11. LASPOLITICASDE MERCADO

DE TRABAJO

Objetivos:

En este Ultimo capitulo, se analizan las caracteristicas y consecuencias principales de
las politicas de empleo o de mercado de trabgjo, distinguiendo entre las activas y las
pasivas, tanto desde e punto de vista tedrico como desde € de la aplicacion de dichas
medidas en la Unién Europea. En cuanto a estas Ultimas, se describen las méas
relevantes de las adoptadas a lo largo de la década de 1990 en los distintos paises
europeos, distinguiendo entre los mas intervencionistas y 1os mas liberales. Un aspecto
muy importante en la aplicacion de las politicas de mercado de trabajo es el papel de las
autoridades locales en &l fomento del empleo. En este sentido, se analizan |os aspectos
tedricos de la intervencion de los municipios en este tipo de medidas y, sobre todo, las
ventajas de dicha intervencion, al tiempo que se estudia el concepto de “mercado local
de trabgjo”, sus distintas acepciones y |os criterios utilizados para su delimitacion. Por
altimo, se expone €l papel de la Union Europea en la politica de empleo, como
consecuencia del Tratado de Amsterdam, haciendo especia hincapié en el andlisis de
los distintos Planes Nacionales de Accion para el Empleo que se han puesto en marcha
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a partir de la Cumbre de Luxemburgo, que establecio las primeras “ orientaciones para
el empleo” en 1998.

11.1. Politicas activasy pasivas. consider aciones tedricas

Actuamente, los paises europeos gastan casi e 3,5 por ciento del PIB en
politicas de lucha contra el desempleo y de mantenimiento de ingresos de los parados
(2,8 por ciento si solo consideramos EUR-12). Es una suma enorme: unos 180 miles de
millones de euros. Unatercera parte de esta cantidad se dedica a ” politicas activas’, las
destinadas a facilitar laintegracion de los parados en el mercado de trabgjo. El resto, las
dos terceras partes, se dedica a “politicas pasivas’, las dirigidas a mantener €l nivel de
vida de los desempleados. Como se ve, se trata de un conjunto de medidas
relativamente heterogéneo.

No existe actualmente una definicién generamente aceptada de qué son y qué
incluyen exactamente las politicas de empleo 0 de mercado de trabajo. La delimitacion
que de hecho se utiliza es |a de aguellas medidas destinadas a los parados 0 a mejorar la
situacion del mercado de trabajo que, normalmente, comportan algun tipo de ayuda
econdémica y que suelen ser responsabilidad de la autoridad administrativa laboral, es
decir, los ministerios de trabgo o equivalentes. Se excluyen, pues, los cambios
puramente normativos, aungque en algunos paises, como €l nuestro, se han adoptado
medidas “sin incentivo econémico” para el fomento del empleo cuyo estimulo era una
flexibilizacion o relgjacion de las normas aplicables con carécter general a los contratos
de trabajo. Se excluyen también habitualmente las politicas de ayuda para el fomento
empresarial 0 regional, aunque algunas de éstas puedan influir en el volumen o la
localizacion del empleo.

Se acepta generalmente la distincion sugerida por la OCDE entre politicas
“pasivas’ y “activas’ de empleo. Las primeras comprenden las medidas que tienen
como objetivo responder a las situaciones de carencia de los desempleados,
asegurandoles un cierto nivel de ingresos e incluyen, en ocasiones, medidas de fomento
de las jubilaciones anticipadas. Por su parte, las segundas abarcan todas aguellas
medidas destinadas a incidir directamente en el funcionamiento del mercado de trabajo
para aumentar €l nivel de empleo o reducir € paro. En este segundo tipo de politicas se
incluyen, en primer lugar, las medidas destinadas a aumentar la demanda de trabajo, ya
sea de forma genérica o indiscriminada, o especificamente dirigida a colectivos
concretos, mediante la concesion de incentivos econdmicos o mediante la creacion
directa de empleo por parte del sector publico. En segundo lugar, incluyen las medidas
que pretenden mejorar 1os procesos de guste a corto plazo entre ofertay demanda de
trabgjo, ya sea mediante la formacion de los trabajadores en paro, ya mediante la
concesion de incentivos para abaratar la movilidad geogréfica de los trabajadores ya,
simplemente, mediante |a mejora de los flujos de informacion del mercado de trabajo o
de los servicios publicos de empleo. Por ultimo, también se incluyen, a veces, algunas
medidas destinadas a la disminucién de la oferta de trabajo o a la redistribucion del
empleo existente mediante la jubilaciones anticipadas, la reduccién de la jornada de
trabajo u otras modalidades de “reparto de trabagjo”.

La importancia relativa de cada una de estas medidas ha ido cambiando a lo
largo del tiempo y seguin las circunstancias de la economia, de la situacion financiera
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del sector publico y, sobre todo, del nivel de paro existente en cada momento (véase el
recuadro 11.1). Cuando la intensidad del desempleo es reducida, pueden ser suficientes
las medidas de proteccién por desempleo, es decir, las politicas pasivas y, en Ultimo
caso, algunas medidas destinadas a combatir el paro friccional, que en esas
circunstancias no serd muy elevado. Por otra parte, la distinta intensidad y |a diferente
estructura del gasto en politicas activas puede responder a razones muy diferentes,
seguin los paises. Reflgja, en primer lugar, distintas concepciones de la importancia y
eficacia de este tipo de medidas; dicho con otras palabras, existen varios modelos de
politicas activas de mercado de trabgjo (Gauti€é, 1997), que van desde los mas liberales,
en los que el grado de intervencién es minimo y e gasto esta muy concentrado en
medidas de informacion y orientacion a los parados —que pueden utilizarse, @ mismo
tiempo, como medidas de control de los beneficiarios de las politicas pasivas, es decir,
de los perceptores de prestaciones por desempleo- hasta los méas intervencionistas, en
las que el gasto es mayor y |os programas se caracterizan por su gran diversidad.

En general, una de las caracteristicas importantes de las politicas activas de
empleo es que son necesarias y funcionan solo cuando los problemas de mercado de
trabajo que hay que resolver tienen un alcance limitado. Son, en otras pal abras, politicas
complementarias, que pueden ser necesarias para maximizar los efectos de otras
politicas pero que, por ellas mismas, nunca son suficientes para resolver problemas
graves o cronicos del mercado de trabajo.

Recuadro 11.1. Gésta Rehn (1913—1996)

Economista sueco. Inicié su carrera profesional, a comienzos de los afios cuarenta, trabajando como
economista en la gran federacién sindical sueca, la LO. Alli, con su compafiero Rudolf Meidner fue
elaborando lo que més tarde se llamaria €l “modelo sueco” o modelo “Rehn—Meidner”. Este modelo se
basa en €l desarrollo de una politica activa de mercado de trabajo que permita conseguir a mismo tiempo
un elevado nivel de empleo y una ausencia de tensiones salariales. Se basaba también en una politica
salaria iguaitarista (la denominada “politica salaria solidarid’), que consideraba que los salarios solo
tienen que diferenciarse segin el nivel de cualificacion y no de una empresa a otra y que debe haber
igualdad de trato entre los hombresy las mujeres.

De 1959 a 1962 trabaj6 en el ministerio de economia de su pais y entre 1962 y 1973 estuvo al frente de
una de las direcciones del nuevo Comité de mano de obray asuntos sociales que cred la OCDE. Durante
estos afios, promovié a nivel internacional la necesidad de desarrollar politicas activas de mercado de
trabajo con el fin de reducir las tensiones inflacionistas en unos momentos en |os que muchos paises de la
organizacion se encontraban cerca del pleno empleo. Uno de los primeros documentos aprobados por €l
Comité fue una recomendacion sobre la politica de mano de obra como instrumeno para €l fomento del
crecimiento econémico, que puede considerarse como un antecedente de la estrategia de politicas de
mercado de trabagjo de la mayoria de los paises de la OCDE, en la que se recomienda a los estados
miembros |a realizacion de programas que incluyan acciones en una serie de direcciones. ampliacion de
los servicios de empleo, mayor disponibilidad para la accién preventiva o reparadora contra las
perturbaciones del empleo, extensién de los servicios de formacion de adultos y reformas en el sistema
genera de educacion a fin de satisfacer las necesidades cambiantes de la tecnologia, prevision de las
necesidades ocupacionales futuras, estimulo a la movilidad geogréfica, apoyo méas sistematico a la
expansion industrial en las zonas atrasadas 0 deprimidas, intensificacion de las medidas destinadas a
facilitar lainsercion laboral de los grupos marginales y desarrollo de programas de mantenimiento de los
ingresos, tales como las prestaciones por desempleo y por regulacion de plantillas.

En 1973, volvié a Suecia donde ya no desempefié un papel central en el movimiento obrero sueco. La
“ingenieriadel arte social” de la que Rehn fue un exponente, fue atacada tanto por la derecha como por la
izquierda en la década de 1980. Rehn no tomé partido en e conflicto entre keynesianos y
antikeynesianos, que fue muy importante en & seno de la socialdemocracia sueca en esos afos. Su
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posicion neutral era un reflgjo de su gran ledtad a Partido Social Demdcrata. EI modelo Rehn—
Meidner, que nunca abandond, constituyd de hecho una “tercera via’ entre los monetaristas y los
keynesianos.

En 1989, € Ministerio de Trabajo y Seguridad Social publicé una recopilacion en espafiol de sus
principales articulos que @ mismo selecciond y revisd. También escribid una introduccion al libro en la
que exponia sus ideas principales y las dificultades con las que se encontré para que fueran aceptadas
(Rehn, 1989). Fallecid en 1996.

Por otra parte, los elevados niveles de paro han planteado serios problemas a las
politicas tradicionales destinadas a los parados. Las politicas “pasivas’, en particular,
cuyo objetivo, como ya hemos dicho, consiste en mantener un cierto nivel de ingresos
paralos parados, absorben un volumen de recursos econdmicos cada vez mayor, sin que
contribuyan a reducir el problema del paro; en efecto, se limitan, simplemente, a paliar
una de sus consecuencias méas negativas. Este hecho reflgja el origen de estas politicas,
disefiadas en una época de niveles elevados de empleo. En esta situacion podia haber un
nivel positivo de paro, e llamado paro friccional, pero éste afectaba a un nimero
limitado de personas y durante un corto periodo de tiempo, el necesario para buscar y
ocupar los puestos de trabajo mas adecuados, a elegir entre los que estaban vacantes.
Para dar cobertura a estas situaciones se necesitaba, por lo tanto, un nivel limitado de
recursos. En momentos de crisis, las demandas sobre e sistema podian aumentar
(cuando aumentaba €l paro ciclico), pero posteriormente los recursos utilizados se
recuperaban durante las épocas de expansion. Estas prestaciones, como hemos visto,
sirven también para estabilizar la demanda de manera automética. La denominada
“curva de Beveridge’ (véase € recuadro 11.2)) recoge estas ideas acerca de la
coexistencia de puestos de trabajo vacantes y desempl eo.

Recuadro 11.2. La curva de Beveridge (Analisis U-V)

Normalmente, existen a mismo tiempo, en cualquier economia, personas paradas (U) y puestos de
trabajo vacantes (V). La relacion entre ambas variables es inversa (decreciente), ya que si e nimero de
vacantes es muy alto es porque hay pocos desempleadosy si hay muchos parados es porque € nimero de
vacantes es reducido. Si en vez de cifras absolutas, utilizamos las correspondientes tasas en relacién con
la poblacion activa (N) y se representa la tasa de vacantes (V) en €l ge de ordenadas (véase figura 11.1) y
la tasa de paro (u) en € €je de abscisas, la curva AA que relaciona inversamente ambas variables se
conoce como “curva de Beveridge”, en honor a Lord Beveridge, economista inglés que fue €l primero en
formular la existencia de esa relacién. Obsérvese que esta curva es asintética a ambos gjes, pues siempre
existira alguna vacante sin cubrir por mucho desempleo que haya y algin parado aunque haya muchas
vacantes.

Si setrazalalinea de 45° o hisectriz que divide al cuadrante en dos partes iguales, en todos los puntos de
esa recta se cumple que u=v, y, por lo tanto, €l punto de D de la curva de Beveridge representa una
situacion en la que la tasa de paro es igual alatasa de vacantes (U, = V). Esta situacion coincidira con
aquélla en la que todo €l paro es friccional o estructural, es decir, no existira paro por insuficiencia de la
demanda u otras circunstancias. En ese punto, €l problema del paro sera la consecuencia de un desgjuste
entre los puestos de trabgjo vacantes y los desempleados que los buscan, que no se encuentran por
razones diversas que van desde las puramente geogréficas hasta las relacionadas con las cualificaciones
requeridas por €l puesto de trabgjo y las aportadas por €l parado. Latasa de paro correspondiente al punto
D (u,) es denominada por algunos autores latasa natural de paro.

En cambio, en el punto B, que se encuentra por debajo de la bisectriz, la tasa de paro supera a la de
vacantes (U, > v4). En esa situacion, el paro es superior a la suma de los niveles fricciona y estructural
(u> uy,), siendo éste un caso que podria ser representativo del paro por insuficiencia de la demanda o del
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paro tecnoldgico. Por su parte, en e punto C, que se encuentra por encima de la bisectriz, la tasa de paro
es menor que la de vacantes (U, < V), einferior alasumadel paro friccional y el estructural (u, < up). Se
trata de un caso de “recalentamiento” de la economia que, probablemente, generara un movimiento de
vuelta hacialatasa natural.

La posicién de la curva de Beveridge reflgja el grado de desgjuste existente en una economia. Una de las
tesis imperantes en los andlisis de los mercados de trabajo europeos afirma que esta curva se ha
desplazado hacia fuera en los afios 70 y 80, agravando los problemas estructurales del desempleo, como
consecuencia de los mayores problemas observados de desgjuste entre |os puestos vacantes y 1os parados.

Figura1l.l. LacurvadeBeveridge

v=V/N A

uz Uo Uz u=U/N

En épocas de paro masivo, como e actual, todo eso cambia radicalmente. El
numero de afectados por el problema del paro y la duracion de esta situacion aumentan
considerablemente, o que hace que los mecanismos tradicionales de financiacion de
tipo contributivo se vuelvan insuficientes. Habria que elevar las cotizaciones, 1o que
afectaria negativamente al empleo o bien e Estado debe incrementar sus ayudas al
sistema, a través de los presupuestos generales. Logicamente, se plantea la cuestion de
S existen otras formas de utilizacion de estos recursos que sean socialmente mas
eficientes.

Las politicas “activas’, disefiadas también en épocas de pleno empleo, tampoco
responden adecuadamente a los problemas gque plantea una situacion de paro masivo.
Tradicionamente, estas politicas tienen como objetivo resolver las situaciones de paro
estructural, definidas como aquellas en las que las caracteristicas de los parados (su
nivel de formacion o su localizacion geogréfica, principalmente) no coinciden con las
de los puestos de trabajo vacantes. En esas circunstancias, las politicas activas tienen
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gue dar la formacion necesaria o incentivar la movilidad de manera que desaparezcan
estos desgjustes. En una situacion de paro masivo, estas medidas ya no pueden cumplir
estas funciones ya que no existe un nimero suficiente de puestos de trabgjo vacantes.
No tiene sentido suministrar una formacion especifica para un puesto de trabajo
inexistente, ni tampoco incentivar la movilidad geografica si en todas partes las tasas de
paro son elevadas.

Asi pues, en una situacion de paro masivo, las Unicas politicas activas que estan
justificadas son las destinadas a elevar la creacion de empleo'2. Hay dos tipos de
instrumentos para fomentar el empleo. En primer lugar, esta la concesion de incentivos
econdémicos en forma de subvenciones ligadas a la creacion de puestos de trabajo,
instrumentos que se suelen utilizar principalmente para fomentar la creacion de empleo
en el sector privado.

El problema que plantea este tipo de instrumentos es que puede Ser muy COstoso,
ya que los efectos netos de la medida suelen ser muy inferiores al nimero total (o efecto
bruto) de los puestos de trabgjo subvencionados. Por una parte, se aprovechan de la
subvencion muchas contrataciones que, sin la ayuda, también se habrian realizado, €l
[lamado efecto “ganga’” o “de peso muerto” (deadweight en inglés). Por otra parte, en
algunas ocasiones, |0 maximo que se consigue es contratar a unos trabajadores en
sustitucion de otros, 1o que se conoce como “efecto sustitucion”, aunque éste puede ser
el objetivo buscado por la medida: favorecer el empleo de colectivos que se entiende
gue se encuentran en situaciones especia mente desfavorables frente a otros. Por ultimo,
en actividades muy competitivas, las ventgas que se pueden conseguir con la
subvencién puede “expulsar” a otros competidores del mercado, es decir, se puede estar
destruyendo empleo en otras empresas. Este es el |lamado “ efecto de desplazamiento”.

Estos tres efectos pueden ser muy importantes y hacer que las medidas resulten
relativamente costosas. Supongamos, por gemplo, que cada nuevo puesto de trabajo
creado se subvenciona con 3.000 euros y que se subvencionan 10.000 contratos a afio.
El coste anual total de la medida sera de 30 millones de euros. Si el efecto neto esigual
a solo el 20% del efecto bruto, eso significa que €l coste presupuestario de cada puesto
de trabajo creado es de 15.000 euros, es decir, cinco veces la subvenciénis, Otros
efectos negativos de las subvenciones salariales, resumidas en el recuadro 11.3, pueden
ser, como consecuencia de una utilizacion mas intensa del trabajo, € freno a los
cambios técnicos y lareduccion de las inversiones. Por otra parte, ademés del efecto en
favor de los colectivos peor situados (como consecuencia del “efecto sustitucién”),
estas medidas pueden facilitar la reduccion del poder de los “insiders’ y aumentar la
competitividad de las empresas a través de |a reduccion de los costes | aboral es.

12 Ademés, evidentemente, de las medidas de formacion necesarias para preparar a los parados
para ocupar estos nuevos puestos de trabajo asi como las destinadas a cubrir determinados déficits de
formacién basica que pueden tener |os parados.

13 Obsérvese que aunque € efecto neto fuera nulo, este tipo de subvencién podria estar
justificada si garantiza el empleo de colectivos especificos, a los que se considera necesario favorecer.
Estas medidas son necesariamente discriminatorias —algunos de benefician de ellas y otros salen
perjudicados- y, por tanto, su puesta en préactica debe estar muy bien justificada.
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El segundo instrumento es la creacion directa de empleo, en actividades
totalmente nuevas. Normalmente, es el sector publico € que puede redizar estas
creaciones de empleo utilizando recursos presupuestarios. También en este caso se
pueden dar efectos como los mencionados antes pero si la medida esta bien disefiada,
son més faciles de evitar. Cabe también la posibilidad de que & puesto de trabajo
creado lleve a la obtencion de un producto socialmente Util y que proporcione una
experiencia laboral que sea Util para integrarse (0 reintegrarse) més facilmente al
mercado de trabajo. Estos resultados no son siempre faciles de conseguir. Estos tipos de
programas, como |los relacionados con os “nuevos yacimientos de empleo” pueden ser
mucho més eficaces que los basados en las subvenciones, pero su gestion es mucho méas
complicada.

Recuadro 11.3. Los efectos (principales) de las subvenciones salariales en cuanto a la creacion de
empleo

Efectos positivos Efectos negativos
Efectos sustitucién Efecto “ganga’

Efectos - —
Efectos escala Efectos desplazamiento (canibalismo)

microeconoémicos —
Efecto de freno de los cambios técnicos

Efecto de reduccién del poder de los| Efecto “Phillips”
Efectos “insiders’

Macroeconémicos Efecto de aumento de la|Efecto dereduccion delasinversiones
competitividad (costes)

Aungue las medidas de creacion de empleo hayan sido tradicionalmente las méas
utilizadas como politicas activas, sobre todo en los momentos de paro elevado, también
se harecurrido recientemente a acciones dirigidas alimitar la oferta de trabajo, como €l
aumento de la escolaridad y €l fomento de las jubilaciones anticipadas, totales o
parciales, o arepartir el empleo, como los programas de excedencias incentivadas para
el cuidado de los hijos o de permisos de formacion y la contratacién a tiempo parcial
entre otras medidas de reparto de trabajo. El éxito y eficacia de estas medidas dependen,
ademés de que no resulten costosas ni paralas empresas ni para los trabajadores, de una
serie de cuestiones, relacionadas con su puesta en marcha, entre las que destacan que
sean voluntarias desde el punto de vista del trabajador, que contribuyan alaigualdad de
oportunidades de hombres y mujeres y que, por consiguiente, no sean discriminatorias
en contra de las mujeres ni en las posibilidades ni en las condiciones de acceso, como
ocurre en muchas ocasiones en € caso del trabajo a tiempo parcial, y, por ultimo, que
produzcan efectos dinamicos positivos en la produccion y el empleo, a través de vias
como € crecimiento de la productividad y la flexibilizacion de la organizacion del
proceso productivo y €l trabajo.

Ademas, en la linea de propiciar € reparto del trabgo, cada vez son méas
numerosas las demandas por parte de los sindicatos de vincular la reduccién de la
jornada laboral ala creacion de empleo. La més interesante de |as experiencias recientes
es la francesa, en la que la jornada laboral se ha reducido de 39 a 35 horas €l pasado 1
de enero de 2000 para las empresas de més de 20 trabajadores y se reducira a partir del
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1 de enero de 2002 para las empresas de 20 trabajadores 0 menos. La forma de arbitrar
esta reduccion ha sido a través de dos leyes, la primera de junio de 1998, que establecia
medidas de ayuda econdémica dirigidas a las empresas que redujeran voluntariamente, a
través de acuerdos con los representantes de los trabajadores, |a jornada antes del
momento en gue dicha reduccién era obligatoriay que, al mismo tiempo, creara empleo
adicional, y la segunda, de enero de 2000, que confirmaba la nueva jornada laboral de
35 horas, establecia limitaciones a las horas extraordinarias y otras condiciones
relacionadas con el tiempo de trabajo y fijaba subvenciones permanentes a las empresas
para compensar |os posibles aumentos de los costes laborales unitarios que pudieran
derivarse de la reduccién de la jornada de trabajo, especialmente para los empleos
remunerados con salarios reducidos.

La experiencia francesa no ha sido la Unica existente en Europa. En otros paises,
como Alemania, Dinamarca y Bélgica, también se ha producido en los Ultimos afios
reducciones de la jornada laboral, en algunos casos con carécter general y en otros
limitadas a determinados sectores o actividades.

Estas experiencias, segun los estudios empiricos mas recientes (OCDE, 1998 y
Bosch y Lehndorf, 1997), parece que estan produciendo efectos positivos en el empleo,
contribuyendo a crear nuevos puestos de trabajo 0 a evitar o retrasar la pérdida de otros
y, sobre todo, cuando se realizan en condiciones que limitan la incidencia de la
reduccion de la jornada laboral en los costes laborales de las empresas y potencian los
efectos positivos que produce dicha reduccion en € funcionamiento del proceso
productivo. Por otra parte, los estudios del Ministerio de Trabgjo y Solidaridad de
Francia sobre la incidencia de la reduccién de la jornada a 35 horas ratifican esos
efectos positivos. Estos resultados recogidos en |os estudios citados contrastan con otros
mas desfavorables de los que se disponia hasta ahora (OCDE, 1994) y con €
planteamiento habitual de la teoria econdémica ortodoxa y de los representantes de los
empresarios de que la disminucion del tiempo de trabajo elevaria los costes laborales
unitarios de las empresas, con el consiguiente empeoramiento de su competitividad y la
reduccion del empleo.

Ademas de las conclusiones positivas de las consecuencias sobre el empleo de
los citados estudios empiricos, existen otras razones para justificar que los gobiernos 'y
los interlocutores sociales se planteen la estrategia de la reduccion de la jornada como
medio para la creacion de empleo. Fina, Gonzalez de Lena y Pérez Infante (2000)
incluyen entre esas razones las siguientes:. i) las dificultades para que e mero
crecimiento econdmico sea suficiente para reducir sustancialmente la tasa de paro, alos
niveles del paro friccional o estructural, sobre todo cuando es muy elevado; ii) las
limitaciones de la politica econdmica, derivadas del establecimiento de la Union
Monetaria, para favorecer un alto crecimiento econdmico; iii) laincidenciadel progreso
tecnol 6gico sobre la capacidad generadora de empleo de las economias, especiamente
en el caso de los paises dependientes tecnol 0gicamente, como Espafia, en los que los
efectos positivos complementarios a la sustitucion de trabajo por capital, como la
produccion de bienes innovadores, pueden ser muy poco intensos; iv) y, por udltimo las
dificultades, como también ha demostrado la experiencia espafiola, de que nuevas
reformas laborales, dirigidas alaliberalizacion o flexibilizacion del mercado de trabajo,
sean capaces de generar un elevado nimero de puestos de trabgjo.
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En cualquier caso, y las experiencias recientes, incluida la francesa, lo
confirman, la reduccién de la jornada no siempre supone un aumento proporcional del
empleo. Segiin los mismos autores citados anteriormente, existen varios motivos para
ello, entre los que pueden destacarse las limitaciones planteadas en las pequefias
empresas, en las que el tiempo liberado por la reduccion puede no ser suficiente para
crear empleo, la diferente situacion técnicay econdmica de los distintos sectores y tipos
de empresas, la posibilidad de que la disminucién del tiempo de trabgjo provoque
avances de la productividad por hora trabagjada, los incrementos de los costes |aborales
unitarios que pueden producirse si a disminuir la jornada aumentan los salarios-hora 'y
la posibilidad de que aumenten los costes de produccién por otras razones, como €l
aumento de los costes fijos que entrafia, normalmente, toda nueva contratacion.

Ante estas dificultades, es conveniente, alaluz de la experiencia internacional,
en particular de lafrancesay de larecogida en los estudios citados de Bosch y Lehndorf
(1997) y OCDE (1998) que la reduccion de la jornada laboral se redlice en
determinadas condiciones y circunstancias que ayuden a favorecer |os efectos positivos
en el empleo y a limitar los problemas y dificultades que se acaban de sefiaar. Entre
éstos sobresalen |os siguientes.

e lanecesidad de que, independientemente de que la reduccion sea obligatoria, como
en el caso francés, o no, los interlocutores sociales negocien la formay métodos de
implantacion de la reduccion del tiempo de trabajo, asi como de otras condiciones
detrabgo, entre ellaslas salariales;

e que dicha reduccion pueda ir acompafiada de otras formulas de reparto de trabajo y
de cambios en la organizacion de trabajo que den lugar a una mayor utilizacion de
los bienes de equipo y a un aumento de las horas de actividad de las empresas

e Y, sobre todo, que e sector publico subvencione a las empresas para compensar la
posible elevacion de los costes laborales unitarios; este aumento del gasto publico
puede compensarse por una reduccién del gasto en otras politicas activas, de
consecuencias positivas menos claras y discutibles debido a los efectos de “peso
muerto”, sustitucion y desplazamiento que conllevan, y, sobre todo, por la
autofinanciacion de las subvenciones, si éstas favorecen el aumento del empleo y la
disminucion del desempleo: menor gasto en prestaciones por desempleo y mayores
ingresos en concepto de impuestos sobre larenta de las personasy |as cotizaciones a
la seguridad socia (Finay Pérez Infante, 1999).

Por ultimo, en relacion con las politicas pasivas de empleo, a menudo se hace
hincapié en sus aspectos negativos. las consecuencias financieras sobre € déficit
publico de un elevado gasto en prestaciones por desempleo, los efectos
desincentivadores de la busqueda activa de empleo por parte de los parados, y €
aumento del paro de larga duracion que puede provocar un sistema de prestaciones
excesivamente “generoso”. En efecto, s las condiciones de acceso a sistema son poco
restrictivas, las prestaciones son de cuantia elevada, cercana a salario percibido en €
ultimo empleo, y s su duracion es indefinida, aumentara el salario de reserva de los
parados (el salario a partir del cual estardn dispuestos a aceptar un empleo), 1o que
desincentivara la busqueda de empleo por parte de los perceptores de prestaciones, con
la consiguiente prolongacién de su desempleo y el aumento del nivel global del mismo.
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A este respecto, debe sefialarse que los estudios empiricos suelen dar por sentada esta
relacion negativa entre prestaciones por desempleo y blsqueda activa. Sin embargo,
GarciaMainar y Toharia (2000), en uno de los pocos estudios cuyos datos permiten
observar conjuntamente esas dos variables, ponen en cuestion la validez de esarelacion,
con datos de una encuesta realizada por €l INEM a parados registrados.

Por otra parte, no hay que olvidarse de los efectos positivos de esas politicas
que, en muchos casos, pueden llegar a superar a los citados efectos negativos. Asi,
como ya se ha sefialado, un sistema de mantenimiento parcia de la renta de los
trabgjadores cuando se encuentras en paro, se convierte en un “estabilizador
automatico” de la demanda de consumo y, por lo tanto, de la demanda efectivay de la
produccion interior de la economia, que puede llegar a limitar sensiblemente las
consecuencias desfavorables, através del efecto multiplicador, de las crisis econdémicas,
sobre todo s éstas no son excesivamente agudas ni prolongadas. Por otra parte, €l
mantenimiento de unas prestaciones por desempleo adecuadas puede evitar,
especialmente en los primeros momentos después de quedar desempleados, que esos
trabajadores acepten el primer empleo que se les ofrezca sin tener en cuenta la
adecuacion entre dicho empleo y sus caracteristicas ocupacionales y experiencia
laboral, lo que supondria, si se produjera con caracter general, una gravisima pérdida de
capital humano de las personas desempleadas o un uso despilfarrador de ese capital.

En todo caso, s se quiere gque los efectos positivos de las politicas pasivas
superen a los efectos negativos, la regulacion del sistema de proteccion por desempleo
debe mantener un cierto equilibrio entre la cuantia de las prestaciones y los salarios del
mercado (la llamada “tasa de sustitucion”), ala vez que las condiciones de acceso y la
duracion de las prestaciones deben tener en cuenta las caracteristicas del colectivo
beneficiario y sus posibilidades de insercion laboral o recolocacion.

Por ultimo, debe sefidarse que las politicas de mercado de trabgjo pasivas y
activas no deben ser compartimentos estancos, sin ninguna relacion entre ellas, sino
que, como sugiere de forma cada vez més evidente la experiencia acumulada en los
altimos afnos, es conveniente que las politicas activas se vinculen a las activas, de tal
forma que los beneficiarios de las prestaciones por desempleo puedan acogerse a
programas temporales de empleo publico, se beneficien de acciones de formacion
profesional 0 que, en determinadas situaciones y condiciones, la cuantia de las
prestaciones se destine a subvencionar la contratacion de esos trabajadores o a financiar
su instalacién como trabajadores autbnomos o por cuenta propia. El recuadro 11.4
presenta un esquema sencillo de los objetivos e instrumentos de las politicas de
mercado de trabajo que hemos visto en este apartado.

Recuadro 11.4. Politicas de mercado de trabajo: objetivos einstrumentos

OBJETIVOS INSTRUMENTOS OBSERVACIONES

Reducir los desgjustes|e Informaciony gestion de la colocacién: | Distincion entre pequefios y grandes
entre la oferta y la desgjustes.

demanda, disminuyendo

e: - Medidas para mejorar la€eficaciade la En lamayoria de los paises, suele ser

- Paro friccional funcion de “intermediacion” de los una accion relativamente pasiva. Debate
- Paro estructural servicios publicos de empleo actual entre descentralizacion y
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- Reduccién de los costes de informacion
de los empresarios y |os trabajadores

- Orientacion y asesoramiento alos
desempleados

e Fomento de lamovilidad:

- Eliminacién de las barreras d
desplazamiento

- Incentivos o ayudas ala movilidad
(financiacién de parte del vigie o del coste
delavivienda, etc.)

e  Formacion ocupacional y continua
- Especifica de un oficio o profesion
- Generd

privatizacion de los servicios de empleo

Necesidad de diagndstico perso-
nalizado (modelo holandés); en si
mismos, no crean empleo sino quelo
reparten

Estos programas suelen tener una
incidencialimitaday probablemente el
“peso muerto” se acercaa 100%

Problema de descapitalizacion répida si
no se encuentra empleo. Necesidad de
resolver los problemas de formacion
basica. La eficacia de estos programas
depende de la situacién ciclicade las
condi ciones macroecondmicas.
Tampoco crean empleo, sino que lo
redistribuyen.

Reducir €l paro
fomentando el empleo

- Incentivos salariales (“paro clasico”)

- Creacion directa de empleo en el sector
publico

Efectos de peso muerto elevados pero
son medidas politicamente muy
populares

Pueden favorecer la contratacién de
colectivos desfavorecidos, si los
incentivos son selectivos (“efecto
sustitucion™)

Costes de administracién poco elevados
Coste neto no muy elevado si hay
creacion neta de empleo; se ahorran
prestaciones y aumentan los ingresos
fiscalesy de Seguridad Social

M ecanismo més seguro parala creacion
de empleo y mas facil de reducir €l
“peso muerto”

El problema principal radicaen la
eleccion delas actividades. Si son
permanentes y esta justificado que las
realice el sector publico dejan de ser
“politicas de empleo”

Problemas de irreversibilidad en el

gasto

Existen posibilidades de efecto
desplazamiento

Enfoque de “nuevas necesidades

nuevos yacimientos’ y de “desarrollo
local”. Colaboracion entre el sector
publicoy €l privado.

Reducir €l paro limitando
la oferta de trabgjo y
repartiendo €l trabajo

- Aumento de la escolarizacion

- Programas de excedencias y permisos
incentivados

- Fomento de las jubilaciones anticipadas

- Reduccién de lajornada de trabajo

- Trabajo atiempo parcial

Criterios adicionales de evauacion de
las medidas de reparto de trabgjo:

- Voluntariedad

- Contribucion alaigualdad de hombres
y mujeres

- Efectos dindmicos sobre la produccion
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| - Otras medidas de reparto de trabajo |y e empleo

11.2. Laspoliticas activasy pasivas en Europa

Como hemos mencionado en el apartado anterior, en conjunto, en la Unién
Europea se destina a las politicas activas y pasivas de mercado de trabgjo en torno al
3% del PIB, cifra realmente importante. Casi dos puntos de PIB corresponden a las
politicas pasivas y ago mas de un punto a las politicas activas. El gréfico 11.1,
reproducido de Fina (1999) presenta los datos relativos a 1999. Dejando a un lado los
casos excepcionales de Suecia e Italia, paises en los que € peso de las politicas activas
supera alas pasivas, y de Portugal, que dedica cantidades similares a los dos grupos de
politicas, en el resto de los estados miembros la importancia de las politicas pasivas es
recursos dedican a politicas pasivas suelen coincidir con los que méas destinan a
politicas activas y viceversa. Por otra parte, no parece existir unarelacién nitida entre la

Grafico 11.1.- Gasto en politicas de mercado de trabajo en los paises de la UE y en Estados Unidos,
circa 1998-99 (Fuente: OCDE, Perspectivas del empleo, 2000)
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importancia de estas politicas y la de los problemas del mercado de trabgjo, tanto si los
medimos mediante la tasa de paro como si utilizamos €l concepto mas amplio de tasa de
“desocupacion” (parados mas inactivos). Como veremos, en paises como Dinamarca y
Holanda, que tienen unos niveles de paro y de desocupacion relativamente reducidos,
las politicas de mercado de trabajo son mucho mas importantes que en otros, como
Italiay Espafia, que tienen niveles relativamente elevados de paro y de desocupacion.

De hecho, € distinto peso que tienen las politicas pasivas y activas de mercado
de trabajo en los diversos paises europeos parece explicarse por razones muy alejadas
de la situacion coyuntural del mercado de trabajo. Entre estas razones destacan, sin
duda, la orientacion genera y el grado de desarrollo del Estado del Bienestar, asi como
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las distintas tradiciones y caracteristicas institucionales de cada pais que difieren
significativamente de un caso a otro. Ademas, las mismas limitaciones de estas
politicas, a las que ya hemos aludido, asi como su necesidad en situaciones muy
favorables, impiden que pueda haber una proporcionalidad estrecha entre la intensidad
con que son utilizadas y la gravedad tan diversa de los problemas del mercado de
trabajo que afectan a los distintos paises europeos.

Para andizar més detaladamente la distinta incidencia de las politicas de
mercado de trabgo, en los cuadros 11.1 y 11.2 se presentan dos conjuntos de
indicadores relativos, respectivamente, alas politicas pasivasy alas activas.

La incidencia del primero de estos dos conjuntos de medidas puede medirse,
principalmente, mediante dos tipos de indicadores. la “cobertura’ de las medidas, es
decir, el nimero de beneficiarios reales de las mismas respecto a colectivo que se
encuentra en la situacion que pretenden proteger, o en situaciones andlogas, y €l grado
de proteccién que ofrecen a cada beneficiario que, en el caso de las medidas pasivas,
gue pretenden proteger el nivel de ingresos de los desocupados, ha de medirse mediante
las denominadas “tasas de sustitucion” de los ingresos, es decir, el volumen de ingresos
de la prestacion como proporcion de los ingresos que se obtenian anteriormente.

En lo que se refiere a la cobertura, los datos del cuadro 11.1 indican que solo
una proporcion relativamente baja de parados europeos, algo més del 40%, recibe algin
tipo de prestacion por desempleo. Las tasas de cobertura (porcentaje de parados que son
perceptores de prestaciones) mas elevadas corresponden a los paises escandinavos y
centroeuropeos (Bélgica, Suecia. Dinamarca, Alemania, Austriay Finlandia), mientras
que, en & extremo opuesto, con las tasas de cobertura mas bajas, se encuentran los
paises del sur de Europa (Italia y Grecia y, en una situacion algo mejor, Espana y
Portugal). Si bien es cierto que la utilizacién de las citadas tasas de cobertura puede ser
enganosa, debido a que los sistemas muy “generosos’ pueden inducir a un mayor
nimero de personas a auto-clasificarse como parados —en la esperanza de llegar a
percibir prestaciones-, o que elevaria artificialmente e denominador de la tasa y
reduciria su valor, la utilizacion de otro tipo de indicadores como la proporcion de
beneficiarios respecto a total de desocupados (Ila suma de parados e inactivos, como ya
hemos dicho), lleva a conclusiones muy similares en cuanto a la cobertura de los
distintos sistemas de proteccion.

En cuanto a segundo blogue de indicadores, relativos a las llamadas “tasas de
sustitucion”, es decir, €l porcentaje que representan las prestaciones con respecto a
salario anterior, es mas dificil de valorar, dado que e montante de las prestaciones
puede variar mucho de un individuo a otro, dependiendo de su historia laboral y de
otras circunstancias y, ademas, tampoco es evidente e concepto salaria que debe
utilizarse en e denominador, puesto que cabe considerar € saario que deo de
percibirse cuando se perdio € empleo o e que puede obtenerse si se encuentra uno
nuevo. Por otra parte, también debe tenerse en cuenta que las “tasas de sustitucion”
suelen calcularse utilizando los valores maximos de las prestaciones a que se tiene
derecho en un momento dado y no las cantidades realmente percibidas, y entre esas dos
magnitudes puede haber diferencias significativas cuando las prestaciones van ligadas a
algun requisito relativo al nivel de ingresos familiares del beneficiario, como ocurre en
algunos paises (Atkinson y Micklewright, 1991).
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Para superar estos problemas, la OCDE ha venido calculando unos “indicadores
sintéticos’” que se basan en un conjunto amplio de “tasas de sustitucién tedricas’ de
distintos grupos de parados, definidos por su situacién familiar, en diferentes momentos
del tiempo y utilizando dos niveles salariales, €l salario medio de un obrero de
produccion y 2/3 de este salario medio. Estos indicadores pueden cal cularse en términos
brutos y en términos netos, es decir teniendo en cuenta, en este Ultimo caso, la
incidencia de laimposicién directay de otras posibles prestaciones sociales.

Cuadro 11.1.- Incidencia de las politicas pasivas de mer cado de trabajo en los Estados miembros dela UE. Coberturay
tasas de sustitucion.

Indicadores de cobertura de las prestaciones por desempleo Tasas de sustitucion de |as prestaciones
Tasade % de % de Promedio Promedio Mes1l Mes60
desocupaciéon perceptores perceptoress  tasas tasas (2/3 (2/3
Perceptores Parados Desocupados (%) s/ parados desocupados  brutas netas saario) salario)
Bélgica 303 378 2.863 27 80,2 10,6 42 59 76 91
Dinamarca 98 153 835 23,8 64,1 11,7 71 81 95 95
Alemania 2.872 3.863 19.642 35,8 74,3 14,6 26 54 77 80
Grecia 28 408 2.937 432 6,9 1,0 22 nd nd nd
Espafia 658 3.360 13.574 51,7 19,6 48 32 49 73 63
Francia 1.446 3.203 14.969 40,3 45,1 9,7 38 55 88 83
Irlanda 107 156 1.003 422 68,6 10,7 26 37 72 72
Italia 181 2.827 19.038 48,7 6,4 1,0 20 19 46 14
Holanda 181 419 3.365 31,9 43,2 54 46 69 84 95
Austria 134 196 1711 32,2 68,4 78 26 nd nd nd
Portugal 80 318 2.182 32,5 25,2 3,7 35 nd nd nd
Finlandia 248 373 1.277 37,6 66,5 194 43 59 89 100
Suecia 301 453 1.728 30,6 66,4 17,4 27 67 85 122
R. Unido 1.057 2.032 10.959 29,2 52,0 9,6 18 51 80 91
EUR-15* 7.694 18139  95.914 39,0 42,4 8,0 34 55 79 82
EE.UU. 12 16 60 42

* Excepto Luxemburgo.
Fuente: Fina (1999), cuadro 1.

Segun las distintas estimaciones redlizadas de estos “indicadores sintéticos’
(OCDE, 1994, Martin, 1996, y Martin, 1998), recogidas en €l cuadro 11.1, y aunque los
valores son siempre superiores en los paises europeos que en Estados Unidos, los
resultados obtenidos no parecen abonar la imagen de generosidad “excesiva’ gque con
frecuencia se atribuye a los sistemas europeos de proteccion del desempleo. Esta
cuestion ha dado lugar a un amplio debate sobre los efectos de estos sistemas de
proteccion en los niveles de paro. Estos efectos son de dos tipos. directos, al
desincentivar la busqueda de empleo, como ya se ha dicho en e apartado anterior, e
indirectos, al introducir un sesgo inflacionista.

No sOlo no parece que, globalmente, la proteccion haya alcanzado niveles
excesivos, sobre todo si se tiene en cuenta los beneficiosos efectos que suele producir
en la demanda agregada, a actuar como mecanismo de estabilizacion automética, y
sobre e mantenimiento del capital humano de los trabajadores, a los que se ha aludido
antes, sino que, ademas, pais por pais, las mejoras introducidas parece mas bien que han
seguido a empeoramiento de las condiciones del mercado de trabagjo y no tanto la han
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producido. Por otra parte, |0s paises con menores niveles de proteccion suelen coincidir
con los que presentan una situacion mas precaria en los mercados de trabajo. Todo esto
no quita, evidentemente, que € disefio de estas prestaciones tengan problemas
localizados que deben corregirse. De hecho, asi lo han venido haciendo numerosos
paises en los ultimos afos. Tampoco impide abordar el debate, mucho més importante,
de la rentabilidad social de dedicar recursos tan cuantiosos a este tipo de prestaciones.
Este debate, sin embargo, 10 que plantea realmente es el de los enormes costes del
problema del paro asi como el del despilfarro de recursos, fiscales y de otro tipo, que
dicho problema comporta.

En cuanto a las politicas activas (cuadro 11.2), también se observan grandes
diferencias entre paises, no sdlo desde el punto de vista del “esfuerzo” que cada uno de
ellos realiza en este ambito, sino también en 1o que se refiere al tipo de medidas que
ponen en practica. Si, siguiendo el método de la OCDE, se compara € flujo de
beneficiarios de estas medidas con la poblacion activa, ya que las medidas en cuestion,
aunque dirigidas preferentemente a los parados, también pueden afectar a algunos
trabajadores ocupados, el mensgje que se deduce es la gran variedad existente de un
pais a otro. Asi, las cifras oscilan entre el 2% del Reino Unido y € 25% de Dinamarca.
Si calculamos e mismo porcentaje respecto a total de parados, los datos disponibles
para 1999 también muestran una gran diversidad. Asi, en Dinamarca un parado se
“beneficiard’ cinco veces a afo de este tipo de medidas, mientras que en Espafia o €
Reino Unido solo un parado de cada tres podra beneficiarse de una sola de estas
medidas.

Cuadro 2. Las politicas activas de mercado de trabajo. Beneficiarios, incidencia y estructura del gasto, circa 1998.

Indicadores incidencia politicas activas Estructura del gasto en politicas activas (%)
Flujiode % sobre % Gasto Gastosde Formacién Programas
benéfici& poblacién  sobre relativo asminiss  ocupa para Fomento del empleo
rios(miles) activa parados por parado  tracién ciona jovenes  privado  publico
Bélgica 651 15,1 172,2 114 16 25 1 14 44
Dinamarca 705 245 460,5 27,9 9 67 5 4 14
Alemania 1.896 4.8 49,1 16,1 23 33 7 6 31
Grecia nd nd nd 2,6 31 11 5 53 0
Espafia 1.104 6,7 32,9 3,0 10 30 10 39 10
Francia 2.595 10,1 81,0 10,7 12 27 20 25 16
Irlanda 169 11,3 108,2 139 15 13 15 16 40
Italia nd nd nd 9,0 4 1 39 52 4
Luxemburgo nd nd nd 0,8 12 4 56 28 0
Holanda 445 5,8 106,2 21,3 34 19 4 7 36
Austria nd nd nd 9,5 33 38 10 10 8
Portugal 489 10,0 153,7 14,1 13 35 38 10 4
Finlandia 276 10,9 74,0 10,7 12 37 14 12 26
Suecia 515 12,1 113,7 30,6 21 34 2 17 25
Reino Unido 579 2,1 28,5 5,0 45 23 33 0 0
EUR-15 9.424 10 51,9 12 19 27 17 20 17
EE.UU. nd nd nd 3,2 43 29 21 0 7

Fuente: Fina (1999), cuadro 2.




Otro indicador del “esfuerzo” en la utilizacion de estas politicas, que suele
utilizarse habitualmente, es el llamado “gasto relativo por parado”. Este indicador se
calcula como €l porcentaje que representa el gasto en politicas activas por parado con
respecto a PIB por persona activa (PIB dividido por poblacion activa). Esta tasa, segun
los calculos realizados por Martin (1998), alcanza valores cercanos al 30% en los dos
paises nordicos y del orden del 15% en Alemania'y en dos de los paises “pobres’ de la
Union Europea (Irlanda y Portugal). En cambio, los otros dos paises pobres de la UE,
Esparia 'y Grecia, presentan los valores mas bajos, cercanos o inferiores al 3%, 1o que
representa unas cifras incluso inferiores a las registradas en Estados Unidos (algo méas
del 3%). Destaca también el valor relativamente reducido del Reino Unido, e 5%, lo
que esta en consonancia con el modelo liberal en materia laboral existente en ese pais.

Por otra parte, las politicas activas de mercado de trabgjo instrumentadas en los
paises de la UE engloban un conjunto muy heterogéneo de medidas cuyo objetivo es
solventar problemas del mercado de trabgjo de naturaleza muy diversa. Siguiendo la
tipologia establecida por la OCDE, en el conjunto de la UE, los gastos relacionados con
las estrategias que suelen desarrollar los servicios publicos de empleo (administracion
de estos servicios, gestion de la colocacion e intermediacion entre ofertay demanda de
trabajo y medidas de informacion y orientacion a los parados) representan en torno a
20% del gasto total en politicas activas, pero alcanzan proporciones mucho mas
elevadas en algunos paises. Destacan, a este respecto, las elevadas proporciones,
superiores a 40%, de esta partida en dos paises, el Reino Unido y los Estados Unidos,
gue se caracterizan por dedicar un volumen reducido de recursos a estas politicas en su
conjunto. Grecia, con una proporcion superior a 30%, presenta unos rasgos similares.
Por otro lado, también son relativamente elevadas las proporciones destinadas a los
servicios publicos de empleo en Alemania, Austria y Holanda, paises que dedican
muchos mas recursos que los anteriores a las politicas activas en conjunto. En cambio,
Italia, por debgo del 5%, Dinamarca, Espaia, Francia, Finlandia y Portugal, con
porcentagjes en torno del 10%, son los paises en los que menor peso relativo tiene la
gestion de la colocacion dentro del gasto total en politicas activas del mercado de
trabgo.

La proporcion del gasto dedicado a la formacion ocupaciona y continua,
destinada a los parados y a los ocupados, respectivamente, asciende a cerca del 30% en
el conjunto de la UE, proporcion que también se observa en un elevado nimero de
Estados miembros, entre los que se encuentra Espaiia. Dinamarca, no obstante, dedica
mucho més, en torno a los dos tercio del gasto total en politicas activas, mientras que
Italia, Luxemburgo, Grecia e Irlanda dedican mucho menos.

Los programas dirigidos especificamente a trabajadores jovenes absorben entre
el 15y & 20% del gasto en politicas activas en le media de la UE. Aun asi, nuevamente
existen en esta materia una gran variedad de estrategias de un pais a otro. Algunos
dedican cantidades muy pequefias a este tipo de programas, como Bélgica, Suecia,
Holanda, Dinamarca y Grecia (el 5% 0 menos). Espafia, pese a tener una tasa de paro
juvenil muy elevada, apenas dedica el 10% del gasto total en politicas activas. Otros
paises, en cambio, alcanzan proporciones muy superiores ala media. Prescindiendo del
caso poco significativo de Luxemburgo, |os paises que mas destacan por la atencién que
prestan a estos programas son Portugal, Italiay el Reino Unido, con cifras superiores al
30% en los tres casos.
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Finalmente, en cuanto a los programas de fomento a la creacién de empleo,
tanto en el sector privado como en el publico, los recursos destinados a estas acciones
en la UE se acercan a 40% del gasto total en politicas activas, siendo ligeramente
superior la cantidad dedicada a fomento del empleo en el sector privado. Grecia, Italia
y Espafia destacan por las ayudas que se conceden para el fomento del empleo privado,
mas del 50% en los dos primeros casos y en torno a 30% en el tercero. En cambio,
Bélgica, Irlanda, Holanda y Alemania sobresalen por las ayudas que conceden para la
creacion de empleo publico, més del 30% en los cuatro casos. En e extremo contrario,
el Reino Unido y los Estados Unidos, l0s dos representantes mas genuinos del “modelo
liberal” dentro de la OCDE, destacan por no dedicar apenas recursos a este tipo de
medidas.

11.3. Autoridades locales y fomento del empleo

Como ya se ha sefialado, € paro, ademés de ser un problema de gran magnitud
en la mayoria de las economias actuales, tiene una incidencia muy desigual en los
individuos segin cudles sean, entre otras caracteristicas, su edad, sexo o nivel de
estudios. También suele tener una incidencia territorial muy desigual. Por ejemplo, los
diferentes paises y regiones del UE presentan valores muy diversos de las principales
variables del mercado de trabgjo. En este contexto, una cuestién que ha recibido una
atencion creciente de los expertos en Economia del Trabajo es laincidencia del paro en
ambitos territoriales méas limitados, como es e caso de las ciudades. De hecho,
paralelamente al aumento del paro, los problemas sociales de las ciudades han ido
aumentando, a la vez que la pobreza y la marginacién socia se han agravado y han
adquirido nuevos perfiles.

Asimismo, el @mbito local también ha sido sefialado como el méas adecuado para
abordar muchos de estos problemas, entre ellos el del paro. Por una parte, son las
autoridades locales que, ademaés, tradicionalmente han sido responsables de una serie de
medidas de politica social, las que estan en primera linea, las que antes reciben €l
impacto de esos problemas y se ven obligadas a darles respuesta. Por otra parte, esas
autoridades, estarian mas capacitadas que las autoridades responsables de niveles méas
amplios, para elaborar |as estrategias especificas que responden a las peculiaridades de
cada situacion. Finamente, se admite cada vez mas que los procesos de desarrollo
econdémico y de generacion de empleo son extraordinariamente complejos, pues son el
resultado de muchas variables, entre las que se encuentran los recursos naturales
disponibles, los factores educativos y culturales y las caracteristicas especificas del
entramado institucional que hace que el conjunto de decisiones que toman los agentes
econdmicos produzcan finalmente (o no) un aumento de la actividad y de la demanda de
trabgo 0 un aumento de la empleabilidad de los trabajadores. Para poner en marcha
estos procesos, €l nivel local también podria presentar ventgjas al facilitar el contacto,
las interrelaciones informales y la cooperacion de los diversos agentes, tanto publicos
como privados.

Aun asi, existen algunos problemas para que las autoridades locales puedan
afrontar el problema del paro y sus consecuencias, siendo el principal la limitacion de
los recursos de los que disponen y la magnitud de los nuevos problemas. Por otro lado,
la conexion entre estos problemas y la falta de empleo (0 su escasa calidad) es cada vez
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menos estrecha, aspectos estos Ultimos que no siempre pueden ser abordados féacilmente
desde la perspectivalocal.

En cualquier caso, existe un acuerdo bastante general de que es necesario
reflexionar més sobre estas cuestiones, ya que no siempre se dispone de las teorias
apropiadas para fundamentar plenamente la accién politica a nivel de mercados de
trabajos locales, aparte de que incluso los términos bésicos que se utilizan, como 1o
“local” o las “ciudades’ son términos ambiguos, que tienen acepciones muy diversas y
esconden realidades muy heterogéneas. No obstante, algunos desarrollos recientes en la
teoria del crecimiento econdmico y la“nueva geografia econdmica’ han tenido también
una incidencia en esta tendencia a dar un mayor protagonismo a nivel local. Cabe
preguntarse, en particular, cudles son las razones que explican este cambio de
perspectiva (aparte del crecimiento mismo de la incidencia y de la duracién del
problema del paro). Cabe dar varias respuestas:

e Laglobalizacion delaeconomiay el debilitamiento de |los estados nacionales, vacio
este que tiende a ser llenado por los otros niveles de gobierno (Bagnasco y Le
Galés, 1997). Se trataria de un fendmeno “transitorio” o, a menos, de un fenGmeno
de futuro incierto.

e El “descubrimiento” de laimportancia de las “economias externas’ que se obtienen
en las aglomeraciones urbanas y regionales, ante e éxito experimentado, en un
contexto de crisis, por algunas de ellas.

e La constatacion de la coincidencia de intereses de amplias capas de la poblacion a
nivel urbano, dada la fuerte interdependencia econémica entre ellas. Por gemplo, la
crisis y € cierre de una gran empresa no es un problema que afecta sdlo a los
trabgjadores que son despedidos de la misma sino que puede tener efectos
catastréficos mucho més amplios en su alrededor.

e La aparicién, o agravamiento radical, de nuevos problemas muy localizados
geograficamente, relacionados no solo con la caida del empleo sino con la pérdida
de un tipo especifico de puestos de trabajo (aquéllos que en los sesenta permitieron
la integracion laboral y social de amplios colectivos de trabajadores, con bajos
niveles de cualificacion), que, a parecer, son especialmente graves en las grandes
ciudades, en las que habria una creciente segmentacion social (con tendencia a la
“americanizacion” o ala*“tercermundializacion”).

Pero todavia quedan muchos problemas por resolver, como el que serefiereala
definicién mismadelo “local”, de la economia o del mercado de trabajo local, asi como
los “limites’ de lo local, tanto desde un punto de vista analitico como de estrategiay de
politica. A nivel analitico, hay que tener bien claro que los cambios locales no son
unicamente el resultado de factores de esa indole, sino que dependen de un amplio
conjunto de factores econémicos, tecnoldgicos y sociales mucho mas amplios. El
resultado final, no obstante, depende de la interaccién entre estos factores y las
caracteristicas unicas de cada localidad. A nivel politico y estratégico, existe el riesgo
de perder de vista los factores supralocales e iniciar un proceso de lucha competitiva
con otras localidades (en la que, alalarga, nadie gana) asi como de emprender acciones
indtiles y poco eficaces que, en muchas ocasiones, son simple imitacion de otras que
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han tenido, quiz4, éxito en otras localidades en circunstancias y condiciones muy
diferentes.

En cuanto a concepto de “mercados de trabajo locales’, éstos se definen a veces
recurriendo simplemente a divisiones de tipo administrativo 0 a instrumentos de
medicion concretos (como las éreas de desplazamiento vivienda-trabajo). Este es un
enfoque insatisfactorio, puesto que las divisiones administrativas suelen tener poco que
ver con las condiciones econdmicas (cambiantes) de las diversas zonas, responden a
otras logicas y estdn muy enraizadas en factores del pasado. Aungue pueden ser muy
importantes ya que, con frecuencia, determinan la distribucion de competencias para €l
disefio y la puesta en préctica de las politicas de mercado de trabajo, no sirven para
definir qué es un mercado de trabajo local. Tampoco pueden tomarse, simplemente,
como criterio definidor de un instrumento de medicion, por dos razones. en primer
lugar, porque hay diferentes instrumentos aternativos disponibles; en segundo lugar, y
principalmente, porque es e instrumento e que deberia construirse a partir de la
definicion tedrica de qué es un mercado de trabajo local y no a revés. Hay que ir, por
tanto, alateoria.

Recordemos, ante todo, la definicion basica de “mercado de trabgo” y la
incidencia que tiene € territorio. Un mercado es una ingtitucion social en la que
compradores y vendedores intercambian informacién y realizan transacciones. En el
mercado de trabajo, los empresarios (compradores) recogen informacion sobre los
salarios y sobre la “calidad” de los trabgjadores y los contratan. Los trabajadores
(vendedores) buscan informacién sobre la existencia de puestos de trabajo vacantes y
sobre los salarios y otras condiciones de trabajo que ofrecen. El territorio es importante
en estas actividades “mercantiles’, desde una doble perspectiva

e Paralos empresarios, el aspecto més relevante es que la recogida de informacion es
més barata si restringen su busqueda a un érea cercana. La extensiéon optima de esta
area, no obstante, variara segun cual sea el nivel de cualificacion requerido en cada
caso. Esto significa que, desde e punto de vista de los compradores, no hay uno
sino varios mercados de trabajo local es (definidos territorialmente).

e Para los trabajadores, hay dos factores importantes. En primer lugar, como en el
caso de los empresarios, cabe citar e elemento de “coste de informacién”, que
también variard segun la extension del &rea de blusqueda. Ademas, esta e factor
coste de desplazamiento desde la vivienda al trabajo (que incluye el coste eventual
de cambiar de vivienda). Estos costes diferiran también en funcidn de la ocupacion
(y del nivel salarial) asi como de la situacion familiar.

Una conclusion importante de estas consideraciones es que nunca sera posible
delimitar “un” mercado de trabajo local. Estos mercados variaran, especiamente, con el
nivel de cualificacion (ocupacion) y con el sexo (situacion familiar). Para complicar
mas las cosas, hay que subrayar que es probable que las fronteras entre estos diversos
submercados sean muy cambiantes, variando con la situacion coyuntural del mercado
de trabajo ya que, en momentos de paro elevado, los trabajadores que buscan empleo
tendran que ampliar la zona de busqueda con € fin de aumentar las probabilidades de
encontrar trabajo, mientras que las empresas, en cambio, pueden reducir dicha area de
blsqueda ya que habra mas candidatos disponibles para cada puesto de trabajo. En
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momentos de paro reducido ocurrira, evidentemente, o contrario. La delimitacion del
mercado de trabajo local también puede verse afectada por las politicas publicas,
especialmente por las que inciden en los costes de la movilidad geogréafica (politicas de
infraestructuras, transportes publicos y disposiciones relativas a mercado de la
vivienda) y por las que inciden en los costes de la busqueda de empleo, como la eficacia
de la intermediacion de los servicios de empleo y de las otras “redes’ de informacion
existentes, que pueden ser relativamente formales (anuncios en la prensalocal en puntos
facilmente accesibles) o mas informales, como las que pueden desarrollarse a través de
las relaciones personales 0 comunitarias.

Por otro lado, en lo que respecta a la delimitacién de los “mercados de trabgjo
locales’, existen diferentes criterios, entre los que cabe mencionar |os siguientes:

e las divisiones administrativas de distintos niveles o agregaciones de esas divisiones
utilizando criterios de proximidad y de densidad de poblacion;

e las zonas definidas segun ocupacion del suelo (que dependen a su vez de decisiones
politicas) o agregaciones de estas zonas;

e |as zonas definidas basandose en informacion sobre relaciones o movimientos
vivienda—trabajo (datos de movilidad o de localizacion de empleos y de personas).

Desde 1992, la Encuesta de Fuerzas de Trabgjo recopilada por Eurostat define
tres tipos de areas, compuestas por grupos de “unidades locales’ contiguas:

» las areas densamente pobladas, que tienen una densidad superior a los 500
habitantes por km? y una poblacién total de, al menos, 50.000 habitantes;

» las areas intermedias, que tiene una densidad de poblacion entre 100 y 500
habitantes por km? y una poblacién total de, a menos, 50.000 habitantes o es una
zona adyacente a un area densamente poblada;

» las éreas débilmente pobladas, que son las que no cumplen los requisitos de las
anteriores.

Otro enfoque basado en la localizacion de los puestos de trabgjo y de la
poblacion, define un érea de “desplazamientos domicilio—trabajo” (Travel to Work
Area, TTWA) como la zona en que una elevada proporcion de viges domicilio—
trabajo empiezan y terminan en ella (el 75% o e 70% para las areas més grandes, en €
caso de las areas definidas a partir del censo 1981 britanicol4).

Un proyecto europeo recientel®, que agrupa a diversas ciudades del norte, ha
desarrollado una metodol ogia para definir las grandes zonas metropolitanas o “regiones

14 Se requeria, ademés, que el tamafio minimo de la poblacion activa fuera de 3.500 personas y
que las areas que formaban la TTWA fueran contiguas.

15 Group of European Metropolitan Area Comparative Analysis (GEMACA), North-West
European Metropolitan Regions, geographical boundaries and economic structures, (Noviembre, 1996).
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urbanas funcionales’, inspirdndose en los trabajos anteriores de Peter Hall y Paul
Cheshire. En este estudio, se distinguen tres tipos de zonas, partiendo de la densidad
territorial del nimero de puestos de trabajo:

1. La “aglomeracion econdmica” (0 nucleo econdmico central): conjunto de
municipios limitrofes con una densidad de empleos superior alos 7 por hectareay
un minimo de 20.000 (o bien un municipio de mas de 20.000 puestos de trabajo y
los municipios limitrofes que tienen méas de 7 puestos de trabajo por hectérea).

2. La “aglomeracion morfolégica’: conjunto de municipios limitrofes con una
densidad de poblacion superior a los 7 habitantes por hectédrea y un minimo de
60.000 habitantes (0 bien un municipio de més de 60.000 habitantes y los
municipios limitrofes que tienen mas de 7 habitantes por hectérea).

3. Las “regiones urbanas funcionales’ (RUF) o zonas de influencia de los nucleos
centrales ( zona del mercado de trabgjo): la zona (o zonas) central(es) més los
municipios limitrofes, cuando mas del 10% de la poblacién residente en dichos
municipios trabaja en un nucleo central.

En el estudio citado, se delimitan, ademés, otros tres conceptos: aglomeraciones
secundarias (forma parte de la RUF, pero no es limitrofe de la aglomeracion principal);
aglomeraciones externas (la que queda fuera de los limites de la RUF) y “enclaves’
(municipios que no pertenecen a ninguna de las categorias mencionadas, pero que se
encuentran insertos en alguna de ellas, por estar rodeados de municipios que si cumplen
los requisitos).

Por su parte, Estados Unidos utiliza una informacién similar a la del proyecto
europeo para definir las zonas metropolitanas, si bien la metodologia empleada es
distinta A partir de un nucleo central de mas de 50.000 habitantes, en una primera
iteracion, se le afiaden todos los municipios en los que mas de un 15% de su poblacion
residente tiene su puesto de trabajo en € nicleo central. En una segunda iteracion, se
considera como nucleo central e conjunto definido en la primera y se le afiaden los
municipios que cumplen la misma regla del 15%. El cdlculo se repite hasta cuatro
veces. Cuando el conjunto asi definido supera el millon de habitantes se considera como
una “Metropolitan Statistical Area’. En algunos casos, se distinguen “Primary
Metropolitan Statistical Areas’, que han de tener una dimension minima de 75.000
habitantes y un nucleo central de 50.000 (el conjunto, en este caso, se conoce como
“Consolidated Metropolitan Statistical Areas’).

Obsérvese que, en todos los casos, hay un intento de aproximacion no sélo a
zonas de distinto tamafio, de distinta importancia relativa, sino a una “jerarquia’ de
subzonas, que deben distinguirse en €l interior de las zonas, 0 “mercados de trabajo”
mas amplias. Desde un punto de vista laboral, aparece una distincién importante entre
las que tienen mas puestos de trabajo que ocupados residentes (tipicamente, € “nicleo
central” o los nucleos, en su caso) y los que tienen un mayor nimero de residentes
ocupados que de puestos de trabajo, es decir, las zonas predominantemente
residenciales. Otras distinciones deberian tener en cuenta los otros estados posibles en
el mercado de trabajo, y no sblo e de ocupado tal como se hace en estas delimitaciones.
Puede haber, por gemplo -y, de hecho, las hay— zonas cuyos residentes estédn
mayoritariamente en paro, 0 tienen determinados problemas que limitan sus
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posibilidades de integracion en e mercado de trabajo; igualmente, zonas en las que
predomina la poblacién inactiva dada, por g emplo, una estructura de edades especifica.
Evidentemente, todas estas zonas (0 subzonas) plantean problemas distintos desde el
punto de vista de la politicalaboral.

Adviértase también que lalimitacion principal de todos estos enfoques reside en
su pretension de definir lo que podria ser un mercado local de trabgjo. Como se ha
dicho, hay varios mercados locales, de dimensiones distintas, que se superponen
parciamente en las mismas zonas geogréaficas, definidos por la ocupacion (incluso el
sector de actividad) y determinadas caracteristicas personales (como sexo y edad), asi
como la situacion familiar. En € recuadro 11.5 se aplican varios de los criterios
expuestos para cuantificar el tamario del “mercado de trabajo local” de Barcelona.

Recuadro 11.5. ;Qué tamafio tiene el “mercado detrabajo” de Barcelona?
(Datos del Censo de Poblaciéon de 1991)

Unidad Nﬂmqo_de Extengi on Poblacion residente NUmero de p_uestos de
municipios (km") trabajo
Divisiones administrativas:
Municipio 1 97 1.643.542 761.000
Comarca 147 2.100.000
Provincia 7.858

Comunidad auténoma

Enfoque TTWA (&reas desplazamientos domicilio--trabajo) seguin Clusay Roca (1997)

Umbral del 90% 168
Umbral del 75% 98
Umbral del 50% 16
Metodologia USA con datos del Censo de 1991 (Clusay Roca, 1997)
12iteracion 67 3.200.000
22iteracion 38 424.536
Jiteracion 28 495.756
42iteracion 12 34.362
Total 146 4.161.646 1.500.000

Enfoque “region urbanafuncional” (RUF) segn Salvador, Mora, Salvat (1997)

Aglom. econémica 46 847 3.641.000 1.377.000
Aglom. morfolégica 63 1,273 3.791.000 1.430.000
RUF 131 2.634 4.090.000 1.524.000

Hasluck (1997) sefidla también, como otra limitacion de estos enfoques, que
parecen implicar cierto nivel de equilibrio entre lademanday la ofertay que olvidan las
importantes divergencias que puede haber entre unas zonas y otras. Aunque esta critica
no invalida el enfoque, si que indica que puede haber problemas muy distintos, que
deben investigarse. Desde el punto de vista de las politicas que se deben aplicar, esta
observacion es importante. Teniendo en cuenta la distinta naturaleza de los problemas
de mercado de trabajo de una zona a otra, Hasluck establece la tipologia siguiente, para
el Reino Unido:

1. Areas de crecimiento de alto nivel
2. Areas de salarios elevados
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3. Areas dominadas por e empleo en los servicios

4. Pequefias ciudades y zonas rurales en crecimiento

5. Areas dominadas por el empleo en laindustria

6. Areas con niveles de desempleo elevados

7. Areas metropolitanas del nortey del centro (Midlands)

Esta clasificacion, como cualquier tipologia, es discutible. Ademas, es probable
que muchas de estas zonas sean mas bien partes de determinados mercados de trabajo
que “mercados de trabajo locales’, identificados como tales. No obstante, desde el
punto de vista de la caracterizacion de la distinta problemética de diversas zonas, estas
distinciones son sin duda relevantes, como lo son también otros conceptos que indican
lafuerte diversidad de los problemas territoriales de los mercados de trabajo (las “inner
cities” americanasy britanicas, las “banlieues’ francesas, etc.).

En principio, e ambito éptimo para disefiar y desarrollar las politicas activas de
mano de obra deberia ser el del mercado de trabajo local, tal como lo hemos definido, o
que, en €l caso de grandes aglomeraciones urbanas, equivale al concepto de “mercado
local cerrado”. La razén principal es que es en este ambito donde coinciden (casi) la
demanday la oferta. En ambitos inferiores, puede haber grandes diferencias entre estas
dos magnitudes. Se trata de la situacion caracteristica de los (impropiamente)
denominados “mercados locales abiertos’. Las diferencias entre los mercados locales
“cerrados’ y “abiertos’ pueden apreciarse en lasfiguras11.1y 11.2.

Estos mercados de trabajo “cerrados’, que suelen tomar como punto de partida
una determinada aglomeracién urbana, a cuyo nucleo se agregan otras zonas proximas,
deberian ser, por lo tanto, la unidad geogréfica basica de los mercados de trabagjo y
deberian ser también, a través de mecanismos institucionales que pueden ser muy
variados, el @mbito de elaboracién y puesta en practica de las politicas de empleo, para
lo cual también deberia tenerse en cuenta la totalidad del “mercado local de empleo”.

Ahora bien, normalmente, las zonas geograficas sobre las que tienen
competencia las autoridades locales suelen ser menores que el mercado de trabgo
“local”, en cuyo caso, como ocurre con frecuencia, no sera facil poner en marcha los
mecanismos que permitan llevar el disefio y la puesta en préactica de las politicas al
nivel del mercado “real”. Ademaés, la megjora de las infraestructuras de transporte y de
comunicaciones ha tendido a aumentar el tamafio de los mercados de trabgjo; las
instituciones, por € contrario, son mas rigidas y dificiles de cambiar y no es probable
gue hayan seguido este proceso de agrandamiento. Asi pues, muchas de esas
instituciones tenderan a encontrarse en una situacién de “mercados abiertos’ que exige
una fuerte coordinacion “horizontal” con la accion de las otras autoridades que
comparten una responsabilidad en el mismo mercado de trabgjo.
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Figura 11.1 .- Mercados de trabajo cerrados
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11.4. La Unidn Europeay los Planes Nacionales de Accion para el Empleo

Una de las criticas mas importantes que se hicieron a proceso establecido por €l
Tratado de Maastricht para acceder a la Union Monetaria es que no tenia en cuenta las
variables reales de la economiay, en particular, la situacion de los mercados de trabgjo.
Algunos llegaron a pedir que se aiadiera a los “criterios de convergencia’ del Tratado
un “criterio de empleo”, aunque a menudo sin especificar las caracteristicas que habria
de tener este criterio y si su incumplimiento impediria, eventualmente, la participacion
en la Unién Monetaria. Aceptar esta posibilidad equivalia a reconocer que la Unién
Monetaria es negativa o, a menos, que no permite mejorar la situacion del empleo, en
contrade lo que cabia esperar.

Sin embargo, la opinion publica veia las disposiciones del Tratado de
Maastricht més bien como una amenaza para el empleo y los sistemas de bienestar, tal y
como dejaron bien patentes las dificultades para ratificar €l tratado en los paises en los
que se someti6 areferendum?®. Ademés, como hemos visto, a partir de 1992 la situacién
de los mercados de trabajo se deterior0 rapidamente y, como consecuencia de ese
deterioro, aumento la preocupacion de la opinion publica sobre el paro y los efectos que
podria tener sobre este problema el proceso de profundizacién de la integracién europea
que se habia puesto en marcha.

Con € fin de responder a estas preocupaciones, €l presidente de la Comision,
Jacques Delors, realizd6 una amplia exposicion sobre los problemas del empleo en
Europa en el Consgjo Europeo celebrado en Copenhague en junio de 1993, tras lo cual
el Consgjo le pidié que preparara un libro blanco sobre “ Crecimiento, competitividad y
empleo”. A partir de esa fecha, todas las reuniones de final de semestre del Consgjo
Europeo han dedicado una buena parte de su agenda a discutir los problemas del
empleo. A finales de 1993, en Bruselas, Delors present6 el “libro blanco” y el Consgo
aprobo un primer “plan de accion” que consistia en la definicion de un “marco general”
paralas acciones que habian de desarrollar los Estados miembros, algunas actuaciones a
cargo de los organismos comunitarios y un “mecanismo de seguimiento” de todas estas
acciones. Seis meses més tarde, en Essen, se acordd pedir a los Estados miembros que
presentaran sus estrategias contra el paro en forma de “planes plurianuales’ que serian
evaluados por e Consgo.

Asi se fue disefiando un procedimiento que, finalmente, se convertiria en el
nuevo Titulo sobre el empleo del Tratado de Amsterdam?’. El procedimiento consiste
en un sistema de “vigilancia multilateral” sobre las politicas de empleo, que tiene
algunas similitudes con e mecanismo de “vigilancia multilateral” que preveia el
Tratado de Maastricht para las politicas macroeconémicas, aunque es claramente
diferente. El punto de partida de este procedimiento es la aprobacion por parte del
Consgo de unas “orientaciones’ o “directrices’, que los estados miembros se

16 Como se recordar, el tnico referendum en el que el “si” gand sin problemas fue € de Irlanda, pais
gue, durante esos afios, experimenté la evolucién mas positiva de los mercados de trabajo.

17 para un andlisis més detallado de este proceso, véase Fina (1996, 1998).

353



comprometen a introducir en unos “planes de accion para € empleo”. Los estados
miembros, a continuacion, deben informar ala Comision sobre |a puesta en préactica de
los planes y ésta elabora una comunicacion que, tras un proceso de consultay discusion,
se somete a Consgjo. A la vista de las recomendaciones de esta comunicacion, €
Consgjo reelabora sus “ directrices’ y el procedimiento se inicia de nuevo.

La reunion extraordinaria del Consgjo Europeo celebrada en Luxemburgo en
noviembre de 1997, a peticion del nuevo gobierno socialista francés, adelanto la puesta
en marcha del nuevo Titulo sobre el empleo, sin esperar a que e Tratado de Amsterdam
fuese ratificado por todos los Estados miembros. También aprobd el primer conjunto de
nuevas directrices para las politicas de empleo (véase €l recuadro 11.6). Como se puede
constatar, se trata de recomendaciones relativamente amplias que se refieren a unos
tipos de medidas que practicamente todos los Estados miembros |levaban desarrollando
desde hacia algun tiempo, aunque con diferente intensidad.

Recuadro 11.6.- Las orientaciones o “directrices’ de fomento del empleo para 1998 acordadas en el
Consgj o Europeo extraordinario de L uxemburgo (20—21 de noviembre de 1997):

PILARI: MEJORAR LA “OCUPABILIDAD”

1. Ofrecer una“nueva oportunidad” atodos los jovenes antes de que hayan pasado 6 meses en paro.

2. Ofrecer un “nuevo comienzo” atodos los parados antes de que hayan pasado 12 meses en paro

3. Reforzar las politicas activas hasta alcanzar € porcentaje de cobertura de los tres mejores Estados
miembros o & 20% de |os parados (plazo: cinco afios, prorrogables).

4. Fomentar acuerdos paralaformacion y otras medidas que faciliten lainsercion laboral de los parados.
5. Fomentar acuerdos para la formacion continua.

6. Reducir las tasas de fracaso escolar.

7. Facilitar latransicién de los jovenes entre € sistema educativo y € productivo.

PILAR Il: DESARROLLAR El “ESPIiRITU DE EMPRESA”

8. Reducir cargasy obstaculos parala creacion de empresas.

9. Fomentar € trabajo por cuenta propia.

10. Desarrollar lasiniciativas locales de empleo.

11. Reducir las cotizaciones sociales y la fiscalidad sobre el empleo

12. Estudiar la reduccion del IVA sobre determinados serviios intensivos en mano de obra y no
sometidos a la competencia internacional .

PILAR I1l: FOMENTAR LA CAPACIDAD DE ADAPTACION DE LOS TRABAJADORES Y
DE LASEMPRESAS

13. Negociar lareduccién y reorganizacién del tiempo de trabajo.
14. Asegurar la“flexibilidad” de la contratacién y una seguridad suficiente del empleo.
15. Fomentar lainversion en los recursos humanos de la empresa.

PILARIV: GARANTIZAR LA “IGUALDAD DE OPORTUNIDADES’

16. Mejorar lasituacion de lamujer en el mercado de trabgjo.

17. Fecilitar laconciliacién entre lavidalaboral y lavidafamiliar.

18. Ayudar alareincorporacién en lavidalabora de hombresy mujeres tras una ausencia prolongada.
19. Favorecer lainsercion labora de los minusvdlidos.

Fuente: Comision Europea, reproducido en Documentacién Laboral, n° 55.

Las orientaciones sobre el empleo para 1998 que, con ligeras modificaciones,
gue se andizaran méas adelante, se han mantenido para los tres afios siguientes,
presentan diversos problemas. Ante todo, el enfoque adoptado es claramente dirigista,
de “arriba abajo”, en contra de lo que tradicionalmente habia venido recomendando la
Comisién para este tipo de politicas. Como ya se ha sefidlado, los problemas de

354




mercado de trabajo difieren mucho de un pais a otro y su tratamiento requiere también
de férmulas muy distintas. Aunque las orientaciones de Luxemburgo son amplias y
relativamente vagas, limitan, no obstante, el tipo de cuestiones que se pueden tratar y
facilmente incitan a dgjar fuera del debate o de | as estrategias nacionales para el empleo
aspectos que, en determinados casos, pueden ser cruciales.

Otras dos caracteristicas de las “ directrices de Luxemburgo”, que las diferencian
del procedimiento existente para las politicas macroeconémicas y que limitan
considerablemente su efectividad, son la peculiar cuantificacion que se hace de algunos
objetivos que se debian alcanzar y la ausencia total de algun sistema de incentivos y de
sanciones que garanticen su seguimiento.

En lo que se refiere a la cuantificacion de los objetivos que se debian alcanzar,
los Estados miembros se opusieron totalmente, a pesar de las aspiraciones de la
Comisién, a poner cifras a objetivos definidos en funcion de sus “resultados’ (por
gjemplo, un determinado aumento del empleo o una determinada reduccién del paro) de
manera similar a como se hizo para la inflacion o para los déficits publicos en los
criterios de Maastricht. Se opto, en cambio, por la salida, muy discutible, de cuantificar
la intensidad con la que se tendrian que utilizar determinados instrumentos de las
politicas de empleo. Asi, las primeras directrices establecen que, en un plazo de cinco
anos (prorrogable), todos los jovenes que llevaran mas de seis meses inscritos como
parados y todos los adultos que llevaran mas de un afio se habian de beneficiar de
alguna medida de empleo, formacion u otras actuaciones similares y que habia que
tender a que estos tipos de acciones cubrieran a una proporcion de parados igual a la
media de los “tres estados miembros que hayan obtenido los mejores resultados en este
ambito y como minimo a 20%". Técnicamente, estos requisitos tienen muy poco
sentido ya que estas medidas han de juzgarse no sélo por €l nimero de parados a los
gue afectan sino por su eficacia en la creacion de empleo y en la reduccion del paro. Si
se cumplieran de verdad -0 que resulta bastante dudoso-, podrian obligar a algunos
Estados miembros a destinar un volumen adicional de recursos muy importantes a
actuaciones de eficacia discutible e impedir, en cambio, que se utilicen para
intervenciones mucho mas prioritarias.

La fata de estimulos y de sanciones hace también que € proceso pierda
credibilidad. Las “sanciones morales’ no tienen practicamente ninguna eficacia y, en
todo caso, es dudoso que ni siquiera se apliquen ya que ningun Estado tendriainterés en
ello. Los recursos de los fondos estructurales —especialmente, los del Fondo Social
Europeo- se habrian podido utilizar, en cambio, para establecer incentivos y sanciones
creibles. De esta manera, € “procedimiento de Luxemburgo” seria mucho mas util y
mejoraria también, sin duda, la eficacia de las actuaciones cofinanciadas por los fondos
comunitarios. De hecho, los paises que gestionan con mas seriedad y rigor este tipo de
medidas utilizan ya estos sistemas de incentivos y sanciones para el reparto de los
fondos disponibles. La utilizacion de estos mecanismos a nivel comunitario tendria la
ventaja adicional de unificar dos procedimientos de planificacion y de evaluacion —l de
Luxemburgo y el establecido en los Reglamentos de los fondos estructurales-,
reduciendo €l papeleoy el trabajo burocrético inutil.

El procedimiento de Luxemburgo presenta también e problema de ser
extraordinariamente pesado. El ciclo anual es demasiado breve para € disefio, puesta en
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marcha y seguimiento de unas medidas cuya eficacia ha de valorarse siempre en un
horizonte de medio plazo. Hay aqui una diferencia esencial entre estas medidas y las
politicas macroeconémicas, de carécter marcadamente coyuntural y de corto plazo, que
no se ha tenido en cuenta. La repeticion de este ciclo anual sin poder introducir
novedades significativas corre e riego de convertirse en una rutina burocrética, sin
incidencia alguna en la mayoria de las politicas de empleo. En momento de mejora del
mercado de trabajo, como ha ocurrido desde 1994, es probable que estos defectos se
agudicen. Este ciclo, ademas, se pone en marcha de manera separada, sin coordinacion
alguna con otras actuaciones que tienen muchos puntos en comun, como la
planificacion y la puesta en practica de las politicas estructural es.

¢Qué ha ocurrido a lo largo de los tres primeros afios de funcionamiento del
nuevo procedimiento? Como se ha dicho, el Consgjo de Luxemburgo aprobo, sin debate
previo, las primeras “orientaciones para € empleo” que debian ponerse en practica en
1998. Se trata de diecinueve “consgjos’, agrupados en cuatro pilares (véase e recuadro
11.6), los mismos que utilizan las orientaciones para 1999 (véase €l recuadro 11.7) y
parael arfio 2000 que, practicamente, coinciden con las del afio anterioris,

Recuadro 11.7. Lasdirectrices para el empleo en 1999

I: MEJORAR LA CAPACIDAD DE INSERCION PROFESIONAL :

Combatir € desempleo juvenil y prevenir el desempleo de larga duracion

1. Ofrecer una“nueva oportunidad” atodos los jovenes antes de que hayan pasado 6 meses en paro.
2. Ofrecer un “nuevo comienzo” atodos |os parados antes de que hayan pasado 12 meses en paro

Sustituir medidas pasivas por medidas activas

3. Reforzar las politicas activas hasta alcanzar el porcentagje de cobertura de los tres mejores Estados
miembros o & 20% de los parados.

4. Revisar el sistema de prestaciones y fiscalidad para estimular la blsqueda de empleo y desarrollar
medidas gue permitan prolongar lavidalaboral.

Fomentar un planteamiento de cooperacién

5. Fomentar acuerdos paralaformacion y otras medidas que faciliten lainsercion laboral de los parados.
6. Fomentar acuerdos para la formacion continua.

Facilitar la transicion de la escuela a la vida laboral

7. Reducir las tasas de fracaso escolar.
8. Desarrollar la capacidad de adaptaciéon de los jovenes a las transformaciones tecnoldgicas y los
sistemas de aprendizaje.

Promover un mercado de trabajo abierto a todos

9. Facilitar laintegracién laboral de los minusvalidos, minorias étnicasy otros grupos desfavorecidos.

I1: DESARROLLAREL “ESPIRITU DE EMPRESA”:

Facilitar la creacion y gestion de empresas

10. Reducir cargas y obstaculos parala creacion y € crecimiento de las empresas.
11. Fomentar € trabajo por cuenta propiay promover acciones de formacion |os para empresarios.

Aprovechar las nuevas oportunidades de creacion de puestos de trabajo

12. Desarrollar las iniciativas locales de empleo y promover actividades para satisfacer las nuevas
necesidades sociales..
13. Aprovechar el potencia de empleo del sector serviciosy l0s servicios relacionados con laindustria.

Adaptar el régimen fiscal para hacerlo mas favorable al empleo

18 La Comision Europea publica las directrices para el empleo en Internet en el servidor Europa
(http://europa.eu.int); las directrices para € afio 2000 también pueden consultarse en Documentacion
Laboral, n° 60.
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14. Reducir las cotizaciones sociales y la fiscalidad sobre el empleo.
15. Estudiar la reduccion del IVA sobre determinados servicios intensivos en mano de obra y no
sometidos a la competencia internacional .

I1lI: FOMENTAR LA CAPACIDAD DE ADAPTACION DE LOS TRABAJADORES Y DE LAS
EMPRESAS

Modernizar la organizacion del trabajo

16. Negociar lareduccién y reorganizacién del tiempo de trabajo.
17. Asegurar la“flexibilidad” de la contratacién y una seguridad suficiente.

Apoyar |la adaptabilidad de las empresas

18. Fomentar lainversion en los recursos humanos.

IV: REFORZAR LA POLITICA DE IGUALDAD DE OPORTUNIDADES ENTRE HOMBRES
Y MUJERES

Enfoque de integracion en las politicas generales de igualdad de oportunidades entre hombresy mujeres

19. Integrar la politica de igualdad de oportunidades en todas las directrices..

Combatir la discriminacion entre hombresy mujeres

20. Reducir la desigualdad entre hombres y mujeres respecto al empleo y alos salarios

Conciliar la vida laboral con la vida familiar.

21. Promover politicas de apoyo alafamilia

Facilitar la reincorporacién al mercado de trabajo

22. Ayudar alareincorporacién en lavidalaboral de hombresy mujeres tras una ausencia prolongada.

Fuente: Comision Europea, reproducido en Documentacién Laboral, n° 56

El primer “pilar” comprende las medidas activas, dirigidas a meorar la
“ocupabilidad” y la capacidad de insercion profesional, a las que ya hemos hecho
referencia. El segundo comprende diversas recomendaciones para el fomento de las
iniciativas empresariales y la eliminacién de trabas para la creacion de empresas,
incluida la de modificar los “impuestos sobre el empleo”, un tema importante pero, al
mismo tiempo, dificil y polémico, asi como la reduccion del Impuesto sobre e Valor
Afadido (IVA) para determinadas actividades de servicios no sometidas a la
competencia internacional, medida ésta sugerida por €l Parlamento Europeo y que es,
quiza, lamas innovadora de la lista de recomendaciones.

El tercer pilar se refiere a las medidas de “reorganizacion” del trabajo y reflga
el compromiso entre las posiciones de diversos gobiernos: por una parte, los que
consideran que hay que seguir por €l camino de la“desregulacion” de las relaciones de
empleo y, por otra, los que creen que hay que cambiar la normativa pero teniendo en
cuenta también los intereses de los trabajadores; entre estos ultimos, se incluyen las
posiciones de los que abogan, como el gobierno francés, por una reduccién del tiempo
de trabgj 01°.

Por Ultimo, e cuarto pilar agrupa cuatro recomendaciones relativas a la
eliminacion de las practicas discriminatorias en el mercado de trabajo, mezclando
orientaciones relativas a un tema en el que Europa ha desempefiado un papel muy
importante, el de la igualdad entre hombres y mujeres, con otras cuestiones que
tradicionalmente han sido de responsabilidad directa de los Estados miembros, como
los programas de integracion de | os trabajadores minusvalidos.

19 |_as posiciones de | os diversos gobiernos sobre este punto, tal como se presentan en los Planes
de 1998, se resumen en Pérez Infante y Fina (1999).
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El siguiente paso del proceso fue la elaboracidon de Planes de Accién para €l
Empleo (PAES) por parte de los gobiernos de los Estados miembros. Aungue se habia
acordado seguir un “esguema comun”, no todos los Estados miembros lo siguieron. De
hecho, los planes de los paises “desviacionistas’ resultan ser |0s mas interesantes, pues
estos paises son los que tienen una estrategia para e empleo mas elaborada y
consolidada y se han sentido poco ligados por las “directrices’ y sus planes se limitan a
presentar esa estrategia y a subrayar los puntos de contacto con las orientaciones
comunitarias. En otros paises, en los que esta estrategia no existe, como es el caso
espanol, las orientaciones han servido de excusa para no tener que elaborarla. En estos
casos se incluyen las actuaciones ya previstas en el ambito de cada orientacion, sin
sentirse obligados a seguirlas una a una con todo detalle.

Todos los Planes prestan una atencion especial alas tres primeras directrices, las
gue establecen objetivos cuantificados. En algunos casos, se sefida que el pais en
cuestion ya cumple los objetivos establecidos y, en otros, se indica que no los cumplen
porque no entran en sus prioridades e insindan que estarian dispuestos a hacer los
esfuerzos necesarios si recibiesen ayudas comunitarias adicionales. Finalmente, otros
Estados quieren demostrar que son los “mejores alumnos’ y prevén una ampliacion
importante de las acciones gque ya tienen planificadas, sin preguntarse si son realmente
necesarias 0 no. De hecho, cumplir formalmente estas tres primeras directrices no es
dificil, ya que solo exigen realizar alguna “accion” de cualquier tipo, ya sea formativa,
de creacion de empleo, o de orientacion, informacién o consulta, sin definir con
precision el colectivo al que irian destinadas esas acciones.

El Consgo Europeo de Cardiff (junio de 1998) hizo un primer examen de los
PAESy lament0 la escasa participacion de |los interlocutores sociales en su elaboracion.
Seis meses més tarde, el Consgjo de Viena formalizd el andlisis. En este Consgjo se
debatieron también algunas de las debilidades del procedimiento como las apuntadas
més arriba. En sus conclusiones, el Consgjo subraya, por eemplo, la necesidad de
definir en los PAES objetivos cuantificados de resultados cuando proceday de estrechar
la relacion entre este procedimiento y el establecido en € Tratado para las politicas
econémicas. Sefldla también la necesidad de una mayor implicacion de los
interlocutores sociales, a nivel comunitario, para alcanzar un “gran pacto de empleo”,
que asegure la compatibilidad de las politicas salariales y la politica monetaria.
Finalmente, e citado Consegjo de Vienadio €l visto alas “orientaciones para el empleo”
de 1999 (véase € recuadro 11.7). Como ya hemos dicho, las “orientaciones’ de 1999
difieren poco de las relativas a afio anterior. Se han mantenido los cuatro “pilares’, se
ha cambiado la ubicacion de alguna rubrica y se han afadido tres recomendaciones
adicionales. El cuarto pilar se ha limitado a @ambito tradicional de la politica
comunitaria de igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres y, por ello, la
recomendacion relativa a los trabajadores minusvaidos se ha trasladado al primer pilar.

L as tres nuevas orientaciones se refieren a los aspectos siguientes:

o redisefiar las politicas de proteccién social con e fin de que no afecten
negativamente a los incentivos para buscar empleo, asi como adoptar medidas que
permitan retrasar la edad de jubilacion (orientacion 4);
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e explotar la capacidad de creacion de empleo en los servicios, un sector en e que
Europa—y, muy especiamente, Espafia- es claramente deficitario (orientacién 13);

e integrar la politica de igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres en la
puesta en préctica de todas las orientaciones (orientacién 19).

Por su parte, en noviembre de 1999 el Consgjo de Ministros de Trabgo y
Asuntos Sociales estableci6 las “ orientaciones’ para el afio 2000, que son préacticamente
iguales a las del afio anterior. Mantienen los cuatro “pilares’ originales y e anico
cambio sustancial es la supresiéon de la directriz relativa al estudio de la reduccién del
IVA sobre determinados servicios intensivos en mano de obra y no sometidos a la
competencia internacional, con lo que e numero total de orientaciones asciende a 21,
una menos que en 1999. Otros cambios de menos entidad, que no afectan al enunciado
y sentido de las distintas orientaciones, se refieren a que los Estados miembros
prestardn especia atencion a la puesta a punto de una formacion informética en las
escuelas (orientacion 8) y a la supresion de la referencia a las tecnologias
mediocambientales y a la necesidad de aprovechar e creciente papel de los servicios
publicos de empleo en la identificacion de las oportunidades de empleo locales asi
como en la mejora del funcionamiento de los mercados de trabajo locales (orientacidn
12).

Posteriormente, el Consejo Europeo de Lisboa de marzo de 2000 establecio la
necesidad de abordar cuatro ambitos fundamentales en la revisién a medio plazo de las
directrices de empleo a nivel comunitario, en cuya elaboracion, aplicacion vy
seguimiento deben estar méas implicados los interlocutores sociales:

e mejorar laempleabilidad y reducir las deficiencia de cualificaciones, especialmente
de los parados;

e dar una mayor importancia a la formacion continua fomentando, para ello, acuerdos
entre los interlocutores sociales;

e aumentar el empleo en |os servicios, incluidos |os personales;

o fomentar todos los aspectos de la igualdad de oportunidades, incluida la reduccién
de la segregacion profesional.

En este contexto, el Consgjo de Lisboa considerd que €l objetivo global de estas
medidas deberia ser aumentar la tasa de empleo de una media del 61% a una cifra que
se acerque lo més posible al 70% y aumentar e porcentaje de mujeres empleadas del
51% a méas del 60%; ambos objetivos deberian alcanzarse en e afio 2001 como
maximo. Para €ello, y teniendo en cuenta las diferentes puntos de partida, 1os Estados
miembros deberian considerar la posibilidad de establecer objetivos nacionales para
aumentar las tasas de ocupacion, incrementando |os efectivos laborales al tiempo que se
refuerza la sostenibilidad de los sistemas de proteccién social. Asimismo, el Consgjo
Europeo de Santa Maria de Feira de junio de 2000 ratifico la necesidad de reforzar aln
mas la Estrategia Europea para € Empleo mediante la realizacion de un balance
intermedio del proceso de Luxemburgo que sirva de base para la revision de las
Directrices para el empleo correspondientes a afio 2001, centrandose en particular la
participacion de los interlocutores sociales en la modernizacion de la organizacion del
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trabgjo, la educacion permanente y el aumento del indice de empleo, especialmente del
femenino.

Como consecuencia de los acuerdos del Consgjo de Lisboa, las directrices para
el afio 2001, que mantienen los cuatro pilares de los afios anteriores, insisten, en su
exposicion de motivos, en la necesidad del aprendizaje permanente, la necesidad de
asociar a los interlocutores sociales en la aplicacion, control y seguimiento de las
estrategias de empleo, el caracter integral de las directrices, la consideracion de las
disparidades regionales y €l establecimiento de indicadores cuantitativos para evaluar
los progresos realizados en cada uno de |os cuatro pilares.

En comparacion con las directrices del afio 2000, las del 2001 suponen una
reorganizacion de las orientaciones incluidas, asi como una reduccion de su nimero
total de 21 a 18. Entre los cambios mas importantes destacan la supresion del objetivo
de que las politicas activas alcancen a 20% de los parados, la insistencia en que la
formacion informética alcance a todos los ciudadanos y la intensificacién de los
esfuerzos para eliminar |os desfases entre la ofertay la demanda de puestos de trabajo.

A pesar de esta reorganizacion de las Directrices para 2001 y de que €l texto de
las directrices es bastante més prolijo que las de afios anteriores, introduciendo algun
cambio terminol6gico y mayores precisiones, apenas se han producido modificaciones
sustanciales con respecto a las primeras Directrices para 1998 y, lo que es més
importante, las expectativas que se habian generado con los acuerdos del Consgjo de
Lisboa apenas se han concretado y desarrollado.

Recuadro 11.8. Lasdirectrices para el empleo en 2001 (Resumen)

I. MEJORAR LA CAPACIDAD DE INSERCION PROFESIONAL

Combatir € desempleo juvenil y prevenir el desempleo de larga duracion

1. Ofrecer a cada desempleado una nueva oportunidad antes de que al cance seis meses de paro en el caso
delosj6venesy doce en el delos adultos.

Planteamiento mas favorable al empleo

2. Revisar y, cuando sea necesario, reformar sus regimenes fiscales y de proteccién social para €iminar
las trampas de pobreza y ofrecer incentivos a los desempleados o a las personas inactivas para que
busquen y acepten las oportunidades de empleo.

Desarrollar una politica para prolongar la vida activa

3. Establecer politicas destinadas a prolongar la vida activa de los trabajadores de mas edad

Desarrollar las competencias para el nuevo mercado de trabajo en e contexto del aprendizaje
permanente

4. Mejorar la calidad de los sistemas de educacién y formacion
5. Poner al acance de todos los ciudadanos el aprendizaje informético.

Politicas activas para adaptarse a la demanda de puestos de trabajo y luchar contra los nuevos desfases

6. Intensificar los esfuerzos para detectar y prevenir los desfases entre oferta y demanda de puestos de
trabajo.

Luchar contra la discriminacién y promover la integracién social mediante €l acceso al empleo

7. Facilitar laintegracion social de los colectivos mas desfavorecidos en el mercado de trabajo, como los
discapacitados, las minorias étnicas, los inmigrantes y |os pobres.

Il. DESARROLLAR EL “ESPIRITU DE EMPRESA” Y LA CREACION DE EMPLEO

Facilitar la creacion y gestion de empresas

8. Reducir sustanciadmente los gastos generales y las cargas administrativas para la creacion y
crecimiento de las empresas.
9. Favorecer el acceso ala actividad empresarial de los autdnomosy las peguefias empresas.

Nuevas posibilidades de empleo en la sociedad basada en e conocimiento y en l0s servicios
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10. Eliminar las barreras para el suministro de serviciosy desarrollar las condiciones marco que permitan
crear mas'y mejores puestos de trabajo tanto en los servicios tradicionales como en los no tradicionales,
los relacionados con las empresas y |0s servicios personales.

Accion local y regional para el empleo

11. Potenciar la creacidn de puestos de trabajo anivel local y regional.

Reformas fiscales en favor del empleo y la formacién

13. Reducir la carga fiscal total y, cuando proceda, la presién fiscal sobre el trabajo, en particular, sobre
el poco cudificado y mal retribuido.

IIl. FOMENTAR LA CAPACIDAD DE ADAPTACION DE LAS EMPRESAS Y DE SUS
TRABAJADORES

Modernizar la organizacién del trabajo

13. Instar a los interlocutores sociales a negociar la modernizacion de la organizacién del trabajo,
incluidas las formas flexibles de trabajo y lareduccién del tiempo de trabajo.

14. Reducir los obstaculos para el empleo, a la vez que se garantiza la aplicacion de la legislacion en
materia de salud y seguridad en el trabajo

Apoyar la adaptabilidad en las empresas como un componente del aprendizaje permanente

15. Renovar los niveles de cualificacion dentro de las empresas, instando a los interlocutores sociales a
gue celebren acuerdos en este ambito.

IV. REFORZAR LAS POLITICAS DE IGUALDAD DE OPORTUNIDADES ENTRE HOMBRES Y
MUJERES

Integracion en las politicas generales de la dimensién de la igualdad de oportunidades entre hombres y
mujeres

16. Integrar la politica de igualdad de oportunidades en todas las medidas incluidas en | as directrices.

Combatir la discriminacién por razon de sexo

17. Reducir la desigualdad entre hombres y mujeres respecto a empleo, el desempleo y los salarios.

Conciliar la vida laboral con la vida familiar

18. Promover politicas de apoyo alafamilia.

Fuente: Comisién Europea, accesible en Internet en el servidor Europa, http://europa.eu.int/comm

¢Qué evaluacion puede hacerse de lo conseguido con este mecanismo tras casi
cinco afios de funcionamiento? ¢Es s6lo un gercicio mediatico de propaganda, pero sin
ningun efecto tangible en el mercado de trabajo, como afirman algunos? No cabe duda
de que e reconocimiento explicito de la importancia del empleo en el Tratado es un
paso adelante muy significativo. De hecho, toda la legitimidad, desde un punto de vista
econdmico, del proceso de integracién europea descansa en la contribucion que el
nuevo planteamiento haga a la mejora de los niveles de vida'y empleo de la poblacion.
Dicho esto, hay gque reconocer que en €l activo del nuevo procedimiento, tal como se ha
ido concretando de hecho hasta ahora, hay muy poco. La puesta en marcha de los PAES
quiza sirvio, en algun pais, para que se adoptara un enfoque mas integrado y a que las
autoridades nacionales, regionales y locales reforzaran su cooperacion. Quiza ha
servido también para estimular un poco mas el debate sobre el empleo. Pese a €ello, €
procedimiento estd lgjos de alcanzar 1o que, si se hubiera disefiado mejor, podria
haberse conseguido y con unamayor economia de medios.

Los préximos afnos deberian dedicarse a esta tarea de redisefiar un sistema que
pueda ser Util y necesario. De hecho, las politicas activas forman parte del conjunto de
actuaciones gque en la Union Monetaria adquieren una importancia mayor gue la que
han tenido hasta ahora. La cooperacion puede ayudar a mejorar estos instrumentos de
intervencion en el mercado de trabajo, aumentando su eficacia. El procedimiento de
cooperacion, sin embargo, ha de ser totalmente distinto. Ademés de ser mas flexible y
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de estar més integrado en las otras politicas comunitarias, €l nuevo mecanismo deberia,
por o menos, cumplir los tres objetivos siguientes:

e Olvidar todo intento de copiar e mecanismo de vigilancia multilateral de las
politicas macroecondmicas. Se trata de instrumentos de intervencion diferentes, con
problemas de puesta en practica y “mecanismos de transmision” entre los
instrumentos y los objetivos también totalmente distintos. Este punto de vista
justifica la existencia de procedimientos diferentes, aungque deban estar integrados 'y
coordinados entre si.

e Adoptar un enfoque de “abajo arriba’. Los problemas del mercado de trabajo, como
hemos sefialado reiteradamente a lo largo del libro, son muy diferentes de un pais a
otro. No sirven las mismas férmulas en todos €ellos. La “convergencia’ en politicas
activas carece de base, s no se demuestra la necesidad de adoptar ese tipo de
politicas.

e Asegurar una mayor implicaciéon de la sociedad y, en particular, de los
interlocutores sociales en todo el proceso, desde la elaboracion de las orientaciones
hasta la evaluacion de los resultados conseguidos, como se reconocié en las
conclusiones del Consgjo Europeo de Lisboa.
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