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Políticas activas de empleo a nivel local: 
el caso del servicio público de empleo 
del municipio de Rosario, 2005 – 20091

 

 

Resumen 

Este trabajo busca producir conocimientos sobre un instrumento de las 
políticas de empleo que no ha sido aún demasiado explorado: el servicio 
público de empleo (SPE).  

Esta tesis en particular se focaliza en la etapa de implantación y 
consolidación del servicio de empleo del municipio de Rosario, provincia 
de Santa Fe.  

El tema resulta atractivo por dos razones, la primera se relaciona con la 
escasa literatura que toma como objeto de estudio a los servicios de 
empleo, la segunda con el hecho de focalizar el interés en un municipio 
enclavado en una región metropolitana, en este caso Rosario. Refuerza el 
interés el hecho que entre los muchos desafíos que afronta la política de 
empleo nacional una de especial relevancia es el abordaje de los 
territorios metropolitanos, no solo por su escala sino por su complejidad 
—el territorio desborda los límites municipales y requiere 
intervenciones innovadoras y eficaces—.  

La experiencia de implantación del servicio tiene varias aristas 
destacables, una de ellas es la relacionada con el nivel de autonomía de 
los servicios municipales en relación con el ministerio de trabajo 
nacional.  

Otro elemento  importante es la complejidad de la gestión del servicio en 
un municipio metropolitano, tanto por el volumen de prestaciones y la 
nutrida agenda de actores involucrados como por la trama institucional 
y política al interior del municipio.  

                                                                    
1 Tesis de Maestría en Ciencias Sociales del Trabajo, Facultad de Ciencias 
Sociales, Universidad de Buenos Aires. Director: Dr. Julio Cesar Neffa 
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Finalmente, la coordinación entre actores públicos —municipales, 
provinciales y nacionales— y privados  se constituye como un aspecto 
clave en la implantación de SPE. 

 

Abstract 

The purpose of this work is to produce knowledge about employment 
policy, a topic that has not been deepened: The public employment 
service (SPE).  

This thesis focuses particularly on the stage of implementation and 
consolidation of the employment service of the municipality of Rosario, 
in the province of Santa Fe, Argentina. The issue is attractive for two 
reasons: The first is related to the limited literature that takes as its 
object of study employment services. These condis the focus in a 
municipality located in a metropolitan region of latinamerica, in this case 
Rosario City in Argentina.  

This study reinforces the fact, that among the many challenges facing the 
national employment policy, one of particular relevance is the approach 
to metropolitan areas, not only for its scale, but for its territory, the 
complexity goes beyond the municipal boundaries, and requires 
innovative interventions and effectiveones. 

Another important element is the complexity of service management job 
in a metropolitan municipality, therefore the volume of services, such as 
the agenda stakeholders as institutional and political structure within 
the municipality. 

Finally, nother important thing is there relationship between 
institutional actors, deal ingwith SPE policies through federal, provincial 
and municipal levels. 
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Introducción 

Este trabajo pretende aportar conocimientos relacionados con la 
aplicación de políticas de empleo en el territorio.  Se busca en tal sentido 
partir desde definiciones críticas a la Teoría Standard de funcionamiento 
del mercado de trabajo, para luego profundizar sobre  las políticas de 
empleo entendidas como parte de las políticas para el empleo, las cuales 
se conciben  en el marco de políticas económicas y sociales de más 
amplio espectro. Estudiar el proceso de implantación del Servicio 
Municipal de Empleo de la ciudad de Rosario nos brinda la oportunidad 
de contrastar perspectivas teóricas y conceptuales en materia de 
políticas de empleo localizadas, en la medida en que el Servicio de 
Empleo es una herramienta de política de empleo de lógica territorial. Se 
utilizan además en este trabajo conceptos propios del Desarrollo 
Económico Local, en virtud que este recupera enfoques relacionados con 
el rol del Estado local, el reconocimiento del territorio como ámbito 
donde se da el empleo  y la vinculación que se asume desde esta 
perspectiva entre las diversas dimensiones de políticas públicas que 
conforman y atraviesan las políticas de empleo. 

El presente estudio tiene dos ejes teóricos, el primero y central es el eje 
relacionado con las políticas de empleo desde la perspectiva de la 
economía del trabajo, en particular las tesis sobre el funcionamiento del 
mercado de trabajo. La aplicación de instrumentos de política presumen 
perspectivas teóricas e ideológicas, las mismas están implícitas en tales 
instrumentos y requieren ser analizadas a la luz de diversos enfoques 
sobre el funcionamiento del mercado de trabajo. En este caso se toman 
en cuenta las revisiones críticas de la Teoría Neoclásica Ortodoxa desde 
las perspectivas que aportan la Teoría de la Búsqueda de Empleo, La 
Teoría de la Inversión en Capital Humano y los aportes de Enfoques 
Institucionalistas del Mercado de Trabajo. Se entiende que este ejercicio 
resulta necesario en la medida en que la aplicación de políticas de 
empleo a través de herramientas como los Servicios de Empleo está 
referenciada en supuestos que abrevan en teorías económicas del 
mercado de trabajo. En este sentido se pretende examinar la relación 
entre teoría,  conceptos y herramientas de política, analizando en qué 
medida las mismas resultan internamente consistentes, coherentes con 
las políticas macro   y la realidad local. 
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El segundo eje tendrá toma como referencia conceptos y perspectivas  
sobre el desarrollo económico local. El fundamento de esta elección es el 
foco en la concepción y conformación de institucionalidades que 
reconocen al territorio como lugar donde el empleo se efectiviza y desde 
donde se puede someter a análisis el rol del municipio.  

Se pretende indagar sobre procesos que implican la implantación de 
servicios públicos municipales relacionados con políticas de empleo 
promovidas desde el Estado nacional. Las distintas etapas de reforma del 
Estado han implicado el traspaso o delegación de responsabilidades y 
facultades desde el gobierno nacional a las provincias y municipios, las 
políticas relacionadas con la salud y  la educación son áreas 
emblemáticas al respecto. Para los municipios esto resulta un desafío a 
su capacidad institucional, la misma opera fuertemente condicionada, 
entre otros, por aspectos financieros, técnicos y organizativos. El diseño 
y ejecución de políticas de empleo a nivel local se inscribe en este 
proceso y requiere un marco analítico complementario a las teorías de 
mercado de trabajo desde el cual analizar las dinámicas que involucran a 
los actores del mercado de trabajo.  

En términos temporales, en este estudio se toma como referencia el 
período que transcurre entre los años 2005 y 2009. En el año 2005 se 
suscriben los primeros acuerdos en el marco del Plan Más y Mejor 
Trabajo entre el Ministerio de Trabajo de la Nación y el municipio de 
Rosario, estos acuerdos vienen a consolidar las principales líneas 
programáticas del ministerio en materia de empleo en el territorio.  
Durante este periodo las políticas de empleo que se ejecutan 
actualmente ya se encontraban vigentes y en aplicación en la ciudad de 
Rosario. Amén de ello resulta un periodo suficientemente extenso para 
examinar la puesta en marcha y funcionamiento del servicio municipal 
de empleo, puesto que luego de los primeros años de implantación del 
servicio, los mayores esfuerzos del Ministerio en esa materia estuvieron 
abocados a alcanzar presencia en los principales centros urbanos y una 
cobertura del territorio nacional que permita garantizar una adecuada 
gestión de los principales programas de empleo en ejecución.  

El recorte temporal al período 2005 – 2009 se justifica en tanto que es 
durante los primeros cinco años cuando se llevan a cabo los pasos 
iniciales en la conformación de la red de servicios de empleo y se sientan 
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las bases organizativas que los configuran en materia de objetivos y 
funcionamiento, los que no han experimentado cambios sustantivos en el 
tiempo transcurrido hasta el presente. Un factor complementario en el 
recorte temporal se da a partir de la mayor cantidad de información 
disponible relacionada con el objeto de estudio a la que el investigador 
tiene acceso - documental, estadística y de informantes clave -. 

 

Planteamiento del problema 

Rosario es una ciudad metropolitana que cuenta con 909.397 habitantes 
según datos del Censo 2001, situada a 300 Km. de la ciudad de Buenos 
Aires y a 170 Km. de la ciudad de Santa Fe, capital provincial. La ciudad 
es el núcleo central de un conglomerado urbano conocido como Área 
Metropolitana Rosario -compuesto por 16 municipios que mantienen 
continuidad urbana con la ciudad, con una población de 1.200.200 
habitantes—.  

Si se toma como referencia la crisis del año 2001, Rosario y su zona 
metropolitana  han soportado graves dificultades en su trama social y 
productiva.  A partir de mediados de 2002 se comienzan a observar 
mejoras sostenidas en las tasas de desocupación y subocupación y en las 
de pobreza e indigencia. Ello se dio en el marco del fin de la recesión, la 
adopción de un tipo de cambio elevado, un fuerte  crecimiento del PBI  y 
saldos positivos de la balanza comercial (Neffa y otros, 2005). Entre los 
factores a los que se le atribuyen responsabilidad en esa mejora, resulta 
pertinente mencionar  la implementación del Plan Jefas y Jefes de Hogar 
Desocupados (PJJHD), el incremento del empleo y la mejora de los 
salarios mínimos nominales, si consideramos sólo aquellos que tiene 
relación con las políticas de empleo y protección social.  

La dinamización del mercado de trabajo, con la mejora en las 
oportunidades de inserción laboral para personas con problemas de 
empleo, principalmente desocupados, y el incremento de las 
posibilidades de movilización de los trabajadores ocupados hacia 
puestos con mejores condiciones, configuraron un ámbito propicio para 
el desarrollo de ciertas políticas activas de empleo. En este sentido, es 
necesario que las políticas macroeconómicas sean acompañadas con 
políticas microeconómicas (introducción de innovaciones productivas, 
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de gestión y comercialización en las unidades productivas locales) y 
políticas mesoeconómicas, es decir, aquellas destinadas a la creación de 
entornos innovadores para el fomento empresarial, sobre la base de la 
concertación estratégica de actores públicos y privados del ámbito 
territorial.  

En el año 2004 el Ministerio de Trabajo de la Nación puso en marcha la 
Red Nacional de Servicios de Empleo como parte del Plan Más y Mejor 
Trabajo. El referido proyecto persigue la dinamización del rol de los 
municipios en materia de políticas de empleo. Por el lado de la demanda 
de trabajo se orientó a ofrecer servicios de intermediación gratuito a las 
empresas, especialmente Mypes; en cuanto a la oferta se apuntó a 
colocación, formación y otro tipo de servicios destinado a la activación 
de los desocupados. En el año 2005 Rosario adhiere a la iniciativa e 
ingresa en un proceso de fortalecimiento de su servicio municipal de 
empleo. 

Algunos aspectos que realzan el interés en este territorio son: el nivel de 
desarrollo de su trama institucional, en particular la de formación 
profesional y el conjunto de intermediadoras público-privados y los 
efectos que esto provoca en la aplicación de políticas; la experiencia del 
Plan Estratégico Metropolitano, que brindó soporte a la implementación 
de políticas con importantes niveles de participación de actores; los 
desafíos que suponen para el municipio la implementación de políticas 
activas de empleo son semejantes a los de otros estados locales de zonas 
metropolitanas  o aglomerados de más de 500.000 habitantes, aún 
cuando a priori Rosario contaba con condiciones de partida más 
favorables que la mayoría de ellos, la experiencia investigativa puede 
resultar un aporte adicional en tal sentido.   

 

Objetivos de la investigación 

Objetivo General 

Analizar los fundamentos y funcionamiento de los mercados de trabajo a 
nivel local, en particular el caso del proceso de implantación  del servicio 
municipal de empleo de Rosario en el período 2005 -09, con foco en la 
aplicación de políticas activas de empleo, tomando como referencia 
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perspectivas críticas a la teoría neoclásica ortodoxa del mercado de 
trabajo y el enfoque del desarrollo económico local. 

 

Objetivos Específicos 

Describir el proceso de implantación del Servicio Municipal de Empleo 
de Rosario en el período 2005-09. 

Examinar el funcionamiento del Servicio Municipal de Empleo de 
Rosario en el período 2005-09. 

Analizar  la aplicación de políticas de empleo en el territorio integrando 
perspectivas teóricas sobre el funcionamiento del mercado de trabajo y 
las políticas de Desarrollo Económico Local. 

 

Hipótesis de Trabajo 

A modo de hipótesis de trabajo  proponemos que el proceso de 
implantación del Servicio Municipal de Empleo de Rosario ha sido 
condicionado por los lineamientos y acciones de política de empleo 
impulsados por el Estado Nacional, las capacidades e intereses de los 
actores territoriales y por el propio municipio,  en un contexto de 
mercado de trabajo local que influye tanto en las características que 
asume el servicio como en la conducta de los diferentes actores del 
proceso. 

  

Metodología 

El presente estudio se enfoca en un proceso particular, entendiéndose 
que el mismo resulta importante en relación con lo que revela acerca de 
la aplicación de políticas de empleo en el territorio y por lo que 
representa en la medida en que se trata de la tercera ciudad del país en 
cantidad de habitantes y es la  referencia política y económica más 
importante para la región. De tradición industrial y comercial, Rosario es 
además componente nodal del corredor productivo agroindustrial más 
importante del país que comprende el tramo que va desde el puerto de 
San Lorenzo (Santa Fe) hasta el puerto de La Plata. La región alberga el 
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complejo oleaginoso más desarrollado del país y canaliza por sus 
puertos su producción.  

Rosario ha sido muy afectado por los cambios estructurales acaecidos en 
nuestro país dese mediados de la década de los años 70. Según algunos 
autores la región es particularmente sensible a los vaivenes económicos 
del país, asimilando por encima de la media los momentos 
económicamente favorables, pero sufriendo especialmente las etapas de 
decaimiento económico (Woelflin y otros, 2004). La región se ha visto 
afectada en el periodo 1990 - 2002  por una fuerte crisis industrial, el 
ajuste y reconversión en la industria metalmecánica, metalúrgica básica, 
siderúrgica, química y del papel, solo por mencionar los casos más 
destacados, pusieron a toda la región ante una crítica situación 
económica y social, con dificultades para competir en un marco de 
apertura económica y competencia internacional, con una de las tasas de 
desocupación más altas del país.  

En función de lo señalado anteriormente, y siguiendo a Guba y Lincoln 
(1981) se tiene la expectativa de un resultado  que brinde una 
descripción rica y densa, entendiendo por ello una descripción completa 
y literal del fenómeno a investigar.  

Se intenta, desde una pretensión heurística, que a partir del estudio de 
caso se logren descubrir nuevas aristas en la implementación de 
políticas, enriquecer el conocimiento como resultado de contrastar 
perspectivas con realidades. La lógica inductiva guia la búsqueda de 
nuevos vínculos y conceptos a partir del escrutinio de los datos fundados 
en el propio contexto. 

Se realizó un estudio de caso único descriptivo e interpretativo, se trata 
de brindar información detallada sobre el proceso de aplicación de 
política de empleo desde el municipio, con especial énfasis en el Servicio 
Municipal de Empleo. Así mismo se realiza un abordaje interpretativo 
del proceso considerando las diferentes vertientes teóricas y 
conceptuales que se consideran pertinentes. 

Técnicas. Se realizaron entrevistas en profundidad a informantes clave 
(funcionarios municipales y del Estado nacional, especialistas e 
investigadores). Además  se aplicó la técnica de análisis documental 
sobre informes, documentos de trabajo, normas, convenios, reglamentos 
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y otras fuentes documentales y estadísticas disponibles, al respecto 
señala Ottenberger 

En líneas generales, los documentos contienen los procesos pasados y tienen 
un incalculable valor para completar la comprensión lograda a través del 
contacto directo con las fuentes empíricas. Sirven, además, como medio 
importante para alcanzar la credibilidad de la investigación, puesto que 
corroboran, completan o desdicen los testimonios recogidos mediante las 
conversaciones, entrevistas, historias y observaciones. (Ottenberger, 2000).  

Se realizaron para este estudio entrevistas a profesionales, técnicos y 
funcionarios que intervinieron en el proceso, así mismo se suma a ello 
normativa, documentos técnicos, y artículos de prensa que se 
sometieron al análisis correspondiente. 

El análisis estuvo enfocado a una situación específica, este estudio 
pretende profundizar en los aspectos previamente definidos para el caso, 
aun cuando los resultados no sean generalizables. Se prioriza alcanzar 
validez interna.  

Lo que se estudia es un proceso o situación de aplicación de política 
pública de empleo, tal como señala Ottenberger “La unidad de análisis, o 
caso, reconstruida como una globalidad era, entonces, la representación 
misma del hecho por observar”.  

Una pretensión es contar con información de primera mano a través de 
entrevistas a los involucrados en el proceso. Se aplicó entonces un 
muestreo intencional, específicamente se realizó un muestreo opinático, 
se seleccionó a los entrevistados siguiendo un criterio estratégico, haber 
ocupado funciones de responsabilidad sobre la política de empleo y el 
servicio de empleo en el caso del municipio, referentes técnicos y 
políticos de instituciones con actuación en el territorio, responsables 
técnicos o políticos en el caso del Ministerio de Trabajo de la nación.  

 

Estructura de la tesis 

En el primer capítulo se abordan las teorías que fundamentan el enfoque 
del Desarrollo Económico Local, perspectiva que ha tenido importancia 
central en la concepción y aplicación de políticas públicas en la región 
Rosario. 
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En el segundo capítulo nos concentramos en el mercado de trabajo y las 
políticas de empleo, se parte de las teoría estándar sobre el 
funcionamiento del mercado de trabajo para recuperar luego las críticas 
y aportaciones que se realizan tanto desde escuelas que conforman el 
conglomerado neoclásico como las marxistas, institucionalistas y 
regulacionistas, atentos a que muchas de ellas aparecen con nitidez en la 
concepción y aplicación de las políticas de empleo que sometemos a 
estudio. En este capítulo se realiza una descripción y caracterización de 
las políticas de empleo con especial énfasis en distinguir políticas 
pasivas y activas. 

A continuación el capítulo 3 nos ocupa en la revisión de los antecedentes 
y características de los servicios públicos de empleo, sus funciones, 
servicios básicos y tendencias actuales. 

El capítulo 4 nos permite abordar la experiencia de los servicios públicos 
de empleo en Argentina, con particular acento en la experiencia de la 
Red nacional de Servicios de Empleo. 

El caso Rosario nos ocupa en el capítulo 5, tanto para una somera 
caracterización de su mercado de trabajo como para considerar  las 
experiencias de desarrollo local y aplicación de políticas de empleo, lo 
que nos permite contextualizar el nodo del capítulo: el proceso de 
implantación del servicio municipal de empleo. 

Finalmente, en el capítulo 6 ofrecemos conclusiones y reflexiones que 
intentan sintetizar y ofrecer al análisis y la discusión los resultados de 
esta investigación. 
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1. Desarrollo  económico local 

El desafío de interpretar el accionar del gobierno local en materia de 
política activa de empleo requiere sumar los aportes que ubican a los 
agentes del territorio como actores centrales de este tipo de políticas 
públicas. Atentos a ello haremos foco en las visiones que en materia de 
desarrollo económico local (DEL) y políticas de empleo (PE) asume la 
Organización Internacional del Trabajo (OIT) y un conjunto de 
académicos que han aportado fundamento y riqueza a los conceptos y 
políticas que esta institución ha dado en llamar Del + E. Alburquerque 
(2004), Becattini (2002), Boisier (2001), Vázquez Barquero (2001, 
2007), Madoery (2001), Neffa (2008 b y c), entre otros, nos brindan las 
principales  bases teóricas.  

En su contribución a la obra coordinada por Vázquez Barquero y 
Madoery (2001), Sergio Boisier  menciona tres matrices de origen del 
desarrollo local: a) las respuestas que generan los territorios a la 
ineficiencia y las faltas de resultados de las políticas gubernamentales; b) 
una reacción frente a los cambios estructurales que se imponen con el 
proceso de globalización; c) como forma de reproducción de una 
sociedad local. Entendemos que su utilización es de utilidad para facilitar 
la comprensión de esta perspectiva teórica, por ello en este capítulo 
intentaremos tomar en cuenta estas matrices de origen a fin exponer los 
conceptos relacionados con el DEL. 

 

Globalización y cambio estructural 

Surgimiento de las TICs como factor clave del nuevo 
paradigma de desarrollo 

 La incorporación como factor clave de las tecnologías de la información 
y la comunicación (TICs), no solo a los sistemas de producción, 
comercialización y organización (privada y pública), sino a la vida 
cotidiana de las personas, en las finanzas, en el trabajo y en el tiempo 
libre,   ha provocado un cambio trascendental en la actual fase de la 
dinámica económica mundial, para la OIT estaríamos asistiendo a una 
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fase de transición tecnológica que impacta en los aspectos mencionados  
(CIF OIT, 2008).Señala Alburquerque: 

El cambio del petróleo por la microelectrónica como “factor clave” (Pérez, 
1986) en el núcleo tecnológico básico de esta fase de transición del ciclo 
económico plantea, por tanto, superiores exigencias en términos de 
flexibilidad a las organizaciones y procesos productivos, a fin de dotarlos de 
superior capacidad de respuesta ante entornos que poseen, además, grandes 
componentes de incertidumbre y cambio. Igualmente, las nuevas tecnologías 
de la información y telecomunicaciones impulsan el proceso de globalización 
y extienden las exigencias de competitividad a todos los territorios y 
mercados. De ahí que sea tan importante dar respuestas flexibles a nivel local 
ante los retos de esta fase de globalización en el seno de la cual se despliega 
un profundo cambio estructural con exigencias ineludibles de transformación 
productiva y organizacional.  (Alburquerque, 2004, p. 15). 

Las TICs se introducen mediante innovaciones, sean estas del tipo 
incremental o radical, generando efectos en las fases de auge y expansión 
de las ondas largas de la economía así como en las fases de declive, estas 
innovaciones no son solo productivas sino también de organización, 
sociales o institucionales.  
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Cuadro 1. Tipos de Innovaciones Productivas 

TIPOS DE INNOVACIONES PRODUCTIVAS 

1. INNOVACIONES TECNOLÓGICAS 

 DE PROCESO. Nuevos equipos, instalaciones, mejoras en la línea 
de producción, control de calidad, informatización, relación con 
proveedores, etc. 

 DE PRODUCTO. Nuevos materiales, mejoras en el diseño y 
diversificación de productos, creación de marcas, certificación de 
calidad, control ambiental. 

2. INNOVACIONES DE GESTIÓN 

 Mejoras en flexibilidad y eficiencia productiva, fomento de la 
creatividad, cualificación de recursos humanos, mejoras en los 
procesos de trabajo, accesos a redes de información. 

3. INNOVACIONES SOCIALES E INSTITUCIONALES 

 Promoción de actividades innovadoras, diálogo y protección 
social, mejora de las relaciones laborales, descentralización sobre 
decisiones de innovación, concertación de agentes públicos y 
privados, difusión de buenas prácticas. 

Fuente: Centro Internacional de Formación  Organización Internacional del 
Trabajo (2008). Desarrollo Local + Empleo. Material para promotores. Módulo I 
¿Qué es el DEL? (p. 8). Ginebra: OIT. 

  

Cambio de paradigma de desarrollo 

El Modelo Fordista, modelo de acumulación económico  imperante a 
partir de la finalización de la segunda guerra mundial,  llega a su 
agotamiento en los años 70’. Este modelo combinaba los elementos de la 
organización científica del trabajo de cuño taylorista junto al estimulo al 
consumo de masas. Los países centrales lograron en este contexto 
establecer un pacto social implícito entre Estado, empresas y 
trabajadores que apuntó a la administración de los salarios en relación 
con el incremento de la productividad, permitiendo entonces la 
preservación de los empleos. Para Alburquerque, Costamagna y Ferraro 
el modelo tuvo las siguientes características: 
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Entre los factores básicos que impulsaron ese modelo de crecimiento figuran 
un régimen de acumulación caracterizado por una política económica de 
corte keynesiana, orientada a la expansión de la demanda agregada y un 
sistema de producción basado en la gran empresa, la organización taylorista 
del trabajo y la concentración de las actividades en torno a los grandes 
núcleos urbanos. (Alburquerque, F., Costamagna, P. y C. Ferraro, 2008, p. 23). 

Con la denominada crisis del petróleo a principios de los años 70’ se 
derrumba inexorablemente el modelo, a la vez que surgen nuevas formas 
de organización del trabajo y la producción, todo ello da lugar al 
cuestionamiento a las formas de regulación social e institucional que 
hemos mencionado.   

Según la OIT estamos ante un nuevo paradigma tecnoeconómico: 

Un paradigma tecnoeconómico es una combinación de   soluciones técnicas, 
económicas, sociales e institucionales, que constituye el tipo de organización 
productiva predominante durante una fase determinada de desarrollo 
económico. (CIF OIT, 2008,p. 5).   

En el marco de una economía global financierizada nos encontramos 
ante una nueva etapa de cambio estructural en la que los actores sociales 
y económicos son agentes dinámicos de un proceso que en modo alguno 
se encuentra predeterminado y que es susceptible de ser afectado por la 
capacidad de organización de estos actores y el aprovechamiento de las 
potencialidades de los territorios.   

A la par que brindan soporte a las nuevas formas de producción y 
organización las TICs facilitan el manejo de información a bajo costo, la 
integración de todas las fases del proceso productivo y la gestión en 
tiempo  real de la organización. Así, se configuran condiciones que 
facilitan la precarización laboral en sus diferentes formas, la 
flexibilización laboral y productiva, las exigencias de polivalencia y 
multifunción a los trabajadores.  

Ferrer señala que la globalización no es un fenómeno novedoso, sino que 
se nos manifiesta de modo novedoso, estamos ante una globalización 
que adopta nuevas formas, con mercados y producción  
internacionalizados y con el rol central de las TICs. (Ferrer, A., 1996). 

Así  como decíamos que está fuera de discusión que la globalización no 
es un fenómeno novedoso, podríamos afirmar que como nunca en los 
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últimos treinta años han crecido el intercambio comercial y  la inversión 
extranjera directa (IED), esta última se multiplicó cinco veces solo en los 
primeros 20 años de este período (FMI, 2000).  

Paradójicamente el mayor  volumen de comercio mundial y de IED se 
produce entre países desarrollados, aunque el mayor crecimiento en 
estos ítems corresponde a países en vías de desarrollo. Entre estos 
países ha sido bastante generalizada la aplicación de esquemas de libre 
mercado que reemplazaban o bien a modelos de sustitución de 
importaciones o bien a economías de planificación central, acompañados 
la mayor de las veces por paquetes de estabilidad macroeconómica con 
foco en el freno a la inflación, reducción de déficit fiscal y deuda 
(Rodríguez Pose, 2002). Según Hinkelammert (1995),  este esquema de 
ajuste estructural impuesto a las naciones cuenta con cinco elementos 
básicos: liberalización del comercio exterior, reducción y eficientización 
de la administración  pública, reducción de la participación 
gubernamental en aspectos de carácter social, fortalecimiento de la 
iniciativa privada, desregulación y flexibilización de las relaciones 
laborales.  

La OIT caracteriza a la globalización de la siguiente forma: 

El término globalización se refiere al creciente intercambio generalizado de 
capitales, información y bienes y servicios entre diferentes regiones y 
territorios en el mundo, considerando a este como el ámbito común de tales 
transacciones. (CIF OIT, 2008, p. 12). 

Se trata de un proceso mediante el cual los diversos mercados nacionales 
y subnacionales se vinculan con otros del contexto mundial, incluimos a 
los mercados financieros, de trabajo, de alimentos y materias primas, de 
servicios, entre otros, con primacía de corporaciones y multinacionales.  

Vargas Castro (Vargas Castro, J, pp. 37-41) aborda las características 
funcionales de la globalización, señala que habría un consenso entre los 
especialistas por destacar los siguientes aspectos: 

- Conformación de bloques regionales como nuevos sujetos de las 
relaciones globales. Vargas Castro señala que estas se asumen como 
entidades de interés en las relaciones internacionales, lo que 
mostraría una tendencia en la que las negociaciones y los acuerdos 
globales se darían mayormente entre bloques y no entre naciones. 
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- Uso de nuevas tecnologías para incrementar la producción. La 
introducción de estas serían de utilidad tanto para abaratar costos 
como para reducir tiempos de producción, generando además un 
nuevo espectro de bienes y servicios reconfigurando los mercados. 

- Organización flexible de la producción. Se introducen innovaciones 
organizativas a nivel empresario que apuntan a la descentralización 
y desterritorialización de los procesos productivos. El conocimiento 
como factor de progreso en el contexto de la globalización. El 
conocimiento asume un rol estratégico como base de la innovación 
y la competitividad. 

- Elaboración de normas generales por parte de agencias de 
certificación internacional. Se busca establecer estándares globales 
de costos, técnicas y diseños de producción de manera que se 
reafirma la imposición de organizaciones globales de mercado por 
sobre los estados nacionales. 

Nos sumamos a Vázquez Barquero cuando a propósito de la relación 
entre  globalización y territorio señala: 

La globalización es un proceso vinculado al territorio, no solo porque afecta a 
las naciones y países, sino, sobre todo, porque la dinámica económica y el 
ajuste productivo dependen de las decisiones de inversión y de localización 
de los actores económicos y de los factores de atracción de cada territorio.  El 
proceso de globalización, por lo tanto, es una cuestión que condiciona la 
dinámica económica de las ciudades y regiones y que, a su vez, se ve afectada 
por  el comportamiento de los actores locales. (Vázquez Barquero, 2001, p. 
79). 

La globalización, con aportes sustantivos de las TICs, sumó ciertas 
ventajas: crecimiento menos volátil, reducción de la inflación, flujo 
masivo e instantáneo de información y datos, la posibilidad de orientar 
fondos a los territorios, la disminución de los costos logísticos, 
conformación y consolidación de redes informáticas entre empresas y 
organizaciones, las potencialidades de la economía digital.  Pero, y esto 
es de suma importancia para las sociedades, el mayor grado de 
liberalización no ha tenido efectos positivos de largo plazo en el 
crecimiento ni en el empleo, sumando a ello la creciente vulnerabilidad a 
la que se ven sometidos muchos países debido a la globalización 
financierizada, así,  las inversiones posan hoy sus reales en algunos 
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países que les ofrecen condiciones favorables, para abandonarlos cuando 
surgen factores que amenazan su rentabilidad o simplemente asoman 
destinos más ventajosos. A estos efectos negativos se deben sumar 
consecuencias de desigualdad social y territorial, las mejoras de 
productividad y crecimiento están generalmente vinculadas con la 
incorporación de tecnologías y suelen tener efecto negativo o a lo sumo 
neutro sobre el empleo. Se consolidan entonces segmentos poblacionales 
con persistentes problemas de empleo, sean por el mero desempleo o el 
subempleo involuntario, el trabajo informal o el desempeño en empleos 
de baja paga.  De este modo encontramos una segmentación que se 
consolida, por un lado un grupo de trabajadores calificados, protegidos y 
bien pagados, por el otro, un creciente número de trabajadores precarios 
y de empleos que se generan en la economía informal. Vargas Castro 
(2011) señala una serie de expresiones y consecuencias de la 
globalización: 

- Agudización de los desequilibrios sociales. 

- Resurgimiento de lo local. 

- Crisis financiera de connotación global. 

- Uso extensivo y generalizado de las TICs, así como de modernos 
medios de transporte de pasajeros y carga. 

- Surgimiento de nuevos centros geoestratégicos de poder. 

- Surgimiento de nuevos actores sociales con capacidad de acción 
global. 

- Preeminencia de la inversión especulativa. 

- Formas específicas de aprovechamiento del espacio. 

- Surgimiento de nuevos factores de desequilibrio y violencia global. 

- Transformaciones socioculturales. 

Rodríguez Pose (2002) menciona que desde una perspectiva territorial 
son pocos los que estarían sacando provecho de las oportunidades de la 
globalización, en esta clasificación el autor tipifica del siguiente modo a 
los territorios beneficiados: 
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- Grandes regiones metropolitanas. Pertenezcan o no a países 
desarrollado, podemos referirnos tanto a México D.F. o Nueva Dheli 
como a Madrid o Los Ángeles,  las grandes aglomeraciones suelen 
reunir muchas de las actividades de servicios con alto valor 
agregado, atraen la mayoría de las inversiones, concentran las 
agendas de investigación y desarrollo y cuentan con oferta de 
trabajo vasta, disponible y muchas veces barata. Nuevamente, esto 
no significa que el beneficio sea generalizado, en estos territorios 
suelen coexistir la extrema riqueza y el trabajo altamente 
productivo con mayorías de trabajadores precarios que viven en 
estado de carencia tanto económica como social.    

- Regiones industriales intermedias. La mayor movilidad de los 
factores de producción en función de su accesibilidad y recursos 
humanos relativamente calificados y salarios bajos los convierten 
en destinos de inversiones de carácter industrial, se toman como 
ejemplo los regiones fronterizas de México con Estados Unidos, San 
Pablo y los estados del sur de Brasil, las provincias costeras de 
China. 

- Regiones turísticas. En algunos países en desarrollo como México o 
Indonesia encontramos regiones turísticas que han podido 
posicionarse debido a su capacidad de atraer ingentes cantidades 
de turistas de todo el mundo, generando en torno a ello industrias 
de alta prosperidad. 

 

Estrategias alternativas de desarrollo. El enfoque DEL 

Ante los rotundos resultados negativos de las políticas aplicadas durante 
los últimos decenios, se observa que en general los países de América 
Latina continúan con una desigual distribución de la renta - cuando no se 
ha retrocedido en este aspecto - , se mantienen altos los niveles de 
pobreza y el empleo en general, en ciertos segmentos poblacionales en 
particular,  no logra índices socialmente aceptables.  

Para diversos autores del campo de la economía, la sociología, la 
geografía y otros ámbitos de conocimiento, es clara la ineficacia e 
inadecuación de las perspectivas tradicionales sobre el desarrollo 
económico para explicar y, sobre todo, aportar herramientas de 
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aplicación política, ante los cambios surgidos en los últimos 25 años del 
siglo XX tanto en relación con la formación e integración de mercados 
como del rol e incidencia de las TICs (Vázquez Barquero, 2007). Para 
este autor continúan en el centro de la conceptualización del desarrollo 
el proceso de crecimiento y el cambio estructural con énfasis el 
crecimiento del empleo y la disminución de la pobreza.  En los años 
ochenta surge la “teoría del desarrollo endógeno”, fruto de esfuerzos 
teóricos que permitan pensar el desarrollo de territorios retrasados, 
toma como objeto de estudio los procesos de desarrollo industrial 
endógeno en el sur europeo (Becattini, 1979). Se suman nuevas 
interpretaciones sobre formas flexibles de la producción en el territorio 
(Piore, M. y Sabel, C., 1993), el carácter evolutivo de la innovación, la 
incorporación de redes de actores y empresas en el análisis económico 
de los territorios, la comprensión de la importancia de los factores 
socioculturales e institucionales en los procesos de desarrollo.  

La teoría del desarrollo endógeno y los modelos de crecimiento endógeno 
aceptan que existen diferentes sendas de crecimiento de las economías en 
función de los recursos disponibles y de la capacidad de ahorro e inversión, 
que los rendimientos de los factores pueden ser crecientes, que el progreso 
tecnológico es endógeno en los procesos de crecimiento y que existe un 
espacio para las políticas de desarrollo industrial y regional. (Vázquez 
Barquero, 2007, p. 12). 

Según Rodríguez Pose las estrategias tradicionales de desarrollo se 
basan fundamentalmente  en el desarrollo de infraestructura y la 
industrialización, se partía de la premisa que fundaba en las dificultades 
de accesibilidad y la ausencia de empresas que ayuden a conformar un 
tejido productivo local de base industrial y con impacto tecnológico. 
Estas no han demostrado ser siempre pertinentes ni eficaces, aun 
cuando continúan en muchos casos formando parte del decálogo de 
políticas de desarrollo.  

Las políticas tradicionalmente llevadas a cabo a nivel territorial o nacional 
destinadas a promover el desarrollo económico se han centrado en políticas 
de oferta, centradas bien en la infraestructura  o bien en la atracción de 
industrias o inversión extranjera directa. (Rodríguez Pose 2002, pág. 6). 

El mismo autor identifica una serie de causas posibles del fracaso de 
estas estrategias tradicionales de desarrollo, presenta a los previsibles 
factores externos tales como deficiencias en materia de recursos 
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humanos, estructuras económicas obsoletas, contextos sociales e 
institucionales inadecuados. Sin embargo hace énfasis en factores 
internos vinculados con el diseño y puesta en práctica de las políticas, en 
primer lugar señala el desequilibrio interno de las políticas priorizando 
en las mayores disfuncionalidades confiando en que resuelto esto se 
logra el desarrollo sostenible. De esta manera, si se detecta que, por 
ejemplo,  el mayor problema es de infraestructura se concentran los 
esfuerzos en resolver este aspecto, lo mismo si el problema principal es 
de tejido productivo local, se enfatizaba en una política de atracción e 
instalación de empresas. En general los resultados no han acompañado 
las expectativas ni los esfuerzos realizados. Un segundo aspecto que 
presenta Rodríguez Pose es la réplica de políticas exitosas para algunos 
casos  sin considerar las condiciones económicas, sociales, y 
institucionales y políticas locales. Así, generalmente promovidos por 
organismos multilaterales, se pueden encontrar programas y políticas 
casi idénticos aplicados en países con realidades tan disímiles, como 
Irlanda, México o Argentina, lo mismo sucede al interior de estos países, 
como ejemplo podríamos señalar la aplicación de idénticas herramientas 
de políticas activas de empleo en territorios tan disímiles como un 
municipio del conurbano bonaerense y un municipio rural de la 
provincia del Chaco. Estas políticas fijadas desde el centro a la periferia  
y desde arriba hacia abajo - tomando el lugar donde se conciben, 
diseñan, se ordena la aplicación y se controlan - , en muchas  ocasiones 
contribuyen a que los actores locales mantengan un bajo nivel de 
involucramiento. Señala Rodríguez Pose: 

El fracaso de las políticas tradicionales de arriba abajo, junto con los retos 
generados por la globalización, han llevado a los expertos a replantearse 
seriamente la validez de los esfuerzos realizados para el desarrollo. El 
resultado de esta reconsideración durante la última década y media ha sido 
la aparición de una serie de medidas innovadoras de desarrollo de abajo 
arriba, que se han agrupado bajo el término de desarrollo económico local 
(DEL) (Stohr, 1990; Amin, 2000). Aunque el cambio desde políticas 
centralizadas de arriba abajo al enfoque de abajo arriba del DEL, no ha 
ocurrido de un día para el otro, ni se ha basado en un modelo teórico 
claramente definido, los planteamientos de desarrollo hechos a la medida de 
cada territorio han ido ganando terreno progresivamente como la base para 
nuevas estrategias de desarrollo. (Rodríguez Pose, 2002, p. 9).   
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Corresponde asumir entonces que ciertas particularidades del enfoque 
DEL, por ejemplo la falta de un modelo teórico claro, y la cuestión 
particular de que se trate de un constructo conceptual que toma su 
referencia del campo de lo empírico, dificulta encontrar un consenso 
pleno sobre su definición. Para aproximarnos a una definición conviene 
presentar cuatro rasgos característicos del enfoque estratégico de DEL: 
a) requieren participación y diálogo social; b) se basan en un territorio; 
c) implican movilización de recursos y ventajas competitivas locales; d) 
son realizados y gestionados localmente. (White y Gasser, 2001).  
Alburquerque por su parte agrega a estas características las siguientes: 
Incorpora innovaciones productivas, de gestión y socio-institucionales 
en el tejido productivo y empresarial; considera clave las 
microempresas, Pymes y cooperativas, así como la totalidad de la 
economía territorial, tanto formal como informal; valoriza las 
infraestructuras intangibles para facilitar la difusión de conocimientos; 
se basa en el análisis de sistemas productivos locales y mercados locales 
de empleo (Alburquerque, 2004). 

Así podemos acercarnos a la conceptualización de DEL propuesta por la 
OIT: 

 … un proceso de desarrollo participativo que estimula las asociaciones entre 
los principales actores sociales públicos y privados en un territorio definido, 
permitiendo tanto el diseño como la implementación de una estrategia de 
desarrollo común, que haga uso de los recursos y ventajas competitivas 
locales en un contexto global con el objetivo de crear trabajo decente y 
estimular la actividad económica. (Gasser, M.; Salzano, C.; Di Meglio, R. y 
Lazarte, A., 2004, p. 26). 

Rodríguez Pose expone las principales diferencias entre el DEL y la 
visión tradicional de desarrollo, estas pueden resumirse en cinco 
dimensiones de comparación: 

- En la modalidad tradicional,  la decisión de donde poner en marcha 
una iniciativa de desarrollo se toman en oficinas planificación del 
nivel central de gobierno - de arriba abajo - , con poco o nulo 
involucramiento de los actores locales. El enfoque DEL, en cambio,  
propugna el fomento al desarrollo en base a las capacidades y 
ventajas de cada territorio – de abajo arriba - . 
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- Las políticas se diseñan, gestionan y ponen en marcha desde y por 
las oficinas del nivel central en el caso tradicional. El enfoque DEL 
implica mayor descentralización, con un grado de involucramiento 
mayor de los actores implicados tanto a nivel vertical  - de los 
diferentes niveles de gobierno - como horizontal - actores públicos 
y privados directamente involucrados -. 

- En general desde el enfoque tradicional se realizan planteamientos 
de tipo sectorial, por ejemplo el fomento a una industria en 
particular. En cambio desde el DEL se realizan abordajes desde una 
perspectiva territorial, así este parte del diagnóstico de las 
condiciones económicas, sociales e institucionales del territorio, de 
este modo en base a las potencialidades detectadas se plantean 
estrategias específicas. 

- El enfoque tradicional suele promover grandes proyectos 
industriales a partir de las cuales se crean las cadenas de valor que 
permitan lograr un desarrollo sostenible. El DEL utiliza el potencial 
de desarrollo de cada área, fomentando un ajuste progresivo del 
sistema económico local a los cambios de entorno económico. 

- En cuanto al modo de atraer actividad económica, el abordaje 
tradicional se focaliza en fomentos del tipo financiero, incentivos y 
subsidios. El enfoque DEL prioriza trabajar en la mejora de las 
condiciones básicas para la atracción de actividades económicas.  

Vázquez Barquero (1999) por su parte plantea que las estrategias de 
DEL se organizan sobre tres pilares: 

-  Hardware o aspectos tangibles, involucra infraestructuras básicas 
tales como vías de comunicación, transporte, infraestructura 
industrial, telecomunicaciones, provisión de energía, etc. Incluye 
además a los servicios que permiten el desarrollo de recursos 
humanos, tales como servicios educativos, sociales y de salud. 

- Software o aspectos intangibles, refiere a la concepción y puesta en 
marcha de estrategias integrales de DEL. Las mismas se organizan 
en cuatro ejes: la competitividad de las empresas locales, la 
atracción de inversiones, la provisión de recursos humanos y la 
infraestructura. Se busca arraigar la actividad económica en el 
territorio.  
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- Orgware o capacidad de gestión estratégica, implica la capacidad de 
las instituciones y organizaciones del territorio de concebir, 
gestionar y controlar la estrategia de desarrollo. 

Conviene a esta altura del desarrollo de los conceptos clarificar nuestra 
interpretación sobre la noción de territorio, al respecto Schneider y 
Peyré Tartaruga nos proveen una definición apropiada a nuestra 
perspectiva: 

Por lo tanto, la concepción, aquí defendida, es aquella en que el territorio se 
define como un espacio determinado por relaciones de poder, determinando, 
así, ora límites de fácil delimitación (evidentes), ora no explícitos (no 
manifiestos), y que poseen como referencial el lugar; es decir el espacio de la 
vivencia, de la convivencia, de la copresencia de cada persona. Y 
considerando el establecimiento de relaciones internas o externas a los 
respectivos espacios con otros actores sociales, instituciones y territorios. 
(Schneider, S. e I. Peyré Tartaruga, 2006). 

El enfoque de DEL entiende que la unidad de actuación es el territorio y 
no la empresa o el sector económico. Ello aporta una perspectiva útil 
para abordar temas que hemos destacado precedentemente: 

- Incorporar innovaciones en las actividades productivas y el tejido 
empresarial del territorio. 

- Provisión y formación de recursos humanos según las necesidades 
territoriales. 

- Valorización del medio natural y patrimonio cultural local como 
elementos de diferenciación del territorio. 

Para Alburquerque el DEL es: 

… un proceso de crecimiento económico y cambio estructural que conduce a 
una mejora del nivel de vida de la población local y en el cual pueden 
distinguirse varias dimensiones: 

Económica, en la cual, los empresarios locales usan su capacidad para 
organizar los factores productivos locales con niveles de productividad 
suficientes para ser competitivos en los mercados.  

Formación de recursos humanos, en la que los actores educativos y de 
capacitación conciertan con los emprendedores locales la adecuación de la 
oferta de conocimientos a los requerimientos de innovación de los sistemas 
productivos locales. 
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Socio-cultural e institucional, en la que los valores e instituciones locales 
permiten impulsar o respaldar el propio proceso de desarrollo. 

Político-administrativa, en la que la gestión local y regional facilitan la 
concertación público-privada a nivel territorial y la creación de “entornos 
innovadores” favorables al desarrollo productivo y empresarial. 

Ambiental, que incluye la atención a las características específicas del medio 
natural local, a fin de asegurar un desarrollo sustentable ambientalmente. 
(Alburquerque, 2004, p. 28). 

 

Pactos Territoriales: Fomento del desarrollo productivo 
y el empleo Local 

Una de las características distintivas de las estrategias de desarrollo local 
refiere a la prioridad que otorgan al fomento productivo y el empleo, 
contemplando tanto la economía formal como informal. Se asume, desde 
esta perspectiva, la importancia de la incorporación, adaptación y 
difusión de innovaciones en los sistemas productivos locales y el 
fomento de la iniciativa emprendedora. Todo ello debe ser realizado en 
complementación con intervenciones en el mercado de trabajo de 
manera que se asegure la formación y provisión de los recursos 
humanos necesarios.  
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Gráfico 1. Elementos básicos de iniciativas de desarrollo local 

 

Fuente: Alburquerque, F. (2004). El enfoque del desarrollo económico local. 
Cuaderno de capacitación No. 1. Serie: Desarrollo Económico Local y 
Empleabilidad Programa AREA - OIT en Argentina - Italia Lavoro. Buenos Aires: 
Organización Internacional del Trabajo.  

 

Estas iniciativas de desarrollo local requieren institucionalización de 
pactos o acuerdos territoriales que aportan  a ellas: 

- Mayor gobernanza a los procesos disparados por las iniciativas. 

- Suman certidumbre ante cambios políticos o institucionales. 

- Cuentan con un marco temporal mayor al de los ciclos electorales. 

- Los actores del sector privado favorecen la continuidad de las 
iniciativas ante cambios políticos o institucionales. 
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- El sector público aporta una perspectiva estratégica que, en muchas 
circunstancias no forma parte de la agenda empresaria.  

Los pactos territoriales, basados en el principio de diálogo social,  
apuestan a la concertación negociada de actores públicos y privados 
locales con el objetivo de promover el desarrollo productivo con impacto 
en el empleo. Di Meglio (2004) define el Pacto Territorial del siguiente 
modo: 

Entonces podemos decir que los Pactos Territoriales  son un instrumento de 
programación negociada, finalizado al desarrollo local de un determinado 
territorio, que se define a través de un proceso de concertación entre las 
partes concretizándose en la redacción de un protocolo de entendimiento. 
(Di Meglio, 2004, pág. 1). 

Esta herramienta surge en 1996 cuando la Comisión Europea, ante un 
escenario de graves problemas de empleo en varios países y subregiones 
del continente,  crea la figura del Pacto Local por el Empleo. A partir del 
año 1998 se lleva adelante un conjunto de experiencias piloto en 
diferentes países con dispares resultados, sin embargo la Comisión 
Europea ratifica esta política al punto que según algunos relevamientos 
se contabilizan al menos 250 pactos al año 2004 (Di Meglio , 2004) . 

Las características principales del pacto territorial son: 

• Se parte de diagnóstico consensuado de necesidades y 
oportunidades. 

• Se requiere Intervención directa y coordinada de los agentes 
públicos y privados en formular, financiar y ejecutar las acciones. 

• Enfoque bottom-up, ascendente desde la iniciativa local. 

• Valorización y movilización de los recursos endógenos del 
territorio, potenciación de economías de escala y mejora de la 
eficiencia.  

• Innovación en las actuaciones, modelización y transferencia a otros 
territorios y a las políticas generales. 

• Aplicación local de las estrategias nacionales. 

• Adaptación de la escala de intervención a las necesidades. 
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• Complementariedad entre actuaciones y entre fuentes de 
financiación. 

Como veremos más adelante, en Argentina esta herramienta ha sido 
utilizada por los ministerios nacionales de Trabajo y de Desarrollo Social. 
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2. Mercado de trabajo y política de empleo 

Mercado de trabajo. El enfoque neoclásico 

En lo concerniente al mercado de trabajo tienen gran preeminencia, 
tanto en el ámbito académico como en el de aplicación de políticas, la 
Teoría Neoclásica.  Las tres corrientes originales de la Teoría Neoclásica 
o Teoría Standard (TS) fueron la escuela de Lausana, la escuela inglesa y 
la escuela austriaca. 

El fundador de la escuela de Lausana fue León Walras, otros autores 
importantes fueron Edgeworth y Wilfredo Pareto. También se conoce a 
esta corriente como la escuela del Equilibrio general. Supone la 
existencia de cuatro mercados: 

1.Mercado de productos 

2.Mercado de factores productivos 

a. Capital 

b. Trabajo 

3.Mercado monetario 

Se parte desde el enfoque del “equilibrio general de los mercados”, se 
suponen mercados de competencia perfecta, con productos homogéneos 
e información disponible para todos los actores, no existe la posibilidad 
de ejercer influencia individual sobre el establecimiento de los precios, el 
ajuste entre oferta y demanda se produce por tanteo de los actores, los 
cuales se conducen con posturas flexibles. El enfoque de esta escuela es 
macroeconómico, contempla la adición de ofertas y demandas 
individuales y no considera la posibilidad de crisis. Los economistas 
alineados en esta escuela desarrollaron la utilización de formalizaciones 
matemáticas como carácter distintivo. 

En cuanto a la escuela inglesa,  los autores más importantes son Jevons, 
Marshall y Pigou. Estos economistas intentaron trabajar sobre las 
debilidades de la teoría considerando a su vez la realidad económica, se 
introducen los conceptos de maximización de utilidades, utilidad 
marginal, la subjetividad como elemento de análisis de la satisfacción. 
Marshall reconoce especificidad al mercado de trabajo, asimismo plantea 
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la no necesaria interrelación entre mercados, lo cual le permite enfocar 
situaciones específicas desde la lógica del equilibrio parcial.  Además 
introduce la influencia del tiempo, el impacto diferenciado en el corto y 
largo plazo.  Pigou, por su parte realiza un aporta a la teoría de los 
salarios, su afirmación de la flexibilidad de los salarios como factor de 
reaseguro para la contención del desempleo será fuertemente rechazada 
por Keynes.  

En la escuela austriaca se destacaron Menger, Wieser, Von Mises, Von 
Hayek. Menger abogó por el subjetivismo metodológico y la introducción 
de los estudios psicológicos que aporten elementos para el conocimiento 
del comportamiento de los individuos. Aportes destacables son los 
conceptos de costo oportunidad y de decisiones racionales.  

La TS concibe a la oferta y demanda de trabajo bajo el supuesto de la 
libertad con que cuentan los agentes para decidir, estos deciden sobre la 
utilización de su tiempo entre el trabajo y el ocio y bajo el supuesto de 
que cuentan con los recursos suficientes y la posibilidad de elegir. El 
trabajador requiere trabajar para subsistir renunciando a tiempo de 
ocio, si esto sin embargo le implica un menor nivel de satisfacción que el 
ocio, entonces decidirá por este hasta que el pago por su trabajo le 
depare mayor utilidad. Además de su preferencia por el ocio,  incide la 
preferencia por el consumo a que puede acceder el trabajador a través 
de su salario. En el corto plazo cuanto mayor sea el salario ofrecido 
mayor será la preferencia por trabajar. En el largo plazo el incremento 
del esfuerzo genera un incremento de la desutilidad. El trabajo, al ser 
considerado una mercancía, tiene carácter de producto homogéneo, esto 
supone que cualquier trabajador  puede cumplir con los requerimientos 
de la demanda en su dimensión cualitativa, consecuentemente la 
intermediación laboral no afrontaría obstáculos de tiempo ni de forma.  
La tasa de crecimiento de la población es una variable independiente que 
actúa sobre la oferta de trabajo. Para las firmas, la demanda de trabajo 
depende de un análisis de base racional orientado a la maximización de 
los beneficios. 

Los agentes se comportan de modo racional, se introduce la noción de 
homo economicus.  Este principio de racionalidad hace que los 
empleadores busquen maximizar sus beneficios y los trabajadores sus 
utilidades. La presunción de información completa, transparente y 
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accesible brinda a los agentes los elementos suficientes para la toma de 
decisiones. En el caso de la oferta la libre movilidad le permite buscar y 
aceptar aquellas oportunidades laborales que mejor satisfagan su 
interés, esta libre movilidad no solo implica ausencia de dificultades de 
traslado físico, sino también inexistencia de obstáculos o impedimentos 
vinculados con otras dimensiones de su vida. La lógica de optimización 
de utilidades rige las conductas de los agentes llevándolos a realizar 
tantos ajustes en sus decisiones como sean necesarias para el logro de 
sus objetivos.  

La TS asume la existencia de un mercado de trabajo de competencia 
perfecta donde oferta y demanda se desenvuelven en un espacio de 
interacciones entre agentes que tiende al equilibrio. En la medida en que 
funcionen sin interferencias el resultado de mediano plazo tendría que 
ser el pleno empleo. Los desequilibrios o fallas de mercado tienen 
vinculación con interferencias de instituciones o actores que 
distorsionan el funcionamiento del mercado, tales como leyes o prácticas 
monopólicas u oligopólicas. Existe una multiplicidad de agentes 
desenvolviéndose en un mercado atomizado donde se vinculan de 
forman directa.  Esto presume un mercado de trabajo que se autorregula 
ya que ningún agente tiene la capacidad de incidir  sobre la 
determinación de los precios.  El desempleo es voluntario, esta situación 
obedecería a la no aceptación de los salarios ofrecidos por los 
empleadores (relacionado con la productividad marginal que genera 
cada trabajador adicional al implica que sería un dato de la realidad), en 
la medida en que los salarios fuesen flexibles la desocupación sería solo 
friccional. Se entiende que las unidades son homogéneas, por lo tanto el 
pasaje del análisis micro al macroeconómico es el resultado de una 
adición.  

Si el mercado de trabajo funciona en condiciones de competencia pura, el 
salario se determina en correlación con la productividad marginal del 
trabajo. Se requiere garantizar la no intervención  ni distorsión a través 
de normas y rigideces que dificultan el interjuego de oferta y demanda. 
Se deben optimizar las condiciones para que, disponiendo de 
información completa y accesible para todos, se pueda desarrollar la 
libre competencia y el salario tenga la flexibilidad suficiente como para 
adaptarse a lo que la firma puede ofrecer en función de la productividad 
marginal del trabajo. El desempleo, como fenómeno de corto plazo,  
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estaría dado en estas circunstancias solamente en su variable friccional, 
por el período de cambio entre un trabajo y otro, por la caída de las 
firmas, o por la espera de un salario acorde a las expectativas en virtud 
de que es voluntario por parte de los trabajadores. El empleo que se 
estudia y analiza es el empleo asalariado, no se toman en cuenta ni el 
trabajo por cuenta propia ni diversas manifestaciones del trabajo que 
hoy día inscribimos en el marco de la economía social.  

 

Críticas y discrepancias en torno a los supuestos de la 
teoría neoclásica 

Tanto desde el mismo seno de los enfoques neoclásicos, como de las 
teorías keynesianas, regulacionistas, institucionalistas, marxistas y 
radicales surgieron críticas a esta visión sobre el mercado de trabajo. 
Expondremos aquellas relacionadas con su caracterización del mercado 
de trabajo y el fenómeno del desempleo.  

Esta teoría asimila el mercado de trabajo a los demás mercados, iguala 
trabajo con mercancía y la dota de características uniformes,  sería el 
propio mercado quien a través de mecanismos que se basan en la 
compulsa entre agentes el que asume un rol de tasador invisible. La 
tendencia al equilibrio del mercado, con la necesaria liberación de 
cualquier regulación  o norma que impida el desarrollo del libre juego de 
oferta y demanda, pone al trabajador individual en una situación de 
precariedad e indefensión. Ello además se acentúa por que pretende 
poner las negociaciones al nivel de la firma, con un salario marcado por 
la productividad marginal del trabajo (por lo tanto difícil de modificar) 
que habrá que aceptar o no. Esto niega la eventual formación oligopólica 
de precios, aún del salario, y la situación manifiesta de desigualdad 
negocial por parte del trabajador, el cual debe ofrecer su capacidad de 
trabajo para el logro de su subsistencia, presumiendo que el mismo tiene 
capacidad de no aceptar el salario ofrecido solamente en función del 
nivel de satisfacción que se le provea, sin considerar la situación del 
mercado de trabajo, las condiciones en que este toma contacto con la 
oferta, la presión social o familiar por incorporarse al mercado, etc. Dos 
presunciones resultan altamente improbables de verificar, una de ellas 
es la información completa, transparente y accesible, la otra es la libre 
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movilidad del factor trabajo para acceder al empleo que le convenga. 
Ambos trasforman un ideal relacionado con un paradigma en una 
especie de realidad subyacente que si no se desmiente en forma 
constante se constituye en base para toda una serie de enunciados sobre 
el funcionamiento del mercado. No solo que no se condicen con lo que en 
la realidad se confirma, sino que operan, como en caso de la falta de 
información, como elementos que dificultan u obstaculizan  la toma de 
decisiones.  

El fenómeno de la desocupación es un aspecto de esta teoría que 
presenta un flanco débil, el primer punto a destacar es el carácter  
voluntario de la misma, amparado en la decisión de aceptar o no el 
salario ofrecido en función de una opción donde se sopesan los niveles 
de satisfacción que brindan trabajar o permanecer en el ocio. La 
desocupación se supone un problema de corto plazo que se resuelve con 
mayor liberalización del mercado y flexibilidad de salarios. Las tasas de 
desocupación elevadas y permanentes que se observaron a principios de 
la década del 30 del siglo pasado se doblegaron solamente cuando estos 
presupuestos fueron abandonadas. 

 

Respuestas neoclásicas 
Teoría del Capital humano 

Lo primero que creemos necesario señalar sobre esta teoría es que Gary 
Becker, su iniciador, plantea al trabajo como una forma específica de 
capital. Asimilándolo al capital físico propone que estos comparten 
algunas características, por ejemplo ser acumulables a través de la 
inversión.  

Aún cuando conserva las características básicas del modelo neoclásico, 
Becker, con su Teoría del Capital Humano, propone una visión diferente a 
la TS en lo concerniente al carácter homogéneo del trabajo. Para Becker 
los distintos niveles de calificación de los trabajadores se fundamentan 
en el nivel de inversión en capital humano. Las decisiones de los agentes 
tomarán en cuenta no solo la cantidad sino también la calidad del 
trabajo, sin por ello cuestionar el modelo original. 



38 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLÍTICAS DE EMPLEO Nº 24 4º trimestre 2015 

Las diferencias salariales se toman como la principal evidencia de las 
diferencias de inversión en capital humano.  Para Becker hay distintas 
formas de inversión en capital humano, la educación, la formación 
profesional, la salud, la seguridad social, todas ellas son claves para 
aumentar la renta futura de los trabajadores.  Este autor plantea que, 
independientemente del grado de desarrollo de un país, los trabajadores 
con mejor educación y formación profesional son las que acceden a los 
mejores salarios. 

Según la teoría del Capital Humano la desocupación afectará más a 
aquellos con menor nivel educativo, sin ahondar en las causas que 
impiden o no incentivan la formación. Se propone, como solución de la 
desocupación provocada por este tipo de factores, la implementación de 
políticas de educación y formación profesional para desocupados. 

Como resulta evidente esta teoría ha tenido influencia en las definiciones 
de políticas activas de empleo.  La educación y formación profesional 
constituyen un elemento clave las políticas activas de empleo al impactar 
en el incremento de las probabilidades que un desocupado consiga un 
empleo y en el alza de su productividad. Las políticas activas de Estados 
Unidos han tomado como principal causa del desempleo el déficit de 
formación, es decir la inadecuada formación de la oferta de trabajo en 
relación con las necesidades del mercado.   

 
Job Search 

Para la teoría del Job Search la búsqueda es vista como un costo y una 
inversión que deben ser optimizados.  Los individuos plantean distintas 
aspiraciones salariales conforme a su autovaloración, y luego las van 
ajustando en función de las respuestas que recogen en el mercado de 
trabajo. Se trata de agentes que deben tomar decisiones en un contexto 
de incertidumbre. 

Acorde a la TS el desempleo es voluntario, los trabajadores  permanecen 
en él por no aceptar una disminución de su salario. Este modelo 
representa una herramienta analítica para analizar el comportamiento 
racional del individuo, de su toma de decisiones como desempleado. Se 
supone la existencia de suficientes empleos para quienes buscan y 
aceptan el salario. 
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La teoría del Job Search no es aplicable a mercados de trabajo con altas 
tasas de desempleo, sí puede serlo en aquellos donde el desempleo es 
moderado, ya que  puede aceptarse que un trabajador rechace un 
empleo por no satisfacerle la remuneración, continuando su búsqueda 
de un mejor empleo. Debe también considerarse que esta teoría no toma 
en cuenta en sus análisis ni el empleo informal ni el cuentapropismo, 
toma solo el empleo asalariado formal. 

Se plantea el tiempo de desempleo como una estrategia positiva en 
cuanto a formación y ajuste de las capacidades a las demandas sociales, 
pero no se incluyen  los efectos psicológicos del desempleo que se 
generan sobre el trabajador, los que influyen en la disminución de sus 
capacidades laborales y cuyas consecuencias se agravan a medida que se 
aumenta el tiempo de desempleo. 

En cuanto al seguro por desempleo, establece que dicha compensación 
incrementa el salario de reserva y disminuye el costo de la búsqueda. Por 
ello llevan a plantearse la necesidad de políticas tendientes a reducir  el 
monto y tiempo de este subsidio, para reducir el desempleo voluntario. 
Así, en muchos países, se establecieron seguros por desempleo 
decrecientes durante el período de búsqueda. 

Igualmente algunos autores afirman que existen otros factores capaces 
de influir en la determinación del salario de reserva, como las 
restricciones de liquidez de los desempleados, dependientes del monto y 
duración del seguro por desempleo, de los ahorros y los activos 
acumulados. También se mencionan: las características familiares 
(cantidad de integrantes, menores de edad, etc.), la preferencia por 
trabajar, la velocidad de depreciación del capital humano y la 
impaciencia de los individuos desocupados. 

 

Marxistas y radicales 
Marxistas 

Para Marx el desempleo sería constitutivo del sistema capitalista, se 
manifiesta como un fenómeno generalizado y de presencia persistente. 
Aun cuando la búsqueda del incremento de la tasa de ganancia implique 
una necesidad constante de trabajo para incrementar la ganancia a 
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través de la plusvalía (el capital), y de pugna por la obtención de un 
puesto para la sobrevivencia (el trabajo), el interés del capital es la 
ganancia. Esta se puede obtener  a través de la plusvalía, aunque no es la 
única fuente, ello implica que en la medida en que el trabajo resulta una 
dificultad o una alternativa menos atractiva que otras fuentes de 
ganancia, el capital no dudará en optar por otras opciones. Por otro lado, 
quizá una cuestión aún de mayor peso reviste el factor poder en las 
relaciones laborales, esto implica que una disminución de la 
desocupación puede tornarse excesiva en la medida en que torne 
dificultosas para el capital las relaciones con el trabajo, aún más si este 
centra  su estrategia de obtención de ganancia en la obtención de 
plusvalía. 

Marx plantea tres formas de expresión del desempleo: fluctuante, latente 
y estancado. Denomina fluctuante al producido por el desplazamiento de 
trabajadores debido a la incorporación de tecnología (en forma de 
maquinaria, herramientas, técnicas  o procesos de trabajo), 
reemplazando a estos por otros en menor número y menor edad (como 
supuesto de que estos cuentan con  menor activismo sindical y  de mayor 
flexibilidad, adaptabilidad y docilidad). 

La sobrepoblación relativa puede estar dada por la participación de 
trabajadores provenientes de otros ámbitos o esferas no capitalistas de 
producción, se refiere a los trabajadores que quedan fuera del sistema 
productivo agrícola debido a la introducción de la modalidad capitalista 
de producción. Esta población aparece como un cúmulo latente de 
desocupados que ejerce presión sobre el mercado de trabajo urbano.  

Marx plantea por último la categoría de desempleados estancados, esta 
surgiría de aquellos trabajadores que se encuentran vinculados con el 
mercado de trabajo de manera regular o precaria, cuentapropistas, 
informales, subocupados, etc. Señala que tales trabajadores se 
encuentran en un nivel claramente inferior no sólo en términos laborales 
sino también en cuanto a calidad de vida, en relaciona al resto de los 
trabajadores.  

Economistas Radicales: La escuela de los economistas radicalessurge en 
la década del 60 en los Estados Unidos,  realiza sus aportes más 
significativos a partir de la recuperación del concepto que asume la 
tensión entre capital y trabajo como un elemento dinamizador del 
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capitalismo contemporáneo.   Fundamentalmente plantea la situación de 
poder asimétrico  entre capital y trabajo. Señalan que los procesos 
económicos que se revisten de un barniz eficienticista están signados en 
la realidad por el establecimiento y consolidación de relaciones de 
poder. De esta manera el poder y la autoridad buscan ser garantizados a 
través de una serie de mecanismos institucionales relacionados con la 
incentivación, el control y los castigos, que operan en sentido contrario a 
los objetivos formalmente expresados. Esto implica que los sistemas de 
vigilancia, control y autoridad que se establecen generan descalificación 
y restringen posibilidades de incrementar la eficiencia y el agregado de 
valor que señalan como objetivo.     

El foco analítico está centrado en las diversas maneras en que el ejercicio 
del poder atraviesa el desenvolvimiento del mercado de trabajo.  

La organización social de la producción estará signada por la necesidad 
de los capitalistas de disponer de mecanismos de incentivación, control y 
castigos que maximicen la extracción de trabajo de los obreros al salario 
más bajo posible e impidan el surgimiento de organizaciones o acciones 
colectivas que puedan oponerse a su poder en el espacio de trabajo.  Esta 
lógica de funcionamiento implica la aplicación de tecnologías que no 
necesariamente son las más eficientes en sentido técnico o económico, 
pero que permiten asegurar el control efectivo del capitalista sobre el 
proceso productivo.  

La efectividad de los diversos procesos de control en la actividad laboral, 
se vería reforzada por la influencia previa de los mecanismos de 
socialización que promueven en los individuos la formación de ciertas 
disposiciones que permiten la adaptación a las pautas de subordinación 
en el espacio laboral.  

El sistema educativo aparece caracterizado como una institución en la 
cual no solamente se enseñan capacidades técnicas, sino que también se 
incorporan las actitudes (preferencias) y expectativas apropiadas a los 
incentivos y sanciones que los futuros trabajadores encontrarán en sus 
empleos, facilitando la extracción del esfuerzo en el trabajo por parte del 
capital.  

De esta manera, vuelve a plantearse una crítica severa al discurso 
eficientista de la teoría neoclásica, señalando que la asignación de 
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trabajadores a los puestos de trabajo, la estructura de esos puestos y la 
definición de los atributos del trabajador “productivo” no se derivan 
simplemente del intercambio medido por el mercado de las 
calificaciones y las necesidades “técnicas” del proceso productivo, sino 
que están atravesadas por los mecanismos de dominación que moldean 
la relación de intereses antagónicos entre el capital y el trabajo.  

Para los economistas radicales una sociedad organizada de manera más 
democrática y con una distribución igualitaria de los recursos sería 
asimismo una sociedad más eficiente y más exitosa en términos de 
rentabilidad económica. 

 

Keynesianos y nuevos keynesianos 

John Maynard Keynes desarrollo su obra más importante, La teoría 
general del empleo, el interés y el dinero, como una crítica a la teoría 
neoclásica, cuestionando fundamentalmente el supuesto de que en base 
al funcionamiento de las leyes de la oferta y la demanda hay una 
tendencia al pleno empleo. El enfoque neoclásico culpa del desempleo 
masivo a la falta de flexibilidad de los salarios, de esta manera la solución 
sería la disminución de las salarios reales a partir de una disminución de 
los salarios nominales acompañada de una disminución en menor 
proporción del precio de los productos. Keynes plantea que la 
fluctuación es inherente a la economía capitalista, conviviendo etapas de 
desempleo masivo con otras de pleno empleo. Plantea que el desempleo 
no es inevitable y que su causa fundamental es la falta de inversión, de 
manera que si se puede afectar positivamente la inversión entonces se 
puede corregir el problema del desempleo. Keynes escribe su obra 
mayor en plena depresión económica de los años 30, problema para el 
cual la teoría neoclásica no tenía respuestas.  Este autor introduce el 
concepto de desempleo involuntario, concebido como aquel que se da 
cuando a un determinado nivel de salarios hay trabajadores que 
pretenden emplearse y no lo logran,  y plantea que el producto global es 
una variable que se puede modificar. Es en el contexto de la depresión 
económica que surge en Estados Unidos el Estado de Bienestar, idea que 
ya fue aplicada en Alemania por Bismarck casi 50 años antes y a 
principios del siglo XX en Gran Bretaña. De este modo las ideas de 
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Keynes vienen a dar soporte teórico a un conjunto de políticas de antigua 
data.   

En particular en lo relacionado con el desempleo, Keynes cuestiona la 
idea de la existencia de ajustes automáticos del mercado de trabajo, para 
Keynes el empleo no se incrementa  reduciendo el salario real, sino que 
los salarios reales disminuyen por que la ocupación ha crecido a causa de 
un incremento de la demanda, de este modo el desempleo no se produce 
por fallas de mercado sino que se debe a un desequilibrio del sistema 
que no logra elevar por sí mismo la producción a un nivel que permita 
lograr el pleno empleo. El cuestionamiento a los fundamentos del 
desempleo voluntario, fundado en que los trabajadores rechazan ciertos 
salarios reales por debajo de cierto mínimo y prefieren estar 
desocupados, se ancla en la idea de que los trabajadores prestan más 
atención al salario nominal que al real debido a incrementos de precios 
de productos de la canasta familiar. Estas decisiones de los trabajadores 
no serían fruto de ilusión monetaria sino una idea de protección relativa 
del salario frente a otros grupos de trabajadores.  

A partir de su postulado del principio de la demanda efectiva, Keynes 
señala que el mercado de trabajo es una variable dependiente del 
mercado de bienes y de la situación de la moneda, de esta manera la 
propensión a consumir y el nivel de inversión lo que opera sobre el 
empleo, en tanto que es el volumen de empleo el que incide sobre el 
nivel del salario real, al contrario de lo enunciado por los neoclásicos, 
plantea en este contexto una función vital del Estado, no como 
propietario de medios de producción sino como actor clave en la 
definición de la producción global y las correspondientes retribuciones. 
Así una disminución de los salarios, receta neoclásica, provocaría el 
efecto contrario al pronosticado, ya que disminuiría la demanda efectiva 
y en consecuencia la demanda de trabajo. 

Keynes cuestiona la idea de existencia de un mercado de trabajo, tal 
como plantean los neoclásicos, sino que se trata de empleo y de puestos 
de empleo que son creados por los empleadores, quienes demandan en 
función de su expectativa de la demanda de productos. Además la 
asignación del salario no podría asimilarse a la determinación de un 
precio, en primer lugar se trata de salarios nominales y no reales, en 
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segundo lugar plantea que los salarios se fijan independientemente del 
volumen de empleos ofrecidos sino en función de otros factores. 

 

Nuevos Keynesianos 

Estos estudios, en lo que hace al mercado de trabajo,  hacen eje en el 
análisis del desempleo, la pregunta que intentan responder es ¿Cómo es 
que se encuentra en equilibrio el mercado de trabajo si hay trabajadores 
que dispuestos a tomar el salario predominantemente ofrecido no logran 
emplearse? A partir de allí se abordan teorías tales como: insiders-
outsiders, salarios de eficiencia, sindicatos monopolizadores de oferta, 
contratos implícitos.Quienes propugnan la teoría de insiders-outsiders 
parten reconociendo la heterogeneidad de la oferta, autores como 
Lindbeck y Snower hablan de trabajadores insiders y outsiders. Los 
primeros serían aquellos con capacidades y experiencia contratados por 
tiempo indeterminado plenamente integrados a la organización, los 
outsiders en tanto serían los desocupados o los trabajadores de la 
economía informal que quieren cambiar de empleo, dispuestos a aceptar 
salarios menores a los insiders. Los insiders cuentan con lo que estos 
autores denominan poder de mercado, relacionados con los costos de 
rotación, formación y reconversión de los trabajadores, junto con 
dificultades para la sustitución de los empleados, que les permite 
obtener salarios muy por encima de los salarios de reserva de los 
outsiders, todo ello sin poner en riesgo su empleo. 

Especificando los costos de rotación, se mencionan los costos de 
contratación y despido, sea por razones legales o económicas; la 
influencia de situaciones de cooperación entre insiders y de hostilidad de 
los insiders hacia los outsiders, de este modo se desalienta la 
contratación de outsiders. Esta dinámica tiene vigencia en tanto los 
empleadores continúen interesados en conservar a los insiders al salario 
que estos demandan. Cuando los trabajadores outsiders han estado un 
período prolongado en situación de desocupación, es mas alto el riesgo 
percibido por los empleadores en cuanto a integración plena del mismo 
a la organización y nivel de productividad. Desde esta perspectiva en un 
contexto de deterioro de las variables económicas, la preservación de 
instituciones protectorias del trabajo atentan contra la probabilidad de 
emplearse de los desocupados. 
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Salarios de eficiencia 

En relación con la productividad del trabajador, la teoría neoclásica  
plantea que esta se encuentra determinada por las condiciones técnicas 
de la función de producción, sin incidencia del esfuerzo del trabajador. 
Por otra parte, la verificación de que trabajadores desocupados no 
ofertan  trabajo por debajo del salario de eficiencia ha desorientado a 
gran parte de los economistas. La teoría de salarios de eficiencia orienta 
sus respuestas a estos interrogantes por el lado de los incentivos 
negativos a pagar salarios bajos, así, los empresarios podrían ser 
renuentes a pagar salarios más bajos aún ante una sobreoferta de 
trabajo por causa de un temor a la caída de la productividad laboral, lo 
que afectaría los costos unitarios de producción. De este modo podría 
explicarse un equilibrio con salarios por sobre encima de los salarios de 
eficiencia y desempleo involuntario. 

Se trata de un enfoque que nuevamente reconoce las heterogeneidades 
tanto de la oferta de trabajo como de sus resultados, relacionadas con el 
nivel del salario y la productividad del trabajo. Se reconoce que el pago 
de un salario comporta beneficios y costos, por el lado de beneficios se 
pueden mencionar la fidelización, el incremento del esfuerzo, menor 
negligencia, menores costos de rotación y mayor calidad de la fuerza de 
trabajo, por el lado de los costos, se debe computar el costos económico 
debido al pago de salarios mayores a los que se pueden negociar en 
mercado. Así, el salario de eficiencia se determina en un balance entre 
beneficios y costos. 

Autores de esta teoría relacionan la salud física y la productividad de los 
trabajadores con el salario real pagado por las firmas. Se señala además, 
la dificultad de las organizaciones para monitorear el desempeño laboral 
y el rol que en tal sentido cumpliría el pago de un salario por encima de 
valores de mercado con la presencia de desempleo involuntario, de 
perder su empleo el trabajador no conseguiría inmediatamente otro al 
mismo salario. 

Los seguros de desempleo suben la tasa de desempleo de equilibrio, de 
modo que resulta necesario pagar mejores salarios para lograr el 
concurso de trabajadores productivos. Se cuestionan estos argumentos 
señalando que las organizaciones cuentan con herramientas alternativas 
al nivel del salario para garantizar la productividad. 
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Como señalábamos arriba, los salarios altos incidirían en la tasa de 
rotación de los trabajadores, de manera que a mayor salario se 
verificaría menor rotación, cuestión que se potenciaría en un mercado de 
trabajo con dificultades.  

Otro de los factores que se mencionan es el denominado de selección 
adversa, con salarios altos la firma puede aspirar a atraer los mejores 
trabajadores, suponiendo además que aquellos trabajadores con peores 
condiciones están dispuestos a trabajar a menor salario. Se señala que si 
fuera sencillo medir el desempeño laboral estas definiciones previas no 
serían necesarias. 

Para la perspectiva de los salarios de eficiencia y los modelos 
antropológicos la determinación del salario estaría también por la 
sensación  de justicia que experimentan los trabajadores, en qué medida 
se relaciona el salario con la productividad, la fidelidad y el esfuerzo 
realizado.  

 Por último debe mencionarse los salarios de eficiencia y la amenaza 
sindical, el planteo básico sería que al pagar buenos salarios las firmas 
ofrecen a los trabajadores beneficios que no requieren la intervención de 
los gremios. Sería esta también una buena explicación para la 
persistencia de salarios relativamente altos en contextos de alto 
desempleo. 

 

Teoría de los contratos implícitos 

A mediados de los años 70 Azariadis, Bayli y Gordon sentaron la base de 
esta teoría.  El planteo inicial refiere a la aversión al riesgo de los 
trabajadores, de manera tal que si varía la demanda del producto 
también varía el empleo pero el salario promedio lo hace en menor 
medida. Los trabajadores sienten aversión tanto al desempleo como a la 
baja de salarios, pero como la demanda de producto difícilmente baje a 
cero, es casi imposible que el desempleo afecte a todos, en cambio, si se 
acepta una flexibilización de salarios ante una baja de la demanda de 
productos, esta afectaría a la totalidad de los trabajadores. La empresa, 
en tanto, ante una caída de la demanda de productos tiene dos opciones: 
1) disminuye los salarios en la proporción necesaria para mantener los 
empleos; 2) acuerda un contrato implícito de manera que se ajuste el 



Políticas activas de empleo Rosario 2005-2009 / Alejandro Enrique 47 

volumen de empleo sin afectar el salario nominal. Se entiende así que la 
relación de empleo es mucho más que intercambios de trabajo por 
dinero. Los trabajadores y empleadores acuerdan implícitamente 
preservar, salarios, status dentro de la organización, horas trabajadas, 
etc. Se mantienen ante una eventual disminución de la demanda de 
producto, ante la necesidad de bajar costos, el empleador optará por 
despedir a aquellos trabajadores con menores calificaciones o formación, 
con menor potencial o que sea percibido como menos valioso, el resto de 
los trabajadores conserva sus beneficios, se toma en cuenta además la 
existencia de un seguro por desempleo al que podrán optar los nuevos 
desempleados. 

 

Institucionalistas 

El centro de su teoría se funda en la importancia de las instituciones al 
momento de determinar las variables del mercado de trabajo. Se trata de 
un enfoque empirista que, al contrario de los neoclásicos van de las 
evidencias a la construcción de la teoría. 

Neffa define a las instituciones de la siguiente manera: 

Las instituciones son, entonces, para algunos enfoques teóricos, los marcos 
morales y cognitivos de referencia que sirven de fundamento a la 
interpretación y la acción, siendo un resultado intencional, casi contractual 
de los agentes, para optimizar en función de sus intereses. Tendrían raíces 
normativas, que condicionan las conductas individuales.(Neffa, 2008, pág. 
80). 

Según el mismo autor los economistas institucionalistas toman en cuenta 
el concepto de hábito y de las reglas, parten de lo abstracto yendo hacia 
lo concreto pero sin intención de lograr generalizaciones, lo que la 
diferencia de otros enfoques y escuelas. Se entiende que el sujeto forma 
y es formado por las instituciones. Los economistas enrolados en este 
enfoque plantean que las instituciones y organizaciones juegan un rol 
fundamental en el nivel de empleo y salarios, especialmente los 
sindicatos. Justamente sobre los sindicatos los institucionalistas han 
hecho aportes sustantivos, tal el caso de Dunlop, quien desarrolla el 
concepto de sistema de relaciones industriales, que sería un conjunto de 
agentes que interactúa bajo un sistema de reglas que busca regular la 
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acción de estos actores y sus condiciones y situación de trabajo. Estos 
actores serían el Estado, las empresas y los sindicatos. Otra noción que 
se aporta es la de mercados de trabajo balcanizados, fragmentados, sin 
articulación.  

Las teorías de la segmentación plantean que los mercados de trabajo no 
son homogéneos, sino que están conformados por segmentos que se 
comportan de acuerdo a reglas propias aunque no por ello son 
absolutamente independientes entre sí, funcionando a veces de manera 
articulada. Neffa, citando a Guy Caire define a esta escuela del siguiente 
modo: 

Se trata de procesos históricos por el cual fuerzas económicas, políticas y 
sociales alientan la división del mercado en segmentos, diferenciados por 
características y reglas de comportamiento específicas. (Neffa, 2008, pág. 
146). 

Estos mercados de trabajo segmentados no serían un comportamiento 
anómalo sino que estaríamos frente a una característica de los mercados 
de trabajo. Así,  algunos trabajadores se benefician con salarios altos, 
protección social, condiciones de trabajo adecuadas, representación 
sindical, estabilidad en el empleo, etc., en tanto que otros trabajadores se 
hallarían en la situación opuesta bajo empleos precarios. Los 
segmentaristas plantean que las causas no habría que buscarlas solo en 
factores propios de los agentes individuales o de la falta o débil 
representación gremial, se atribuye también un rol a los empleadores, 
estos juegan un rol importante como organizadores del trabajo y en la 
asunción de medidas o presiones que privilegian la ganancia empresaria 
en desmedro del empleo de calidad. También se hacen visibles las 
intenciones de organizar el trabajo segmentándolo, dividiéndolo,  de tal 
modo que se impida o dificulte el empoderamiento de los trabajadores 
de manera que luego puedan presionar por mejoras. Vale tener en 
cuenta que algunos enfoques neoclásicos y marxistas reconocen la 
segmentación, mas allá de ello cada una utiliza este concepto en 
coherencia con su propio marco teórico, como ejemplo, los neoclásicos 
atribuyen la segmentación a competencia imperfecta o rigideces. Al 
intentar clasificar los tipos y modalidades de segmentación se señalan 
diferentes sectores según las variables que se consideren: edad, sexo, 
género, espacio geográfico de origen, nacionalidad o grupo étnico, nivel 
de educación y formación profesional, situación legal o ilegal en el 
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mercado de trabajo, etc. John Dunlop planteó los conceptos referidos a 
los mercados internos y externos, cuestión que fue recuperada y 
profundizada por M. Piore, en el se señala que los mercados internos son 
sistemas administrativos que funcionan con reglas propias en materia de 
salarios y organización del trabajo, diferentes a las establecidas por 
mercados externos que operan sobre otros ámbitos de relaciones 
laborales.    

 

Políticas de Empleo 

Si exploramos minuciosamente las políticas de empleo son tan antiguas 
como las políticas económicas, pero no es hasta fines de los años 70’ que 
comienzan a ocupar un lugar cada vez más central en la agenda pública. 
Autores como Gerome Gautié y Julio Neffa analizaron y pusieron en 
perspectiva las políticas de empleo que se venían llevando a cabo en 
Estados Unidos y Europa desde principios de la década del 80’,  estos 
abordajes pretendieron aportar perspectivas alternativas a las visiones 
que para la misma época predominaban  en Argentina y otros países 
periféricos, países donde a esta altura se contabilizaban años de rigurosa 
aplicación de políticas de mercado de trabajo orientadas por la teoría 
standard. Así, con la crisis del modelo de WelfareState y el 
cuestionamiento de las políticas de regulación de  “pleno empleo”,  las 
políticas de empleo fueron ocupando un lugar de privilegio no solo en la 
agenda de las políticas públicas sino también en la consideración 
general. Neffa, en la introducción a la obra Desempleo y Políticas de 
Empleo en Europa y Estados Unidos (Gautie y Neffa, 1998),  hace alusión  
a los treinta años gloriosos del siguiente modo: 

Esta definición refleja fielmente la situación prevaleciente en los países 
capitalistas desarrollados durante los “treinta años gloriosos” , cuando tenía 
vigencia generalizada el viejo paradigma productivo, es decir tasas elevadas 
de crecimiento  económico, más fuerte que la productividad, constitución de 
un sistema institucionalizado de relaciones del trabajo, desarrollo de una 
legislación protectora del empleo, en un mercado de trabajo donde 
predominaba una situación de casi pleno empleo, con escasez de mano de 
obra, que estimulaba a las empresas a estabilizar la fuerza de trabajo. (Gautié, 
J. y J. Neffa, 1998, p. 11). 
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Antes de continuar quizá conviene presentar una primera aproximación 
conceptual a las políticas de empleo: 

Por política de empleo comprenderemos aquí las intervenciones  directas 
sobre el mercado de trabajo, que apuntan a luchar contra los desequilibrios 
que pueden aparecer, o contra las  consecuencias de esos desequilibrios. Se 
suele distinguir así las políticas “activas” – subvenciones al empleo, ayuda 
para la búsqueda de empleo, formación – de las políticas “pasivas” – 
indemnización de los desocupados, jubilaciones anticipadas, estímulos para 
salir de la vida activa.” (Neffa,2008 b p.177) 

Ya ingresando en aspectos más detallados de la conceptualización de 
política de empleo, Jaques Freyssinet plantea una diferenciación entre 
política para el empleo o política de empleo en sentido amplio  y política 
de empleo o política de empleo en sentido estricto, para Freyssinet la 
política para el empleo es: 

Un conjunto de intervenciones públicas cuyo objetivo principal o secundario 
es actuar cuantitativa o cualitativamente sobre el empleo. Todos los 
instrumentos de la política económica y social (política presupuestaria y 
monetaria, política industrial, política de formación, etc.) pueden movilizarse 
para producir efectos en el ámbito del empleo. La cuestión es la del peso 
acordados a los objetivos del empleo en los diferentes ámbitos de la 
intervención pública. La responsabilidad de estas políticas corresponde 
directamente al gobierno.(Freyssinet, 2007, p. 21). 

Así, Freyssinet pretende distinguir un ámbito de concepción y ejecución 
de política del gobierno en general, allí diferentes áreas tienen 
intervención aún cuando no sean las áreas que tienen la responsabilidad 
primaria  sobre las cuestiones del trabajo y el empleo. Su objetivo es 
producir un efecto sobre el empleo, reflejan la perspectiva de un 
gobierno sobre el empleo. Así, la obra pública, los estímulos sectoriales, 
la política de transporte, la política fiscal, la política educativa, la política 
de ciencia y técnica, entre otras, tienen, además de los efectos específicos 
para los que fueron concebidos, impacto en el empleo, a ello se denomina 
política para el empleo. El mismo autor define a las políticas de empleo 
como:   

Un conjunto de programas públicos que apuntan a anticipar o reducir los 
desequilibrios en el mercado de trabajo, o a volverlos socialmente 
soportables.  Se trata de mejorar los procesos de adaptación entre la oferta y 
la demanda de trabajo, así como de favorecer la inserción profesional de la 
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población activa potencial. La responsabilidad de estas políticas corresponde 
principalmente al Ministerio de Trabajo.(Freyssinet, 2007, p. 22). 

En este punto aclara el autor que las políticas para el empleo abarcan un 
campo muy amplio, pero que las políticas de empleo están determinadas 
en gran medida por la orientación y eficacia de las políticas para el 
empleo. De esta manera, resulta de suma importancia el grado de 
coherencia entre ambos niveles de política pública. 

 

Condicionantes de la política de empleo 

Las políticas deben articularse en el marco de políticas y planes de 
desarrollo económico y social, esta es una condición que les permite ser  
viables, sustentables y coherentes.  En función de ello es posible aspirar 
a que logren objetivos de creación de nuevos empleos y resolver las 
demandas emanadas del desempleo y subempleo. Las principales 
condicionantes según Neffa son las siguientes: 

- Asegurar un fuerte y sostenido crecimiento del PBI. En la medida en 
que no se fomente la concentración económica ni a las empresas 
transnacionales o grandes empresas nacionales que son capital 
intensivas. 

- Promover las inversiones directamente productivas en los sectores, 
ramas de actividad y regiones que se consideren de carácter 
estratégico.  

- Estimular el desarrollo de la ciencia, la tecnología y la innovación 
productiva.  

- Prever y anticipar los procesos de reconversión económica. 

- Incrementar la competitividad genuina de las empresas cuyos 
productos se destinan a la exportación. 

- Promover la creación y fortalecimiento en la esfera mercantil de la 
economía de Pymes. 

- Apoyar la creación o desarrollo de empresas basadas en el 
reclutamiento y formación de desocupados. 
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- Reducir la heterogeneidad estructural consolidada desde 1976 
como los desequilibrios regionales y sectoriales. 

- Promover, por la vía del estímulo a la demanda efectiva, el 
incremento de la inversión, de la producción y el consumo interno. 

- Promover y apoyar el desarrollo de un empresariado industrial con 
sentido nacional y de carácter innovador. 

- Fortalecer el papel de la Aduana y asignarle recursos y más 
personal calificado para combatir el “dumping” social exportador.  

- Fijar la tasa de cambio real elevado pero que varíe dentro de una 
banda en función de la coyuntura y con una activa intervención del 
Banco Central y de los bancos públicos. 

 

Políticas activas y pasivas de empleo 

Existe consenso en afirmar que el término “activas”tiene un carácter 
valorativo  o de legitimación de la política propuesta en contraposición 
con otras que serían “pasivas”,  a las que se suele atribuir una 
connotación claramente negativa, esta distinción entre políticas pasivas 
y activas fue formalizada por la Organización de Cooperación y 
Desarrollo Económico (OCDE) conformada por un conjunto de países 
ricos.    

Neffa define de este modo a las políticas activas y pasivas de empleo: 

De manera sintética y tentativamente siguiendo a la OCDE, podrían definirse 
las políticas activas como aquellas que con una perspectiva de largo plazo, 
actuando sobre la oferta y la demanda de fuerza de trabajo, se proponen 
reducir el desempleo haciendo frente de manera durable a las causas 
estructurales y generar nuevos empleos, y como políticas pasivas a las que 
operan en el horizonte de la coyuntura o de ciclos cortos, procurando 
combatir el desempleo mediante la reducción de la oferta de la fuerza de 
trabajo y proporcionando subsidios a los desempleados.” (Neffa, 2008 b, p. 
177).  

Este autor plantea entonces dos elementos que permiten diferenciar a 
las políticas activas de las pasivas, uno es el factor temporal, mientras las 
políticas activas operan en el largo plazo las pasivas lo hacen en el corto; 
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entiende que este factor temporal a su vez depende de otro elemento 
que es el abordaje estratégico, las políticas pasivas se enfocan en la 
resolución de cuestiones coyunturales, en tanto que las activas tienen su 
interés en los aspectos estructurales de los problemas de empleo.  Con el 
objetivo de ampliar su caracterización de las políticas activas de empleo 
Neffa señala:  

Serían entonces activas cuando su objeto es triple: 1) tratar de reducir el 
desempleo, 2) modificar el nivel y la calidad de la oferta de la fuerza de 
trabajo (para satisfacer las demandas cualitativas y cuantitativas de empleo 
por parte de los trabajadores), y 3) cambiar la naturaleza de la demanda 
(para aumentar la cantidad y la calidad de las ofertas de empleo que hacen 
los empleadores). (Neffa, 2008 b, 177). 

La caracterización realizada por Neffa de las políticas activas toma tres 
aspectos, en primer lugar centra su eje en el desempleo, el objetivo 
principal de cualquier política activa sería en  consecuencia paliar o 
reducir el desempleo en el largo plazo a través de diferentes políticas, 
estrategias y mecanismos. Luego aborda tanto la oferta como la demanda 
de trabajo, por un lado buscando resolver las necesidades cualitativas y 
cuantitativas de de oferta de trabajo, y por el otro fomentando la 
creación de más empleo que, además, cumpla con estándares de calidad.      

Para Freyssinet las políticas pasivas son aquellas que: 

…prioritariamente ponen el acento en el comportamiento de la oferta de 
fuerza de trabajo, operan por lo general en el horizonte de la coyuntura o de 
ciclos cortos (pero que pueden dar lugar a efectos duraderos), proporcionan 
subsidios y políticas sociales a los desempleados y procuran contener el 
desempleo mediante el incremento de la población económicamente inactiva 
y la reducción o contención de la oferta de fuerza de trabajo. (Freyssinet, 
2007, p. 34). 

Las políticas pasivas se concentran en la oferta de trabajo, su 
intervención, de corto plazo, busca un doble resultado: por un lado paliar 
los efectos de los problemas de empleo a través de asistencia financiera 
con o sin contraprestación laboral, esto se articula con políticas sociales, 
educativas y de salud; por otro lado se trata de “desactivar” o pasar a 
categoría de inactivo a la población desocupada con mayores dificultades 
de inserción, con ello se intentan lograr al menos dos efectos, en primer 
lugar descomprimir la presión de oferta en el mercado de trabajo hasta 
que este reactive su nivel de demanda, en segundo lugar  se trata de 
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disminuir los efectos psicosociales de la situación de desocupación en los 
trabajadores afectados por este flagelo.  

Quisiéramos señalar que el término política activa de empleo ha sido 
utilizado para identificar a dos experiencias sino opuestas claramente 
diferentes, creemos que ello puede prestar ayuda al momento de 
identificar el enfoque de política de empleo que se aplica en un 
determinado momento y coyuntura:  

Un Modelo Sueco de políticas activas de empleo, reivindicado sobre todo 
por los sectores sindicales. Surgido en la posguerra, se basa en tres 
pilares: una política de competitividad relacionada con niveles salariales 
vinculados con la productividad de las ramas de actividad y los precios 
mundiales de los productos; esta regulación es solidaria en tanto que 
promueve salarios similares en las mismas ramas de actividad buscando 
a su vez salarios elevados en función de la reestructuración de la 
economía hacia actividades económicas de alta productividad; las 
fluctuaciones derivadas de una economía orientada al mercado mundial 
requieren políticas que garanticen el derecho al empleo, así mismo  la 
restructuración arriba señalada requiere políticas de reconversión 
sectorial, profesional y geográfica.  

Las políticas de workfare de los países anglosajones: Al analizar las 
fuentes y formas de la pobreza se clasifica a los pobres entre aquellos 
físicamente no aptos para el trabajo que deben acceder a una asistencia 
pública mínima complementada con la caridad y la asistencia familiar; 
Los pobres en condiciones de  trabajar y que manifiesten su deseo de 
hacerlo y que deben contar con servicios públicos de empleo que 
favorezcan su inserción; aquellos pobres aptos para trabajar pero sobre 
los que se sospecha una falta de voluntad para trabajar, que  estarán 
sometidos a restricciones que los condicionan de tal manera que 
cualquier ayuda pública tiene como contrapartida el trabajo. Esta 
perspectiva ha resurgido con fuerza en los 80 en los Estados Unidos, 
habiendo sido difundida progresivamente en Europa y otros países bajo 
el principio de que una persona apta para el trabajo no puede recibir 
ayuda pública más que en contrapartida por una actividad que 
demuestre su voluntad de trabajar. Bajo este enfoque una política activa 
significa la eliminación de toda ayuda financiera que pudiera 
“desalentar” el trabajo y el desarrollo de servicios que a los desocupados 
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y eventualmente a los inactivos a aceptar los empleos ofrecidos a la par 
que se les controla su disponibilidad concreta para el empleo.  Esta 
perspectiva es a grandes rasgos propiciada por los economistas 
ortodoxos, implica en la práctica un control social del comportamiento 
de las personas en situación de no empleo y una severa restricción de los 
ingresos económicos a los que estos pudiesen acogerse. 

Los componentes de la política de empleo 

A modo enumerativo podemos señalar, según se trate de políticas 
pasivas o activas de empleo, cuales son los componentes de la política de 
empleo: 

Políticas pasivas. Seguro contra el desempleo; políticas demográficas que 
actúan sobre la PEA para reducir de forma global la oferta de trabajo; 
políticas de control inmigratorio; permanencia prolongada de los 
jóvenes en  el sistema escolar; disminución de la oferta de fuerza de 
trabajo restringiendo la participación de las mujeres en la PEA; estímulo 
de las jubilaciones anticipadas y los retiros anticipados; retoques a la 
estadística laboral.  

Políticas activas: Servicio Público de Empleo; normas para la protección 
legal contra los despidos arbitrarios; formar y reconvertir 
profesionalmente a ocupados y desocupados; contrarrestar el impacto 
negativo de la flexibilidad laboral; reducir el tiempo máximo legal de 
trabajo; promover la generación de empleos promovidos en el sector 
público; apoyar a los jóvenes en la búsqueda de su primer empleo; 
apoyar a los desocupados para que creen micro y pequeñas empresas; 
generar empleos de proximidad en el sector no mercantil; invertir 
beneficios del seguro contra el desempleo para crear empresas y generar 
nuevos empleos; promover el empleo de personas con capacidades 
diferentes y de las víctimas de accidentes de trabajo y enfermedades 
profesionales.    
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3. Los servicios públicos de empleo 

Antecedentes 

Entendemos adecuado comenzar el abordaje de los antecedentes a partir 
del análisis somero de los principales Convenios y Recomendaciones de 
la OIT en materia de políticas de empleo y servicios de empleo. 
Consideramos que este ámbito de debate y participación tripartito 
refleja con suficiente fidelidad las agendas sustantivas en materia de 
empleo que luego toman formas de normas de referencia para los países 
miembro. 

En las primeras normativas producidas por la OIT encontramos ya 
especial dedicación a los problemas de empleo. En el Convenio nº 2 y la 
Recomendación nº 1 se  presentan estrategias para atenuar los efectos 
del desempleo, se mencionan: la inserción laboral, el seguro por 
desempleo y la obra pública como generadora de empleo.En 1933 el 
Convenio nº 34 de agencias retribuidas de colocación y la 
recomendación 42 sobre agencias de colocación promovieron el 
principio de gratuidad de la colocación y desalentaron, sin demasiado 
énfasis ni éxito, la habilitación de agencias privadas. El Convenio nº 44 y 
la Recomendación nº 44 del año 1934 se ocupan particularmente del 
seguro por desempleo.   

El de 1944 es un año fundamental, es en ese crítico momento cuando La 
OIT sanciona la Recomendación nº 71 sobre la organización del empleo y 
la Recomendación nº 72 sobre el servicio de empleo. La primera norma 
planteaba estrategias para resolver los problemas de empleo provocados 
por la guerra que estaba a punto de finalizar, en tanto que la segunda 
ofició de complemento y sentó las primeras bases sobre el rol de los 
servicios de empleo. El convenio de la OIT nº 88 del año 1948 estableció 
las actividades principales que le competen a un Servicio Público de 
Empleo, Thuy (2001) identifica a partir de esta norma cuatro funciones 
básicas: intermediación laboral; desarrollo de un sistema de información 
sobre el mercado de trabajo; administración de programas de empleo y, 
por último, la administración del seguro de desempleo. A su vez el mismo 
autor destaca la importancia de la intervención del Servicio para 
disminuir el período de desocupación de los trabajadores a través de 
acciones eficientes de intermediación laboral. Desde esta perspectiva la 
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OE tiene la misión de mejorar el funcionamiento del mercado de trabajo 
con el menor costo posible para los trabajadores.  

En 1964 el Convenio nº 122 y la Recomendación del mismo número se 
enfocan en política de empleo. Esta norma apenas menciona a los 
servicios de empleo, sin embargo en dos cuestiones impacta en él, la 
primera cuestión tiene que ver con las políticas no se pueden reducir a la 
organización del mercado de trabajo pues ello no suele alcanzar para 
lograr los objetivos, se requieren decisiones políticas y acciones 
coordinadas y coherentes. El otro aspecto es aún más específico en su 
incidencia sobre la función de los Servicios de Empleo, se transcribe el 
artículo 1 del Convenio 122 para mayor claridad: 

1. Con el objeto de estimular el crecimiento y el desarrollo económicos, de 
elevar el nivel de vida, de satisfacer las necesidades de mano de obra y de 
resolver el problema del desempleo y el subempleo, todo miembro deberá 
formular y llevar a cabo, como un objetivo de mayor importancia, una política 
activa destinada a fomentar el pleno empleo, productivo y libremente 
elegido. (Convenio de la OIT nº 122 del año 1964, artículo 1). 

La Recomendación n° 169 del año 1984 amplía y mejora las propuestas 
referidas a las políticas de empleo, a las nociones de pleno empleo, 
productivo y plenamente elegido suma la del derecho a trabajar: 

1.La promoción del pleno empleo, productivo y plenamente elegido, prevista 
por el Convenio y la Recomendación, 1964, debería ser considerada como un 
medio para lograr en la práctica el derecho a trabajar. (Convenio de la OIT nº 
169 del año 1984, artículo 1). 

En lo atinente a la administración del trabajo, el Convenio n° 150 y la 
Recomendación n° 158, proponen la efectivización de las políticas de 
empleo a través de la creación y consolidación de instancias 
administrativas adecuadas. Los órganos competentes, en la mayoría de 
las naciones miembro de la OIT el Ministerio de Trabajo, deberían 
coordinar las políticas de trabajo y empleo. En lo específico a nuestro 
tema se plantean para estos organismos funciones de coordinación de 
los servicios de empleo, formación y orientación profesional, programas 
de empleo y prestaciones por desempleo. En las mismas normas se 
profundiza sobre el rol de empresarios y trabajadores, pues, excediendo 
la consulta, se propone profundizar la colaboración, negociación y 
participación de estos actores. 



58 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLÍTICAS DE EMPLEO Nº 24 4º trimestre 2015 

El Convenio n° 168 y la Resolución n° 176 referidos  al fomento del 
empleo y la protección contra el desempleo avanzan en definiciones 
taxativas para favorecer el pleno empleo, recomienda en tal sentido la 
mejora no solo de las líneas de seguridad social, sino también del 
servicio de empleo y  la orientación y formación profesional. 
Adicionalmente se avanza en materia de seguro de desempleo y suma la 
posibilidad de incorporación de sistema no contributivo destinada a 
poblaciones especialmente vulnerables como jóvenes, sobrevivientes de 
conflictos, etc. Para la adecuada ejecución de estas acciones se enfatiza 
en la necesidad de contar con un servicio público y gratuito de empleo. 

Diferentes Recomendaciones y Convenios  proponen delegar 
responsabilidades en el servicio público de empleo en materia de 
orientación profesional (R. 150 año 1975); en cuanto a programas de 
empleo y formación de jóvenes (R. 136 año 1970); por último vale 
destacar las referidas a la readaptación profesional y el empleo de 
personas inválidas (C. 159 y R. 168 año 1983). 

 

Funciones y servicios del SPE 

El convenio 88/1948 de la OIT estableció las actividades principales que 
le competen a un Servicio Público de Empleo,norma donde se identifican 
cuatro funciones básicas: intermediación laboral; desarrollo de un 
sistema de información sobre el mercado de trabajo; administración de 
programas de empleo y, por último, la administración del seguro de 
desempleo. A su vez se destaca la importancia de la intervención del SPE 
para disminuir el período de desocupación de los trabajadores a través 
de acciones eficientes de intermediación laboral. Desde esta perspectiva 
la OE tiene la misión de mejorar el funcionamiento del mercado de 
trabajo con el menor costo posible para los trabajadores. Ricca (1995) 
plantea una subdivisión según sean tradicionales: administración de 
seguro de desempleo, servicios de colocación, orientación vocacional, 
colocación de trabajadores extranjeros, colocación de trabajadores fuera 
del país, información del mercado de trabajo; en tanto que las nuevas 
funciones serían, formas especializadas de colocación tales como el 
autoempleo, entrenamiento para el empleo, asistencia a las empresas, 
acciones de reinserción laboral, acciones especiales de promoción del 
empleo, etc.  
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Algunos países e instituciones prefieren dar mayor preeminencia a la 
dimensión de intermediación laboral de los SPE, de manera que se han 
promovido desarrollos conceptuales, políticos e institucionales en torno 
al Servicio de Intermediación Laboral (SIL). Desde esa perspectiva Mazza 
plantea la siguiente definición para el SIL: 

Los servicios de intermediación laboral se destinan a mejorar la rapidez y 
calidad de ajuste de las vacantes a las personas que buscan empleo. De esta 
forma esos servicios se convierten  en “intermediarios” entre la oferta y la 
demanda de trabajo. Sus principales clientes son los trabajadores 
desempleados o subempleados y las compañías que buscan nuevos 
empleados. (J. Mazza, BID, 2001, p. 6). 

Como se desprende con claridad de la definición que aporta Mazza, el 
foco en estos casos está puesto en la intermediación laboral. Asumiendo 
la centralidad de este problema el resto de los servicios que promueve la 
OIT adquieren un carácter secundario o complementario en los SIL, 
ejemplo claro de ello es el de Chile, donde las Oficinas Municipales de 
Intermediación Laboral (OMIL) trabajan en este eje.  

 



60 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLÍTICAS DE EMPLEO Nº 24 4º trimestre 2015 

Cuadro  2. Tipos de servicios que ofrecen los SPE 

 
Categoría de Servicio Destinatarios Servicio Específico 

Gestión de programas 
de empleo 

Trabajadores 
Empleadores 
Instituciones 

Estado 

-Administración a nivel local de programas públicos de 
empleo 
-Unidad de servicios de acuerdo al rol específico asumido 
en cada programa. 
-Incorporación de los usuarios del SPE a los registros 
correspondientes 

Intermediación laboral 
Trabajadores 
Empleadores 

-Prospección de la demanda de trabajo 
-Relevamiento de necesidades de los empleadores 
-Difusión de búsquedas 
-Búsqueda de perfiles 
-preselección/envío de postulantes 
-seguimiento de intermediación 

Formación 

Trabajadores 
Empleadores 

Instituciones de 
Capacitación 

-Diagnóstico de necesidades de capacitación 
-Articulación institucional y territorial de la capacitación 
-Envío de trabajadores a ofertas de capacitación 
-Oferta de capacitación específica del SPE 
-Seguimiento de actividades de capacitación 

Orientación y apoyo a 
la búsqueda de 

empleo 
Trabajadores 

-Orientación laboral (Talleres, asesoramiento individual, 
acompañamiento) 
-Apoyo a la búsqueda de empleo (Talleres, asesoramiento 
individual, acompañamiento) 
-Información profesional 
-Detección y apoyo a la iniciativa emprendedora 

Gestión del Seguro de 
desempleo 

Trabajadores 

-Constatación del derecho a la prestación 
-Pago de las prestaciones 
-Comprobación de la situación de desempleo y de 
búsqueda de empleo 

Producción de 
información sobre el 
mercado de trabajo 

local 

Trabajadores 
Empleadores 
Instituciones 

Estado 

-Procesamiento y análisis en base a registros propios 
-Información provista por otras instituciones y organismos 
-Investigaciones realizadas por el SPE según 
requerimiento de las autoridades 

Otros servicios 

Trabajadores 
Empleadores 
Instituciones 

Estado 

-Asesoramiento laboral a empleadores 
-Ayuda a la movilidad geográfica 
-Reconversión profesional 
-Gestión de fondos para el empleo 
-Apoyo a programas especiales de empleo 

Fuente: Elaboración propia 
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Tendencias en los Servicios de empleo en América 
Latina 

En América Latina los SPE se remontan a varias décadas atrás. Su 
aparición se vincula a la ratificación por parte de los países miembros 
del Convenio Número 88 de la OIT en la segunda mitad de los años 
setenta. Algunos de los rasgos que los distinguen respecto a otros 
modelos de SPE en el mundo son: 

En todos los países de América Latina existe alguna modalidad de 
servicios de empleo de carácter público y los de tipo privado están en 
desarrollo. La cobertura de los primeros sigue siendo limitada y 
fundamentalmente se orienta hacia los segmentos menos calificados de 
la fuerza de trabajo.   

Es común que estos servicios sean operados o reglamentados por los 
Ministerios del Trabajo, o por los organismos encargados de los sistemas 
nacionales de capacitación para el trabajo (como es el caso de Colombia 
con el SENA). Sus funciones se orientan hacia la intermediación laboral, 
la capacitación a desempleados y, en un nivel todavía incipiente, a la 
administración de programas de apoyo económico a los desempleados.   

Debido a que el empleo informal en la región presenta guarismos que en 
la mayoría de los casos involucran a más del 50% del empleo total, se 
han desarrollado modalidades distintas a las orientadas al sector formal. 
Esto representa una diferencia sustancial respecto a las instituciones de 
este tipo en los países desarrollados.  

Los problemas del mercado de trabajo en la región no son tanto de 
desempleo abierto de largo plazo, sino severos problemas de subempleo, 
alta rotación y muy bajos niveles de calificación de la fuerza de trabajo.  

Un rasgo que caracteriza a algunos de los países del área y que ha 
requerido acciones consecuentes por parte de los servicios públicos de 
intermediación es el de una importante migración laboral entre áreas 
rurales y urbanas, o de carácter internacional.  

A diferencia de los países más desarrollados, en donde una de las 
principales funciones de los servicios públicos de empleo es la operación 
del seguro de desempleo, en América Latina la gran mayoría de los 
países carece de este tipo de políticas, por lo cual su campo es limitado.  
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El marco institucional para la prestación de estos servicios comprende 
una variada gama de modalidades. Desde el monopolio de los servicios 
públicos, en un extremo, hasta los servicios exclusivamente privados. El 
primero ya sólo existe de jure, por ejemplo, en Costa Rica, en donde los 
servicios privados están prohibidos, aunque de facto operan más de 40 
de ellos. En el segundo está El Salvador, donde este servicio es 
proporcionado por proveedores privados o instituciones no lucrativas, 
supervisados por un órgano tripartito. Entre ambos extremos coexisten 
diversas modalidades de servicios públicos y privados.   

A fin de atender a las necesidades particulares de la región, los servicios 
de intermediación laboral han desarrollado nuevas modalidades. Por 
ejemplo, no se limitan a la colocación del trabajador en el sector formal, 
sino que han ideado mecanismos para remitir solicitantes a los 
programas de apoyo a la microempresa y el autoempleo. En algunos 
casos coadyuvan a la movilización de trabajadores en países donde los 
movimientos migratorios son importantes, tanto en el plano nacional 
como en el ámbito internacional, por ejemplo, en el programa de 
trabajadores migratorios de México con Canadá, o han ideado formas de 
hacer llegar los servicios a comunidades pequeñas y apartadas, a través 
de distintos medios, entre ellos, las unidades móviles.  

En general, la modernización de estos servicios se ha orientado hacia 
tres áreas básicas: la introducción de sistemas de información, la mayor 
participación del sector privado y la descentralización de los sistemas 
existentes. 

En toda la región la introducción de sistemas de información ha abierto 
nuevas posibilidades y ha revolucionado la forma de trabajo y el 
potencial de estos servicios. En Brasil las municipalidades han empezado 
a invertir en sistemas de cómputo para sus servicios, en Chile se ha 
desarrollado un servicio de intermediación informatizado y con acceso 
desde internet. En México se han establecido redes de cómputo que 
vinculan a las oficinas de los Servicios Estatales de Empleo, Costa Rica 
está desarrollando un sistema para expandir su cobertura hacia los 
proveedores de servicios privados y no lucrativos y constituir un 
registro nacional de empleo. En Argentina se encuentra en desarrollo la 
plataforma informática, herramienta con la cual las Oficinas de Empleo 
realizan las acciones de intermediación laboral. Asimismo, están en 
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desarrollo bolsas electrónicas de trabajo de carácter internacional en 
América Central y algunos países del Caribe bajo los auspicios de la OIT. 

En cuanto a la participación del sector privado tómese en cuenta que a 
raíz de los cambios recientes en la normatividad de la OIT en relación a 
las agencias privadas de colocación, muchos de estos servicios han 
tenido un desarrollo importante en los últimos años. Se ha reforzado la 
vinculación entre las instituciones públicas y privadas, mediante la 
conexión de sus servicios, la construcción de redes de información de 
cobertura más amplia, o la operación coordinada de servicios.  

En materia de modernización y expansión de su cobertura se puede 
señalar que en los últimos años han surgido en la región esquemas 
distintos a las bolsas tradicionales de trabajo, tales como las “ferias de 
empleo” que han resultado ser un mecanismo exitoso en países como 
México y Panamá, donde estos eventos ofrecen una ventanilla única para 
la prestación de servicios complementarios a los de la intermediación, 
tales como asistencia técnica a la microempresa, orientación profesional, 
talleres para la elaboración de curricula, información sobre programas y 
necesidades de capacitación, evaluación de habilidades a buscadores de 
trabajo, además de las entrevistas con los empleadores.  

En cuanto a la descentralización de los esquemas existentes: Chile, por 
ejemplo, ha descentralizado estos servicios hacia más de 150 oficinas 
locales de empleo denominadas Oficinas Municipales de intermediación 
Laboral (OMIL), en las que los servicios se ofrecen de manera gratuita a 
los trabajadores. El Servicio Nacional de Capacitación y Empleo (SENCE) 
proporciona apoyo técnico a toda la red, supervisa los programas de 
capacitación y evalúa el desempeño del plan de devolución de impuestos 
a los esquemas de capacitación en la empresa. En Brasil participan en la 
intermediación más de 1000 puestos de atención, pertenecientes a 
dependencias públicas y organismos no estatales.  
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Cuadro  3. Intermediación laboral en Argentina, Brasil, Chile y México 
 Argentina Brasil Chile México 
Organismos Ministerio de 

Trabajo, Empleo y 
Seguridad Social de 
la Nación 1949.  

− SINE Sistema 
Nacional de Empleo 
1976   

SENCE (Servicio 
Nacional de 
Capacitación y 
Empleo) 1976  

SNE (Servicio 
Nacional de Empleo, 
Capacitación y 
Adiestramiento) 1978  

Estructura 
original 

En el año 1949 a 
través de la ley 
13591 se creó la 
Dirección Nacional 
de Servicios de 
Empleo.  

− Estructura 
descentralizada con 
instancias federal y 
estatal − 
Financiamiento 
público − Atraso 
tecnológico  

− Organismo técnico 
del Estado − 
Estructura 
descentralizada − 
Relacionado con el 
Misterio del Trabajo 
y Previsión Social − 
Coordinación con 
ofnas municipales de 
Información Laboral 
(OMIL)  

− Regulado y 
supervisado por la 
Secretaría del Trabajo 
y Previsión Social − 
Estructura 
descentralizada − 
Recursos muy 
limitados en su origen  

Reformas En 1957 se crea el 
registro de Bolsas 
de Trabajo. 
En 1991, a través de 
la ley de empleo, se 
dispone la creación 
de la Red Nacional 
de Empleo. 
En 2005 se crea el 
programa de 
fortalecimiento de 
Oficinas de empleo 
municipales. 
En 2006 se crea la 
Dirección de 
Servicios de Empleo 
-  
Asistencia técnica, 
capacitación y 
provisión de 
equipamiento 
informático a 
Oficinas de Empleo 
municipales 

− Fortalecimiento de 
SINE’s estatales 
1993 − Apertura a la 
participación de 
organismos 
sindicales y 
organizaciones no 
lucrativas en la 
intermediación − 
Financiamiento del 
FAT 1990 − 
Transferencia de 
recursos a SINE’s 
estatales con base 
en criterios de 
desempeño − 1000 
puestos de atención  

Reformas en 1997: − 
Mejora la 
focalización − 
Atención a 
población 
desplazada que 
requiere 
reconversión − 
Modificación del 
Sistema de 
Franquicia Tributaria  

− Apoyo del Banco 
Mundial y del BID en 
el programa de 
modernización de los 
mercados de trabajo − 
Se renueva su equipo 
y se establecen 
sistemas de 
información − 
Transferencia a SEE’s 
con base en 
indicadores de 
desempeño − Se 
establecen Comités 
técnicos tripartitas de 
supervisión − Se 
agregan unidades 
móviles para ampliar 
cobertura en 
pequeños poblados  

Funciones y 
programas 

Servicios que puede 
prestar una Oficina 
de Empleo: 
- Apoyo a la 

− Articulación de 
políticas activas y 
pasivas  

Entre otros, se 
ofrecen programas 
especiales en las 
siguientes 

− Ferias de Empleo − 
Talleres para 
Desempleados − 
Bolsas de trabajo o 
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búsqueda de 
empleo 

- Orientación 
laboral  

- Orientación 
para el 
trabajo 
independient
e 

- Derivación a 
instituciones 
educativas 
y/o 
actividades 
formativas  

- Derivación a 
servicios 
sociales, al 
Seguro por 
Desempleo y 
a otros 
programas 

- Información 
a 
empleadores 

- Colocación o 
intermediació
n laboral  

modalidades: − 
Salario Mínimo − 
Reinserción Laboral − 
Intermediación 
SENCE-OMIL − 
Personas con 
Discapacidad − 
Calidad de 
Capacitación − 
Infoempleo − 
Orientación Integral 
para Liceos 
Municipalizados  

Chambatel o 
Chambanet o 
Chambapar − 
Rehabilitación 
Laboral, Capacitación 
y Trabajo − Abriendo 
Espacios − Empresa 
Incluyente − 
Caminemos Juntos  

Fuente: Bauni.N, Maranzina.S, Enrique, A.  
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4. Los Servicios de empleo en Argentina. La 
Red de Servicios de Empleo 

Antecedentes 

El Estado Argentino ha concebido e implementado políticas de empleo 
con mayor énfasis a partir de los primeros años de la década de 1990. 
Sin embargo hay que trasladarse bastante atrás en el tiempo para 
encontrar los antecedentes vinculados con SPE, consecuentemente con 
la ratificación del Convenio 34/1933 de la OIT,  la Argentina se 
comprometió a establecer agencias públicas y gratuitas de colocación. 
Para ello en 1949 la ley 13.591 estableció la creación de la Dirección 
Nacional de Servicio de Empleo, dependiente del Ministerio de Trabajo 
de la Nación, con objetivos y funciones definidas, entre las que se 
encontraban: regular y coordinar la oferta y demanda de mano de obra, 
efectuar censos permanentes y estudios económicos y de empleo, crear y 
mantener empleos, controlar la disminución de actividades y promover 
modificaciones en los sistemas de organización del trabajo para 
reabsorber a los desocupados, etc.  

En 1991 la Ley de Empleo 24013 sienta las bases para el actual servicio 
de empleo. En 1995 se lleva a cabo la siguiente iniciativa sistemática a 
través del impulso de agencias públicas de colocaciones, las cuales 
centraron su objetivo en la intermediación laboral, la focalización de su 
atención a la oferta hacia la atención de beneficiarios de programas de 
empleo modificó el objetivo original y redireccionó los esfuerzos de las 
oficinas.  A partir de 1999 la entonces denominada Unidad de 
Intermediación Laboral (UIL) despliega acciones con una perspectiva en 
sintonía con lo recomendado en materia de SPE por la OIT,  sin embargo, 
concluye desempeñando un rol semejante al atribuido a su antecesor.  La 
implementación del Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados (PJJHD), a 
principios del año 2002, requirió el direccionamiento de las capacidades 
institucionales del MTEySS debido al volumen y complejidad del desafío, 
así se produce el virtual desmantelamiento de la UIL, ya que muchos de 
los integrantes del equipo son afectados a tareas inherentes a la 
ejecución del PJJHD.  
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La Dirección de Servicios de Empleo 

A partir del año 2003 se atraviesa una etapa transicional, donde se 
trabajó en la reconstitución de la UIL, en el año 2005 el MTEySS crea, 
dentro del ámbito de la Secretaría de Empleo, la Dirección de Servicios 
de Empleo (DSE), cuyo objetivo primordial es apoyar técnicamente la 
constitución de una Red de Servicios de Empleo (RSE) en todo el 
territorio del país.  

Las líneas de trabajo de esta Dirección se orientaron a mejorar la 
inserción de los beneficiarios del PJJHD y de aquellas personas con 
problemas de empleo -desocupados, subocupados, personas con 
necesidades de capacitación y/o reconversión de sus perfiles laborales, 
etc.- en actividades de promoción del empleo y de fortalecimiento de la 
empleabilidad, para cuya concreción es clave la función de las Oficinas de 
Empleo municipales.  

Para favorecer el cumplimiento de esta función, se desarrollan acciones 
para crear y/o fortalecer a las Oficinas de Empleo municipales, a través 
de un conjunto de actividades y prestaciones ejecutadas por la DSE. Esta 
línea de trabajo se inscribe en la perspectiva de la construcción y puesta 
en marcha de una Red de Servicios de Empleo.  

En este marco, el MTEySS definió de la siguiente manera a la Oficina de 
Empleo2: 

…un espacio destinado a brindar servicios tanto a las personas que buscan 
lograr o mejorar su inserción en el empleo como a las empresas que 
necesitan contratar personal. (Documento Interno de la DSE, 2005). 

Asimismo en ese documento se define como servicio de empleo al 

…sistema que interrelaciona un conjunto de herramientas de políticas activas 
de empleo, las oportunidades de trabajo originadas en el sector privado de la 
economía y las personas desocupadas o que buscan mejorar su inserción  
laboral.(Documento Interno de la DSE, 2005). 

Esta definición implica la implementación de diversas acciones 
tendientes a favorecer el encuentro entre demanda y oferta de trabajo, la 

                                                                    
2  Definición extraída de los documentos de presentación del programa que la 
DSE distribuyó a los municipios en abril de 2005.  
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orientación y la derivación a actividades de capacitación y formación 
profesional destinada a mejorar las condiciones de empleabilidad de los 
desocupados, así como a servicios y programas que atiendan 
necesidades específicas de determinados grupos de población.  

Los objetivos que se plantea la DSE son:  

- Mejorar las condiciones de prestación de servicios locales de 
empleo a la población económicamente activa. 

- Favorecer la incorporación de beneficiarios del PJH y de otros 
desocupados en puestos de trabajo genuinos, así como en 
actividades formativas y productivas.  

- Reorientar las áreas municipales de gestión del PJH hacia la 
prestación de servicios integrales de empleo de calidad, sostenibles 
en el tiempo.   

- Desarrollar formas diversas de articulación entre Oficinas de 
Empleo públicas y privadas que compartan un mismo ámbito 
geográfico de actuación, procurando la constitución de redes de 
instituciones locales. 

- Homogeneizar procesos e instrumentos de gestión en las Oficinas 
de Empleo destinatarias de los recursos provistos por el programa.  

 

Desarrollo del proyecto de la Red Nacional de 
Servicios de Empleo en el período 2005 -09 

Etapa inicial. Creación y fortalecimiento de OE municipales  

Estrategia de gestión y conformación de los equipos.Para el desarrollo 
del proyecto la coordinación dividió el país en regiones a cargo de 
equipos regionales con sede en el nivel central del MTEySS, estos 
equipos a su vez implementaron sus acciones a través de la coordinación 
con referentes locales de cada una de las 27 Gerencias de Empleo 
(GECAL) con sede en las provincias, estos referentes locales tienen a su 
cargo el desarrollo las acciones orientadas a la promoción y desarrollo 
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del proyecto en los municipios. En 7 distritos el MTEySS cuenta además 
con la cooperación en territorio del programa AREA3. En el nivel central 
opera un equipo técnico responsable de los instrumentos y la evaluación 
de las propuestas y un equipo de soporte a cargo de las cuestiones 
administrativas y del software de gestión.  Los equipos regionales 
conformados a marzo de 2007 son 6: NOA (Salta, Jujuy, Catamarca, 
Santiago del Estero, Tucumán), NEA (Misiones, Corrientes, Chaco, 
Formosa, Entre Ríos), Centro (Córdoba, Santa Fe, Buenos Aires), 
Conurbano Bonaerense (Conurbano Bonaerense y ciudad de Buenos 
Aires), Cuyo (Mendoza, San Juan, San Luis, La Rioja) y Patagonia (Río 
Negro, Neuquén, Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego). En este periodo 
la  dotación de personal de la DSE asciende a 22 personas. 

 

Gráfico 2. Organigrama de la DSE 

 

Fuente: Elaboración propia 

 

                                                                    
3AREA. Apoyo a la Reconstrucción del Empleo en la Argentina, es un  programa 
que cuenta con la participación de la Cooperación Italiana y la OIT destinado a 
asistir al MTESS en la implementación de sus líneas de intervención en materia 
de Oficinas de Empleo y Desarrollo Local. En el periodo de referencia de esta 
investigación  contaba con  7 sedes localizadas en Conurbano Bonaerense, Mar 
del Plata, Rio Negro, Córdoba, Catamarca, Mendoza y Santa Fe. 
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Implementación de acciones en el territorio 

Cualquierproyecto que implique  implementación coordinada de 
acciones entre diversos ámbitos e instituciones, este es uno de esos  
casos, requiere líneas programáticas definidas con instrumentos 
pertinentes, especificación de metodologías de intervención y un 
importante grado de coordinación entre los diferentes equipos que 
intervienen.  Este proyecto se orienta a implementar acciones en 
municipios con prioridad hacia aquellos que contasen con alto número 
de beneficiarios del PJJHD. Ello se relaciona con el interés del MTEySS de 
contar con institucionalidad y capacidad de gestión en tales municipios 
destinada a afrontar con herramientas adecuadas las necesidades 
emergentes relacionadas con el objetivo de vincular más activamente a 
los beneficiarios con los diversos actores del mercado de trabajo y las 
actividades que en su condición debían desarrollar para permanecer en 
el Plan.  

El proyecto dispone cuatro condiciones básicas para que el municipio 
pueda ingresar al programa de fortalecimiento:  

- contar con una OE creada formalmente;  

- asignar personal para el desarrollo de las tareas;  

- contar con infraestructura y equipamiento adecuada a la naturaleza 
y escala de la actividad;  

- que la OE  tenga a su cargo la administración del PJJHD en el 
municipio.  

En cuanto al acceso al programa, una vez cumplimentadas las cuatro 
condiciones mencionadas, el municipio debe presentar un proyecto de 
creación y/o fortalecimiento de la OE en un formato preestablecido por 
la DSE. Los equipos del MTESS en el territorio brindan soporte en esta 
instancia a través de acciones de asistencia técnica y capacitación de los 
equipos municipales. 
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Coordinación de los equipos 

Como se señala más arriba este proceso requiere la participación de 
diversos equipos en diversas localizaciones pertenecientes a una misma 
institución (MTEySS), aquí intervienen los equipos centrales de la DSE, 
los referentes en la Gecal de la DSE y otras áreas del Ministerio con 
incumbencias en el territorio, con las que se requiere coordinar no solo 
hacia dentro de la institución sino en términos de dotar de integralidad y 
coherencia a la intervención territorial. Esta situación se complejiza con 
la participación de terceras instituciones como es el caso del Programa 
AREA4, ello torna necesario definir con claridad los objetivos, 
responsabilidades y roles a fin de garantizar resultados concordantes 
con el esfuerzo que implica un proyecto de estas características. 

 

Etapas del proceso 

El objetivo del proyecto implica la instalación de una red de oficinas de 
empleo de alcance nacional. Para favorecer la comprensión del 
fenómeno hemos procedido a dividir el análisis del proceso en dos 
etapas, la etapa inicial,  de creación y consolidación de OE municipales; la 
segunda etapa, de conformación en sí de la Red de OE,  persigue el 
cumplimiento de dos objetivos, la ampliación del espectro de OE a 
fortalecer y la coordinación de OE en los ámbitos territoriales a los fines 
de incrementar la presencia de OEs en el territorio nacional y afianzar 
las redes locales y regionales de servicios de empleo.   

 

                                                                    
4 El Programa AREA (Apoyo a la Reactivación del Empleo en Argentina) surge 
como iniciativa del gobierno argentino, la OIT y el Programa Italia Lavoro. 
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Gráfico 3. Etapas en el proceso de implementación de la Red de Servicios de 
Empleo 
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Fuente: Elaboración propia 

 

Primera etapa. Hemos considerado necesario dividir esta etapa en tres 
momentos, el momento inicial en que se abordan los territorios, el 
momento de difusión y sensibilización y, por último el momento de 
ejecución: 

I. Momento inicial. Las experiencias informadas por los equipos del 
MTEySS evidencian heterogeneidad en el abordaje inicial del 
territorio, en consecuencia se considera oportuno a los fines de 
comprender la instancia,  con las limitaciones de representatividad 
que ello implica, presentar uno de los enfoques utilizados. Allí se 
considera necesario realizar un  análisis de cuatro factores. Ello de 
acuerdo a lo relevado, ha resultado de utilidad meridiana al 
momento de definir las localidades donde corresponda promover  
acciones y ayuda a   disminuir el margen de error en la elección de 
los distritos de intervención, estos elementos son: 
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1. La posición del gobierno local ante el problema del empleo. Debe 
tenerse en cuenta que en estas circunstancias se trata de 
actores, gobiernos municipales y provinciales, con antecedentes, 
expectativas e intereses   específicos, no necesariamente 
compatibles con los presupuestos en los que se funda el MTEySS 
para desplegar su intervención. En muchos casos la mirada que 
subyace al abordaje de los municipios es la de atribuir al 
gobierno nacional, a través de su política macroeconómica y sus 
instrumentos de política, las responsabilidades en  el combate a 
los problemas de empleo, desde esta perspectiva les  
correspondería entonces ser un buen socio secundario del 
Estado nacional administrando o intermediando la políticas 
diseñadas y dirigidas desde el gobierno central. Sin embargo en 
el origen mismo de la creación de la Red de OE está impresa la 
mirada que atribuye a los actores del territorio la posibilidad de 
relevar y aprovechar las capacidades  e iniciativas que se dan en 
el mismo, dando cuenta además de las dificultades específicas 
que atraviesan los componentes del mercado de trabajo para 
orientar más eficazmente los esfuerzos. De allí surge la 
relevancia de verificar la existencia de referentes locales que a 
partir de un abordaje de la gestión que reconozca el rol que le 
cabría al municipio cuenten con mejor predisposición y 
condiciones para embarcarse en proyectos de esta 
característica. 

2. La situación del mercado de trabajo local. Aquí lo relevante es 
conocer el estado del mercado de trabajo local, las 
características del sector productivo y la visión y actitud que 
ante tal situación tengan los principales actores. Justo es señalar 
que se cuenta con poca información estadística por fuera de la 
EPH, la que reporta situación de 31 conglomerados urbanos, sin 
embargo es posible contar con abordajes aproximativos a partir 
de la información que proveen referentes locales, 
principalmente funcionarios de la Gecal,  fruto de su vasta 
experiencia y conocimiento de los territorios y la dinámica del 
mercado de trabajo. La falta de información sistematizada es, 
según señalan sus autoridades, uno de los problemas que el 
programa intenta resolver a partir de la implantación de OE 
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municipales.  La precisión de los datos referidos a los problemas 
de empleo no representan en sí mismo un elemento relevante, 
sino que su conocimiento sirve para enfocar aproximativamente 
la realidad, con lo cual  el aporte del referente del MTEySS 
durante los primeros contactos con los responsables del 
municipio ha resultado esencial, volcando no solo su 
conocimiento del mercado local, sino también disponiendo su 
red de contactos.  

3. La situación política del municipio. Aquí corresponde señalar que 
nos referimos tanto al nivel  de relación del municipio con el 
gobierno nacional o provincial, como la situación hacia dentro 
del ámbito territorial municipal y los diversos actores que lo 
conforman. Como ejemplos se señalan, la fluidez y calidad de las 
relaciones con el gobierno provincial y la vinculación establecida 
con los actores relevantes del escenario productivo local. La 
primera brinda pistas sobre las posibles articulaciones con 
actores con incidencia en cuestiones  presupuestarias, 
educativas, legislativas, etc. La  relación con los actores del 
sector productivo permite conocer las chances para desarrollar 
acuerdos referidos a la especificidad laboral con los dadores 
principales de empleo. Contar con información de este tipo 
permite  evitar o trabajar en la resolución de inconvenientes que 
operan como obstáculos de los acuerdos, o, en su opuesto, eludir 
o postergar acciones ante escenarios conflictivos o 
excesivamente dificultosos.  

4. Los antecedentes y capacidades institucionales del municipio. La 
memoria sobre los antecedentes de gestión de los municipios, 
tanto con referencia al MTEySS u otros ministerios nacionales o 
dependencias provinciales, como así también con programas o 
actividades propios, ofrecen señales indicativas sobre la 
potencial capacidad para afrontar los compromisos por parte 
del municipio, ello excede el marco de las intenciones 
expresadas por los interlocutores de turno y brinda referencias 
sobre el marco de posibilidades en que se puede asentar un 
acuerdo realista. 
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Estos elementos, aún cuando adolezcan de rigurosidad metodológica son 
bastante sencillos de recabar y sistematizar. Un abordaje del escenario 
con foco en estos puntos permite orientar adecuadamente los esfuerzos 
iniciales de difusión y promoción del programa. La experiencia 
desarrollada indica que ha resultado más efectivo avanzar con 
municipios donde se verifican una serie de condiciones, a la espera que 
el efecto demostración o la transformación de las condiciones en el  
transcurso del tiempo genere condiciones más propicias en aquellos 
municipios con falta de interés o escasas condiciones para afrontar el 
proyecto. 

ii. Momento de difusión y sensibilización del programa. Una vez 
revisadas y cotejadas  las prioridades establecidas, quedan sentadas 
las condiciones para avanzar en un plan de difusión y 
sensibilización de municipios. Esta actividad cumple dos 
finalidades, la primera informar sobre la existencia del programa y 
el lugar que ocupa entre los instrumentos de políticas que 
implementa el MTESS, la segunda es sensibilizar sobre la utilidad de 
contar con herramientas de gestión de este tipo en los municipios, 
las ventajas consecuentes y las responsabilidades que esto implica. 
Los destinatarios son autoridades municipales con capacidad de 
tomar decisiones, de acuerdo a la envergadura del municipio se 
trataría de intendentes y secretarios en municipios pequeños y 
medianos y en el caso de grandes municipios estaría destinado a 
secretarios y directores. La adecuada ejecución de estas actividades 
permite avanzar, si así lo definen las partes, con claridad de 
expectativas, metas y compromisos, ello permite evitar  
indefiniciones, dilaciones y dificultades de comunicación que 
lentifiquen u obstaculicen el proceso, generalmente fruto del 
desconocimiento. 

iii. Momento de ejecución del fortalecimiento de la OE. Como ya se ha 
señalado, este proceso se monta sobre capacidades e 
institucionalidades preexistentes, proponiéndose a partir de allí 
crear condiciones para la constitución de un instrumento al servicio 
de concepción y ejecución de políticas de empleo. En la práctica,  en 
la gran mayoría de casos el área municipal responsable de la 
administración del PJJHD es la que asume la responsabilidad del 
proyecto, una proporción mayoritaria corresponde a áreas de 
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Desarrollo Social, algunas son áreas de Empleo o Gobierno que 
dependen de la intendencia y otras reportan al área de Desarrollo 
Económico.  En el transcurso de las acciones de fortalecimiento, y a 
partir de la premisa de vincular estrechamente a la OE con el área 
de Desarrollo Económico, la DSE ha fomentado diversas 
combinatorias tendientes a orientar el encuadramiento orgánico de 
la OE o,  lo que es más importante, su esquema de interrelaciones 
funcionales, dando por sentado que en realidad lo relevante es 
promover e instalar el abordaje de las problemáticas laborales a 
partir de perspectivas que combinen los esfuerzos de las áreas 
económica, social y educativa. Como se ha señalado más arriba, la 
DSE  estimuló a los municipios para posicionar a la OE en el área de 
Desarrollo Económico, con  la convicción de que la evolución del 
servicio llevaría al gobierno local a la toma de una adecuada 
decisión en este sentido. 

La ejecución del fortalecimiento comienza, en rigor, aún antes de la 
aprobación de las propuestas y el posterior convenio que da carácter 
formal al mismo. Estas acciones se enfocan en el fortalecimiento de 
recursos humanos locales a través de actividades de capacitación y 
asistencia técnica, la mayoría de ellas referenciadas hacia la idea de 
incremento de la empleabilidad de los desocupados5. Ello implica el 
desarrollo de un proceso que, en lo referido a la relación con los 
empleadores ha sufrido dificultades de abordaje, tanto en los conceptos 
en los que dichos abordajes hubieran debido apoyarse, como en los 
instrumentos concebidos al respecto y los resultados logrados en 
términos de empleadores vinculados.  

Las acciones de asistencia técnica y capacitación están dirigidas, por un 
lado a la concepción y conformación del servicio, entre los primeros se 
puede señalar a los talleres introductorios al servicio, la capacitación y 

                                                                    
5 Recuperamos el concepto de empleabilidad propuesto por Pablo Pérez en Neffa 
y otros (2005)en Desequilibrios del mercado de trabajo argentino: “La 
perspectiva de la empleabilidad se inserta dentro de una tendencia a la activación 
de las políticas sociales y de empleo mediante la imposición de actividades a los 
desocupados, la focalización de los instrumentos hacia los grupos más vulnerables, 
la instrumentación de políticas de oferta, así como de un creciente incentivo a las 
empresas…”. 
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asistencia en uso del soft de gestión,  al taller de conformación de guía de 
recursos -el cual es de utilidad tanto para la conformación del servicio 
como para las acciones de derivación laborales y no laborales-;  por el 
otro a la transferencia de conceptos, técnicas y métodos de atención a 
usuarios -personas con problemas de empleo y empleadores-. La oferta 
de capacitación y asistencia técnica de la OE está dirigida 
fundamentalmente a las personas con problemas de empleo (proyecto 
ocupacional, estrategias de búsqueda de empleo y orientación al 
autoempleo), El desarrollo de abordajes sistemáticos en intermediación 
laboral y  relacionamiento con empleadores es aún escaso. A 
continuación se presenta este proceso en dos cuadros que pretenden 
representar sendas instancias, una orientada a brindar recursos y 
soporte para la organización del servicio, y la otra a la aplicación de los 
instrumentos y recursos desde la perspectiva de las prestaciones a 
brindar por la OE.  
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Cuadro 4. Formación y asistencia a los operadores según el criterio de 
organización interna de la OE 

Servicio o estructura a 
montar 

Capacitación / Asistencia 
Técnica ofrecida por la 
DSE 

Insumo o 
producto 

Definición del servicio. 
Elección de destinatarios. 
Alcance de los servicios.  

Taller introductorio a los 
Servicios de empleo. 

Material de 
apoyo del 
taller.  

Estructuración interna del 
servicio. Circuitos 
administrativos. 
Organización de los RRHH. 

Taller introductorio a los 
Servicios de empleo. 

Material de 
apoyo del 
taller. 

Articulación intra e 
interinstitucional. Servicios 
complementarios.  

Taller de Guía de recursos 
Locales. Asistencia 
presencial y remota en la 
elaboración de la guía. 

Material de 
apoyo del 
taller.  

Soporte informático de la 
gestión. 

Talleres para la utilización 
del soft De gestión. 
Asistencia remota a 
usuarios.  

Soft. 
Plataforma 
informática 
web. 

Fuente: Elaboración propia 
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Cuadro 5.Formación y asistencia según los servicios a ofrecer por la OE 

Servicio a prestar por la 
OE 

Capacitación ofrecida 
por la DSE 

Insumo o 
producto 

 Recepción de 
postulaciones a empleos. 

Taller de entrevista e 
historia laboral. 

Material de apoyo 
del taller.  

Detección de necesidades 
de formación y 
capacitación. Derivación a 
instituciones educativas y 
de formación profesional. 

Taller de entrevista e 
historia laboral. 

Taller de Guía de 
recursos Locales. 
Asistencia presencial y 
remota en la elaboración 
de la guía. 

Materiales de 
apoyo de los 
talleres. 

Soft. Plataforma 
informática web. 

Formularios de 
relevamiento de 
oferta y demanda 
de trabajo. 

Intermediación laboral. 
Relevamiento de demanda. 
Entrevistas de selección. 

Taller de entrevista e 
historia laboral. 

Talleres para la 
utilización del soft De 
gestión. Asistencia 
remota a usuarios. 

Material de apoyo 
del taller.  

Detección y orientación de 
trabajadores con iniciativas 
y capacidades para el 
autoempleo. 

Taller de Orientación al 
Trabajo Independiente. 

Material de apoyo 
del taller. 

Fuente: Elaboración propia 

 

Características y condiciones de operación de las OE 

En cuanto a la composición de los recursos humanos hay una situación  
heterogénea y que merece atención ya que pareciera ser uno de los 
“talones de Aquiles” del proyecto. La variantes encontradas pueden 
involucrar desde equipos que se constituyeron con  personas de la 



80 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLÍTICAS DE EMPLEO Nº 24 4º trimestre 2015 

planta permanente en su casi totalidad, pasando en otros casos por una 
combinación de empleados de planta, contratados y beneficiarios de 
programas sociales.  Para considerar la relevancia de esta dimensión en 
el proceso vale la pena enunciar los puestos que corresponde cubrir en 
una OE típica: coordinador, recepcionista,  entrevistador – seleccionador, 
relacionista de empresas, coordinador de capacitación. Resulta 
razonable pensar que en muchos lugares cubrir con el personal 
adecuado estos cargos puede ser un cometido difícil habida cuenta de las 
dificultades para reclutar que atraviesan la mayoría de los gobiernos 
municipales. Consecuentemente las mayores dificultades estriban en la 
brecha entre  perfiles necesarios y perfiles disponibles, en muchos casos 
existe déficit de recursos humanos adecuados para las actividades 
intermediación laboral - no solo en lo que respecta a relacionamiento 
con empleadores, sino también en el rol de entrevistador – 
seleccionador,  la alta rotación del personal, la escasa dotación para 
atender el creciente volumen de trabajo en las OE. Un problema 
adicional es el referido a los salarios y el desarrollo de carrera de los 
técnicos de la OE, por un lado debe tomarse en cuenta la heterogeneidad 
de situaciones que se dan debido a las diferentes condiciones financieras 
de cada municipio y la disponibilidad que cada uno tenga de direccionar 
fondos para cubrir el servicio; en segundo lugar, la competencia del 
sector privado , sea porque empresas o intermediadoras privadas 
incorporan a estos técnicos con formación y experiencia o, en menor 
medida,  porque los propios técnicos eligen otras opciones que les 
resulten más satisfactorias tanto en lo económico como en su desarrollo 
profesional.  

Según se manifiesta, las condiciones de infraestructura y espacio físico 
han ido adecuándose al nivel que demanda el proyecto en la medida en 
que los municipios identificaron al programa como una oportunidad de 
optimizar su capacidad de incidir en las políticas locales de mercado de 
trabajo y que, además afianza su vinculación con el MTEySS.  

Aun cuando no se trate de una cantidad de casos numerosa, resulta 
válido señalar que el soft de gestión se opera necesariamente bajo 
conexión a Internet, lo que en ciertos lugares del país puede llegar a ser 
un obstáculo importante para la implementación plena del servicio.  
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El trabajo con los usuarios 

Las personas con problemas de empleo. Se ha señalado arriba que desde 
el inicio, y salvo pocas excepciones vinculadas con características del 
mercado o un trabajo previo de la OE, la población objetivo fueron los 
beneficiarios del PJJHD y otros beneficiarios de programas sociales. 
Actualmente, y como se verá más adelante, se trabaja con énfasis en los 
beneficiarios del SCyE. Sin embargo la apertura de las OE conlleva al 
acercamiento de desocupados en general, lo que ayuda a conformar una 
base de postulantes que puede implicar en algunos casos el 
engrosamiento de  los perfiles mayoritarios del PJJHD, y en otros implica 
un aporte diferenciado a la base en términos cualitativos en el sentido de 
aportar perfiles con mayores antecedentes de formación y experiencia 
laboral. Aun cuando la falta de hábito en lo referido a la registración de 
las acciones impide tomar una medida del fenómeno, existen indicios 
que permiten pensar en desajustes en muchos casos entre oferta y 
demanda en términos cualitativos. Esto implica considerar  
mínimamente dos problemas, ambos interrelacionados entre sí: las 
dificultades de posicionamiento del servicio en el mercado de trabajo 
local ante la imposibilidad de ofrecer perfiles demandados por los 
empleadores y, como contrapartida de esto,  la dificultad de no poder 
movilizar la base de postulantes con perfiles de más dificultosa 
inserción. Alternativas exploradas por algunas OE brindan pistas 
positivas a partir de una política activa de conformación de la base de 
datos con referencia a la demanda, el mayor problema aquí estriba en la 
falta de medios financieros y humanos para la realización de la tarea.   

Los empleadores.  Aquí la hipótesis implícita es que existe conocimiento 
del mercado de trabajo por parte de la OE, situación que quizá no se 
ajuste a la realidad en muchos territorios, ya que en este caso se requiere 
un conocimiento más puntual del que se necesita al inicio del proceso de 
fortalecimiento, esto sería cubierto a través del correcto desempeño de 
lo relacionadores de empresas, perfil que, luego de desandada las 
primeras instancias del proceso se hace absolutamente imprescindible 
para el desarrollo del servicio. Sin embargo ello es necesario aunque no 
suficiente ya que la dificultad que presenta un abordaje con énfasis en la 
intermediación laboral es que requiere apoyarse en el soporte que 
brinda la confianza y el sentido de  oportunidad. Ambos forman parte de 
un escenario previo que lleva a pensar al municipio como parte de un 
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ámbito de interacciones que afiance lazos con el sector productivo 
(confianza) y brinde apoyo para la resolución de necesidades puntuales 
cuando ellos se presentan (oportunidad), la necesidad de personal es 
sólo uno de ellos para las empresas. En lo que respecta al tipo de 
empleadores al que apuntan ofrecer sus servicios las OE, corresponde 
orientar acciones prioritariamente hacia las PYMEs,  debido a la 
dificultad de las mismas para buscar y contratar personal por falta de 
recursos financieros y humanos para desarrollar la actividad. Un aspecto 
interesante de la vinculación con empresas es que, al contrario de lo que 
se especulaba, es posible que en muchas ocasiones empresas se 
acerquen buscando personal a la OE, ello la coloca en la circunstancia de 
madurar rápidamente el servicio de intermediación para no desperdiciar 
las oportunidades que se generan en el mercado, allí es clave saber que 
la intermediación no implica necesariamente la resolución por medios 
propios de la búsqueda sino, y este es un criterio clave, la gestión de la 
intermediación, esto significa activar procesos de búsqueda que faciliten 
el encuentro de oferta y demanda de trabajo. 

 

Gráfico 4. Vinculación de la OE con los actores del mercado de trabajo según 
el ámbito de gestión 

 

D
e
m

a
n
d
a
 d

e
 T

ra
b
a
jo

 

+ 

Área de Desarrollo 
Económico 

Gestión Coordinada 
Interáreas 

_ 

Área de Gobierno 

 

Área de Educación 

Área de Desarrollo 
Social 

 _ + 

Oferta de trabajo 

Fuente: Elaboración propia 
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Consolidación de OEs. Servicios de Empleo locales y 
prioridades nacionales 

Las políticas nacionales en materia de empleo y el rol de las OE locales. 
El PJJHD marcó el rumbo en términos de población desocupada a 
atender en los inicios de este proyecto, posteriormente la 
implementación del SCyE lo reforzó al dotar de mayores 
responsabilidades  y requerir un importante nivel de especialización en 
la intervención de las oficinas. El paso hacia el SCyE requiere la adopción 
por parte del beneficiario de un rol activo en la búsqueda de 
oportunidades para mejorar su vinculación con el mercado de trabajo, el 
Estado se compromete, por su parte, a disponer los medios para 
acompañar y apoyar activamente este proceso.   

La ejecución de este programa puede impactar positivamente en los 
municipios en la medida en que el MTEySS lo asiste con recursos y 
asistencia técnica en el proceso. Sin embargo  presenta el riesgo de 
sesgar el perfil de la base de postulantes y de inhibir la capacidad de 
atender al resto de la población con problemas de empleo de la localidad, 
todo ello debido al desafío operativo y técnico que implica gestionar un 
programa de esta complejidad, además conlleva el riesgo de 
desaprovechar oportunidades que no se direccionen a la población del 
SCyE. Fomentar la asunción del protagonismo por parte del municipio en 
términos de concepción y ejecución de políticas puede llegar a favorecer 
una adecuada gestión de los programas nacionales en función de 
abordar con integralidad tanto los problemas de empleo en el contexto 
del mercado local de trabajo  como sus soluciones.  

Nivel de consolidación de las OE. Como ya se indicó el objetivo de esta 
etapa es la ampliación  y afianzamiento de las redes locales y regionales 
de servicios de empleo.  La implantación de la red requiere enfocar hacia 
la resolución de algunos aspectos clave, entre los que podemos señalar:  

- que las OE logren precisar los objetivos del servicio en términos de 
usuarios destinatarios, servicios a brindar y calidad de los mismos;  

- en relación con ello y considerando el volumen y la dificultad del 
trabajo que implique acometer a la ejecución de iniciativas propias 
o acordadas con el MTESS, definir una planificación estratégica de 
recursos humanos de las OE;  
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- relevar las condiciones de infraestructura y equipamiento 
requeridas para el pasaje   a una segunda etapa;  

- que las OE logren identificar y construir lazos con  socios 
estratégicos para la conformación de la red local de servicios de 
empleo.  

La realización de acciones en este sentido implica intervenciones de 
diferente contenido a las desarrolladas hasta el momento. En la práctica 
muchas de las acciones señaladas aquí son demandadas o realizadas en 
función de las realidades de cada OE aun cuando el proceso en general se 
encuentra en la primera etapa. 
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5. El Servicio Municipal de Empleo de Rosario 

Rosario y su región 

El periodo que abarca este estudio, desde el año 2005 hasta el 2009, ha 
sido particularmente rico en lo referido a políticas de empleo en la 
Argentina, ya que ha sido en ese espacio de tiempo que se 
implementaron las principales políticas que conforman el andamiaje 
mediante el cual el gobierno intentó consolidar su modelo de desarrollo 
económico con inclusión social.  

Ubicada en la provincia de Santa Fe, a 300 km. al noroeste de la Ciudad 
Autónoma de Buenos Aires y a 150 km. al sur de la capital provincial, 
Rosario es una ciudad metropolitana que, según datos del Censo 2001, 
contaba en el período de referencia con 908.163 habitantes. Esta ciudad 
es el epicentro del Aglomerado Gran Rosario (AGR), compuesto por 16 
municipios y con una población que asciendeen 2001 a 1.161.188 
habitantes, en tanto que  el período de referencia dicha población se 
estima en aproximadamente 1.250.000 habitantes, convirtiéndola en la 
tercer área metropolitana del país por cantidad de habitantes, solo por 
detrás de las que se conforman en Buenos Aires  y Córdoba6. 

De tradición industrial y comercial, Rosario es además componente 
nodal del corredor productivo agroindustrial más importante del país, 
que comprende el tramo que va desde el puerto de San Lorenzo (Santa 
Fe) hasta el de La Plata (Buenos Aires). La región Rosario ocupa una 
ubicación estratégica a orillas del río Paraná donde se despliega el 
complejo portuario Gran Rosario, esto la posiciona además como un polo 
logístico y de Servicios para toda la región.  El complejo portuario 
Rosario despacha gran parte de la producción agrícola industrial de la 
provincia de Santa Fe, Entre Ríos, sur de Córdoba y norte de Buenos 
Aires. La región alberga el complejo oleaginoso más importante del país 
y canaliza por sus puertos su producción.  

Rosario ha sido muy afectada por los cambios estructurales acaecidos 
desde el mediados de la década de los años 70. Según algunos autores la 

                                                                    
6 Según datos Censo 2001y  EPH 
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región es particularmente sensible a los vaivenes económicos del país, 
recibiendo un impactopositivo por encima de la media en los momentos 
económicamente favorables, pero sufriendo especialmente las etapas de 
decaimiento económico (Woelflin y otros, 2004). Esta ciudadsufrió en la 
década de los años 90’una fuerte crisis industrial, el ajuste y 
reconversión en la industria metalmecánica, metalúrgica básica, 
siderúrgica, química y del papel, solo por mencionar los sectores más 
relevantes, pusieron a toda la región ante una crítica situación 
económica y social, con dificultades para interactuar en un marco de 
apertura económica y competencia internacional, alcanzando así una de 
las tasas de desocupación más altas del país. A partir del año 2002 los 
cambios operados a nivel nacional en el espectro de las políticas 
económicas, laborales y productivas han revertido en gran medidaese 
proceso. 

 

El mercado de trabajo en la región Rosario 

Como hemos indicado anteriormente el AGR es particularmente sensible 
a los vaivenes de la economía argentina, de modo que consideramos útil 
repasar someramente los cambios que afectaron al sector trabajo en  el 
período que va desde 1974 a 2001 para lograr una mejor comprensión 
de la situación del mercado de trabajo en la región. 

Podemos ubicar el momento deaplicación de las medidas económicas 
adoptadas por el gobierno de Isabel Perón en 1974como la señal 
inequívoca del comienzo  de un retroceso de los trabajadores en materia 
de ingresos y derechos sociales y políticos7. Estas medidas signan la 
quiebra del modelo de industrialización por sustitución de 
importaciones (ISI) establecido a mediados del siglo XX y que tuvo como 
contrapartida un conjunto de mejoras y beneficios para el conjunto de 
trabajadores sin parangón en la historia moderna (Torre, 2002). Así, el 
período que comienza en 1974 consolida desde la dictadura militar hasta 
el gobierno de Menem inclusive profundos cambios que afectaron 
sustancialmente al mercado de trabajo—aún  con los matices del 

                                                                    
7También denominadas Rodrigazo en alusión a Celestino Rodrigo, ministro de 
economía que las concibió e implementó.4 
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gobierno democrático de Alfonsín—:política económica con eje en la 
valorización financiera y la especulación económica; altas tasas 
inflacionarias hasta 1993; el sustancial incremento de la deuda pública y 
privada, lo que provoca fuerte dependencia de los lineamientos 
establecidos por los organismos multilaterales de crédito; el 
desmantelamiento del sistema de protección de la actividad industrial, 
sea en materia de beneficios económicos o impositivos como en barreras 
arancelarias a la importación;  el retiro paulatino del Estado de un 
conjunto de actividades económicas estratégicas vía disolución de 
instituciones, cambios legales o privatización de empresas públicas; el 
deterioro de las condiciones de vida de los trabajadores, debido a la 
caída del salario real, el incremento de la desocupación y la precariedad 
laboral, la perdida de influencias de los gremios, los cambios de  leyes 
laborales y sociales —empleo, riesgos del trabajo, sistema jubilatorio, 
etc. —; desde el año 1992 hasta el 2002 la denominada convertibilidad 
impactó en la competitividad de las empresas industriales al 
incrementar en términos relativos los precios de los productos 
nacionales (Belini y Korol, 2012; Neffa, 2005). 

En varios periodos de la década de la convertibilidad la economía 
experimentó un crecimiento, sin embargo el impacto sobre el empleo fue 
negativo, ello fruto de la caída de los empleos en el sector industrial y los 
despidos en el Estado, a los que se suman el incremento de los empleos 
precarios, sensibles a los vaivenes de la economía. El desempleo pasó de 
un 8% al comienzo del ciclo alcanzando a un 17 % en pocos años con 
vaivenes pero siempre en altos valores, el subempleo se incrementó en 
la misma proporción.    

Desde 1975 se experimenta un incremento de la Población 
Económicamente Activa (35 a 42 % entre 1975 y 1999), una explicación 
está dada por la baja del salario real que impulsó la participación de 
otros integrantes del grupo familiar además del jefe de hogar, también se 
aducen factores sociales y culturales tal el caso del incremento de la 
participación femenina en el mercado de trabajo. Sin embargo el 
incremento de la oferta no fue acompañado por la demanda, lo que 
genera desocupación, al incremento del desempleo se suman 
subocupación y consolidación de la informalidad laboral, todo ello trae 
sus consecuentes desventajas negociales a los trabajadores.   
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El máximo histórico de desocupación asciende al 24,29 % medido en 
mayo de 20028. A partir de la medición de octubre de 2002 comienza a 
verificarse una disminución de la tasa de desocupación, según Neffa las 
causas deben buscarse en el fin del ciclo recesivo iniciado en 1998, al 
comienzo de un fuerte periodo de crecimiento y a la aplicación de 
políticas de tipo compensatorio y de empleo, específicamente el PJJHD 
(Neffa y otros,  2006, pgs. 18 y 19).  

Luego de haber alcanzado su máxima expresión entre los años  2001 y 
2002, a partir de mediados de 2002 el AGR experimenta  mejoras 
sostenidas en las tasas de desocupación y  de subocupación y en las de 
pobreza e indigencia. Ello se da en el marco del fin de la recesión, la 
adopción de un tipo de cambio elevado, un fuerte  crecimiento del PBI  y 
saldos positivos de la balanza comercial (Neffa y otros, 2005). Entre los 
factores a los que se le atribuyen responsabilidad en esa mejora, resulta 
pertinente mencionar  la implementación del Plan Jefas y Jefes de Hogar 
Desocupados (PJJHD), el incremento del empleo y la mejora de los 
salarios mínimos nominales, si consideramos sólo aquellos que tiene 
relación con las políticas de empleo y protección social.  

En el período 2003-09 el AGR cuenta con una Población en Edad de 
Trabajar (PET) de entre 714.000 (3° trimestre de 2003) y 767.000 
personas (3° trimestre de 2009) con una Tasa de Actividad (TA) 
promedio entre los años 2003 y 2009 de 71,72 %, lo cual representa una 
Población Económicamente Activa (PEA) en torno a las 530.000 
personas. Para clasificar la estructura de la PEA tomaremos los 
siguientes rangos: Jóvenes de entre 18 y 24 años, Adultos de entre 25 y 
45 años, Adultos Mayores de entre 46 y 65 años. Si tomamos los valores 
promedio del período, los jóvenes representan el 17% de la PEA, los 
adultos el 53% y los adultos mayores el 30%. Según sexo, los varones 
representan entre el 55 y el 59 % de la PEA, a pesar que la PET cuenta 
con un 52% de mujeres, de lo que se infiere una TA superior de los 
varones (Municipio de Rosario, S.F.)9.  

                                                                    
8EPH mayo 2002 

9Salvo indicación contraria los datos presentados en este apartado han sido 
extraidos del documento inédito producido por la Secretaría Producción de la 
Municipalidad de Rosario denominado Oferta de Trabajo en el Aglomerado Gran 
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En cuanto al nivel educativo de la PEA, en el IV trimestre de 2006 el 43% 
de los trabajadores contaba con secundario incompleto o menos, salvo 
en el nivel superior completo se observa una mayor participación de 
varones en todos los niveles educativos. Según datos del IV trimestre de 
2009 el 47% de los jóvenes (aproximadamente 40.000 personas) 
contaba con secundario incompleto con mayoría de varones. 

En lo que respecta a la situación ocupacional, en el 3° trimestre de 2003 
la tasa de desocupación alcanza el 18,86% (96.000 personas), en tanto 
que en el mismo periodo de 2009 la tasa es de 10,28% (57.000 
personas), experimentando una disminución de casi 9 puntos 
porcentuales. En el período 2003-2009 la población ocupada se 
incrementa en un 21% de 413.000 a 500.000 personas, la población 
desocupada, en cambio, desciende un 39,2% de 96.000 a 57.000 
personas, lo que comporta un incremento de la participación de los 
ocupados en la PEA en dicho periodo.   La Tasa de Empleo tiene como 
valor promedio un 63% con un valor mínimo de 58% y un máximo de 
63%10.  

 

Fuente: Elaboración propia en base a datos del INDEC – IPEC 

                                                                                                                                                  
Rosario (AGR), S.F. Para su realización se utilizaron los microdatos generados por 
la EPH del Indec en el período 2003-2009 

10La TE representa la relación la población ocupada y la PET 
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La estructura ocupacional da cuenta de pocas variaciones, los jóvenes 
representan el 14%, los adultos el 53% y los adultos mayores el 33% de 
los ocupados. En cuanto al sexo de los ocupados, los varones 
representan, según el período, entre el 56 y el 61% de los ocupados, es 
útil tomar en consideración que la tasa de empleo femenino se 
incrementó un 8,7% en el período. 

Si tomamos en cuenta el nivel educativo de los ocupados, la TE de 
aquellos que cuentan con educación superior completa es del 84%, 
siendo también alta la TE de aquellos con nivel secundario completo. Es 
de destacar que la TE promedio según nivel educativo alcanzado 
disminuye en la medida que el nivel educativo alcanzado es menor. En 
promedio, agregando todos los grupos etarios, el 57% de los ocupados 
finalizó al menos sus estudios secundarios en el periodo analizado. 

En cuanto a la intensidad de la ocupación, utilizaremos las categorías de 
Ocupado Pleno ̶trabaja entre 35 y 45 hs. Semanales ̶, Sobreocupado ̶ 
trabaja más de 45 hs. Semanales ̶, SubocupadoVisible u Horario ̶trabaja 
menos de 35 hs. Semanales y desea trabajar más hs. ̶. En el período de 
referencia se incrementa la cantidad de ocupados, suben levemente los 
sobreocupados y  disminuyen los subocupados. Los datos reflejan un 
crecimiento, en valores absolutos, de los ocupados plenos del 46,49%, de 
los sobreocupados del 16,87% y una disminución del 31,08% para los 
subocupados. Los ocupados plenos y sobreocupados representan en 
promedio el 86% de los trabajadores ocupados del AGR.  

En lo que respecta a las categorías ocupacionales, Trabajador 
Independiente, Trabajador Asalariado y Trabajador Familiar sin 
Remuneración, del   análisis delos datos surge que mientras la cantidad 
de trabajadores asalariados aumenta durante el periodo analizado, la 
cantidad de trabajadores independientes y familiares sin remuneración 
disminuye. La participación de los asalariados pasa del 69% en 2003 al 
79% en 2009, en tanto que los independientes disminuyen en las 
mismas fechas del 27% al 20%. La cantidad de asalariados se incrementa 
en un 35% entre el año 2003 y 2009. En cuanto a las características del 
trabajo independiente, tanto los adultos como los jóvenes, la mayoría 
realiza trabajos por cuenta propia, es decir sin contratar trabajadores 
asalariados, mientras que en promedio, solamente el 20% del total de 
trabajadores independientes es patrón o empleador. El 83% de los 
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asalariados corresponde a la población adulta, en tanto que el 88%de los 
jóvenes es asalariado.  

En lo atinente al Trabajo Asalariado Informal, el promedio de la 
participación de los asalariados informales es del 42%, de esta cifra 26 
puntos corresponden a trabajadores jóvenes. Este porcentaje es 
significativamente superior a la participación de los asalariados jóvenes 
en el total de los asalariados, que toma el valor del 17% en la serie 
analizada. Tómese en cuenta que un promedio de 38% de los adultos 
trabaja en la informalidad, mientras que en el caso de los jóvenes ese 
guarismo asciende al 64%. 

La actividad que concentra mayor cantidad de asalariados es la 
correspondiente a   “Servicios Sociales, Salud, Cultura y Deportivos”, una 
categoría muy amplia y que incluye una gran cantidad de servicios que 
se prestan en un aglomerado urbano. Otras con gran cantidad de 
trabajadores son “Industria” con un promedio de 18%, “Comercio” con 
14%, seguidos por “Administración pública”, “Servicios financieros, 
inmobiliarios y empresariales”, “Transporte y correo” y “Construcción”. 
Es de destacar que la actividad “Hotelería y restaurant” cuenta con un 
36% de jóvenes entre sus trabajadores”, seguidos por “Construcción” 
con un 28% de jóvenes y “Comercio” con un 27%. Cabe señalar que el 
22% de los jóvenes se desempeña en “Comercio”, “Industria” con el 20%, 
el 17% en “Servicios Sociales, Salud, Cultura y Deportivos”, 12% en 
“Construcción” y el 9% en “Hotelería y Restaurante”. 

Como hemos señalado más arriba la desocupación ha disminuido 
sustancialmente, sin embargo vale la pena  considerar  las disímiles 
situaciones de los diferentes componentes de la estructura ocupacional.   
Los jóvenes, que representan en promedio el 17% del total de la PEA, 
tienen una participación mucho más importante entre la PET 
desocupada, representando entre el 29% y el 51% del total, con un 
promedio de participación en el periodo estudiado del 41%. Puede 
observarse que mientras en el 3° trimestre de 2003 el 48% de la PEA 
joven se encontraba desocupada, en el 3° trimestre de 2009 desciende al 
26,5%, sin embargo en el mismo período solo el 8% de los adultos y el 
6% de los adultos mayores revistaba en la misma situación. 

Al analizar la tasa de desempleo según el sexo de los trabajadores se 
observa que las mujeres sufren niveles de desocupación marcadamente 
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superior a la de los varones en todo el período. En promedio el 9,6% de 
los varones que componen la PEA se encuentra desocupado, en el caso 
de las mujeres ese porcentaje asciende al 14,4%. 

Las tasas específicas de desocupación según sexo y edad dan cuenta de 
una mayor incidencia en las mujeres que en los varones, ello se verifica 
en todos los grupos etarios.  En cuanto a la relación entre nivel educativo 
y desempleo, en todo el período se observa una tendencia donde la 
desocupación afecta a solo el 5% de aquellos que tienen estudios 
superiores finalizados, en el otro extremo los trabajadores con 
secundario incompleto y superior incompleto se ven afectados por la 
desocupación en un 17% y un 15% respectivamente.  

 

Políticas de desarrollo económico local y empleo en 
Rosario 

Tal como se ha señalado en el apartado correspondiente al Desarrollo 
Económico Local (DEL), abonamos la concepción de que las políticas de 
empleo a nivel local pueden ser enriquecidas a través de acciones 
emanadas del denominado ámbito mesoeconómico.  

La dinamización del mercado de trabajo condujo a la mejora en las 
oportunidades de inserción laboral para personas con problemas de 
empleo, principalmente los desocupados, y el incremento de las 
posibilidades de movilización de los trabajadores ocupados hacia 
puestos con mejores condiciones, configurando un ámbito propicio para 
la aplicación de políticas activas de empleo. En estos contextos es 
necesario que las políticas macroeconómicas sean acompañadas con 
políticas microeconómicas (introducción de innovaciones productivas, 
de gestión y comercialización en las unidades productivas locales) y 
políticas mesoeconómicas—aquellas destinadas a la creación de 
entornos innovadores para el fomento empresarial, sobre la base de la 
concertación estratégica de actores públicos y privados del ámbito 
territorial—. 

El municipio de Rosario ha cultivado una experiencia rica en lo que 
respecta a políticas concertadas. En 1998  la intendencia hace público el 
Plan Estratégico de Rosario  (PER), el mismo fue fruto de una iniciativa 
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gubernamental que tuvo su primer hito al incorporarse al Centro 
Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano (CIDEU) en el año 
1995. Esta iniciativa implicó la convocatoria de un amplio espectro de 
actores provenientes de la actividad económica, cultural, educativa, 
social, política, religiosa, etc. A partir de esta convocatoria, un conjunto 
de instituciones, lideradas por el municipio, encargó a equipos locales 
pertenecientes a organizaciones que a su vez formaban parte del PER, el 
desarrollo de un diagnóstico que ofició de base para la formulación de 
cinco líneas estratégicas para la ciudad de Rosario:  

- La ciudad del trabajo. 

- La ciudad de las oportunidades. 

- La ciudad del río. 

- La ciudad de la integración. 

- La ciudad de la creación.  

En los años subsiguientes se desarrollaron o alcanzaron relevancia  una 
serie de instituciones entre las cuales, a los fines de este trabajo, 
merecen destaque la Agencia de Desarrollo Región Rosario (ADERR), el 
Instituto para el Desarrollo de Rosario (IDR) y el Consejo de Formación 
Profesional (CFP). Como parte de este denso entramado institucional, 
que refleja los intereses y capacidades de un heterogéneo espectro de 
actores, se agregan los servicios sociales y de salud del municipio de 
Rosario, complementados con el sistema de educación, Ciencia y Técnica 
del territorio (universidades nacionales y privadas, Inti, Inta, Conicet, 
etc.). 

La institución PER tenía carácter consultivo y recomendaba a los 
ejecutores de políticas el desarrollo de los proyectos emergentes  de las 
cinco líneas estratégicas arriba enunciadas. Las iniciativas promovidas 
tuvieron diversos grados de avance, estos resultados más el desarrollo 
de procesos e institucionalidades sirvieron de plataforma para la 
constitución de la institución del  Plan Estratégico Metropolitano (PEM).  

El PEM fue concebido como continuidad y profundización de ciertas 
modalidades de gestión pública y concepción de los procesos en el 
territorio, pero a la vez tomó en cuenta los aspectos débiles del PER, tal 
como los referidos a trabajar con mayor énfasis en la coordinación con 
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los municipios y las instituciones que forman parte del AGR, compartir y 
coordinarsistemas de gestión e información y fortalecer la gestión de los 
municipios y comunas de la región11.  

Citamos a continuación Los objetivos de la planificación y gestión 
estratégica de la Región Rosario extraídos del documento de base del 
PEM: 

 Integrar las realidades territoriales al proceso de toma de 
decisiones de las políticas públicas para poder valorizar los 
recursos comunes y enfrentar los grandes temas 
metropolitanos. 

 Fortalecer la gestión local de cada municipalidad y comuna del 
área y de la región y coordinar o articular las acciones estatales 
(municipal, provincial y federal) y sociales en el área. 

 Generar un sistema de gestión propia para el área metropolitana 
con medios para reunir y analizar la información, atender a las 
necesidades del área y tomar decisiones que permitan superar 
sus problemas. 

 Promover un proyecto político regional que garantice o 
contribuya a generar condiciones para un desarrollo equitativo 
a nivel socio-territorial, en condiciones de transparencia, 
previsibilidad y co-responsabilidad. (Plan Estratégico 
Metropolitano.Documento Base, 2004). 

Al adentrarnos en las cuestiones específicas de las políticas de empleo 
coincidimos conMadoery, quien plantea que a partir del año 2003 se 
conciben y aplican políticas de empleocon un acertado diagnóstico del 
escenario de la postconvertibilidad y sus efectos económicos y sociales, a 
partir de ello se van adoptando medidas adaptativas, en tal sentido este 
autor señala: 

                                                                    
11Aun cuando este no fue un tema minimizado en el PER,  resultó ser un 
importante limitante para una serie de iniciativas relacionadas con la 
infraestructura, la urbanística y transporte, el medio ambiente, la producción y el 
empleo 
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Así llega, en 2003, a que la prioridad fuera atender los efectos más 
inmediatos de la crisis en un escenario de emergencia social, transfiriendo 
ingresos a desocupados. Desde 2004 en adelante, se produjo una 
disminución estructural del desempleo y las políticas se enfocaron hacia la 
calificación y la calidad del empleo, en una estrategia centrada en articularlas 
sectorial y territorialmente. A partir de 2006, se enfatizó el acceso a los 
servicios de empleo mediante la capacitación. En el período 2008-2009, la 
prioridad pasó a ser compensar efectos de la crisis internacional, por un lado, 
y generar oportunidades de inclusión laboral y social para los jóvenes, por el 
otro. (Madoery, 2011, pg. 9) 

En el trabajo mencionado se hace alusión a una transición de los 
esfuerzos, yendo de lo asistencial—social a la inserción laboral. 
Menciona asimismo este autor ciertas características permanentes: un 
Estado con fuerte presencia; aplicación tanto de políticas universales 
como puntuales; capacitación como herramienta de empleabilidad; 
dialogo social con foco en la centralidad del empleo; mirada territorial 
como insumo para nuevas formas de acción política. 

En las cuestiones relacionadas con el empleo en el AGR es necesario 
tomar como ineludible punto de referencia la implementación del Plan 
Jefas y Jefes de Hogar Desocupados (PJJHD), su ejecución en la región a 
partir del año 2002 condicionó fuertemente la naturaleza de la 
coordinación de políticas entre municipios y Estado Nacional, tanto por 
las características como por la envergadura que asumió el mencionado 
programa. Vale mencionar que tres años después del inicio del PJJHD se 
liquidaban prestaciones a aproximadamente 40.000 beneficiarios en el 
municipio de Rosario12. Tal ha sido el impacto que el área de empleo 
municipal pasa a gestionarse en estos años del  ámbito administrativo  
de la producción al de las políticas sociales.    

En el año 2004 el Ministerio de Trabajo de la Nación puso en marcha los 
Acuerdos Territoriales de Empleo (ATE) como parte del Plan Más y 
Mejor Trabajo (PMyMT). Estos acuerdos, que abrevan en la experiencia 
de los Pactos Territoriales para el Empleo (PTE) ejecutados en Europa, 
fomentan la implementación de  una política de cooperación territorial 
en la que participan las administraciones públicas, desde la nacional 
hasta la municipal, instituciones privadas y agentes locales. Esta 

                                                                    
12Fuente: Diagnostico Base municipalidad de Rosario 2005 
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metodología de cooperación entre diferentes actores del territorio oficia 
como instrumento de concertación público—privada que busca la 
construcción de consensos entre autoridades y entidades  e instituciones 
locales. A partir de ello se concibe el diseño, planificacióny ejecución de 
políticas de empleo y desarrollo local que implican compromisos 
operativos y financieros para todos los agentes participantes (CIF-OIT, 
2008). 

 

El Servicio Municipal de Empleo de Rosario 

Síntesis histórica del SME 

Los objetivos del municipio en materia de política de empleo determinan 
tanto su encuadramiento institucional como su diseño organizativo, los 
cuales deben ser coherentes con la política establecida y entre sí.Es 
importante tomar nota del encuadramiento institucional del SME ya que 
refleja los dos grandes momentos desde su creación hasta el año 2009, el 
hecho central que nos permite distinguir ambas etapas es la suscripción 
en el año 2005 del ATE entre el municipio y el MTEySS, circunstancia que 
modifica sustancialmente no solo el volumen de población que atiende 
sino también el alcance y la amplitud de los servicios ofrecidos.  

Su diseño organizativo es funcional no solo a la política de empleo 
definida sino también al encuadre institucional, ya que los ámbitos de los 
que este dependen influirán en diferentes aspectos organizacionales 
tales como las características de sus recursos humanos, las prácticas 
institucionales, la cultura organizacional, el volumen y la calidad de sus 
recursos, etc. En los siguientes apartados presentaremos en forma 
sintética los hitos del SME de Rosario. 

Desde la creación del SME hasta el año 2005.La creación del Servicio 
Municipal de Empleo de Rosariose remonta a mediados del año 1994, en 
ese entonces ya se encontraba en plena implementación el conjunto de 
políticas de corte neoliberal que produjo un negativo efecto 
transformador en el mercado de trabajo del AGR, en ese contexto una de 
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las respuestas del Estado local al agravamiento de los indicadores 
laborales es la creación del servicio de empleo municipal13.  

Desde el momento de su creación y hasta el año 2001 el servicio 
funcionó en el ámbito de la Secretaría de Producción. En el año 2001pasa 
a la Secretaría de Promoción Social asumiendo el carácter casi exclusivo 
de herramienta para la aplicación de políticas de contención social. 
Recién en el año 2012 vuelve a la Secretaría de Producción, aunque en 
ese periodo se llevaron a cabo diferentes procesos de articulación de las 
intervenciones de las áreas social y productiva del municipio. 

Los poco más de diez años que separan la creación del servicio hasta su 
ingreso a la Red Nacional de Servicios de Empleo —2005—signan una 
gestión de bajo perfil con escaso impacto y recursos acotados.   

Desde los Acuerdos Territoriales de Empleo hasta el año 2009. Hemos 
señalado anteriormente que en el año 2004 el Ministerio de Trabajo de 
la nación lanza los ATE, esta iniciativa encuentra pronto eco en las 
autoridades del municipio de Rosario que formalizan su ingreso en el 
año 2005 mediante la suscripción de sucesivos convenios14. 

En el marco de los ATE el municipio presenta en el año 2005  el 
documento denominado Propuesta Territorial, allí plantea los siguientes 
proyectos15: 

- Información para la inserción laboral. Implementación de un 
sistema de información metropolitana y un observatorio del empleo 
regional. 

- Creación de oficinas de orientación e intermediación laboral por 
distrito. 

- Programa Integral de Emprendedores Locales. Comprende servicios 
a emprendimientos, fortalecimiento de proveedores tercerizados y 

                                                                    
13 El Servicio municipal de empleo de Rosario fue creado el 2 de junio de 1994  

14 Convenio Marco n° 147 del 10 de noviembre de 2005 suscripto entre el 
Ministerio de Trabajo de la nación y el Municipio de Rosario 

15 Fuente: Propuesta Territorial Rosario 
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una incubadora de emprendimientos complementarios de cadenas 
de valor. 

- Programa municipal Educación para el Trabajo. Comprende 
capacitación profesional, cursos de oficios, alfabetización 
informática, sistema de certificación de competencias laborales. 

- Segunda promoción de la Diplomatura en Desarrollo Local. 

- Programa de Empleabilidad Juvenil. 

- Programa de capacitación en oficios dirigidos a mujeres. 

Una mirada atenta a los proyectos presentados nos permite verificar en 
algunos casos la sintonía de los lineamientos de políticas planteados por 
el municipio con las promovidas por el MTEySS, especialmente los 
referidos a jóvenes y al desarrollo de proyectos productivos. 

Dos elementos prioritarios que permiten comprender los desafíos 
organizativos del SME son su experiencia de descentralización de la 
atención entre los años 2005 y 2008 y la conformación de laUnidad de 
Gestión de la Intermediación Laboral (UGIL), que ofició como ámbito de 
articulación entre las secretarías de promoción social y producción entre 
los años 2008 y 2009.  

Esta etapa no estuvo exenta de dificultades, quizá la más importante fue 
coordinar el accionar de dos estructuras burocráticas de grandes 
dimensiones, no había definiciones explícitas y detalladas de objetivos, 
procesos, compromisos de cada parte, roles y competencias.  

En el año 2008 se crea la Red de Intermediación Laboral, una mesa de 
actores (municipio, empresas y OSC) que actúan en la intermediación 
laboral.  La Red de Intermediación Laboral,  cuyo objetivo era coordinar 
acciones en el mercado de trabajo, busca consensos que impacten 
favorablemente sobre la población.  

En 2009 se disuelve la Ugil y la atención descentralizada,  se concentra la 
actividad en la Unidad Central del SME sita en la sede del Correo 
Argentino.  La articulación interna se da entre el SME ̶ en el marco de la 
Secretaría de Promoción Social ̶ y el Programa de Formación y Redes 
Laborales ̶ que, en la Secretaría de Producción reemplaza a la Ugil ̶.  
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Funciones desarrolladas por el SME 

Como hemos indicado en apartados anteriores, desde 2001 hasta 2005 el 
SME se concentra fundamentalmente en la administración de Planes 
Sociales. Entre 2005 y 2009 se verifica una disminución de las personas 
que concurren por problemas sociales, a la par se incrementa la cantidad 
de personas que concurren por problemas de empleo. Ello modifica la 
naturaleza de la demanda de servicios (liquidación de beneficios, 
inconvenientes de acceso y permanencia a los programas, etc. en el caso 
de programas de empleos), demandas directas de capacitación y empleo 
según la población (demandas relacionadas con el empleo). Los mismos 
cambios que implica la llegada del SCyE en 2005 requieren una 
reconfiguración de las actividades del SE, se pasa de atender más 
cuestiones relacionadas con la administración de programas sociales que 
a la gestión de servicios de empleo, fundamentalmente por las 
características del SCyE, que a la asignación económica ataba la 
obligación de involucrarse en actividades formativas y de intermediación 
laboral, todo ello con una escala muy importante de beneficiarios y, 
adicionalmente, con un perfil complejo (baja calificación, poca 
experiencia laboral, etc.).  

Entre los años 2005 y 2009 el SME de Rosario ofreció una amplia gama 
de servicios, en este apartado los presentaremos siguiendo la 
clasificación que hemos elaborado en el capítulo correspondiente a los 
SPE16.  

Gestión de programas de empleo.Los últimos años de vigencia del 
régimen de la convertibilidad tuvieron efectos devastadores en el 
mercado de trabajo del AGR. Desde la década de los años 90’ se han 
desplegado un conjunto de dispositivos que tuvieron como objetivo 
paliar los altos niveles de desocupación y subocupación y sus 
consecuencias sobre el ingreso de hogares, en ese período el Plan 
Trabajar fue no el más representativo de estos instrumentos17. Luego de 

                                                                    
16Ver  cuadro Tipos de servicios que ofrecen los SPE en página 6 del capítulo 3. 

17 Entre otros podemos mencionar el Seguro por Desempleo; El Programa 
Trabajar I, II y III, el PJJHD y los más recientes, el Programa de Empleo 
Comunitario (PEC), el Seguro de Capacitación y Empleo (SCyE); el Programa de 
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la crisis del 2001,mediante el Decreto 565/02, se crea el Plan Jefes y 
Jefas de Hogar Desocupados (PJJHD), desde el inicio el programa cargó 
con cierta ambigüedad pues resultó difícil dilucidar si se trataba de una 
política de sostenimiento de ingresos o de empleo. Lo cierto es que su 
objetivo central fue brindar asistencia económica a los hogares de 
menores ingresos y a su vez exigía a los beneficiarios  
contraprestaciones en materia de empleo y salud (Neffa, 2008).Para 
tomar perspectiva de las dimensiones de este programa sirven algunos 
datos: a mayo de 2002 contaba con 500 mil beneficiarios en todo el país, 
en tanto que un año después alcanzó su máxima cobertura con casi 2 
millones, solo poco más de 100 mil de ellos había accedido a un empleo 
registrado en abril de 2004 lo que hace notorio el efecto menguado de la 
recuperación económico en parte de los beneficiarios del PJJHD (Golbert, 
2006; MTEySS, 2005). 

En Rosario 58.952 personas acceden al PJJHD en el año 2003, la 
necesidad de brindar atención a semejante volumen de personas 
provoca un impacto de tal magnitud en el SME que no solo todos sus 
recursos sino también los de otras áreas de la Secretaría de Promoción 
Social se orientan a la administración del programa18.   

Entre el 2001 y el 2005 el servicio de empleo está en un 90% abocado a la 
atención de los beneficiarios de planes sociales y recién en esta etapa es 
donde comienza a invertirse esta relación. (J. Escobar, comunicación 
personal, 31 de enero de 2014). 

En el año 2006), al calor de una mejoría notoria de los indicadores 
laborales, el gobierno nacional concibe el Seguro de Capacitación y 
Empleo (SCYE). Es una estrategia que busca mejorar las probabilidades 
de acceder a un empleo de calidad a beneficiarios del PJJHD. Se trata de 
un seguro no contributivo que tiene como particularidad enfatizar en la 
formación profesional, terminalidad de estudios, prácticas laborales y 
acciones de intermediación laboral, el beneficiario debe cumplir con las 

                                                                                                                                                  
Inserción Laboral; las Prestaciones anticipadas por desempleo (PAD) a los que 
deben sumarse otros instrumentos concebidos en la esfera provincial 

18Este dato y los subsiguientes referidos a programas y planes de empleo fueron 
provistos por la Dirección de Información Estratégica para el Empleo  (DIEE) del 
Ministerio de Trabajo de la Nación y están basados en registros y estadísticas 
oficiales.   
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actividades pautadas en acuerdo con la OE y en contraprestación percibe 
una asistencia económica durante dos años, adicionalmente cuenta con 
alicientes económicos relacionados con la finalización de los cursos o la 
presentación de proyectos de autoempleo  (Decreto n° 336/2006). 

Como señalamos antes, si se tiene en cuenta la cantidad de personas 
involucradas en el traspaso del PJJHD al nuevo plan, el SCYE supuso un 
extraordinario esfuerzo organizativo y económico que, además, implicó 
dejar parciamente de lado o al menos afectar la calidad de otros servicios 
abordados por el SME, la cifra total de beneficiarios de programas de 
empleo del municipio de Rosario en 2009 asciende a las 35.807 
personas, de las cuales al PJJHD y al SCYE —los mayores demandantes de 
servicios de empleo— le correspondían 14.505 personas. Todo ello 
impactó no solo en la oferta en sí del SME sino también en la calidad de 
sus servicios, pues esta depende en gran medida de la maduración y el 
perfeccionamiento del funcionamiento de la oficina.  

Una vez incorporados los nuevos beneficiarios del SCYE las funciones 
relativas a cuestiones administrativas —incorporación, permanencia o 
novedades dentro del programa—, historia laboral, talleres de 
orientación y apoyo a la búsqueda de empleo, derivación a terminalidad 
educativa y formación profesional, quedaron en la órbita de la Secretaría 
de Promoción Social en el ámbito físico del SME. En tanto que lo referido 
a la intermediación laboral recayó en el equipo de la Secretaría de 
Producción. 

Nuestro trabajo era relevar la demanda laboral insatisfecha en las distintas 
empresas, promover los programas de inserción laboral que estaban atados 
al SCYE principalmente, que eran el PIL y el Entrenamiento para el 
Trabajo.(A. Pederiva, comunicación personal, 31 de enero de 2014). 

En el período 2002 – 2006 las capacidades y esfuerzos del SME 
estuvieron dirigidas a la administración local del PJJHD, desde el año 
2007 esta centralidad se desplaza al SCYE aunque paulatinamente abre 
sus servicios a los desocupados en general19.  

                                                                    
19Formalmente el SME atiende a toda la comunidad, en la práctica los servicios se 
concentraron en los beneficiarios de programas, cuestión que comienza a 
revertirse a partir del año 2007 con la llegada del SCYE. 
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Intermediación laboral.La intermediación laboral es quizá el servicio 
más antiguo de las OE públicas, ya inclusive las OE gremiales intervenían 
en la selección e incorporación de personal en diferentes sectores de 
actividad económica. La forma típica de intermediación es el servicio 
gratuito de búsqueda y selección de personal, se busca con este 
instrumentolograr al menos dos efectos:por un lado dar servicio a 
empleadores con dificultades para acceder a intermediadoras privadas, 
en general esta era la situación de las pymes, los cuentapropistas, los 
hogares, las osc; por el otro facilitar la participación en el mercado de 
aquellos buscadores de empleo cuyo perfil no resultaba atractivo a las 
intermediadoras privadas, esto podía ser debido a la escasa rentabilidad 
que brindaba a las consultoras privadas la intermediación de ciertas 
profesiones y oficios, el bajo volumen de intermediaciones en algunos 
sectores, inclusive la incidencia de la reticencia de los empleadores 
atribuibles al prejuicio como es el caso de la inserción laboral de 
personas que hayan atravesado procesos penales, estuvieron privados 
de su libertad o pertenezcan a ciertos colectivos sociales desfavorecidos.  

En cuanto al servicio de intermediación del SME las búsquedas laborales 
siguen el siguiente procedimiento:  

- los pedidos pueden ingresar directamente al SME o hacerlo a 
través del Programa de Formación y Redes Laborales de la 
Secretaría de Producción,  

- de resultar pertinente el pedido, se continua el procesamiento 
de la búsqueda, se analizan las historias laborales de 
desocupados obrantes en el sistema informático,  

- se entrevista a los postulantes cuyos antecedentes se ajusten a 
los parámetros básicos solicitados,  

- se preselecciona y se envían los datos de los preseleccionados a 
la empresa,  

- posteriormente se monitorea el resultado de las entrevistas en 
la organización requirente. 

Esta modalidad de intervención ha sido siempre la estrategia de 
intermediación priorizada por el MTEySS, sin embargo los servicios de 
empleo correspondientes a grandes aglomerados urbanos no han 
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logrado volumen en relación con la cantidad de desocupados en 
condición de vincular a un empleo, como tampoco han alcanzado una 
participación relevante en relación con los niveles de intermediación que 
realizan las consultoras privadas. 

Ante la escasa participación del SME en el mercado de la intermediación 
típica, la estrategia de inserción laboral de desocupados y beneficiarios 
de planes de empleo se asentó principalmente en la promoción de 
herramientas de política pública de fomento a la contratación —
Programa de Inserción Laboral (PIL)20 y Acciones de Entrenamiento 

para el Trabajo (AET)21—. Estas herramientas buscan generar 
oportunidades de empleo para trabajadores beneficiarios de programas 
de empleo mediante la disminución del costo laboral de su contratación 
vía la asignación económica al beneficiario, y la flexibilización de la 
relación laboral —sea porque se trata de un híbrido no encuadrado en 
ninguna forma de relación laboral legalmente reconocida o sea porque 
no obliga al empleador a dar continuidad a la relación establecida—. 
Tampoco se ha logrado un alto volumen de inserción laboral utilizando 
esta herramienta, al respecto diferentes agentes relacionados con el SME 
o la agenda de empleo local manifiestan una diversidad de razones22. Las 
causas esgrimidas van desde una caracterización de la oferta de 
trabajadores del SME, la cual sería en general de un nivel de calificación 
inferior al requerido por los potenciales empleadores, ello abona la 
hipótesis planteada por la mayoría de los entrevistados quienes afirman 
que en los mercados que se dinamizaron a partir del año 2003 la 

                                                                    
20El Programa de Inserción Laboral Público o Privado (PIL) contempla la 
asignación de una suma mensual durante un mínimo de 1 mes y un máximo de 6 
meses a empresas u organismos públicos que contraten a beneficiarios de 
programas de empleo o del Seguro de Desempleo.  

21Las Acciones de Entrenamiento para el Trabajo contemplan prácticas de 
beneficiarios de programas de empleo previamente capacitados que realizan 
actividades formativas y de entrenamiento laboral 20 hs. semanales durante un 
periodo de entre 1 y 6 meses. Los trabajadores perciben una asignación 
económica por parte del Estado, una vez cumplido el plazo pactado las empresas 
pueden contratar a los trabajadores entrenados utilizando la modalidad PIL. 

22Según datos provistos por la DIEE en 2006 se computaron 115 beneficiarios de 
la inserción laboral asistida en 2006, 57 en 2007, 22 en 2008 y 8 en 2009. 
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reinserción laboral o el acceso a un mejor empleo no impacto de igual 
manera en todos los trabajadores, sino que aquellos con mayores 
calificaciones profesionales, experiencia laboral o competencias parecen 
haberse insertado en mayor proporción que los menos calificados, con 
menor experiencia laboral o menor nivel de instrucción. Aunque bien 
vale tener en cuenta que estas afirmaciones no se sustentan en 
investigaciones ni estudios, la conformación de la base de postulantes ha 
cambiado sustancialmente entre los primeros años del PJyJHD —entre 
2002 y 2003— y el año 2009, efectivamente en la primer época la base 
de postulantes tiene una mayor heterogeneidad en cuanto a las variables 
antes mencionadas, donde coexisten niveles medios y bajos de 
calificación, experiencia y nivel de instrucción y deviene hacia una mayor 
homogeneidad fruto de la incorporación de los trabajadores con mayor 
calificación y/o experiencia al mercado de trabajo. De cualquier manera 
en 2009 se da la convivencia de dos grupos claramente distinguibles de 
beneficiarios del SCYE, dicha distinción se dio en relación con la 
intensidad del uso de los servicios de empleo y el grado de cumplimiento 
de las obligaciones inherentes a la condición de beneficiarios de 
programas de empleo. Por una lado las características del SCYE que 
impulsaban la activación de los desocupados, independientemente de 
sus probabilidades de ingreso al mercado de trabajo,  por el otro una 
proporción de nuevos beneficiarios del SCYE que contaba con formación 
y experiencias un poco mejores y no tan distantes de los requerimientos 
de los empleadores vinculados por el servicio de empleo, cuestión que 
los hacía usuarios especialmente activos del servicio de empleo. 

…paralelamente se empieza se empieza a atender más a esta población que 
tiene más experiencia laboral, nivel educativo intermedio, que puede 
responder un poco más a la demanda del sector privado…se atendía a estos 
dos grupos, en principio eran más perfiles de planes sociales, pero después 
vienen también estos perfiles.(J. Escobar, comunicación personal, 31 de 
enero de 2014). 

Es también destacable la visión compartida por los entrevistados que 
denota una mirada del funcionamiento del mercado de trabajo que, en 
este punto en particular, abreva en la teoría de la fila o efecto fila 
enunciada por Doeringer y Piore y retomada por diversos autores. En 
ella se afirma la inclinación de los empleadores por aquellos 
trabajadores con mayores credenciales educativas, calificaciones o 
experiencia los que a priori son en su juicio poseedores de mejores 
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herramientas para adaptarse a las tareas, ejercer adecuadamente sus 
funciones e implicar menores gastos de formación e inducción 
(Doeringer y Piore, 1971). 

Otra explicación que ensayan los entrevistados es la que plantea un 
déficit del Estado como proveedor de servicios, este sería un actor 
menor en materia de inserción laboral en la función de agente 
intermediador, razón por la cual ni siquiera el hecho de disponer de los 
incentivos económicos logran incrementar sustantivamente la 
intermediación laboral de trabajadores desocupados, la causa del bajo 
desempeño sería para algunos interlocutores fruto de un servicio de 
poca calidad y funcionamiento deficiente de las diversas áreas del Estado 
con incumbencia en la materia, sea por el lado de aquellas que brindan  
el servicio de búsqueda y selección tanto como quienes tienen a cargo la 
agenda correspondiente al relacionamiento con empleadores: 

Si vos tenés demoras en tiempos de preselección, demoras en la selección, 
quejas de los empleadores por el servicio…se tiene como parámetro el 
trabajo de una consultoría cuando en realidad no lo era…éramos 4 
intermediadores para 15.000 empresas, sin base de datos, sin difusión, sin 
contactos, información precisa, sin garantías de calidad de servicios…(A. 
Pederiva, comunicación personal, 31 de enero de 2014). 

De esta manera aquí, en lo relacionado con inserción laboral de 
desocupados de baja calificación,  se relativiza la cuestión de los perfiles 
y se enfatiza en la baja calidad de servicios del Estado en materia de 
relacionamiento con empresas —base de datos insuficientes, escaso 
relacionamiento institucional, sin promoción ni difusión de los 
programas de fomento a la contratación, baja cantidad de 
relacionadores— y servicios de búsqueda y selección —tanto en tiempo 
como en calidad de resolución de los pedidos—. Se plantea que ese 
déficit de calidad de servicio se relaciona con ciertas características del 
SME en tanto parte de un organismo de gestión de las políticas sociales, 
el foco de la gestión está en brindar servicios sociales a los ciudadanos 
que forman parte de la población objetivo, así prevalece en la práctica la 
idea que los requerimientos empresarios sean resueltos con ritmos y 
formas de respuestas propias del organismo, distintas a las 
acostumbradas en los servicios de intermediación privada ya que: 
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El partido de gobierno en Rosario tenía una visión…venia de los 90’ con una 
estructura muy de la contención…le cuesta salir de la lógica de la 
contención…(N. Taborda, comunicación personal, 7 de abril de 2015). 

Esa perspectiva de análisis de causas se refuerza con una evaluación 
crítica sobre las características de los recursos humanos del SME, sus 
motivaciones y el contexto institucional en el que se inscribe el servicio 
de empleo: 

Lo que te decía antes…cual era la jerarquía que se le daba desde el Estado a la 
oficina de empleo, muchas veces iban las personas castigadas o que no 
conseguían lugar en la estructura del municipio...(N. Taborda, comunicación 
personal, 7 de abril de 2015). 

Así, sumado a ciertas situaciones relativas a la selección y asignación del 
personal contratado con fondos del Estado nacional, la calidad de los 
recursos humanos y la eficacia organizativa aparecen, desde la 
perspectiva de los actores, como aspectos débiles de la experiencia23. 

Una iniciativa con un importante nivel de innovación en cuanto al 
enfoque del rol del Estado en materia de servicios de empleo fue la 
conformación de la  Red de Intermediación Laboral (RIL),  cuyo objetivo 
era coordinar acciones entre los diferentes actores con intereses en el 
mercado de trabajo local, así se recupera un rol del Estado como 
articulador de intereses con una especial atención hacia aquellos 
sectores más desfavorecidos, en este caso los desocupados. Este ámbito 
institucional, que funcionó entre los años 2008 y 2011, es una forma 
organizativa coherente con el enfoque del desarrollo local en cuanto a las 
prácticas participativas y la coordinación de acciones entre diferentes 
actores involucrados en una temática. La RIL incluía al SME, consultoras 
privadas de intermediación laboral y organizaciones sociales y de 

carácter confesional con agenda en empleo e intermediación laboral
24

. 

                                                                    

23Se hace referencia a lo señalado en el apartado que repasa los periodos de la 
OME donde se señala la asignación de los RRHH para la intermediación laboral 
según entendimientos de carácter político, desatendiendo tanto los requisitos 
técnicos como organizativos. 

24 Las instituciones participantes fueron: Oficina de Empleo de la Dirección de 
Inclusión de Personas con Discapacidad, con el aval del Ministerio de Trabajo y 
Seguridad Social de la Provincia de Santa Fe. Por el sector privado, participan el 
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El espíritu de esta agenda de actores de la intermediación se orienta a la 
construcción de consensos en cuanto a  visiones y prácticas relativas a la 
inserción laboral de sectores poblacionales específicos, en particular 
combatir prejuicios y alentar acciones afirmativas25. Se avanzó en 
actividades abiertas para servicios de intermediación, ferias de empleo, 
acciones de capacitación para personal de las consultoras y OSC y charlas 
de expertos. Permitió generar conocimiento entre los diferentes actores 
de la intermediación, pero, desde la perspectiva de los funcionarios del 
municipio,  no alcanzó a lograr impacto en la empleabilidad de los 
beneficiarios de programas de empleo ni implicó la coordinación efectiva 
entre los diferentes actores. 

El objetivo era como se actuaba en intermediación laboral, esto fue en la 
práctica difícil de coordinar, cada uno tenía en la práctica objetivos 
propios…en ese campo era más difícil poder avanzar…los avances más 
concretos fueron en actividades abiertas sobre capacitación, ferias de 
empleo, convocar a empresas, capacitaciones para personal de las 
organizaciones, charlas de expertos…(J. Escobar, comunicación personal, 31 
de enero de 2014). 

Si se toman en cuenta los principios fundamentales de la Red de 
Servicios de Empleo de la nación esta experiencia arroja 
elementosinteresantes al momento de concebir estrategias que permitan 
concebir el modo de potenciar las posibilidades de inclusión laboral de 
los beneficiarios de las OE. 

Una cuestión muy relacionada con esto es la referida a la conformación 
de una red local de servicios públicos de empleo. Pues bien, no existieron 
intentos consistentes en tal aspecto en la región Rosario, amén de no 
estar explícitos en la agenda del MTEySS los propios actores municipales 
tampoco avanzaron en ello, aún con el antecedente favorable del PEM. Se 

                                                                                                                                                  
Consejo de Formación Profesional, SessaSelect, Adecco, Manpower, la ONG 
Creando Futuro, el  Servicio de Empleo AMIA y el área de Gestión de Empleo de 
Cáritas. 
 

25 Se entiende como acciones afirmativas a aquellas que se ejecutan con el 
objetivo de facilitar el acceso a derechos de colectivos desfavorecidos. En este 
caso en particular las personas beneficiarias de programas de empleo con 
escasas posibilidades de acceder a un empleo de calidad 
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pueden encontrar algunas razones desde la perspectiva local en la 
preeminencia de cuestiones de orden de lo político que oficiaron de 
barrera para el desarrollo de este tipo de iniciativas: 

No se logró una articulación metropolitana con los otros municipios…no 
hubo intentos…faltó generosidad del gobierno local de Rosario para ponerse 
a la cabeza de un proceso metropolitano…también conspiró que las otras 
ciudades estaban gobernadas por partidos de distinto signo y el Ministerio 
tampoco los activó. (N. Taborda, comunicación personal, 7 de abril de 2015). 

La posibilidad de conformar una red metropolitana de servicios públicos 
de empleo es tomada en cuenta por todos los entrevistados como un 
paso deseable y posible, coherente con la experiencia del PEM, los 
entrevistados atribuyen a los ámbitos de decisión político-institucional 
la responsabilidad de no haber avanzado en la construcción de esta 
institucionalidad necesaria para la experiencia de la Red de Servicios de 
Empleo. 

Formación.En Rosario se puede hablar dela existencia de una red de IFP, 
ella se conforma a partir de niveles de conocimiento, vinculación y 
coordinación que se expresan en cierta densidad institucional. A partir 
de 2005 los recursos y capacidades estatales se direccionaron de manera 
más estratégica y coordinada con foco en la  atención de la demanda del 
contexto productivo. En la ciudad de Rosario y su región la afluencia de 
recursos y capacidades apuntan a la mejora de instalaciones, 
infraestructura, equipamiento, capacidades institucionales y formación 
docente. 

En cuanto a la intervención del municipio en cuestiones de formación, la 
información sobre la demanda de capacitación se obtiene a partir de las 
entrevistas a los beneficiarios, esto  se utilizaba como insumo para 
concebir y programar la oferta local de formación, término que incluye 
tanto a la formación profesional como a la oferta de terminalidad 
educativa, tarea que se resolvía por parte del equipo de Producción, para 
ello se utilizaban fondos del Estado nacional o del Municipio. 

Se necesitaba más articulación, que funcione todo  manera más 
coordinada…en organizaciones grandes es muy difícil llegar a acoplarse.(J. 
Escobar, comunicación personal, 31 de enero de 2014). 

A partir del año 2007, como parte de un abordaje más sistemático de las 
prestaciones a los desocupados, se implementa el Esquema Local de 
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Prestaciones (ELP). El ELP, concebido por el MTEySSpara los 
beneficiarios del SCYE,  es un conjunto de dispositivos de apoyo para la 
orientación, formación e intermediación que buscan incrementar las 
probabilidades de incorporación a un trabajo decente.  

En el marco del ELP el municipio contrata al CCFP para relevar la 
demanda laboral sectorial insatisfecha , financiado por el MTEySS en el 
primer acuerdo territorial  ̶ El relevamiento incluyo  a los sectores caucho 
y plástico, madera y mueble y textil—, con este insumo se diseñaron 
propuestas de cursos ajustadas a la demanda laboral. En función de los 
resultados obtenidos se realiza una segunda tanda  de estudios de 
demanda laboral insatisfecha a través del CCFP, esta vez se incluye a los 
sectores supermercadista, gastronomía y hotelería y textil nuevamente.  

Dado el nivel de conformidad del municipio con el producto elaborado 
por el CCFP, nivel de satisfacción que se relacionaba con la posibilidad de 
diseñar cursos ajustados a los requerimientos de los empleadores, causó 
cierta sorpresa una dificultad no prevista: estas propuestas no tuvieron 
el nivel de aceptación esperado entre los desocupados. Aunque el 
municipio tenía en cuenta en sus propuestas las demandas de 
capacitación manifestadas por los desocupados, recién ante estas 
dificultades logró comprender el peso que tiene en estas circunstancias 
los intereses y necesidades de las personas.  A modo de ilustración 
consideremos el siguiente caso: se detectó una importante necesidad de 
personal capacitado en limpieza institucional, pero los beneficiarios 
preferían hacer cursos de auxiliar administrativo y contableaun cuando 
con el primer curso podían aspirar a conseguir un empleo formal. Ello 
implicó que al momento del diseño del ELP la perspectiva de los 
trabajadores asumió mayor peso,  esto modificó parcialmente la oferta  y 
a su vez indujo al municipio a reforzar las tareas de sensibilización, 
información y asesoramiento a los desocupados. Se buscó una 
convergencia de ambas demandas ̶ la demanda de trabajadores de cierta 
formación por parte de las empresas y la demanda de formación por 
parte de los trabajadores ̶ ,siempre considerando que la decisión le 
corresponde al trabajador, así lo remarcan los técnicos del municipio al 
ser consultados al respecto: 

…se empezó ya, al esquema local de prestaciones,a darle también una visión 
de la oferta, en el sentido de satisfacer o formar gente en competencias 
demandadas por el sector productivo pero también cumplir la expectativa de 
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la oferta, ya que en definitiva el cliente principal nuestro no es la empresa 
sino la persona…aunque el objetivo es colocarlo laboralmente pero no se 
puede ignorar a las personas…las presiones de satisfacer las demandas de las 
personas primaban sobre las demandas de las empresas. (A. Pederiva, 
comunicación personal, 31 de enero de 2014). 

A tal punto resultó evidente este cierto desfasaje entre oferta y demanda 
de formación que se debieron ampliar ciertos cursos, tal caso del curso 
de Asistente Administrativo cuya demanda  cuadruplicaba la oferta, allí 
prima entonces una visión sobre la conformación de la oferta formativa 
donde laprioridad no puede ser solo la inserción, sino también brindar 
oportunidades de formarse, prestar atención a los intereses de los 
trabajadores.  

Por cierto que una de los efectos posibles de la desvinculación parcial 
entre la oferta de formación profesional y la atención de la demanda de 
los empleadores está dado por el riesgo de una escasa o débil inserción 
laboral de los egresados de los cursos. Sin embargo no habría posibilidad 
de mensurar el impacto de este desajuste estimado más en base a 
intuiciones y suposiciones de los funcionarios del SME, ello debido a la 
ausencia de mecanismos y procedimientos de monitoreo y seguimiento 
de los participantes en cursos, al respecto resulta ilustrativa la siguiente 
declaración: 

Por un lado no había un control o una sistematización de los egresados de los 
cursos…el seguimiento era esporádico o espasmódico, y muchas veces 
incluso si había inserción pero no en el campo en que se había formado…(A. 
Pederiva, comunicación personal, 31 de enero de 2014). 

Se resalta en el período un fenómeno aparentemente contradictorio, aun 
cuando se orientó la mayoría de los cursos a la demanda de los 
empleadores ello no significó crecimiento de la inserción laboral de los 
desocupados en empresas de los sectores demandantes. Hay consenso 
entre los entrevistados al atribuir un peso importante de ello a la 
cuestión de la duración y nivel de profundidad de la formación 
profesional ofrecida, según esta interpretación la formación brindada a 
los desocupados no alcanzaría a cumplir, según la perspectiva de los 
empleadores,  con el piso de competencias tanto básicas como 
específicas necesarias para incorporarlos a empleos en determinados 
sectores, al respecto ilustra uno de los entrevistados: 
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Todo el mundo sabía que era necesario un trayecto para incorporar a las 
personas a las empresas…todo el mundo sabía que era un trayecto no menor 
a 2 o 3 años… Pero todo se planificaba a un año, cursos de máximo un año y 
ahí ya había que tratar de insertar…para que eso pueda pasar necesitabas 
arrancar de competencias básicas y luego profundizar los oficios.(D. Baidón, 
comunicación personal, 6 de junio de 2015). 

Orientación y apoyo a la búsqueda de empleo. El área de SME que 
depende de la Secretaría de Promoción Social brindó desde el momento 
mismo de la puesta en marcha del fortalecimiento del servicio de empleo 
— año 2005 — 2 herramientas priorizadas por el MTEySS, los talleres de 
Orientación Laboral y de Apoyo a la Búsqueda de Empleo. Estos servicios 
se brindaron casi exclusivamente a los beneficiarios de los programas de 
empleo vigentes como parte de la batería de prestaciones básicas 
previstas. Aunque desde el inicio se ofrecieron en la sede central del 
SME, también se han dictado talleres en sedes municipales 
descentralizadas y en instituciones del tercer sector. Un incremento de 
volumen de los talleres ofrecidos y de mayor descentralización de su 
dictado fue posible con la creación del denominado Registro de 
Capacitadores, una iniciativa concebida en conjunto con los técnicos del 
MTEySS y el programa Área que consistió en la convocatoria, selección y  
capacitación de profesionales de la región que dictaban los talleres de 
acuerdo a la programación consensuada por el SME y el MTeySS tanto en 
sedes municipales como en terceras instituciones, estos profesionales 
actuaban bajo la coordinación del SME.  

Se creó el registro de capacitadores para poder garantizar el dictado de los 
talleres a una cantidad de gente muy grande de beneficiarios del seguro, el 
municipio no iba a poder…los seleccionaron y los capacitaron para no perder 
calidad ni cantidad, anduvo muy bien. (O. Navós, comunicación personal, 7 de 
abril de 2015). 

Esta iniciativa, que se aplicó en principio en municipios del Gran Rosario,  
significó una innovación sencilla pero efectiva, al seleccionar y formar 
profesionales cuya inclusión como prestadores externos de servicios se 
lograron alcanzar objetivos de cobertura de población sin disminuir la 
calidad de las prestaciones26.  

                                                                    
26Si bien esta investigación cubre el periodo que va desde 2005 a 2009, vale la 
pena verificar como según datos de la DIEE 60 personas pasaron por estos 



112 EMPLEO, DESEMPLEO Y POLÍTICAS DE EMPLEO Nº 24 4º trimestre 2015 

Producción de información sobre el mercado de trabajo local. El 
municipio incluyó esta agenda desde el inicio de la relación con el 
MTEySS —nos referimos a las conversaciones preliminares a la 
suscripción del Acuerdo Territorial de Empleo (ATE) del año 2005—.  El 
proyecto denominado Información para la inserción laboral, incluido en 
la propuesta territorial presentada en el marco del ATE fue una 
ambiciosa iniciativa que, desde la perspectiva del desarrollo económico 
local (DEL), propuso la conformación de un sistema de información 
metropolitana y un observatorio del empleo regional. Cabe señalar que 
las propuestas del ATE fueron desarrolladas por el equipo de la 
Secretaría de Producción, dato no menor en tanto que se trataba de un 
área que pugnaba por incorporar a los ATE el enfoque DEL, enfoque 
recuperado solo parcialmente tanto por el MTEySS de la nación como 
por la Secretaría de promoción Social del municipio. Esta propuesta no 
fue financiada en los primeros acuerdos, es posible atribuir esto a la falta 
de interés de las diferentes áreas del MTEySS  en aportar a un sistema 
que produjese otra información que la estrictamente necesaria para 
definir la intervención específica del SME. Valga como ejemplo lo 
atinente a formación profesional, posteriormente a la suscripción del 
ATE se financiaron desde el área respectiva del ministerio estudios de 
demanda de la formación profesional que fueron realizados por el 
Consejo Consultivo de Formación Profesional, una institución integrante 
del Observatorio del Empleo Regional. Estos estudios fueron reconocidos 
por su calidad y pertinencia pero no significaron más que un apoyo 
puntual al observatorio. 

Para los SME la función de productor de información del mercado de 
trabajo suele ser parte de los servicios básicos, sin embargo la iniciativa 
del MTEySSdescartó en los primeros años la utilidad del observatorio, en 
parte porque la implementación de un sistema informático de gestión de 
los servicios de empleo permitía, al contar con información de los 
beneficiarios de programas —prioridad casi absoluta del ministerio en 
los primeros años—,y en parte porque desde el gobierno nacional se 

                                                                                                                                                  
talleres en 2009-quizá además haya subregistro de estos servicios-, mientras que 
cuando comienza a implementarse el Registro de Capacitadores en Rosario en 
2010 pasan 1871 personas por el taller y son 3735las que lo reciben  en 2011. 
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entendía que los estados local y provincial debían realizar esfuerzos 
equivalentes para el sostenimiento del proyecto.  

Hay actores que no siempre están movidos a la innovación, a la aplicación de 
nuevos instrumentos en el territorio…también desde el municipio, pero 
desde el ministerio fundamentalmente, había actores que no comulgaban con 
este enfoque de desarrollo local…el caso emblemático es el Observatorio de 
Empleo, que fue una propuesta que incluimos en los acuerdos y nunca fue 
tomada del todo, se pudo hacer solo algo…(N. Taborda, comunicación 
personal, 7 de abril de 2015). 

Con el Observatorio del Empleo Regional  se buscó constituir un ámbito 
que recupere los datos producidos por múltiples fuentes con el fin de 
interpretarlos desde una perspectiva territorial, fundamentalmente 
como insumo para la definición de programas y proyectos, abordaje 
coherente con la interpretación de que el mercado de trabajo es el Gran 
Rosario y no solamente la ciudad de Rosario.  

Para el OER la producción de información es una necesidad solo en la 
medida que se verifica la ausencia de datos específicos necesarios para la 
ejecución de programas del MTEySS, de esta manera, solo logró abocarse 
a la producción de información según requerimiento de agentes externos 
al territorio —más allá de ser información necesaria y útil—.  

En cuanto a la utilización de la información producida en el SME a través 
del sistema de información provisto por el MTEySS, el SME solo la ha 
utilizado sistemáticamente para relevar la demanda de formación 
profesional por parte de los beneficiarios de programas de empleo.     

Asesoramiento para el empleo autónomo. A partir del año 2007, como 
parte de la implementación del SCYE, el MTEySS impulsó la 
incorporación de talleres de diagnóstico, orientación  y apoyo a la 
iniciativa emprendedora. Los pilares de esta línea fueron el taller de 
Orientación al Trabajo Independiente (OTI) y el Programa de Empleo 
Independiente (PEI). El OTI fue una opción para aquellos beneficiarios 
de programas de empleo con vocación o interés en desarrollar una 
actividad por cuenta propia, mediante su participación en el taller OTI se 
brindaban herramientas que permitían definir su vocación 
emprendedora y clarificar los desafíos que implica involucrarse en la 
actividad por cuenta propia. El PEI, en tanto, brinda apoyo técnico para 
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la formulación de un plan de negocios y asistencia financiera mediante 
subsidios para la compra de máquinas, herramientas, insumos y equipos.  

Estas líneas de acción de apoyo al trabajo independiente tuvieron 
terreno fértil en Rosario, el Programa Integral de Emprendedores 
Locales (PIEL), una iniciativa enmarcada en la ADERR que coordinaba 
acciones con el SME y la Secretaría de Producción.  

En lo que se refiere al fomento empresarial, se creó el Programa Integral de 
Emprendedores Locales (PIEL-ADERR), centrado en identificar, apoyar y 
fortalecer la creación y desarrollo de emprendimientos productivos, 
mediante la provisión de asistencia técnica. El principal apoyo que brinda 
PIEL a los micro y pequeños empresarios es que les  permite a éstos poder 
orientar de mejor forma la búsqueda y detección de oportunidades, recibir 
apoyo en el análisis y diagnóstico de sus necesidades, y ser asistidos en la 
definición y puesta en marcha de estrategias que les permitan desarrollar sus 
emprendimientos (Madoery, O. y otros (2011), pg. 82).  

El PIELse concibió como una referencia institucional que permitiese 
ordenar y articular una profusa oferta de programas, políticas y 
recursos, así, actuó en diferentes planos: como ámbito de coordinación 
de capacidades, recursos y experiencias de diferentes instancias 
institucionales públicas y privadas (organismos burocráticos, 
dependencias científicas y técnicas, programas e instituciones de apoyo 
financiero y técnico, etc.); como gestor de instancias de asistencia técnica 
y capacitación para emprendedores; como gestor de vinculación y 
cooperación entre diferentes eslabones de la cadena de productores y 
consumidores; como promotor del desarrollo comercial de los proyectos, 
a través de su inclusión en cadenas de comercialización, ferias, etc. 

El PIEL es un programa nacido en el seno de la ADERR como expresión 
del enfoque DEL de los diferentes actores que la componen, de manera 
que su articulación con el SME es aún anterior a la implementación del 
acuerdo territorial, es una de las experiencias donde se verifica con 
mayor claridad la potencialidad del enfoque DEL para las políticas de 
empleo. 
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Gestión del SME 

Hasta el año 2002 El SME es una pequeña estructura que cuenta con 7 
trabajadores dentro de la Secretaría de Producción. En ese año pasa a la 
Secretaría de Promoción Social, su planta de personal se incrementa 
hasta alcanzar los 18 trabajadores ̶cifra que  incluye personal de planta 
permanente, contratados por el municipio y contratados con fondos del 
MTEySS ̶; a ellos deben sumarse5 personas que se desempeñan en 
funciones de intermediación laboral en la estructura de la Secretaría de 
Producción, es decir un total de 23 personas conforman el SME de 
Rosario. Esta composición de personal se mantiene desde el ingreso del 
SME a la Red de Servicios de Empleo.  

Organización del SME. Con la creación de la UGIL la intención explícita 
fue coordinar el accionar de las dos secretarías involucradas en la 
gestión del SME. La atención de beneficiarios de programas 
sociolaborales y desempleados —recepción, registración, derivación a 
servicios y administración de beneficios— correspondía a Promoción 
Social; la gestión de la formación profesional, la generación y 
administración de información sobre los sectores productivos y el 
mercado de trabajo y la relación con empleadores correspondió a la 
Secretaría de Producción. 

Cada secretaría tenía su propia lógica burocrática, su cultura 
organizacional, sus objetivos de gestión, su enfoque sobre la 
problemática, sus intereses en relación con el manejo de los recursos. 
Aunque a priori se pueden compatibilizar intereses y coordinar acciones, 
se requiere de esfuerzos y capacidades que suelen escasear en las 
organizaciones complejas, todos los entrevistados resaltaron este 
desafío: 

En un momento el Ministerio asignó recursos para contratar relacionadores 
de empresas, algo que manejaba Producción, pero se lo quedó 
Desarrollo…además de no funcionar generó malestar…(D. Baidón, 
comunicación personal, 6 de junio de 2015). 

En los años de funcionamiento de la UGIL se expresaba cierto consenso 
—al menos en lo discursivo— hacia la idea de concentrar las funciones 
del SME en la Secretaría de Producción, pues se asumen las dificultades 
de gestionar desde Promoción Social una agenda que articula al empleo 
principalmente con la educación y el sistema productivo.    
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En el ámbito de la Secretaría de Promoción Social se organizó el servicio 
de la siguiente manera: 

- Área de atención para beneficiarios de Planes Sociales (JJHH, SC y 
Jóvenes). Es un equipo de trabajo abocado a la atención directa de 
aspectos administrativos y operativos de beneficiarios. 

- Gestión de emprendimientos: Coordinaba con las líneas de empleo 
independiente del MTEySS y con el PIEL, los usuarios eran 
beneficiarios de planes sociales.  

- Equipo de intermediación. Este equipo coordina acciones con el 
equipo de la Secretaría de Producción, es el grupo que en la práctica 
articulaba en la Ugil.  

La Secretaría de Producción conformó un equipo de Coordinación con un 
responsable y 4 técnicos, sus objetivos se concentraron en dos grandes 
líneas de acción: 

- La relación con empleadores. Ello suponía la difusión de las 
políticas y programas de empleo que requerían la participación 
empresaria, sus beneficios y características. Se trata principalmente 
de los beneficios y estímulos a la contratación de trabajadores que 
conforman la base de postulantes del SME —principalmente 
estímulos de carácter financiero—. Asimismo este equipo se 
responsabilizaba de promover la utilización del servicio de 
intermediación laboral gratuito del SME. 

- Las políticas y acciones de formación profesional. El equipo de la 
Secretaría de Producción tiene a cargo el diagnóstico de 
necesidades de capacitación por parte de sectores de actividad 
económica, del diseño y planificación de las propuestas y de la 
articulación con las entidades financiadoras (especialmente el 
MTEySS) y prestadoras (IFP). 

Los recursos humanos del SME. En relación con un fenómeno que afectó 
a otros SE, el de la pérdida de recursos humanos calificados que emigran 
al sector privado, no se verifica esto en el SME de Rosario. Hay varios 
trabajadores que prestan servicios desde el 1994, en tanto que el 80 % 
de los ingresados a partir del año 2005 permanece en el SME, por todo 
ello no hay elementos para pensar que el servicio haya sufrido un 
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desgranamiento de su fuerza de trabajo ni  pérdida de capacidad técnica. 
Lo que sucede es que aquellos profesionales con experiencia y capacidad 
técnica desarrollan actividades similares en el sector privado.  

Se trata una fuerza de trabajo heterogénea ̶ de formación básica de nivel 
secundaria y terciaria ̶ reclutada por diversas vías: pases internos, 
contratación directa por el municipio o contratación vía fondos del 
MTEySS. Aún más, los informantes aclaran que en general los recursos 
humanos del SME no tenían buena calificación pero llegaban a buenos 
resultados: 

No había una política de formación de los recursos humanos del 
SME…aprendían laburando…al fin y al cabo cumplían(D. Baidón, 
comunicación personal, 6 de junio de 2015). 

A pesar de que se reconocen muchos aspectos mejorables en la gestión 
del SME no se atribuye a la calidad de los recursos humanos ninguna 
responsabilidad al respecto, al contrario, se indica que el cumplimiento 
de los equipos fue satisfactorio, aún sin contar con un programa de 
formación y profesionalización del servicio. 

Coordinación y cooperación interinstitucional. La relación con el Estado 
nacional, en particular con el MTEySS, fue fluida y exenta de tensiones 
relevantes. Cuestión muy positiva si se toma en cuenta los signos 
políticos contrarios de ambos gobiernos y el antecedente de las 
relaciones complejas entre los municipios de grandes centros urbanos y 
el MTEySS en lo atinente a la implementación de los SME27.     

Se señala la decisión estratégica del municipio y el ministerio de 
constituir una sociedad en materia de políticas de empleo.  

En líneas generales tenemos una relación de cooperación fluida…tratamos 
siempre de articular la mayor cantidad de programas posibles…desde el 

                                                                    
27Atribuimos esta compleja relación entre el MTEySS y los municipios grandes a 
cierta tendencia de autonomía relativa de estos municipios, fruto quizá de la 
posibilidad de constituirse en interlocutor de instancias gubernamentales de 
primer orden nacional y de su capacidad de control territorial. La dificultad no es 
entonces de orden político sino que está dada por el carácter uniforme y 
centralizado de implementación de la Red de Servicios de Empleo, cuestión que 
restringe las posibilidades de darle un tono local o propio al municipio.  
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2007 se pueden ver la aplicación de los programas principales del ministerio 
acá en Rosario…también importa cómo se complementan los equipos 
técnicos, nos llevábamos bien. (J. Escobar, comunicación personal, 31 de 
enero de 2014). 

Del conjunto de los testimonios, del análisis de los niveles cooperación y 
de la experiencia personal del autor se puede añadir que hay un clima de 
diálogo y cooperación en el territorio que ayudó a la implementación de 
las políticas de empleo, de hecho la relación entre los equipos de la 
delegación del MTEySS y el municipio parecían ser muchas veces más 
fluidas que las que se establecían entre la delegación del ministerio y los 
equipos centrales. 

Descentralización del servicio y enfoque territorial.La descentralización 
ha sido uno de los pilares de las experiencias de municipios que 
adoptaron el enfoque participativo, es movilizada por la intención de dar 
la voz a los ciudadanos y atender sus necesidades desburocratizando la 
relación entre el Estado local y las personas en el territorio. En Rosario, a 
partir de 1996,se conformaron seis distritos municipales gestionados 
desde los Centros Municipales de Distrito (CMD), allí funcionan las 
principales dependencias administrativas y oficinas descentralizadas de 
planeamiento, obras públicas, promoción social, etc.28 

Desde el inicio de los ATEse expresó la vocación de municipio de 
descentralizar el SME, pero razones organizativas, de coordinación 
institucional y económicas se erigieron como obstáculos. A la ardua tarea 
de gestionar políticas de empleo desde las secretarías involucradas — 
sobre todo por razones de cultura organizacional y dinámica política— 
se le añade complejidad al pensar en los desafíos organizativos, 
logísticos y financieros de un SME descentralizado. Tanto el municipio 
como el ministerio enfocaron sus prioridades en la implantación plena 
del SME y el cumplimiento de los objetivos básicos en materia de 
ejecución de programas y planes empleo a nivel local, una 
descentralización plena del SME hubiera requerido contar con al menos 
cinco trabajadores por distrito y preservar no menos de 10 en la 

                                                                    
28El Decreto municipal 28/1996 creó el Programa de descentralización 
Municipal en el marco de la municipalidad de Rosario. Brindó las bases legales e 
institucionales para la descentralización del Estado local. 
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dependencia central, a lo que habría que sumar todo el respaldo 
necesario en equipamiento, insumos y logística, ello implicaba un 
esfuerzo económico y de gestión que ninguna de las dos instituciones 
estuvo en condiciones de asumir en la etapa. Quizá estos sean los 
factores explicativos principales de la fallida experiencia de 
descentralización del SME, que implicó la apertura de dependencias del 
SME en la Confederación General del Trabajo Regional Rosario, 
Asociación Empresaria Rosario  yla Sede Municipal Casiano Casas. 
Atentos a esas barreras parece evidente la vocación de distribuir los 
esfuerzos organizativos, de coordinación y económicos descentralizando 
en terceras instituciones, aunque sin delegar plenamente los atributos 
del SME y con una cantidad mínima de personal, asemejándose más a 
una ventanilla de atención que a un servicio descentralizado, amén de la 
ubicación céntrica de los oficinas, con la salvedad de la sede Casiano 
Casas lo cual tampoco significó una mejor cobertura de la geografía 
municipal.  

En cuanto a lo territorial, planteamos una visión amplia del concepto, es 
decir no solo el Aglomerado Gran Rosario como mercado de trabajo y sus 
respectivos SME, sino también el conjunto de actores que intervienen en 
la agenda de la intermediación laboral y la formación profesional y n la 
coordinación políticas de empleo en general. 

Con la salvedad de la limitada experiencia de la Red de intermediación, 
experiencia que no llegó a consolidarse y que no mereció apoyos 
explícitos del MTEySS, no prosperaron agendas que coordinen esfuerzos 
de políticas públicas. Como hemos señalado anteriormente el Plan 
Estratégico Metropolitano no alcanzó a incidir efectivamente en esta 
agenda, en general los diferentes actores atribuyen a la diferente 
procedencia partidaria de las gestiones de los municipios —Mayormente 
de la misma extracción  que el gobierno nacional en los municipios del 
Gran Rosario y del Acuerdo Cívico y Social las del municipio de Rosario y 
de la provincia de Santa Fe—, en este contexto la agenda estrictamente 
municipal y de los municipios con el MTEySS serían priorizadas por 
sobre la metropolitana. 

No puede soslayarse la casi nula intervención del gobierno provincial en 
lo referente a la cuestión metropolitana, así como se ha planteado con 
cierta insistencia en el rol más activo que podría haber tenido el Estado 
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nacional en la construcción de una agenda territorial que trascienda los 
límites municipales a través del accionar de sus ministerios, la misma 
consideración le cabe al gobierno de la provincia.   
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Conclusiones 

Los avances en materia de política de empleo experimentados en el 
período de la postconvertibilidad son evidentes, tanto por abarcar a 
poblaciones prioritarias —desde el inicial Plan Jefes y Jefas de Hogar 
Desocupados hasta el Seguro de Capacitación de Empleo, pasando por el 
Plan Jóvenes—, como por cubrir un amplio espectro temático—
programas sectoriales de formación profesional, terminalidad educativa, 
fortalecimiento de IFP, de apoyo a la inserción laboral, de apoyo a 
emprendedores, etc.—, y alcanzar un volumen inédito de prestaciones 
con continuidad en el tiempo. 

En este contexto la instauración y consolidación de una institución como 
la del servicio público de empleo ha sido un pilar estratégico del 
abordaje político y programático del trabajo y el empleo. Diversas son las 
razones que fundamentan tal afirmación:  

- El SPE, tal como fue implementado en Argentina, permite contar 
con ámbitos institucionales para la aplicación de las políticas de 
empleo en todo el país, ello implica lograr no solo agilidad en la 
administración sino también vínculo directo entre la población y el 

MTEySS
29

. 

- La red de SPE oficia como ejecutora de las políticas de empleo 
nacionales en los municipios, especialmente en lo relativo a la 
gestión de programas orientados a la oferta de trabajo (SCyE, Plan 
Jóvenes, etc.). 

- La efectividad de aplicación de políticas y programas de empleo 
uniformes para todo el país se basa en: recursos humanos 
capacitados y muchas veces financiados por el ministerio;  la 
utilización un software de gestión en red que permite administrar 
información y gestionar beneficios; instancias de articulación 
institucional ente el ministerio y los municipios consolidadas a 
través de los años. 

                                                                    
29 A julio de 2015 la Red de Servicios de Empleo cuenta con 611 SPE. 
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- la oficina de empleo se ha posicionado en el imaginario social como 
el ámbito local donde debe acudirse ante problemas o inquietudes 
relativas al empleo.  

 

El empleo 

Rosario es la región metropolitana de Argentina donde más sistemática y 
continuadamente se han desplegado políticas y dinámicas propias del 
enfoque del DL en el periodo que abarca este estudio. Ha sido también 
un territorio donde la recuperación económica experimentada a partir 
de mediados del año 2002 ha repercutido muy favorablemente en el 
mercado de trabajo debido a cierta característica que lo  vuelve muy 
sensible a la marcha de la economía, solo como dato ilustrativo 
consideremos que en la medición de mayo de 2002 se registra un 
24,29% de desocupación y en octubre de 2009 este registro disminuye 
hasta el 10,28%30.   

Así como se destaca la sensibilidad del mercado de trabajo del AGR a los 
cambios de la economía nacional es también importante dar cuenta de 
los cambios en el sistema productivo local. Nos referimos al pasaje de 
una Rosario preeminentemente industrial y comercial a otra que, 
manteniendo una importante actividad comercial e industrial, se ha 
convertido en el polo logístico y de servicios nacional con un sistema 
portuario por donde se despacha una alta proporción de la producción  
agroindustrial del país, a lo que debe sumarse el complejo oleaginoso 
que ha transformado la economía de la región. La industria de la 
construcción, sobre todo debido a la inversión privada, la gastronomía, 
hotelería y el turismo regional y de negocios, completan una trama 
productiva más heterogénea que la vigente hasta entrados los años 90’. 

La disminución de los niveles de desocupación ha sido notable en el 
período 2003-2009, de 96.000 personas desocupadas en el 3° trimestre 
de 2003 a 57.000 en el mismo trimestre del año 2009.  

Un dato relevante es el referido a la desocupación juvenil, aunque 
disminuyó sustancialmente desde el 48 % registrado en el tercer 

                                                                    
30 Datos de la EPH del Indec 
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trimestre de 2003 hasta el 26,5 en el mismo periodo de 2009, debe 
tenerse en cuenta que el tercer trimestre de 2009 la desocupación de los 
adultos ascendía al 8%, es decir tres veces menos que la juvenil. 

La tasa de empleo en tanto, se incrementa en la medida en que el 
trabajador cuente con nivel secundario completo o más, disminuyendo 
en la medida que el nivel educativo alcanzado es menor, ello da la pauta 
de la relevancia que adquieren las acciones de terminalidad educativa, ya 
que una importante proporción de los beneficiarios de programas de 
empleo cuentan con estudios secundarios incompletos.  

En cuanto a la intensidad de la ocupación, se incrementan 
ostensiblemente los porcentajes de ocupados plenos y sobreocupados —
66,49 y 16,87 % respectivamente— mientras que la subocupación 
experimenta una caída del 31,08%, podemos suponer que lo que 
disminuye es la subocupación involuntaria, además vale considerar que 
el incremento de la sobreocupación horaria puede ser explicada en parte 
por la falta de perfiles adecuados en determinadas ocupaciones. 

En lo referido a las categorías ocupacionales los dos datos más 
relevantes son el incremento del trabajo asalariado, del 69 al 79% entre 
2003 y 2009, y el trabajo por cuenta propia, que disminuye en el mismo 
periodo del 27% al 20%. Estos datos nos permiten deducir la salida de 
trabajadores del cuentapropismo en tanto que este representa para 
muchos trabajadores desplazados del mercado   de trabajo una actividad 
de refugio ante la situación de desocupación. 

 

El desarrollo local 

A partir del año 1995, cuando el municipio decide sumarse al CIDEU, se 
jalonan un conjunto de iniciativas que convierten a Rosario en la región 
metropolitana de Argentina con el mayor despliegue de agenda en 
materia de desarrollo económico local. En 1998 el Plan Estratégico 
Rosario expresa de manera sistemática y organizada la visión y 
expectativas de la diversidad de actores políticos, sociales, económicos, 
culturales y religiosos del territorio.  

Como continuidad y resultado de esta construcción nacen, entre fines de 
los años 90’ y principios de los 2.000, instituciones del tenor de la 
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Agencia de Desarrollo de la Región Rosario y el Consejo de Formación 
Profesional(CCFP), por mencionar dos casos relevantes para la agenda 
de las políticas de empleo. Esta institucionalidad potencia la de por sí ya 
densatrama de actores pública y privada de Rosario, en realidad esa fue 
una de las finalidades explícitas de su creación31. 

La lógica de planificación participativa, dialogo social y construcción de 
consensos propia del enfoque DEL, generan condiciones propicias para 
el despliegue de iniciativas como las que impulsó el Estado nacional a 
través de los Acuerdos Territoriales de Empleo a partir del año 2004. 

De esta manera, consideramos que el conjunto de dispositivos de 
políticas de empleo encuentran ámbito local propicio para su 
coordinación a partir de la existencia de una cultura e institucionalidad 
coherente con los principios que impulsan los ATE. En efecto, el 
ministerio de trabajo nacional adopta esta iniciativa a partir de 
consensos con la OIT, quien había promovido estas experiencias en otros 
países y que encuentra en el enfoque DEL un auxilio para la 
implementación de políticas que vinculan las diferentes agendas 
públicas en ámbitos de concertación local donde participan los 
diferentes niveles del Estado, la sociedad civil y los empleadores.  

La experiencia rosarina de DEL afronta las dificultades propias de los 
procesos en marcha, sobre todo si se tiene en cuenta que 15 años en la 
agenda de las políticas públicas es un tiempo exiguo.  Tomemos en 
consideración  algunos factores, la incipiente articulación con los estados 
municipales vecinos, atribuible a factores políticos y culturales que, 
aunque se da en un marco de convivencia institucional aceptable, 
impiden o ralentizan la construcción de consensos crecientes; la escasa 
participación del Estado provincial —sobre todo si se tiene en cuenta su 
incidencia política e institucional que puede facilitar o dificultar 
procesos—; la influencia de otros actores relevantes en la agenda local, 
como el caso de las instituciones estatales descentralizadas o 
autárquicas o con autonomía relativa, Conicet, Universidades, Inti, etc., 
que tienen dinámica y agenda propia, no siempre coherente con las 

                                                                    
31Solo a título enumerativo se menciona al sistema provincial y municipal de 
educación,  instituciones públicas y privadas de formación profesional, 
universidades nacionales y privadas, Inti, Inta, institutos del Conicet, etc. 
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iniciativas impulsadas desde los ámbitos de concertación; cierta actitud 
pendular de los ministerios nacionales, que han impulsado con irregular 
energía la agenda DEL, independientemente de los resultados obtenidos 
a nivel local o la calidad de las relaciones institucionales con el 
municipio.  

 

Las acciones de política de empleo en el nivel local 

Uno de las cuestiones más interesantes al momento de revisar el proceso 
se relaciona con el nivel de ajuste de las propuestas presentadas por el 
municipio de Rosario al MTEySS en el marco de las Acuerdos 
Territoriales en el año 2005, no solo se orientaron hacia líneas 
estratégicas coincidentes con las del ministerio —caso políticas de 
formación profesional, terminalidad educativa y servicio de empleo—, 
sino que también oficiaron de adelanto de programas y propuestas que, 
aunque en el momento no se apoyaron o se apoyaron solo parcialmente,  
luego serían retomadas y profundizadas por el organismo nacional, nos 
referimos a los casos de las propuestas relativas a los jóvenes, el apoyo al 
empleo independiente y el empleo femenino, los dos primeros con líneas 
específicas y el ultimo por medio de agendas transversales. En este 
aspecto sin dudas el enfoque DEL ha sido una herramienta de utilidad 
para canalizar y articular intereses y perspectivas de los diferentes 
actores. 

Continuando con la agenda propuesta en los Acuerdos Territoriales, 
hubo dos líneas que lograron apoyo parcial del ministerio pero que luego 
decayeron, se trata de la propuesta de observatorio del mercado de 
trabajo y de la de la diplomatura en desarrollo local. Para ambos casos 
creemos que la falta de criterios y posiciones claras y uniformes de las 
instituciones involucradas provocó que los resultados alcanzados en 
ambos casos sean limitados en relación con las expectativas generadas y 
las potencialidades que expresaban. Si bien en el marco del observatorio 
se impulsaron iniciativas valiosas como el caso de los relevamientos de 
demanda laboral insatisfecha, instrumentada por el Consejo de 
Capacitación y Formación Profesional, utilizadas luego para diseñar las 
propuestas de formación profesional en sectores clave, la falta de 
continuidad y sistematicidad impidió evaluar en qué grado este 
instrumento podría haber aportado en cuestiones importantes tales 
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como la prospección de empleos, los estudios sectoriales, realización de 
estudios específicos, la compilación de información, coordinación de 
recursos y capacidades. Se trata de acciones que, dada la dimensión y 
complejidad del mercado de trabajo del aglomerado gran Rosario, bien 
podrían haberse emprendido como apoyo al diseño, gestión, evaluación 
y monitoreo de las políticas. 

La formación profesional, como hemos señalado antes, es una de las 
líneas que mayor densidad, alcance y mejora en calidad de servicios ha 
logrado en Rosario. Tanto los programas del MTEySS—programas 
sectoriales, de fortalecimiento institucional, etc. —, como la trama 
institucional local —instituciones de formación profesional, instituciones 
públicas y privadas de educación, ciencia y técnica, cámaras empresarias, 
organismos del Estado, etc. —, se potencia a partir de la acción del CCFP, 
que se ha constituido en actor clave al expresar y canalizar intereses, 
perspectivas y capacidades de los involucrados. Las mesas sectoriales 
impulsadas por el MTEySS han sido una herramienta que, en clave de 
DEL, fueron útiles para ajustar ofertas formativas que reflejaron los 
variados intereses en juego.  En este contexto la oferta formativa 
considera en gran medida la perspectiva de los empleadores, 
disminuyendo la brecha que en muchas ocasiones se plantea entre la 
formación que se requiere y la que se oferta.  

La relación entre el municipio y el MTEySS ha sido en líneas generales 
permanente, fluida  y colaborativa. Hemos hecho notar que esta 
situación no es similar a la que se da en otras zonas metropolitanas del 
país, entendemos que hay una cultura local que favorece estos vínculos. 
Rosario ha sido un territorio que, a pesar de ser de signo político 
contrario al gobierno nacional, ha visto desplegar las políticas de empleo 
con igual o mayor volumen y calidad que otros territorios similares. 
Parte de las razones que explican esta situación se refieren a este clima 
favorable a la implementación de políticas públicas en el nivel territorial 
producto de la construcción de una agenda pública participativa y 
consensual. 

 



Políticas activas de empleo Rosario 2005-2009 / Alejandro Enrique 127 

El servicio municipal de empleo 

La estructura del SME tuvo una doble dependencia en el periodo 
estudiado, la administración de planes de empleo, la atención a los 
beneficiarios y la derivación a prestaciones se resolvía con equipos 
asentados en la Secretaría de Promoción Social; el diseño de la oferta 
formativa y la vinculación con empleadores le correspondía a la 
Secretaría de Producción. Este trabajo se articulaba a través de unidades 
de coordinación integradas por representantes de ambas secretarías, a 
pesar de la buena voluntad de los funcionarios y agentes involucrados, 
los actores reconocen dificultades tales como la burocratización de los 
procesos, la falta de agilidad operativa, estándares bajos de tiempo y 
calidad de respuesta a los requerimientos de usuarios —sobre todo 
empleadores—, inevitables roces por la administración de recursos, etc. 

El servicio de empleo se aboca entre los años 2002 y 2005 a la 
administración de los planes  nacionales de empleo, se llegaron a 
administrar casi 59.000 beneficiarios de planes de empleo. A partir de 
2005 se modifica la agenda de actividades, si bien se sigue manteniendo 
una agenda administrativa la baja del volumen de beneficiarios —se 
contabilizan unos 35.000 beneficiarios totales de programas, de los 
cuales los más activos representaban un total de 14.00 personas 
aproximadamente— permitió atender otras demandas al SME: una 
organización más efectiva de los talleres básicos —orientación laboral, 
apoyo a la búsqueda de empleo y apoyo al trabajo independiente—, 
atender y canalizar demandas formativas y de intermediación laboral. 

La organización del Esquema Local de Prestaciones (ELP), implementada 
desde 2007, es una innovación que permite mejorar la efectividad de 
estos servicios con una calidad de prestaciones igual o mayor. A su vez, 
al ser implementado en la región Rosario por el MTEySS con apoyo del 
equipo Área y recursos humanos de la región, expresa las 
potencialidades de herramientas que resuelven necesidades que 
exceden los límites municipales. Entendemos que esto es así porque al 
no verse constreñidos por los límites municipales, se logra un nivel 
profesional y una capacidad operativa difícil de replicar y sostener desde 
una estructura municipal y que funciona muy bien al nivel de 
aglomerado regional.   
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La intermediación laboral es quizá uno de los servicios básicos que 
adoleció de mayores dificultades de implementación. Los propios 
entrevistados reconocen la casi nula incidencia del servicio público en 
comparación con las intermediadoras privadas, diferentes son las causas 
aducidas por los actores: el servicio ofrecido a los empleadores no 
cumplía con los estándares de calidad y tiempo; hubo un 
subaprovechamiento de las ventajas respecto a las privadas —gratuidad, 
beneficios económicos al contratar beneficiarios de planes de empleo, 
etc.—; relacionado con lo anterior, algunos entrevistados reivindican la 
utilidad de los beneficios como estímulo a intermediación pública y 
señalan que hubo una gestión deficiente del servicio de intermediación; 
hubo una lectura inadecuada por parte de los responsables locales de la 
estrategia de intermediación, se podría haber apuntado a mejorar 
calidad de servicios, trabajar más ajustadamente con los sectores 
productivos y seguir priorizando  la inserción de poblaciones 
vulnerables mediante una profundización de la vinculación y 
colaboración con las intermediadoras privadas, un camino explorado en 
la experiencia de la Red de Intermediación Laboral (RIL) pero que no se 
profundizó; la cultura organizacional de las áreas sociales municipales 
suelen tener dificultad para compatibilizar sus enfoques y 
procedimientos con las de los empleadores privados, razón por la cual se 
verían afectados los tiempos y la calidad del servicio; todos estos 
factores son atravesados por la calidad de los recursos humanos, algunos 
entrevistados refieren que el perfil profesional de muchos integrantes 
del servicio no se ajusta suficientemente al perfil requerido del 
intermediador. 

Hemos mencionado a la RIL, en materia de intermediación entendemos a 
esta como la iniciativa más valiosa y con mayor potencial al incluir a 
intermediadoras privadas, confesionales y de la sociedad civil. Si bien 
tuvo una duración exigua y no concitó demasiados apoyos en el 
municipio y escasa atención del MTEySS, mostró un camino en la 
colaboración entre actores públicos y privados. 

La RIL permitió explorar posibilidades de sensibilización, información y  
capacitación a las intermediadoras privadas para la inclusión de 
colectivos desfavorecidos en las búsquedas que estas gestionan; esta 
instancia permite acercar a los empleadores información para el mejor 
aprovechamiento de las herramientas de fomento al empleo, por ejemplo 
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el PIL para el sector privado; las intermediadoras brindan información 
en tiempo real y de primera mano sobre las necesidades, intereses y 
perspectivas de los empleadores que estos mismos no suelen dar en 
forma directa al SME; un aspecto muy remarcable es el referido a que se 
trata de una protored local de empleo, lo que de alguna manera marca un 
camino sobre una de las formas de ampliar el alcance de la iniciativa 
estatal de la Red Nacional de Servicios de Empleo desde los actores 
locales. 

Una cuestión a tomar en cuenta en este punto es la vinculación de los 
enfoques que priman en la concepción del servicio, pues los mayores 
esfuerzos se concentran en mejorar condiciones de empleabilidad de los 
beneficiarios, dejando en un segundo plano otros aspectos de la 
construcción de institucionalidad, como es el caso de la conformación de 
redes de servicios público-privados como la RIL. 

Señalamos permanentemente la necesidad de considerar a Rosario como 
un territorio que involucra a un conjunto de municipios con intereses 
compartidos y también con tensiones. Una red regional de servicios 
públicos de empleo sumaría sustantivamente en la mejora de las 
políticas públicas sociolaborales, desde la experiencia del Plan 
Estratégico Metropolitano, la existencia de actores que articulan 
territorialmente como el propio MTEySShasta el conocimiento e 
interacción desarrollado entre los SME, hay razones suficientes para 
considerar oportuno implementar un esquema de articulaciones 
institucionales que brinde beneficios a todos los actores tanto en materia 
de implementación y coordinación de acciones como de concepción de 
políticas específicas,  producción y análisis de información, formación de 
recursos humanos, etc. Esto no solo requeriría la voluntad de los 
municipios sino también del gobierno provincial y el MTEySS.     

La formación profesional es quizá el mayor baluarte de las herramientas 
de políticas de empleo en Rosario, la trama institucional es no solo vasta 
sino que ha logrado muy buenos estándares de calidad. Aparecen sin 
embargo algunos aspectos que ayudarían a mejorar los resultados 
obtenidos: resulta necesario sostener y actualizar los estudios de 
demanda laboral que permitieron ofrecer una oferta ajustada a las 
necesidades de los empleadores; mejorar la orientación, información y 
sensibilización de los usuarios de los servicios de empleo en relación con 
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los cursos que brindan mejores posibilidades de inserción laboral, de 
manera que converjan los intereses de los usuarios con las propuestas 
más adecuadas al objetivo de la inserción; mejorar las actividades de 
seguimiento y monitoreo de las acciones de formación, de manera que se 
logre contar con información que permita ajustar la gestión de las 
mismas; atender los posibles desfasajes entre el nivel  de los 
conocimientos requeridos para la inserción en determinados sectores y 
oficios y la duración y profundidad de la formación que se ofrece. 

En relación con los servicios de orientación y apoyo, el SME de Rosario 
ha alcanzado a cubrir la demanda en cantidad y calidad a partir de una 
innovación que recoge las virtudes de la colaboración 
interinstitucionalalcanzadas, el Registro de Capacitadores es una 
herramienta que ayudó a cubrir los picos de demanda con buena calidad 
de servicio, además operó en los municipios del Gran Rosario instalando 
capacidades locales para un servicio crítico debido al nivel profesional 
que requiere. 

En lo referido a la producción, sistematización y uso de información del 
mercado de trabajo entendemos que existen capacidades 
desaprovechadas. Los estudios de demanda  laboral sectorial han sido un 
interesante ejemplo de cómo aprovechar capacidades institucionales y 
técnicas locales para el diseño, aplicación, seguimiento y monitoreo de 
políticas. La información disponible a partir de la Plataforma Informática 
de la Red Nacional de SE es una excelente herramienta que, sin embargo, 
no alcanza a cubrir las amplias y complejas necesidades de información 
cuantitativa y cualitativa del mercado de trabajo del Gran Rosario, esto 
implica necesidades de generar, recopilar, sistematizar, analizar y 
difundir información.  Así, la recuperación del Observatorio del Empleo 
Regional es un camino a recorrer por parte de todos los actores 
interesados, también acumula en la agenda de necesidades de recursos 
humanos calificados para la tarea. 

Durante el periodo que abarca esta investigación la gestión del SME se 
compartió entre el área social y la de producción del municipio. Se trata 
de una decisión salomónica, que atribuyó competencias y 
responsabilidades a una y otra secretaría articulándolas a través de un 
equipo de coordinación, sirvió quizá para el equilibrio político interno 
pero parece haber afectado la calidad y efectividad de la gestión. Los 
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propios actores reconocen que, a pesar de la buena voluntad de las 
partes, ha sidoun duro desafío compatibilizar intereses, objetivos de 
política y culturas organizacionales, además de lograr un nivel de 
funcionamiento operativo acorde alas circunstancias. 

En todo caso, puede decirse que el logro es haber conseguido hacer 
funcionar los servicios básicos de atención de usuarios con un nivel 
aceptable y sin mayores sobresaltos tomando en cuenta la forma sui 
generis de organización del servicio. No obstante,ha sido inevitable la 
aparición de alguna disputa por los recursos y las discrepancias sobre el 
enfoque de los servicios, de lo que resultó un abordaje de la agenda de la 
intermediación que no arrojó los resultados esperados.  

Esta configuración particular del SME, que impedía lograr consensos más 
allá de la prestación de servicios básicos,  es quizá uno de los factores 
que dificultaron la adopción o afirmación de medidas que hubieran 
ayudado a dar un salto de calidad al SME, tales como la descentralización 
efectiva de servicio aprovechando la estructura de delegaciones 
municipales, lo que hubiera permitido acercar el servicio a los territorios 
donde se concentran los beneficiarios de los programas que administra 
el SME.   

Los recursos humanos han cumplido un rol ajustado a lo requerido por 
el municipiopara un esquema de prestaciones básicas —atención a 
beneficiarios, derivación a servicios, administración de programas, etc. 
—. Las dificultades aparecen cuando se requiere una prestación acorde a 
un perfil profesional — sea para el dictado de talleres, para la 
intermediación o para la vinculación con empresas—,  pues su formación 
y experiencia de base no es acorde a tal desafío y tampoco el municipio 
ha concebido un programa de capacitación y desarrollo que permita 
resolver adecuadamente esta necesidad. En este aspecto no se observa 
un obstáculo insalvable, al contrario, con adecuadas estrategias de 
capacitación y desarrollo del personalpueden abordarse varias de las 
agendas pendientes del servicio. 

Aunque la construcción de una red local de servicios de empleo no ha 
sido abordada desde el propio municipio, se observan condiciones de 
base propicias para que ello pueda constituir un objetivo plausible de ser 
alcanzado. La experiencia del Plan Estratégico y cierta cultura del dialogo 
y coordinación básica entre gobiernos municipales de diferente signo 
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permiten suponer que, con un liderazgo de los niveles gubernamentales 
del orden provincial y nacional, ello es posible. 

La coordinación y cooperación institucional entre el municipio y el 
ministerio de trabajo nacional ha sido uno de los factores positivos del 
periodo, recalcamosque puede atribuirse esto a una cultura local de 
diálogo y cooperación propia de los territorios donde el enfoque del 
desarrollo local ha logrado hacer pie. En tal sentido quizá se haya 
aprovechado escasamente la posibilidad de ensayar abordajes 
metropolitanos de las políticas de empleo con fuerte participación local, 
de manera que el desafío no sea solo la coordinación entre municipios y 
nación sino entre los territorios, el gobierno provincial y el gobierno 
nacional. 

Al igual que en otras experiencias el SME se ha enraizado en la ciudad de 
Rosario como el ámbito de atención de la agenda del empleo, ello es sin 
dudas un logro, partiendo de aquí deberán abordarse los desafíos 
pendientes. 
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ANEXOS 

Listado de personas entrevistadas 

1. Jean Escobar, Sub Director General de Empleo del municipio de 
Rosario durante los años 2007 a 2009. Entrevista realizada el 31 de 
enero de 2014. 

2. Andrés Pederiva, Relacionador de Empresas del municipio de 
Rosario. Entrevista realizada el 31 de enero de 2014. 

3. Néstor Taborda, Coordinador de la Unidad de Gestión  e 
Intermediación Laboral del municipio de Rosario durante los años 
2005 a 2008. Entrevista realizada el 7 de abril de 2015. 

4. Diego Baidón, Referente de Acuerdos territoriales y de Programas de 
Formación Profesional de la Gerencia de Empleo del Ministerio de 
Trabajo de la nación. Entrevista realizada el 6 de junio de 2015).  

5. Oscar Navós, Director Regional Programa AREA OIT. Entrevista 
realizada el 7 de abril de 2015). 

 

Lista de Siglas  

ATE Acuerdos Territoriales de Empleo  

ADERR Agencia de Desarrollo Región Rosario 

CFP Consejo de Formación Profesional 

CIDEU Centro Iberoamericano de Desarrollo Estratégico Urbano 

CMD Centro Municipal de Distrito 

DEL Desarrollo Económico Local 

DEL + E Desarrollo Económico Local y Empleo 

DIEE Dirección de Información Estratégica para el Empleo 

ELP Esquema Local de Prestaciones 

EPH Encuesta Permanente de Hogares 
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IDR Instituto para el Desarrollo de Rosario 

IFP Instituciones de Formación Profesional 

INDEC Instituto Nacional de Estadísticas y Censos 

IPEC Instituto Provincial de Estadísticas de Santa Fe 

ISI Industrialización por sustitución de Importaciones 

MR Municipalidad de Rosario 

MTEySS Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social 

OE Oficina de Empleo 

OER Observatorio de Empleo Regional 

OCDE Organización de Cooperación y Desarrollo Económico 

OIT Organización Internacional del Trabajo  

OTI Orientación al Trabajo Independiente 

PE   Política de Empleo 

PEA Población Económicamente Activa 

PEI Programa de Empleo Independiente 

PEM Plan Estratégico Metropolitano  

PER Plan Estratégico de Rosario   

PET Población en Edad de Trabajar 

PIEL Programa Integral de Emprendedores Locales  

PJJHD Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados  

PMyMT Plan Más y Mejor Trabajo  

PTE Pactos Territoriales para el Empleo  

RIL Red de Intermediación Laboral  

SCyE Seguro de Capacitación y Empleo 

SE Servicio de Empleo 
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SME Servicio Municipal de Empleo 

SPE Servicio Público de Empleo 

SPL Sistemas Productivos Locales 

TA Tasa de Actividad 

TS Teoría Standard 

TICs Tecnologías de la información y la comunicación  

UGIL Unidad de Intermediación Laboral 
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