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Enfoque integrado de las politicas de empleo:
los desafios de la territorializacion y de la
individualizacion

Para intentar frenar el aumento del desempleo, las instancias europeas,
relevadas por los gobiernos nacionales, alientan un enfoque integrado

de las politicas de empleo. Este implica una cooperacion de los actores
en el nivel territorial, asi como una individualizacién de las respuestas
a los demandantes de empleo. En el terreno, estos objetivos chocan
con la ausencia de coordinacion de los multiples intervinientes, asi

politica de empleo
enfoque integrado

como con la dificultad para los consejeros de conciliar enfoque global
y exhortacién de retorno al empleo.

Thierry Berthet,

Clara Bourgeois

(Centre Emile Durkheim
centro regional asociado al
Céreq de Bordeaux)

timulan desde hace unos veinte afos

el desarrollo de politicas de empleo y
politicas sociales denominadas “integradas”.
Este enfoque se promovié como una nueva
manera de tratar la cuestion del empleoy la
tasa creciente de desempleo (ver recuadro
Activacion y enfoque integrado p.3). Se basa
en la idea de que una accién publica menos
orientada y mas global facilitaria la insercién
laboral de las personas mas alejadas del mer-
cado del empleo. Implica una mayor coope-
racion de los actores en la escala territorial, y
la consideracion de las problematicas indivi-
duales de manera global.

I as instancias europeas y nacionales es-

En Francia, la promocién de este enfoque,
mediante el desarrollo de la territorializacion,
la individualizacion y los vinculos entre
sectores de accién publica tradicionalmente
distintos, desafia el caracter centralizado y
sectorializado de las politicas de empleo.
El analisis de la aplicaciéon de estas
politicas integradas en los territorios y en
las organizaciones que acompanan a los

demandantes de empleo muestra que
chocan con algunos obstaculos y que
el objetivo buscado no se alcanza por el
momento

Una integracion territorial
frenada por las multiples capas
de actores

._

El paisaje politico-administrativo local del
sector del empleo es complejo. En primer
lugar, esta constituido por una gran cantidad
deactoresacargodelaimplementacion delas
politicas publicas. Los autores de un informe
del Congreso (ver Para saber mas) identifican
mas de 85 instituciones diferentes dedicadas
a las politicas de empleo, del trabajo y de la
formacién en Francia. Luego, la distribucién
de las competencias entre estas diferentes
organizaciones en el territorio sigue siendo
poco clara a pesar de descentralizaciones y
desconcentraciones regulares en este campo
de accion publica.
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- Recuadro 1 ¢ Contexto de la encuesta y método

Este analisis se inscribe en el marco del programa de investigacion europeo
Localise. Iniciado en 2011, este proyecto de una duracién de 3 afios apunta
a mostrar los cambios y consecuencias producidos por el desarrollo de la
activacion, especialmente en la escala local.

Seis equipos de investigadores realizaron en simultdneo el estudio de
“mundos locales de activacion” en seis paises europeos: Francia, Reino
Unido, Alemania, Suecia, Polonia e Italia.

En Francia, las encuestas compararon la implementacion de un enfoque
integrado de las politicas activas de empleo en tres aglomeraciones:
Bordeaux, Montpellier y Tours.

Se realizaron 97 entrevistas semidirgidas a diferentes actores en estas tres
aglomeraciones y a aquellos que trabajan en escala nacional. Los actores
entrevistados son cargos politicos elegidos, responsables de servicios y
técnicos en las colectividades territoriales y autoridades desconcentradas y
consejeros y managers intermedios que trabajan en Polo empleo, en misiones
locales para un Plie (planes locales plurianuales para la insercion y el empleo)
0 en organizaciones privadas prestatarias de servicios.

Para saber mas sobre el proyecto Localise : http://www.localise-research.eu
El informe sobre la situacion francesa también se publicé en Net.doc y esta
disponible en el sitio del Céreq.

Les enjeux d’une approche intégrée des politiques de I’emploi, Thierry
Berthet, Clara Bourgeois, Net.doc n°130, Mars 2015

Los actores institucionales y los consejeros hablan de frenos periféricos al
empleo para designar las problematicas indirectamente vinculadas con el
empleo que interfieren en los itinerarios de insercién (como por ejemplo la
salud o la movilidad).

Desde los afios 1970-80, si bien el sector del
empleo sigue estando fuertemente centralizado
en Francia, su territorializacion fue alentada para
permitir una accién publica mas cercana a las
necesidades y los recursos del territorio y para
transferir ciertas responsabilidades (y sus costos)
alasautoridades locales. Es en este contexto que
los actores territoriales se implicaron de manera
creciente en las cuestiones del empleo.

AUn si la politica de empleo sigue siendo una
competencia del Estado, el papel de los actores
locales no es Unicamente ejecutivo. Participan
en la elaboracién de las politicas publicas por
la estrategia territorial que definen y adoptan
en un marco restringido. Conviene entonces
interrogarse sobre la manera en que aprehenden
las politicas de activacién, y mas particularmente
el enfoque integrado correspondiente. En efecto,
es en este nivel que se pueden captar mejor los
desafios, dificultades y efectos reales de esta
tendencia sobre la organizacion de los servicios
ara los demandantes de empleo.

Por otra parte, el entusiasmo local por la
cuestion del empleo se explica principalmente

por laapuesta social que representay su caracter
politico. Al manifestar una implicacién en una
problematica sensible, desarrollar el empleo se
ha vuelto un desafio de primer orden para los
politicos locales. En consecuencia, las iniciativas
locales en materia de empleo se multiplican:
un consejo general puede montar un proyecto
de acompainamiento de los beneficiarios
del RSA (ingreso de solidaridad activa) en el
aspecto salud, una intendencia puede crear
coordinaciones de empleo que acojan a los
demandantes de empleo para trabajar sobre
aspectos especificos de su busqueda. Estas
iniciativas estdn mas o menos articuladas con
las acciones tradicionalmente conducidas por los
actores regionales y nacionales en los territorios.
“Para el tema del empleo hoy, es posible hablar
contodos los estratos de la organizacion territorial
francesa, todo el mundo tiene su opinién”
(consejera del Polo empleo). En este contexto
las autoridades publicas se cruzan mas que
cooperan en la problematica del empleo De
este apilamiento local de los actores del empleo
resulta a la vez un paisaje vago constituido por
numerosos actores, y un enfoque del empleo que
supera sus fronteras tradicionales, desbordando
sobre otros sectores de accién publica.

Las encuestas de campo confirman en efecto que
la principal caracteristica de las politicas de empleo
en los territorios es la multiplicidad de capas de
actores que actuia en el sector del empleoy llevaa
una maraia de organizaciones:“a veces hay dobles
competencias distribuidas en dos lugares (...). Se ha
perdido eficacia porque se multiplicé la cantidad de
actores” (consejero, Polo empleo).

En las tres aglomeraciones estudiadas (cf.
Recuadro 1), los actores publicos implicados
de cerca o de lejos en estas politicas son
numerosos. Las municipalidades, los consejos
generales, la direccion regional de Juventud,
Deporte y Cohesion Social (Driscs), la direccién
regional de las empresas, de la competencia,
del consumo, del trabajo y el empleo (Direccte),
las comunidades de aglomeracién (la lista no es
exhaustiva), todos abordan la problematica del
empleo a sumanera. En la mayoria de los casos,
los actores locales y regionales legitiman esta
ampliacion de sus competencias adosando el
empleo a una competencia propia cuyo vinculo
con el empleo se pone en evidencia.

Asi, las municipalidades implementan proyectos
multidimensionales dotados de un aspecto
empleo que se inscriben en su territorio; los
consejos generales lo abordan segun el prisma
de las politicas sociales (especialmente del RSA);
los consejos regionales segun el del desarrollo
econoémico y la formacion profesional; las
aglomeraciones segun el prisma del desarrollo
econdémico o de la politica municipal:“el camino
que se tomo es tratar al empleo en la escala de
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la aglomeracién segun el prisma de nuestra
competencia obligatoria que es la politica
de la ciudad” (politico de la comunidad de
aglomeracién).

Las Driscs tratan el empleo mediante las poli-
ticas de lucha contra las discriminaciones y de
la politica municipal y las Direccte en nombre
de una competencia histérica sobre el campo.
Los sectores de accion publica se enmaraian
asi, creando de facto una accién publica en el
cruce de varios ambitos de intervencion. En este
contexto el enfoque integrado implementado
en los territorios estudiados se expresa en la
existencia de una cantidad importante de ac-
tores articulados en torno de una red compleja
y en intervenciones publicas poco coordinadas.

Un enfoque global e individualizado
limitado por las reglas
organizacionales

._
La implementaciéon de un enfoque integrado
del empleo también apunta a responder a
las problematicas individuales de insercién
profesional proponiendo un enfoque global
e individualizado del acompaifamiento de
los demandantes de empleo. Este se juega
principalmente en el nivel de la interacciéon
entre consejeros y demandantes de empleo.
La individualizacién del acompafnamiento hacia
el empleo es un principio de accién anclado
en el enfoque global implementado por los
consejeros en insercién profesional y que
constituye tradicionalmente el corazén de su
modo de intervencion. Buscan asi trabajar sobre
elindividuo en su globalidad, es decir tomando
en cuenta los diferentes frenos (sociales, de
formacion, lingiisticos, de salud, etc.) que el
demandante de empleo puede encontrar en
su itinerario de insercion: “hablar del cuidado

de los ninos o de la dificultad de escribir en francés
es trabajar sobre el empleo” (consejera Plie). Al
superar una cierta compartimentacién de los
servicios, estos consejeros apuntan a ofrecer
un acompanamiento adaptado al individuo y
a sus necesidades y dificultades en materia de
insercién. Pero superar las diferencias sectoriales
para individualizar mejor el acompafiamiento
sigue siendo un desafio mayor.

En efecto, en el sector de lainsercién profesional,
la prioridad se otorga hoy a un acompafamiento
que apunta a la puesta inmediata en empleo,
en detrimento de las problematicas periféricas.
Se privilegian entonces nuevos perfiles de
consejeros, supuestamente mejor preparados
para responder a estas exigencias, en coherencia
con la instauracién de nuevos marcos
instrumentales. A este respecto, una consejera
observa “una transformacion de los consejeros
mds antiguos hacia algo un poco mds pragmdtico
.... Se estd menos ‘en lo social’ y verdaderamente
en la problemdtica de la colocacién” (consejera
Polo empleo).

Los actores nacionales y locales de la
politica de empleo insisten también en la
necesidad de individualizar los servicios y
aprehender la insercién profesional de manera
mas amplia. Buscan desde hace varios anos
desarrollar instrumentos, como por ejemplo
el perfilado de los demandantes de empleo o
la implementacion en el Polo empleo de tres
modalidades de acompafamiento (seguimiento,
acompanamiento reforzado y acompanamiento
guiado), que varia segun el perfil del demandante
de empleo permitiendo a los consejeros
desarrollar estos enfoques.

En Francia, para facilitar laindividualizacién de los
servicios, la ley adopté dos enfoques principales.
Por una parte, la categorizacion como ee

== Recuadro 2 ¢ Activaciéon y enfoque integrado de las politicas de empleo

Segun las recomendaciones de la Comision europea, los Estados miembro alentaron el desarrollo de un paradigma llamado de
activacion en el sector de las politicas de empleo (European Commission, 1998). Este paradigma se define en la escala europea por
la voluntad de favorecer programas que apuntan a una colocacion o un retorno rapido al empleo sistematico de los beneficiarios
de prestaciones sociales. En tanto que principio de accién publica, la activaciéon supone para su aplicacion la puesta en sinergia
de diferentes sectores de accién publica con el objetivo de facilitar el acceso al mercado del empleo, lo que también se denomina
enfoque integrado.

Esta integracion de las politicas apunta a una accién publica en la que las multiples dimensiones que pueden frenar la insercion
profesional de los demandantes de empleo (como por ejemplo la vivienda, la accién social, la formacién o la salud) sean
consideradas mas alla de las barreras sectoriales tradicionales. Dos dinamicas se invocan regularmente para favorecer esta
integracion y el desborde de las divisiones tradicionales entre sectores de accién publica (Muller, Jobert, 1987) que implica: la
territorializacion y la individualizacion.

La primera permitiria construir, por la proximidad de los actores, soluciones integradas que respondan a las dinamicas locales,
mientras que la segunda supondria tomar en cuenta las problematicas individuales de manera global y adaptar el acompafiamiento
de los demandantes de empleo articulando de manera transversal diferentes campos de intervencion. Tal superacién de las
divisiones sectoriales supone cambios de percepcion de organizacion y de practica profesional importantes que ponen a prueba
los modos de funcionamiento tradicionales de la accién publica.
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medio de individualizacién apoya un enfoque
estatutario que permite el acceso a servicios
especificos. Segun su perfil, la asignacion de
los demandantes de empleo a una categoria
tipo les abre un nivel de servicio en principio
adaptado a su situacion. Por otra parte, el
aumento del margen de maniobra de los
consejeros que apunta a volverlos capaces
de adaptar los servicios al individuo que
acompafan. Sin embargo, este margen
de maniobra sélo se otorga en algunos
aspectos del servicio. Puede involucrar asi las
modalidades —frecuencia de las citas, medios
de comunicacion- o el contenido mismo
del acompafnamiento, contrabalanceadas a
menudo por una regulacion mas rigida en
otros aspectos.

Asi, si un consejero tiene una mayor autonomia
sobre la frecuencia de sus citas, estas ultimas
se desarrollan sin embargo en un esquema
mas estandarizado que restringe el contenido
de la entrevista: “hay un marco mucho mds
preciso de las entrevistas, con tiempos y una
segmentacion de la entrevista en grandes items
que hay que abordar” (consejera, Polo empleo).
A la inversa, cuando una organizacién y/o
una politica publica otorga mas latitud a los
operadores sobre el contenido de la cita, la
frecuencia de los encuentros es entonces mas
rigida:“las prestaciones estan muy controladas
por un pliego de condiciones, sobre todo en
el nivel administrativo de hecho: (...) con
citas cada catorce dias muy precisamente o
cada cinco dias habiles2 (consejera prestataria
privada).

Es por lo tanto dificil pretender que el margen
de maniobra delos consejeros aumentd, como
lo muestra la diversidad de respuestas que
dan cuando se les pregunta sobre el grado
de libertad del que disponen. Asi, muchos
explican que a lo largo de los afos vieron
disminuir su margen de maniobra debido al
desarrollo de un marco mas rigido. Mientras,
otros declaran que su nivel de autonomia se
mantuvo e incluso se desarrollé.

Sin embargo, frente a la cantidad creciente
de demandantes de empleo y al desarrollo
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de un paradigma que coloca al empleo enel
centro de las preocupaciones, este enfoque
global se ve confrontado con una serie de
desafios vinculados con la aplicacion de un
enfoque integrado centrado en el individuo.
Los consejeros deben primero enfrentar
una exhortacion paraddjica: integrar los
frenos periféricos al empleo en el itinerario
sin por eso tener los medios de para
resolverlos. Los sistemas informaticos pocas
veces o parcialmente toman en cuenta
la diversidad de problematicas a abordar
y no valorizan la implementacién de un
acompanamiento intersectorial. El tiempo
dedicado al mantenimiento de vinculos
entre profesionales, considerados necesarios
para el desarrollo de un enfoque global
es demasiado limitado. Finalmente, las
relaciones contractuales con los prestatarios
e interlocutores limitan la posibilidad para
el consejero de elegir el prestatario de su
eleccion para el demandante de empleo.

La voluntad de tratar la insercion profesional
mas alld de las diferencias sectoriales
tradicionales surge de los discursos
nacionales y locales. Sin embargo, su
implementacion por parte de los actores
institucionales en los territorios y de los
consejeros en los acompafamientos de
los demandantes de empleo representa un
desafio mayor.

En el nivel de los territorios, aunque la
ampliacion de la problematica del empleo
vaya en la direccién de un enfoque integrado,
los desafios politicos y los juegos de actores
no alientan el desarrollo de una visién
estructurada. En el nivel de los consejeros, el
enfoque global del individuo en su itinerario
de inserciéon no es nuevo, pero sigue estando
limitado por el desarrollo de instrumentos
de management rigidos, y por el estimulo a
colocarla puestaen empleoen el corazéndela
intervencion social. Asi, a pesar de los cambios
organizacionales y funcionales importantes
queintrodujo en el sector del empleo, lalégica
de activacién todavia no permitié alcanzar un
enfoque integrado de las politicas de insercién
social y profesional. m
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