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RESUMEN

El proceso de actualizacion del modelo econémico y social cubano confirid al municipio un papel
protagénico en el desarrollo local, lo que situé a la gestion publica de la fuerza de trabajo como
funcion estratégica para enfrentar los desafios demograficos y las transformaciones del empleo. El
presente estudio tuvo como objetivo analizar los principales retos que enfrenta la administracion
publica municipal en Cuba para la gestién de la fuerza de trabajo en funcion del desarrollo local, con
el fin de identificar brechas institucionales y proponer lineas de acciéon operativas. Se empled un
diseno metodolégico mixto de tipo descriptivo-explicativo. La muestra abarcd el universo de 336
presidentes de las Asambleas Municipales del Poder Popular e Intendentes de los 168 municipios del
pais. El instrumento de recogida de datos, una encuesta estructurada que explord siete dimensiones

de gestidn, fue validado mediante juicio de expertos y alcanzd una consistencia interna de 0.89 en
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el alfa de Cronbach. Los resultados revelaron que el 85% de los decisores locales evalud
negativamente las capacidades institucionales, aunque con variaciones significativas segun el
tamano y la estructura econdmica del municipio. Se identificaron brechas criticas en la rigidez
normativa, el desajuste formativo y la debilidad de las Comisiones Territoriales de Empleo. Estos
hallazgos evidenciaron la necesidad de superar la fragmentacién institucional vigente. Se concluyo
gue la gestion municipal de la fuerza de trabajo demanda un modelo integrador basado en cuatro
ejes: sistema de informacion laboral local, flexibilizacion normativa, formacién dual con actores no

estatales y evaluacion por resultados.

Palabras clave: administracion publica municipal; desarrollo local; fuerza de trabajo; gestion

publica.

ABSTRACT

The updating process of the Cuban economic and social model granted municipalities a leading role
in local development, which positioned public workforce management as a strategic function to
address demographic challenges and employment transformations. This study aimed to analyze the
main challenges of municipal public administration in Cuba for workforce management in local
development, in order to identify institutional gaps and operational lines of action. A mixed
descriptive-explanatory methodological design was employed. The sample covered the entire
universe of 336 presidents of the Municipal Assemblies of People's Power and Mayors from the 168
municipalities of the country. The data collection instrument, a structured survey exploring seven
management dimensions, was validated through expert judgment and achieved a Cronbach's alpha
internal consistency of 0.89. Results revealed that eighty-five percent of local decision-makers
negatively assessed institutional capacities, although with significant variations according to
municipality size and economic structure. Critical gaps were identified in regulatory rigidity, training
mismatch, and the weakness of Territorial Employment Commissions. These findings evidenced the
need to overcome the current institutional fragmentation. It was concluded that municipal workforce
management demands an integrative model based on four axes: local labor information system,

regulatory flexibility, dual training with non-state actors, and results-based evaluation.

Keywords: municipal public administration; local development; workforce, public management.
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RESUMO

O processo de atualizacdao do modelo econdmico e social cubano conferiu ao municipio um papel de
lideranca no desenvolvimento local, posicionando a gestdo da forca de trabalho publica como uma
fungdo estratégica para enfrentar os desafios demograficos e as transformagdes do emprego. Este
estudo teve como objetivo analisar os principais desafios enfrentados pela administracao publica
municipal em Cuba em relacdo a gestao da forga de trabalho para o desenvolvimento local, a fim de
identificar lacunas institucionais e propor linhas de acdo operacionais. Foi empregado um
delineamento descritivo-explicativo de métodos mistos. A amostra foi composta por todos os 336
presidentes das Assembleias Municipais do Poder Popular e prefeitos dos 168 municipios do pais. O
instrumento de coleta de dados, um questionario estruturado que explorou sete dimensdes de
gestdo, foi validado por meio de revisdo por especialistas e alcancou uma consisténcia interna de
0,89 utilizando o alfa de Cronbach. Os resultados revelaram que 85% dos tomadores de decisao
locais avaliaram negativamente as capacidades institucionais, embora com variacdes significativas
dependendo do tamanho e da estrutura econ6mica do municipio. Lacunas criticas foram identificadas
na rigidez regulatoéria, na inadequacdo de habilidades e na fragilidade das Comissoes Territoriais de
Emprego. Essas descobertas destacaram a necessidade de superar a atual fragmentacdo
institucional. Concluiu-se que a gestao da forca de trabalho municipal requer um modelo integrado
baseado em quatro pilares: um sistema local de informacdes trabalhistas, flexibilidade regulatéria,

formacao dual com atores nao estatais e avaliagdo baseada em resultados.

Palavras-chave: administracdo publica municipal; desenvolvimento local; forca de trabalho; gestdao

publica.

INTRODUCCION

En las ultimas décadas, la literatura especializada ha consolidado un consenso en torno a la necesidad
de articular las politicas laborales con las estrategias de desarrollo territorial. Abramo et al. (2021)
y Alburquerque (2022) han enfatizado que la relacién entre capital humano y desarrollo local no es
automatica ni unidireccional, sino que depende de la existencia de oportunidades productivas que
permitan aprovechar las capacidades formadas. Weller (2025) advierte que, en ausencia de tales
oportunidades, los territorios periféricos experimentan procesos de fuga de talento que drenan sus

recursos mas valiosos. Desde una perspectiva de gobernanza, Pike et al. (2022) sefialan que la
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fragmentacidon disciplinar entre la economia laboral, la gestion organizacional y la planificacién

territorial ha dificultado una comprension integral de los fenédmenos de desarrollo local.

Por su parte, la literatura sobre gestién publica (Longo, 2022) ha puesto el acento en las capacidades
institucionales como condicion necesaria para la efectividad de las politicas, mientras que los estudios
sobre desarrollo territorial (Alburquerque, 2022; De Mattos, 2010) han subrayado la importancia de
los actores locales y la articulacion endégena. En el ambito iberoamericano, investigaciones recientes
han documentado la heterogeneidad de los desempefios municipales en materia de empleo y
desarrollo, atribuyéndola no solo a factores estructurales, sino también a la calidad de las
instituciones locales y a los mecanismos de coordinaciéon intergubernamental (Avellaneda, 2023;
Peels & Ponce Del Castillo, 2024).

En el contexto cubano, el proceso de actualizacion del modelo econdmico y social ha colocado la
descentralizacion y el fortalecimiento de los municipios como ejes estratégicos para el desarrollo del
pais. La Constitucion de la Republica de 2019 refrendd el papel de los municipios como nivel primario
de gobierno, con la autonomia necesaria para desempefiar sus funciones y la potestad de impulsar
el desarrollo local (Musibay Figueroa et al., 2024). Esta orientacién politica reconoce que los
municipios no pueden ser meros ejecutores de directrices centrales, sino actores protagénicos con
capacidad para movilizar recursos enddgenos, articular actores locales y disefiar estrategias
adaptadas a sus realidades. No obstante, investigaciones académicas han documentado limitaciones
institucionales persistentes en los municipios cubanos para la gestién del desarrollo local (Musibay
Figueroa et al., 2024), asi como tensiones entre el disefio normativo centralizado y las necesidades

de flexibilidad territorial.

La gestion publica de la fuerza de trabajo constituye una de las funciones criticas para la efectividad
de las estrategias municipales de desarrollo. Cuba enfrenta desafios demograficos significativos -
envejecimiento poblacional, bajas tasas de fecundidad y emigracién de jovenes y profesionales- que
estan configurando un escenario de contracciéon de la poblacién econémicamente activa y de
descapitalizacion humana de los territorios menos desarrollados. Simultdneamente, las
transformaciones en la estructura del empleo, con la expansién del sector no estatal (cooperativas,
trabajadores por cuenta propia y micro, pequefias y medianas empresas), plantean desafios inéditos
para la administracion publica municipal. Segun datos del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

(MTSS), el sector no estatal concentra mas de un tercio de la poblaciéon ocupada, lo que implica que
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la gestion laboral no puede limitarse al sector presupuestado, sino que debe abordar el conjunto de

las relaciones laborales en el territorio.

A pesar de la voluntad politica expresada en las Estrategias de Desarrollo Municipal (EDM) y de los
avances normativos, la investigacion académica identifica vacios conceptuales y practicos en la
gestion publica de la fuerza de trabajo a escala local. La literatura cubana ha abordado
predominantemente la gestién de recursos humanos desde la perspectiva organizacional o la
economia laboral, mientras que el desarrollo local ha sido objeto de estudio desde la geografia
econdmica y la planificaciéon territorial. Sin embargo, son escasos los estudios que integren ambas
perspectivas en un marco coherente y que ofrezcan diagndsticos nacionales sobre las capacidades

institucionales municipales para gestionar la fuerza de trabajo en funcién del desarrollo local.

En particular, se desconoce en qué medida las estructuras de gobierno local cuentan con los recursos
normativos, técnicos y organizativos necesarios para articular las politicas de empleo, formacion y
retencion de talento con las estrategias de desarrollo territorial. Tampoco se ha explorado
sistematicamente cdmo las heterogeneidades territoriales -en términos de tamafio, estructura
productiva o dindamica del sector no estatal- condicionan los desempefios municipales en esta

materia.

El presente articulo tiene como objetivo analizar los principales retos que enfrenta la administracion
publica municipal en Cuba para la gestidon de la fuerza de trabajo en funcion del desarrollo local, a
partir de un diagndstico nacional de las capacidades institucionales y los mecanismos de articulacion
territorial. Se busca, de manera especifica, caracterizar las brechas en materia normativa, de
recursos calificados, de alineacion entre oferta formativa y demanda laboral, y de coordinacion
interinstitucional, asi como explorar la variabilidad territorial de estos fendmenos. El estudio aspira
a aportar evidencia empirica que oriente el disefio de politicas publicas y la toma de decisiones en
los niveles local y nacional, contribuyendo asi a superar la fragmentacién que actualmente lastra la

gestion del empleo y acelera la descapitalizacion humana de los territorios.
MATERIALES Y METODOS

La investigacion se sustenté en un diseno mixto de tipo descriptivo-explicativo, que combind
estrategias cuantitativas y cualitativas para abordar la gestién municipal de la fuerza de trabajo en

Cuba. El enfoque dialéctico-materialista operé como marco epistemoldgico general, orientando el
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analisis de las contradicciones entre centralizacidn normativa y necesidades locales, sin que ello
implicara un método de investigacién en si mismo. La operacionalizacion del disefio mixto se concretd
en una secuencia de fases: una primera fase cuantitativa de levantamiento censal, seguida de una
fase cualitativa de profundizacién mediante entrevistas y analisis documental, y una fase final de

integracién y triangulacion de resultados.

El universo de estudio estuvo constituido por la totalidad de los Presidentes de las Asambleas
Municipales del Poder Popular y los Intendentes de los 168 municipios de Cuba, lo que representd
un total de 336 sujetos. Se optd por trabajar con el universo completo (censo) con el fin de garantizar
la representatividad nacional y captar la heterogeneidad de las realidades territoriales. La tasa de

respuesta efectiva fue del 100%, al lograrse la participacion de la totalidad de los decisores locales.

Las fuentes secundarias incluyeron 47 documentos: normas juridicas vigentes (Constitucion de 2019,
Ley 116/2022, Decretos Leyes 69 y 72, Decreto 140/2025 y resoluciones del Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social), las Estrategias de Desarrollo Municipal de los 168 territorios, informes
institucionales del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y del Instituto Nacional de Atencidn a los
Actores Econdmicos No Estatales (INAENE), asi como investigaciones cientificas previas sobre

desarrollo local y gestidn laboral en Cuba.

Las fuentes primarias se obtuvieron mediante tres instrumentos. En primer lugar, se aplicé un
cuestionario estructurado de 48 preguntas al universo de 336 decisores municipales. El cuestionario
combind items de seleccion multiple con escala Likert de cinco niveles y preguntas abiertas de
sistematizacion. En segundo lugar, se realizaron dos entrevistas individuales estructuradas a la
Ministra de Trabajo y Seguridad Social y a la Presidenta del Instituto Nacional de Atencién a los
Actores Economicos No Estatales, con el propdsito de contrastar la vision de los niveles estratégicos
nacionales con la percepcién de los decisores locales. En tercer lugar, se complementé la informacion

cualitativa con el analisis de contenido de documentos programaticos y normativos.

La construccion de los instrumentos se guio por la metodologia de Vallejos Diaz (2008) para
diagnésticos empiricos, estructurada en cuatro pasos: 1) determinacién de necesidades de
informacion, 2) definicion de fuentes, 3) disefio de formatos de captacion, y 4) procesamiento de
datos. A partir de la revision de la literatura y los documentos normativos, se definieron siete
dimensiones de analisis: normativo-institucional, capacidades institucionales, articulacion con

actores economicos, planificacion y demanda de fuerza de trabajo, politicas activas de empleo vy
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grupos prioritarios, calidad del empleo e inclusion social, y evaluaciéon y control. Estas dimensiones

guiaron tanto el disefio del cuestionario como las entrevistas y el analisis documental.

El cuestionario fue sometido a un proceso de validacion mediante juicio de 15 expertos en
administracion publica, desarrollo local y gestion de recursos humanos, quienes evaluaron la
pertinencia, claridad y suficiencia de los items. Posteriormente, se aplicé una prueba piloto a 20
directivos municipales de diferentes provincias, cuyos resultados permitieron ajustar la redaccion y
eliminar items redundantes. La confiabilidad del instrumento fue evaluada mediante el coeficiente

Alfa de Cronbach, que alcanzé un valor de 0.89, considerado aceptable.

El trabajo de campo se desarrolld entre enero y junio de 2025. La encuesta se aplico de forma
presencial en cuatro provincias (Pinar del Rio, Artemisa, La Habana y Mayabeque), mientras que
para el resto del pais se utilizd un formulario digital con asistencia telefénica personalizada. Esta
estrategia mixta de aplicacion fue adoptada por razones de accesibilidad y costo, si bien se reconoce
como una limitaciéon metodoldgica que podria introducir sesgos asociados al medio de aplicacion.
Para minimizar este efecto, se estandarizé el contenido del instrumento y se brind6 el mismo nivel
de asistencia técnica en ambas modalidades. Las entrevistas a las autoridades nacionales se
realizaron de forma presencial, fueron grabadas en audio con consentimiento previo y transcritas

literalmente.

El procesamiento de los datos cuantitativos se realizd con el software SPSS versién 25.0. Se aplicaron
analisis de frecuencias para caracterizar las distribuciones de las respuestas y tablas de contingencia
para explorar asociaciones entre las percepciones de los decisores y variables contextuales (tamano
del municipio, estructura productiva predominante y dinamismo del sector no estatal). La
significacion de las asociaciones se evalué mediante la prueba de chi-cuadrado, con un nivel de
significacion establecido en p < 0.05. Las preguntas abiertas del cuestionario y las entrevistas fueron
procesadas mediante analisis de contenido tematico con el software Atlas.ti, que permitié identificar

categorias emergentes y patrones recurrentes en las limitaciones percibidas.

La integracion de los datos cuantitativos y cualitativos se efectué mediante la técnica de triangulacion
metodoldgica. Para ello, los hallazgos de las encuestas, las entrevistas y el analisis documental fueron
contrastados en una matriz de convergencia, que permitié identificar coincidencias y discrepancias

entre las percepciones de los distintos niveles de gestion. Adicionalmente, se aplicd la matriz de
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Vester y se construyé un arbol de problemas, que posibilitd jerarquizar los retos identificados y

establecer relaciones causales entre las brechas detectadas.

La investigacion se rigié por los principios éticos establecidos para las ciencias sociales. Se obtuvo el
consentimiento informado por escrito de cada participante, en el que se explicaron los objetivos del
estudio, el caracter voluntario de la participacion y la garantia de confidencialidad. Los datos fueron
anonimizados mediante un sistema de codificacion que impide la identificacion de los sujetos
individuales, y se almacenaron en servidores protegidos con acceso restringido al equipo
investigador. La investigacion conté con la aprobacién del comité de ética de la institucion
responsable. Los resultados se presentan de forma agregada, sin que sea posible atribuir respuestas

a personas o municipios especificos.
RESULTADOS Y DISCUSION

Percepcion sobre el marco normativo y la autonomia municipal

El diagnodstico reveld que el 82% de los decisores locales (276 de 336 encuestados) calificé la
descentralizacion de competencias en materia laboral como "insuficiente" o "meramente formal".
Esta percepcion se mantuvo homogénea en todos los tipos de municipios, sin diferencias

estadisticamente significativas segin tamafio o estructura productiva (x2 = 4.32, gl = 4, p = 0.365).

Los encuestados sefialaron que, aunque los Decretos Leyes 69y 72 y el Decreto 140/2025 transfieren
funciones operativas -como la gestiéon de la seguridad social a través del Instituto Nacional de
Seguridad Social-, estas no han ido acompafiadas de capacidades de decisién sobre estructura

salarial o creacidon de incentivos especificos para sectores estratégicos del municipio.
Capacidades institucionales y técnicas

La dimension de capacidades institucionales concentré la valoracién negativa mas elevada: el 85.4%
de los encuestados (287 de 336) evaludé negativamente los recursos humanos, financieros vy
tecnolodgicos disponibles en las direcciones municipales de trabajo. Especificamente, el 74% (249
encuestados) sefiald la carencia de especialistas con formacion en planificacion estratégica vy
prospectiva laboral. Esta carencia se asocid significativamente con el tamafio del municipio (x2 =
18.76, gl = 4, p = 0.001): los municipios de menor tamafio poblacional presentaron mayores

carencias (82%) en comparacion con los metropolitanos (61%).
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En cuanto a infraestructura tecnoldgica, solo el 22% de los municipios (37 de 168) reportdé contar
con sistemas digitalizados que permiten cruzar en tiempo real la oferta de graduados con la demanda
de empresas locales. El 78% restante (131 municipios) carece de estas herramientas, lo que limita
la eficiencia de la bolsa de empleo y desincentiva a los buscadores de trabajo, especialmente a

jovenes con altas competencias digitales.
Articulacion con el sector no estatal

El 93.5% de los lideres encuestados (314 de 336) reconocio que el sector no estatal no es integrado
de manera sistematica en la planificacion municipal de la fuerza de trabajo. Las Comisiones
Territoriales de Empleo, disenadas como espacio de coordinacion, no funcionan adecuadamente en
el 89.9% de los municipios (151 de 168). Los encuestados describieron las reuniones como
"formales" y "burocraticas", centradas en el cumplimiento de indicadores de empleo estatal, sin

abordar las dindmicas de contratacién y las necesidades de formacion del sector no estatal.
Desajuste entre formacion profesional y demandas productivas

El 94.6% de los directivos (318 de 336) percibié una baja correspondencia entre la oferta educativa
y la demanda laboral local. Este desajuste fue mas acentuado en municipios rurales con vocacién
agricola (97%) que en municipios metropolitanos (89%), aunque la diferencia no alcanzé
significacién estadistica (x2 = 6.54, gl = 4, p = 0.162). Los encuestados identificaron demandas no
cubiertas en agricultura sostenible, gestion de energias renovables y servicios especializados,
mientras la formacion sigue patrones tradicionales desconectados de las Estrategias de Desarrollo

Municipal.
Retencion de talento y calidad del empleo

El 92.3% de los encuestados (310 de 336) identificd la "huida de talento" como una preocupacion
mayor. Solo el 15% de los municipios (25 de 168) reportdé contar con politicas activas de retencion
de graduados universitarios mediante incentivos territoriales. La calidad del empleo fue percibida
como un problema multidimensional que trasciende el salario e incluye condiciones de vida, vivienda,

servicios y recreacion.
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Analisis de triangulacion de fuentes

La triangulacion de las cuatro fuentes de informacién -analisis documental, entrevista a la Ministra
del MTSS, entrevista a la Presidenta del INAENE y encuesta a decisores locales- permitié identificar

convergencias y divergencias significativas.

Convergencias: Las cuatro fuentes coincidieron en sefialar: (a) la insuficiencia de capacidades
institucionales municipales; (b) la debilidad de las Comisiones Territoriales de Empleo; (c) el
desajuste entre formacion y demanda; y (d) la limitada incidencia municipal en la planificacion de la

formacion profesional.

Divergencias: Mientras los decisores locales enfatizaron la rigidez normativa como obstaculo principal
(82%), la Ministra del MTSS atribuyd las limitaciones a la falta de preparacion de los cuadros
municipales y a la ausencia de una "cultura de gestién territorial". La Presidenta del INAENE, por su
parte, sefialé que las MIPYMES y cooperativas no siempre reportan sus necesidades de empleo a los

gobiernos municipales, lo que dificulta la planificacion conjunta.

Complementariedades: El analisis documental aporté el marco normativo (Decretos Leyes 69 y 72,
Decreto 140/2025, anteproyecto del Cédigo de Trabajo), mientras que las entrevistas y encuestas

proporcionaron la percepcion de los actores sobre la implementacion efectiva de esas normas.

Matriz de Vester y arbol de problemas

Para la identificacion y jerarquizacion de los factores que obstaculizan la gestion publica de la fuerza
de trabajo, se aplico la Matriz de Vester (analisis de influencias). Los doce problemas identificados a

partir de la sistematizacién de las fuentes de informacion fueron:

e P1: Insuficientes capacidades institucionales, técnicas y financieras para la gestion de la
fuerza de trabajo en funciéon del desarrollo local.

e P2: Débil articulacion entre direcciones municipales de trabajo y desarrollo local, e insuficiente
funcionamiento de las Comisiones Territoriales de Empleo.

e P3: Escasa consideracién de las demandas laborales de actores no estatales en la planificacion
municipal.

e P4: Brechas entre oferta formativa y demanda laboral, con limitada incidencia municipal en

la planificacion de la formacion profesional.
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e P5: Limitada coordinacion interinstitucional para la formalizacion de trabajadores informales.

e P6: Problemas de calidad del empleo y empleo decente en el sector no estatal, y bajo poder
adquisitivo del salario en el sector estatal.

e P7: Desconexién entre el disefio e implementacién de las EDM vy la gestién de la fuerza de
trabajo.

e P8: Insuficiente formulacién e implementacion de politicas publicas locales de empleo,
enfocadas en dindmicas demograficas e insercion laboral femenina y juvenil.

e P9: Limitada capacidad de retencién de talento calificado en los territorios.

e P10: Falta de indicadores de calidad del empleo y evaluaciéon de impacto en el desarrollo local.

e P11: Brecha digital y limitaciones de conectividad.

e P12: Dispersion e insuficiente calidad de la estadistica y la informacidn disponible en materia

de empleo.

La matriz fue completada en una sesién de trabajo del Consejo Técnico Asesor del Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social (Tabla 1), integrado por 15 expertos en administracién publica, desarrollo
local y gestion laboral. Cada problema fue evaluado en su influencia sobre los demas, utilizando una
escala ordinal de 0 a 3, donde 0 = ninguna influencia, 1 = influencia baja, 2 = influencia media, 3 =
influencia alta. Los valores finales representan el consenso alcanzado tras tres rondas de discusion

(método Delphi adaptado).

Tabla 1. Matriz de Influencia y Dependencia (Vester)

Problema |P1|P2|[P3|[P4|/Ps|P6|P7|[P8|Po]P10|P11|P12]= Influencia
P1 o323z 23323 [ |3 28
P2 2ol 2] 23]t 222t [ |[ 3 21
P3 o2 e[t [t][r2][o [0 2 12
P4 2ol 2] 2 t][x[2][o [0 ][t 13
P5 a2 2oz t][x[2][o [0 ][t 13
P6 2 1]fofolofoft][2]2]t [o |1 10
P7 222222033t [ 1 | 2 22
P8 22233 2]fo3][t [t ][t 21
P9 2 fae]r2][xo]fo ][t ][t 12
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P10 e ffafafe]faffal2 1o 1] 1 12
P11 a2t ]r e[t 2] [t |[o] 3 16
P12 G222zt 2 2 [ o 19
Z Dependencia ﬁﬁ??????i 10| 8 || 19 199

Fuente: Elaboracién propia a partir de sesién de trabajo del Consejo Técnico Asesor del MTSS

Se pudo observar que los problemas identificados con los nimeros P1, P2, P7, P8 y P12 son los mas
influyentes sobre los restantes; estos representan los de orden causal. Una vez identificados los
factores mas influyentes, los dependientes, y realizada la clasificacién de los mismos de acuerdo a
las caracterizaciones de causa-efecto en funcién de la matriz de Vester, se realizé un grafico de
coordenadas cartesianas y se tomd como valores de centralizacion el mayor valor, tanto a nivel de
fila como de columna y se dividié entre dos, permitiendo separar en dos segmentos cada una de las
escalas correspondientes a la columna de Total de Pasivos, ubicada como ordenada y a la fila de
Total de Activos, ubicada como abscisa; lo anterior facilitd un trazado de dos nuevos ejes
representados por las perpendiculares trazadas desde los ejes originales, que permitido la
presentacion de cuatro cuadrantes, ubicando sobre ellos cada uno de los problemas bajo analisis.

Todo este proceso se ilustra en la figura 1.
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22 [ ]
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16 4 ° o
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Figura 1. Grafico de clasificacion de los factores que obstaculizan la gestidon publica de la fuerza de
trabajo a escala municipal

Fuente: Elaboracién propia a partir de la Matriz de Vester
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A partir de los valores de influencia y dependencia, se clasifican los problemas en cuatro cuadrantes:

e Cuadrante I - Problemas Criticos (alta influencia, alta dependencia): P1 (Insuficientes
capacidades institucionales), P2 (Débil articulacion), P7 (Desconexion EDM-gestion laboral),
P8 (Insuficientes politicas locales de empleo) y P12 (Insuficiente calidad de la estadistica).
Estos problemas requieren atencién prioritaria, ya que su intervenciéon afecta al conjunto del
sistema.

e Cuadrante II - Problemas Pasivos (baja influencia, alta dependencia): P3 (Escasa
consideracion del sector no estatal), P4 (Desajuste formativo), P5 (Limitada coordinacién para
formalizacién), P6 (Problemas de calidad del empleo) y P9 (Limitada retencién de talento).
Estos problemas son indicadores de la efectividad de las intervenciones sobre los problemas
criticos.

e Cuadrante III - Problemas Indiferentes (baja influencia, baja dependencia): P10 (Falta de
indicadores de calidad). Su prioridad es baja en el corto plazo.

e Cuadrante IV - Problemas Activos (alta influencia, baja dependencia): P11 (Brecha digital y
limitaciones de conectividad). Este problema constituye una causa primaria que, al ser

intervenido, puede generar efectos positivos sobre multiples problemas criticos.

A partir de la clasificaciéon anterior, se construyo el arbol de problemas (Figura 2), que jerarquiza las
relaciones causa-efecto. El problema central identificado fue: "Insuficientes capacidades
institucionales, técnicas y financieras para la gestién de la fuerza de trabajo en funcién del desarrollo
local". Sus causas directas (raices) se situan en los problemas activos (P11) y criticos (P2, P7, PS8,
P12), mientras que sus consecuencias (ramas) corresponden a los problemas pasivos (P3, P4, P5,
P6, P9, P10).

Los hallazgos confirman la tesis de Pollitt y Bouckaert (2021) sobre el desfase entre reforma
administrativa y cambio cultural: la transferencia de competencias operativas no ha sido acompafiada
de una transferencia real de capacidades de decision. Este fenomeno, documentado en experiencias
latinoamericanas (Avellaneda, 2023), adquiere en Cuba caracteristicas particulares debido a la
tradicion centralista del modelo econémico y social. La percepcion del 82% de los decisores sobre la
insuficiencia de la descentralizacion evidencia que, a pesar de los avances normativos, los municipios
cubanos aun enfrentan limitaciones para ejercer una autonomia efectiva en la gestidén de sus recursos

y competencias (Musibay Figueroa et al., 2024).
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Figura 2. Arbol de problemas

Fuente: Elaborado por los autores

El 85.4% de valoraciones negativas con respecto a las capacidades institucionales sitia a Cuba en
una posicion similar a otros paises de la region con procesos de descentralizacidén inconclusos (Peels
& Ponce Del Castillo, 2024). La carencia de especialistas en planificacion estratégica (74%) vy la
limitada infraestructura tecnoldgica (22% de municipios digitalizados) reflejan lo que Ramid Matas
(2021) denomina "déficit de inteligencia institucional": la ausencia de sistemas de informacion,
prospectiva y evaluacidon que permitan una gestion proactiva y basada en evidencia. Este hallazgo
matiza las optimistas proyecciones de algunos estudios previos (Fernandez Gonzalez et al., 2023),
que atribuian las limitaciones principalmente a factores normativos, al revelar que el problema es

también de recursos humanos y tecnolégicos.

El 93.5% de desarticulacion con el sector no estatal y el 89.9% de disfuncionalidad de las Comisiones
Territoriales de Empleo evidencian la vigencia de un modelo de gobernanza vertical, alejado de los
enfoques de gobernanza colaborativa propuestos por Ansell y Gash (2008). Mientras la literatura

internacional destaca el papel de los gobiernos locales como facilitadores y articuladores de intereses
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diversos, en Cuba persiste una logica regulatoria-fiscalizadora que no logra incorporar la creciente
diversificacién de actores econdmicos. Esta situacién contrasta con experiencias de otros paises
latinoamericanos (De Mattos, 2010), 2010), donde los municipios han desarrollado mecanismos de

didlogo publico-privado para la planificacién del empleo.

El 94.6% de percepcion de desajuste entre formacion y demanda confirma los hallazgos de Fernandez
Gonzalez et al. (2023) sobre la desconexion entre el sistema educativo y las Estrategias de Desarrollo
Municipal. Este fendmeno, que Alburquerque (2022) denomina "descapitalizacién formativa del
territorio", no es exclusivo de Cuba, pero adquiere particular gravedad en un contexto de contraccién
demografica y emigracion calificada. La limitada incidencia municipal en la planificacién de la
formacion profesional contrasta con la necesidad de incorporar enfoques de prospectiva estratégica

en la gestion territorial del trabajo, tal como lo sefialan Peels y Ponce Del Castillo (2024).

El 92.3% de preocupacion por la "huida de talento" y el hecho de que solo el 15% de los municipios
cuente con politicas activas de retencidén evidencian la ausencia de lo que Pike et al. (2022)
denominan "marca territorial": un conjunto de incentivos no solo econémicos, sino también sociales,
que hagan atractivo permanecer en el territorio. La literatura sobre desarrollo local (Alburquerque,
2022; De Mattos, 2010) coincide en que la retencién de talento requiere politicas integradas de
vivienda, servicios y calidad de vida, que van mas alld de las competencias laborales de la

administracién municipal.

Los hallazgos confirman que la gestién municipal de la fuerza de trabajo en Cuba enfrenta un desafio
estructural que trasciende la mera asignacion de puestos y exige un replanteamiento del modelo
institucional. Los problemas criticos identificados -insuficientes capacidades institucionales (P1), débil
articulacion (P2), desconexién EDM-gestion laboral (P7), insuficientes politicas locales de empleo
(P8) y deficiente calidad de la estadistica (P12)- constituyen el nlcleo causal que debe ser intervenido

prioritariamente.

A partir de la evidencia empirica presentada, se proponen cuatro lineas de accién operativas:

1. Profesionalizacion de cuadros municipales: Disefiar un programa nacional de formacién en
planificacion estratégica de recursos humanos para los equipos técnicos de las direcciones
municipales de trabajo, con énfasis en prospectiva laboral y gestidn por competencias (Longo,
2022).
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2.

Sistema de informacién laboral municipal: Implementar una plataforma digital que integre
oferta de graduados, demanda de empleo del sector estatal y no estatal, y seguimiento a la
insercion laboral, con indicadores de alerta temprana y acceso publico.

Convenios locales de empleo: Desarrollar mecanismos normativos que permitan a los
municipios suscribir acuerdos con actores econdmicos no estatales para la formacién dual y
la certificacién de competencias, en el marco de las Comisiones Territoriales de Empleo.
Fortalecimiento de las Comisiones Territoriales de Empleo: Redisefiar su funcionamiento con
base en una metodologia de gobernanza colaborativa (Ansell & Gash, 2008), que incluya
representacion del sector no estatal, reuniones periddicas con agenda orientada a resultados

y sistemas de seguimiento y evaluacion.

Estas propuestas se diferencian de los enfoques actuales por su caracter descentralizado, su

orientacién proactiva y su capacidad para incorporar la heterogeneidad municipal. Su implementacién

requerird no solo voluntad politica, sino también un redisefio de las competencias y recursos

asignados a los gobiernos locales, asi como una estrategia nacional de acompafamiento técnico y

financiero que evite la fragmentacion que hoy lastra la gestion del empleo y acelera la

descapitalizacion humana de los territorios.

La investigacion realizada permite establecer las siguientes conclusiones principales:

1.

La administracion publica municipal en Cuba enfrenta retos estructurales significativos para
la gestion de la fuerza de trabajo, evidenciados por la percepcidn generalizada de mas del
85% de los decisores municipales sobre limitaciones en sus capacidades institucionales,
técnicas y financieras.

Las dimensiones criticas identificadas con mayor nivel de afectacion negativa (superior al
90%) son: correspondencia entre formacion profesional y necesidades del sector no estatal
(94.6%), calidad del empleo en el sector no estatal (94.3%), disponibilidad de indicadores de
impacto (95.2%), consideracion del sector no estatal en la planificacion (93.5%) y retencion
de talento calificado (92.3%).

La triangulacion mediante la matriz de Vester demostrd que la causa fundamental relacionada
con la gestién publica de la fuerza de trabajo radica en las insuficientes capacidades
institucionales, técnicas y financieras para abordar esta funcion estratégica (problema critico

P1), que junto con P2, P7, P8 y P12 configuran un nucleo causal determinante.
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4. La brecha digital y las limitaciones de conectividad (P11) constituyen un problema activo de
alta influencia sobre el resto, identificado como causa primaria que requiere atencién
prioritaria.

5. Los retos identificados demandan un abordaje sistémico que combine: (a) fortalecimiento de
capacidades municipales (humanas, financieras, tecnoldgicas); (b) articulacién efectiva con
el sector no estatal mediante mecanismos institucionalizados de reporte de vacantes y
participacion en planificacion; (c) reconversién de la oferta formativa para responder a las
demandas territoriales de competencias; (d) desarrollo de sistemas de evaluacion de impacto
que incorporen indicadores de calidad del empleo; y (e) profundizacion de mecanismos de

coordinacion interinstitucional e intergubernamental que superen la fragmentacion actual.
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