de puestos vacantes, preseleccion yentrevista a
postulantes, derivacion de preseleccionados al empleador, carga de informacion en el portal del
MTEySS y seguimiento de las colocaciones.

Entre las principales caracteristicas de los solicitantes de empleo registrados en la OE para el
periodo 2009-2015 se destaca que:el 72% son jovenes o adultos jovenes entre 18 y 35 afios, el
48,4% son mujeres, el 86% ha alcanzado hasta el nivel secundario completo. En relacion con
sus antecedentes laborales, la mayoria de los solicitantes expresa haber realizado tareas de baja
o media calificacion en diversos sectores de actividad.

Desde 2014, la DE de Maipt realiza operativos territoriales a efectos de informar acerca de las
acciones que desarrolla y cargar datos de buscadores de empleo. Si bien los miembros de la
gestion consideran fundamental este tipo deactividades, la DE no dispone de personal ni
movilidad suficientes para llevarlas a cabo de manera sistematica.

Politicas de empleo y mercado de trabajo local

Con base en la descripcion presentada, nos valemos en este apartado de las dimensiones
expuestas en la seccion metodologicapara analizar, desde un enfoque territorial, las politicas
desplegadas por la DEde Maipu durante el periodo 2008 - 2015. El estudio persigue un doble
proposito, por un lado, dar cuenta del funcionamiento del esquema propuesto por el MTEySS
desde 2003 con una fuerte presencia y contenido territorial y sus resultados en relacion con la
promocién de politicas “desde el territorio” y, por otro, determinar si la implementacion de estas
politicas se corresponde con las problematicas que surgen de la caracterizacion del perfil
productivo y laboral del territorio.

6.1. Diserio de programas y proyectos

El analisis de esta dimension apunta a reconocer el caracter de las politicas de empleo
ejecutadas en Maipu, buscando identificar su orientacion “hacia el territorio” o “desde el
territorio” y su modalidad de “enlatadas” o “flexibles”.



El analisis realizado permitio constatar que la modalidad de funcionamiento institucional de la
DE se enmarca en un esquema que otorga a las politicas de empleo, capacitacion e
intermediacion laboral un caracter de “enlatado” derivado de las instancias nacionales. En tal
sentido, el disefio y planificacion de las politicas que ejecuta el Municipio se deciden a nivel
nacionalotorgando escasa (o nula) flexibilidad al gobierno localpara ser modificadas, adaptadas
o adecuadas a la realidad del territorio. La capacidad de los actores municipales se limita a
establecer la direccionalidad de las acciones, aunque esa funcion también se ve restringida por
la escasez de recursos humanos y financieros.

An con el escaso margen otorgado a las areas municipales, encontramos que el accionar de la
DE se sustenta en diagnosticos incompletos, desactualizados y espacialmente agregados, lo cual
dificulta la identificacion y abordaje de los problemas de empleo hacia los cuales orientar las
acciones.

Las actividades de formacion no son planificadas de manera estratégica y se dirigen
principalmente a la capacitacion en diversos oficios para el autoempleo o a la terminalidad
educativa.

De esta manera, la DE municipal cuenta con escasas capacidades y recursos para direccionar las
politicas de empleo en funcion de las necesidades concretas del sistema productivo y el mercado
de trabajo locales, aspecto clave para generar “politicas desde el territorio”.

6.2. Articulacion entre niveles de gobierno

La coordinacion entre los niveles gubernamentales que intervienen sobre territorios especificos
constituye un requisito fundamental para la implementacion de politicas que atiendan de manera
integral los problemas de empleo y apunten al aprovechamiento de los escasos recursos
disponibles.

En tal sentido, observamos que la DE de Maipti mantiene una estrecha vinculacion con el nivel
central de gobierno a través del MTEySS, por los motivos anteriormente mencionados: origen
de los programas, financiamiento y funcionamiento de la OE. Sin embargo, esta relacion es
principalmente unidireccional, dado que las pautas y contenidos son basicamente establecidos
por el ambito nacional (dinamica de “arriba hacia abajo”), dejando un estrecho margen para
incorporar las heterogeneidades territoriales e involucrar en la planificacion a las instancias y
actores locales.

Asi, en el caso de los programas de empleoejecutadospor la DEde Maipu, prima la relacion
directa Nacion-Municipio, sin intervencion del nivel provincial, quién también desarrolla
politicas de empleo en el territorio. Asimismo, al interior del gobierno municipal no se
establecen mecanismos transversales de coordinacion entre areas para atender de manera
conjunta las problematicas de empleo, excepto en programas especificos que asi lo requieran.

Las caracteristicas sefialadas dan cuenta de politicas predominantemente “hacia el territorio”
revelando una brecha entre la concepcion en que se enmarca el disefio de las acciones y la
ejecucion efectiva de las mismas.



6.3. Articulacion con el sector productivo local

La articulacion de las politicas de empleo con el sector productivo local constituye un elemento
central para establecer vinculos entre oferentes y demandantes, y para orientar las actuaciones a
partir de las necesidades y demandas del territorio.

En el estudio realizado encontramos que la DE de Maipu implementa una serie de acciones que
apuntan a la vinculacion con el sector productivo local a fin de detectar requerimientos de
empleo y capacitacion y cubrir, a través de la intermediacion laboral, los puestos vacantes
solicitados por las empresas. Sin embargo, las escasas experiencias de entrenamiento laboral, las
dificultades de incorporacion de los actores empresariales al servicio de intermediacion laboral
y la imposibilidad de implementar el Programa de Insercion Laboral dan cuenta de la debilidad
que caracteriza a las acciones de articulacion.

Los vinculoscon el tejido productivo local, especialmente con empresas comerciales y de
servicios urbanos, sonescasos, aislados y de caracter sectorial limitdndose a cuestiones que
hacen a la implementacion de los programas y proyectos. No se ha avanzado en acciones
coordinadas que apunten a la definicion de lineamientos estratégicos y al disefio de politicas que
aborden de manera integral los problemas de empleo y que contribuyan al desarrollo economico
local.

6.4. Cobertura territorial

El analisis del alcance de las politicas implementadas dentro del territorio departamental permite
dar cuenta de la forma que adquiere la distribucion de las acciones y de la capacidad
institucional para atender a las diversas demandas y necesidades.

La informacion analizada revela que, el accionar de la DE municipalse concentra
principalmente en el nucleo urbano del departamento, con una débil llegada a las zonas rurales
mas alejadas. Para el afio 2010, aproximadamente el 50% de los solicitantes de empleo residian
en los tres distritos mas cercanos a la cabecera departamental donde se ubica la DE: Ciudad de
Maipt,, General Gutiérrez y Luzuriaga. Al respecto, hay que recordar que la inscripcion de los
solicitantes en la Plataforma Informatica se realiza principalmente a través de la asistencia
voluntaria a la OE.

Por tanto, el alcance de las acciones de la DE es limitado, con fuerte presencia en la zona
urbana. Esto se debe a diversos factores, entre los que cuentan: ausencia de diagnoésticos
integrales y actualizados, articulaciones aisladas con determinados sectores de actividad, falta
de recursos para cubrir las zonas mas alejadas y formas de difusion que requieren conectividad
y conocimiento en el uso de nuevas tecnologias. Esto trae como consecuencia importantes
disparidades en cuanto a la articulacion entre oferta y demanda laboral en las zonas rurales y
urbanas y en los distintos sectores de actividad.

Es importante sefialar que, como se analizé en el perfil departamental, las zonas rurales se
encuentran en desventaja respecto de las urbanas en materia de empleo. Asimismo, la mayoria
de los productores agropecuarios son pequefios y residen en el mismo lugar donde trabajan,
esto, sumado a las restricciones de conectividad y transporte en las zonas rurales, dificulta el
contacto con el municipio.



6.5. Grupos destinatarios e instancias de participacion

Los programas del MTEySS son diversos en relacion con sus objetivos y destinatarios. Sobre
esta base, las OE presentan proyectos tendientes a implementar acciones que respondan a las
caracteristicas de su zona de influencia.

En el caso de Maipu, los grupos destinatarios de los programas de empleo son,en su gran
mayoria, jovenes varones y mujeres de 18 a 24 afios quienes representan aproximadamente el
90% de los participantes. De acuerdo conel nivel educativo y las calificaciones de los
destinatarios, se distinguen dos grupos: aquellos que han terminado la escolaridad media y
cuentan con calificaciones generales y quienes han alcanzado bajos niveles educativos y
requieren mayores calificaciones para una adecuada insercion laboral.

De esta manera, encontramos que las politicas de empleo que ejecuta el Municipio estan
principalmente dirigidas a los jovenes, el segmento mas desfavorecido del mercado laboral. Por
otro lado, aunque los trabajadores de areas rurales presentan condiciones laborales mas
inestables e inseguras que los de zonas urbanas, las acciones de la OE practicamente no
incorporan a los primeros. Si bien se han realizado algunos intentos de descentralizacion, éstos
revisten un caracter mas bien voluntarista, sin apoyo institucional fuerte.

En cuanto ala participacion de los destinatarios de los programas, predomina una modalidad de
tipo funcional. Las personas no intervienen ni son consultadas en la etapa de propuestas de
capacitacion ni en la orientacion de las acciones, mientras que en la instancia de
implementacion su participacion se limita a la realizacion de prestaciones previstas en los
programas.

6.6. Monitoreo y evaluacion de resultados

Los procesos de monitoreo y evaluacion de las politicas implementadas permiten medir el
avance hacia el logro de objetivos propuestos y el impacto en las poblaciones destinatarias, asi
como detectar la necesidad de realizar ajustes respecto a lo planificado.

En el caso de la DE de Maipu, observamos que las actividades de seguimiento de las politicas
de empleo y capacitacidnque se ejecutan se limitan, en general, a visitas a los lugares donde las
mismas se desarrollan, no existiendo mecanismos formalizados de evaluacion periodica y
sistematica. La informacion que se generasobre los programas de empleo, capacitacion e
intermediacion laboralse circunscribe al registro de datos requeridos por el MTEySSy que son
volcados en la Plataforma Informatica. Esta informacion refiere principalmente a la cantidad de
participantes y metas propuestas, limitando asi las posibilidades de revision y retroalimentacion
de los procesos emprendidos en el territorioa través de las politicas.



Consideraciones finales

El analisis realizado permite inferir la existencia de una brecha considerable entre la estrategia
territorial propuesta desde el MTEySSa partir de 2003 para el disefio e implementacion de las
politicas de empleo y la forma en que las mismas logran materializarse en los espacios en que
son ejecutadas. Las dificultades y limitaciones observadas para el caso de Maipu terminan
configurando politicas predominantemente “hacia el territorio”. A ello se suma el limitado
alcance de las acciones producto de las escasas capacidades institucionales y financieras con
que cuentan las instancias locales. Ese sesgo termina generando una importante inequidad en
relacion con la atencion de los problemas de empleo.

Las politicas implementadas durante los ultimos afios han servido para mejorar las
oportunidades de empleabilidad de determinados grupos poblacionales. No obstante, los
resultados alcanzados han estado acotados principalmente a la capacitacion y apoyo a la
insercion laboral de un reducido grupo poblacional, presentindose dificultades para articular
otro tipo de acciones con el sector productivo local como elaboracion de diagnésticos,
desarrollo de acciones de entrenamiento laboral y de insercion laboral asistida.

El estudio del accionar de la DE de Maipt permitio arribar a los siguientes resultados:

» Inexistencia de analisis completos, actualizados y espacialmente desagregados de las
problematicas vinculadas al empleo local.

* Vinculacion directa y unidireccional entre eIMTEySS y la Oficina de Empleo local en la
ejecucion de las politicas (dindmica de “arriba hacia abajo”).

» D¢ébil articulacion y coordinacion entre la DE y otras areas del municipio y del gobierno
provincial para atender de manera conjunta e integral las problematicas del empleo.

» Débil articulacion de la DE municipal con el sector productivo local.

» Cobertura territorial circunscripta a la zona urbana y a actividades caracteristicas de esas
areas (principalmente comercio y servicios).

» Jovenes de zonas urbanas como principal grupo destinatario de los programas de empleo.

* Escasez de intervenciones que incorporen mecanismos y contenidos diferenciales segin las
caracteristicas de los diversos grupos poblacionales que conforman el entramado territorial.

» Participacion funcional y acotada de los destinatarios de las politicas.

» Actividades de monitoreo y evaluacionlimitada al registro de participantes y acciones, siendo
informacion principalmente de caracter cuantitativo y de gestion.

Los aspectos anteriores responden en buena medida a que la DE municipal dispone de escasas
capacidades técnicas, institucionales y financieras para disefiar, implementar y evaluar politicas
de empleo.

En sintesis, los resultados alcanzados evidencian un limitadoalcance de las politicas de empleo
implementadas en el territorio en el periodo 2008-2015 en lo que refiere a la generacion de
puestos de trabajo y a la efectiva insercion laboral de las personascon problemas de empleo.
Esto responde a la débil articulacion de las estrategias ejecutadascon la dindmica y estructura



del mercado de trabajo local. El desarrollo de politicas de empleo con un enfoque territorial es
complejo, dado que requiere de procesos de articulacion entre los distintos actores que
confluyen en el espacio local y de un conocimiento especifico de problematicas que afectan a la
comunidad y a los sectores productivos.
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