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Las politicas activas de empleo en Espafa

1. INTRODUCCION, OBJETIVOS, METODOLOGIA Y
FUENTES

1.1. Introduccidn-justificacién del trabajo

La crisis econGmica que atravesd Espafia desde 2008 hasta 2015
puso de relieve las debilidades del modelo laboral espafiol. La gravedad
de esta crisis no tiene precedentes. Espafia ha destruido mas empleo, y
mas rapidamente que las principales economias europeas, y es ademas,

el segundo pais con mayor tasa de desempleo en la Unién Europea.

Uno de los principales acusados ha sido, sin duda, el mercado de
trabajo, es decir, la interaccion de los agentes econdmicos en este
mercado, tales como trabajadores, empresarios y Estado mediante su
regulacion. A estas particulares relaciones se asocian diversas
deficiencias estructurales o coyunturales que justifican el foco de las
criticas que recibe. Entre estas disfunciones sefialadas destacan la rigidez
gue caracteriza dichas relaciones y las limitaciones en el comportamiento
de los agentes econdmicos que surgen de la regulacion existente. Como
consecuencia de estas deficiencias, el mercado de trabajo presenta
elevada tasa de desempleo, tanto general, como juvenil o de larga
duracion, incluso en periodos expansivos. Mas elevada adn resulta la tasa
de temporalidad, que justifica, por otra parte, la dualidad que caracteriza
el mercado de trabajo espariol, principal foco de las criticas. Ademas de
un palpable desajuste entre los sistemas educativos y el mercado de

trabajo.

Dado lo dicho resulta relevante plantearse que se esta haciendo en
materia de politicas activas de empleo, que son las que intentan resolver
los problemas entre formacion y desajustes entre oferta y demanda. Es
por este motivo que hemos realizado este Trabajo Fin de Grado sobre las
politicas activas de empleo, orientadas a la reduccién del desempleo,
principal problema que presenta la economia espafiola, de forma que

podamos conocer con mayor detalle cuales son las actuaciones de este
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tipo de medidas aplicadas por Espafia, la idoneidad y la eficacia de dichas

actuaciones.
1.2. Objetivos

El objetivo de este Trabajo Fin de Grado es identificar las
actuaciones en el dmbito de las politicas activas de empleo que se
desarrollan en nuestro pais para conocer cdmo estan enfocadas a la
reduccién de la tasa de desempleo y la tasa de temporalidad, asi como su
posible efectividad. Esto se realiza desde una perspectiva tebrica y
practica. Por otra parte, para poder valorar desde una perspectiva mas
amplia las politicas activas de empleo en Espafia, tendremos en
consideracion las actuaciones en dicha materia que se llevan a cabo en

otros paises europeos.

Para alcanzar este objetivo, hemos considerado necesario alcanzar
un subobjetivo previo para conocer los problemas que tiene el mercado
de trabajo espafiol y establecer los posibles factores explicativos de los
mismos. No se trata de hacer una revision exhaustiva de estos
problemas, sino de conocer lo necesario para alcanzar el objetivo

principal de este trabajo.
1.3. Metodologia

Una vez definidos el tema de trabajo y el objetivo principal, ademas
del subobjetivo al que nos enfrentamos, hacemos referencia al método
empleado para ello. Antes nos gustaria dejar claro que el marco
geografico al que nos acotamos es Espafia, comparado en ocasiones con
otros paises europeos. El marco temporal estd basado en los ultimos 10
afos, aunque en ocasiones el periodo tratado es mayor, y en otros la

limitacién de los datos nos ha hecho referirnos al periodo 2012-2014.

Para poder cumplir los objetivos marcados hemos estructurado el
trabajo en varios capitulos. Lo primero de todo, tal y como se especificaba

en el apartado dedicado a los objetivos, es conocer los problemas que
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tiene el mercado de trabajo espafiol y establecer los posibles factores
explicativos de los mismos. Es importante conocer cuales son las
realidades de nuestra economia para poder identificar y valorar,
posteriormente, las actuaciones de politicas activas de empleo. Esto se
hace en el capitulo 2, de tal forma que en todo este capitulo el mecanismo
ha sido, en primer lugar, exponer de forma tedrica qué es lo que se esta
tratando, para a continuacién, pasar al analisis de la situacién actual del

mercado de trabajo.

Hay que sefalar que se utilizan varios gréaficos para apoyar el
analisis. En ellos tratamos de comparar a Espafia con otros paises de la
UE, asi como con la propia UE en sus diferentes consideraciones (UE-28
o UE-15). En este capitulo solo se presentan valoraciones generales,
porque concretar la situacion del mercado de trabajo habria excedido de
las posibilidades de este trabajo. No obstante y por su importancia para el
objetivo si se concreta mas en lo relativo a desempleo juvenil y

desempleo de larga duracion.

A continuacion, habiendo trabajado ya sobre las principales
deficiencias del mercado de trabajo espafiol, y comprobando que dichas
deficiencias tienen una intensa relacion con la rigidez del mercado de
trabajo, en el capitulo 3 nos hemos centrado en la reforma laboral de
2012. Se trata de analizar las ultimas modificaciones realizadas en la
regulacion para reducir la rigidez, asi como comprobar si esta reforma ha
introducido cambios en las politicas activas de empleo y contribuye a la

reduccion de la tasa de desempleo y de la tasa de temporalidad.

Para poder establecer las actuaciones en materia de politicas
activas de empelo era necesario acotar dicho término, pues existe un
debate abierto sobre el concepto definitorio de las politicas activas. En
este sentido, el capitulo 4 es una mera descripcion tedrica de las
diferentes definiciones que podemos encontrar a lo largo de la literatura
econdmica en relacidon a las politicas activas de empleo, pues cada autor

0 cada organismo internacional aportan su propio matiz a una concepcion
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general de dichas politicas. La definicibn mas aceptada parece que es la
realizada por la OCDE. No obstante, nosotros no consideramos la
definiciobn de la OCDE para las politicas activas en este TFG, ya que
incluimos dentro de estas medidas actuaciones que no conllevan un gasto
publico directo, rasgo diferenciador de la definicion que proporciona la
OCDE.

Una vez fijados los conceptos sobre politicas activas de empleo, el
capitulo 5 es el primero que se centra completamente en el objetivo del
TFG: identificar las actuaciones en el ambito de las politicas activas de
empleo que se desarrollan en nuestro pais para conocer cOmo estan
enfocadas a la reduccion de la tasa de desempleo y la tasa de
temporalidad, asi como su posible efectividad. Para ello, hacemos primero
una panoramica general a nivel europeo para observar cuél ha sido la
evolucion del gasto en politicas activas de empleo como porcentaje del
PIB tanto en Espafia como en otros paises europeos. Antes de presentar
las actuaciones en Espafia, se hace una breve revision de las politicas
activas en un grupo de paises que son referencia en las mismas:
Dinamarca y Suecia como paises modelo en el uso de estas politicas,
Holanda por ser el pais con mayor tradicion en este tipo de acciones y
Francia por ser un pais vecino al nuestro y tener una elevada
preocupacion por el desempleo juvenil, problema importante en Espafa.
A continuacion, se visualizan las actuaciones importantes dentro de
nuestro pais en materia de politicas activas de empleo. Se encuentran
cuatro grandes areas, las cuales, primero explicamos de forma breve en
gué consiste cada una de ellas, y segundo, analizamos desarrollando y
aportando datos estadisticos mas desagregados para poder lograr su

compresion.

Como primera area importante de actuacion nos encontramos la
formacion a los trabajadores. Una aclaracion importante en este sentido
es que la formacion relacionada con el mercado de trabajo en nuestro

pais se divide en tres subsistemas: la ensefianza universitaria, la
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formacion profesional reglada y la formacion no reglada para el empleo.
La formacion especifica a la que en este documento nos referimos es la
formacién no reglada, puesto que este caracter no reglado le permite
formar parte de las politicas activas de empleo.

Dentro de este marco, observamos tres tipos de formacion: i)
formaciéon de demanda o bonificada; ii) formacién de oferta o
subvencionada; vy iii) formacibn en alternancia. De estas tres,
desarrollamos en profundidad la primera y la segunda, pues son las mas
importantes en términos cuantitativos, quedando asi descartada la tercera
modalidad, ya que, como veremos, su importancia dentro del programa de

formacion es muy reducida.

La formacion de demanda y de oferta son estudiadas para el
periodo 2012-2014, es decir, los tres ultimos afios para los que
disponemos de datos completos, mas aun si tratamos de comparar con

los paises europeos.

A continuacion del estudio de la formacion, se realiza un analisis
sobre el resto de actividades. Primeramente de incentivos al empleo, cuyo
analisis es mas moderado que el apartado anterior, pues se entraba en un
terreno muy descriptivo que sobrepasa los objetivos de este TFG.
Seguido de creacidon directa de empleo y servicios de intermediacion
laboral, completando de esta manera los cuatro ambitos mas importantes
de actuacion en materia de politicas activas. En el apartado
intermediacion laboral, como veremos mas adelante, estamos
considerando la interpretacion que aporta Alujas®, es decir, consideramos
gue los servicios de intermediacion contienen un subapartado “servicios
de asesoramiento y control” que realmente es el nombre de la medida de

politica activa, donde Alujas afiade, ademas, los servicios de informacion,

! Alujas Ruiz, J. A. (2008), pag. 167.
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y por tanto, renombra como servicios de intermediacion laboral a esta

medida de politica activa.

En el desarrollo de este capitulo 5 utilizamos, de nuevo, gréficos y
tablas para apoyar la comprension y analisis de los datos. Ademés de
Espafia, se presentan datos de los cuatro paises ya citados como
referencia en politicas activas, asi como otros paises europeos,
especialmente los de situacion similar a la espafiola en relacién con los

problemas de desempleo y situacion economica (Grecia, Portugal e Italia).

El capitulo 6 recoge unas ideas principales sobre la efectividad de
las politicas activas a nivel teérico, y a nivel practico para Espafia. Resulta
primordial poder comprender la eficacia de las politicas activas de
empleo, pues de ello dependen los resultados a los que nos dirigimos. Por
otra parte, conocer los resultados de dichos programas nos permitira
saber el impacto positivo 0 negativo de estas medidas en el caso de
Espafa. Asi, nosotros hemos evaluado las medidas de politicas activas
basandonos en un estudio ya publicado. Esta parte del trabajo resulta
mas complicada, pues la limitada disponibilidad de microdatos
estadisticos y la escasa tradicion de evaluacion de las politicas activas en
nuestro pais dificultan la posibilidad de realizar un analisis completo de la

efectividad.

Reservamos el capitulo 7 para conclusiones conforme a lo
desarrollado previamente y algunas recomendaciones donde la idea
principal es tratar de mejorar la aplicacion y el uso de las politicas activas,
cuyos objetivos deben ser la disminucién de la tasa de desempleo y de la
tasa de temporalidad, en visperas de una mejor situacion econdémico-
social para todos. En ese sentido, también se aportan algunas
conclusiones y recomendaciones sobre la situacion del mercado de

trabajo espafiol, subobjetivo de este TFG.

Se aflade, por ultimo, en el capitulo 8, la bibliografia utilizada a lo
largo de todo el TFG.
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1.4. Fuentes

Las fuentes utilizadas para la realizacion del trabajo han sido
diversas, tanto primarias o directas, como secundarias o indirectas. Sin
duda las fuentes directas mas importantes han sido las estadisticas
oficiales: Eurostat, INE, Ministerio de Empleo y Seguridad Social,
Ministerio de Educacion Cultura y Deporte o SEPE, ademas de las
relativas a las estadisticas de Formacion, las cuales provienen de la

Fundacion Tripartita para la Formacion en el Empleo.

En el caso de las fuentes secundarias, han sido de suma
importancia los diferentes articulos de revistas firmados por autores cuyas
investigaciones se centran en el mercado de trabajo en general, y en las
politicas activas en particular. En estos articulos estan basadas las ideas

aportadas en este documento.

Podria destacarse el peso de las fuentes directas en capitulos
esenciales como el 2 o el 5 en los que se han aportado los analisis y los
datos mas relevantes. No obstante, el peso de las fuentes indirectas ha
sido, también, importante, pues en ellas se han basado las principales

afirmaciones.

Por ultimo, destacar tal y como deciamos en el apartado de
metodologia, que las mayores dificultades a la hora de acceder a la
informacion las hemos encontrado en el capitulo 6, pues las evaluaciones
de las politicas activas en Espafa todavia son muy escasas, asi como la
falta de datos estadisticos que nos permitan realizar buenas

evaluaciones.
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2. ANALISIS DE LA SITUACION ACTUAL DEL MERCADO
DE TRABAJO ESPANOL

Espafia ha atravesado una crisis econdmica desde 2008 hasta
2015 en la que se han manifestado las diferentes debilidades del mercado
de trabajo espafiol. De este modo, se ha vivido una crisis econ6mica
profunda sin precedentes, destruyendo empleo a un ritmo superior al que
lo hacian otros paises europeos y en cantidades superiores. El mercado
de trabajo espafiol, segun la informacion de la Encuesta de Poblacion
Activa (EPA)?, con datos correspondientes a la media de los cuatro
trimestres de 2015, estd compuesto por una poblaciéon activa de
22.922.000 personas, de los cuales, 17.860.000 son ocupados Yy
5.056.000 son parados. Esto refleja una tasa de paro del 22,06%. Con los
datos de Eurostat®, esto nos sitia como el segundo pais con mayor tasa

de desempleo de la Union Europea.

Es evidente, a la luz de estos datos, que la economia espafiola no
pasa por un buen momento en lo que a desempleo se refiere. A pesar de
haber pasado ya ocho afios desde el comienzo de la crisis, y tras haber
realizado reformas estructurales en numerosos aspectos, en respuesta a
las directrices y recomendaciones de la UE y del FMI, incluidas dos
reformas del mercado de trabajo (2010 y 2012), Espafia no ha conseguido
alcanzar los niveles de crecimiento economico anteriores a la crisis.
Tampoco ha conseguido alcanzar ni los niveles de PIB ni los niveles de
empleo y desempleo previos al inicio de la crisis. Entre otras causas,
podemos relacionar estos datos con el papel desempefiado por el

mercado de trabajo en Espafia.

% INE (2016).

® Eurostat (2016).
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Desde comienzos de la democracia, Espafia se ha caracterizado
por una elevada tasa de desempleo, tanto estructural como coyuntural, lo
qgue habria contribuido a una baja tasa de actividad por el desanimo a
incorporarse a un mercado de trabajo con dificultades para ser ocupado,
ademas de haber estado siempre fuertemente intervenido. A pesar de
haber experimentado dos fases de expansion econdmica importantes
desde entonces, como son la propiciada por la entrada de Espafa en la
Union Europea en 1986, y otra etapa expansiva, todavia mas
pronunciada, como fue el periodo 1995-2007, la economia espafiola ha
mantenido y mantiene un nivel de desempleo elevado en comparacion
con la UE (Gréfico 1), exceptuando los afios 2005 y 2006, en los que se
aproximo a la media europea en términos de tasa de desempleo: 9,2% vy
8,5% respectivamente frente al 9% y 8,2% de tasa de desempleo en la
UE-28, segun datos de Eurostat®.

Gréfico 1. Tasa de desempleo anual (2000-2015)
30,0
25,0
20,0
X 150 / —o— Espafia
UE-28
10,0 w - . s
4
5,0
0,0
2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014

Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat (2016).

* Ibidem.
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Cabe destacar que la menor tasa de desempleo registrada en
Espafia fue alcanzada en el afio 2007: 8,02%° como consecuencia del
elevado crecimiento experimentado por la economia espafiola en el
periodo expansivo 2000-2007, fruto de la burbuja inmobiliaria. A pesar de
ser una tasa de paro considerable, esta cifra es el menor registro de tasa
de paro en nuestro mercado laboral, lo cual aporta una primera impresion
de las dificultades a las que se enfrenta la economia espafiola en cuanto

a empleo se refiere.

Estas dificultades tienen sus origenes en una serie de causas, que
a la vez son caracteristicas del mercado de trabajo que justifican la
preocupante situacion de dicho mercado, y que aqui trataremos de dar
una vision acorde con los objetivos de este documento en cuanto a la

profundidad con la que se trate cada uno de los temas siguientes.

La primera y mas importante para una gran mayoria de corriente
neoliberal, la rigidez del mercado de trabajo. Es un concepto que aparece
en los afos 80 en los paises industrializados como consecuencia de los
problemas que experimentaban algunos paises, desempleo e inflacion.
Estos problemas se pensaban que surgian del mal funcionamiento del
mercado de trabajo, segun sefiala Lagos®. En concreto, la rigidez surgia
de diferentes factores, entre los que destacan: las restricciones
institucionales, la politica social, la legislacion y el intervencionismo

gubernamental y el papel de los sindicatos.

Hay que considerar que la flexibilidad hoy dia se ha transformado
en flexiseguridad o flexiguridad. Término que engloba tanto la tan
“‘deseada” flexibilidad en el mercado de trabajo y las relaciones laborales,

como la preocupaciéon por la seguridad y la estabilidad en el empleo en

® INE (2016).

® Lagos, R. A. (1994), pag. 82.
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relacién a los trabajadores, segln afirma Ramos’. Aunque por otra parte,

no deja de ser un término igualmente debatido.

Por su parte, Recio® considera la rigidez del mercado laboral una
de las causas fundamentales del elevado desempleo espaifiol, como
consecuencia de las restricciones que imponen las diferentes instituciones
participantes en el mercado de trabajo, favoreciendo por tanto,
actuaciones y comportamientos de los diferentes agentes inadecuados
para la adaptacion a los cambios que se van produciendo en los
diferentes aspectos econdémico-laborales y técnicos-productivos, lo que se
entiende actualmente por flexibilidad laboral. Anteriormente, la flexibilidad
estaba supeditada a la capacidad de adaptacion de los salarios nominales

a la situacién del mercado de trabajo, como sefiala Piore®.

Dentro de esta flexibilidad laboral se pueden observar segun
Recio® dos corrientes de pensamientos diferentes dentro de un aspecto
tedrico. Por un lado, dentro de una corriente heterodoxa, aquellos que
consideran la flexibilidad como cambios en los mercados de bienes y en
los procesos productivos u organizacion del trabajo. Estos cambios
anteriores se asocian a mejoras en las conexiones de los diferentes
eslabones de la cadena de produccion mediante la descentralizacion de la
toma de decisiones y la cualificacion profesional como base para la

adaptabilidad de la fuerza laboral a los cambios en la economia.

Por otra parte, con una interpretacion mas cercana al pensamiento
neoliberal que sefialabamos anteriormente, otros autores consideran que
la rigidez del mercado laboral proviene de la interrupcion que las

instituciones laborales provocan en el funcionamiento normal de este. Por

" Ramos Diaz, J. (2008), pag. 80.
® Recio, A. (1994), pag. 57.
? Citado por Lagos, R. A. (1994), pag. 83.

1% Recio, A. (1994), pags. 58-60.
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este motivo, la flexibilidad laboral que defiende esta corriente est4 basada
en la desaparicion o inhabilitacion de dichas instituciones, lo que se
traduce, en definitiva, en la eliminacion de poderes publicos, en torno al

intervencionismo, y de derechos socio-laborales.

Por tanto, aunque ambos pensamientos aceptan y aportan
soluciones tedricas a la rigidez de los mercados de trabajo, para nada
consideran una orientacion similar en la resolucién de dichos problemas.
Como consecuencia, esto ocasiona confusiones a la hora de analizar y
comparar la flexibilidad del mercado laboral en los diferentes paises,
puesto que cada uno de ellos entiende la flexibilidad laboral de una forma
diferente.

De las diferentes formas de entender la flexibilidad, sin duda, la
relacionada con los costes laborales ha sido la mas debatida. Por este
concepto se entiende el grado de capacidad de los salarios nominales,
gue son costes directos, y los costes indirectos (cotizaciones,
indemnizaciones...) de adaptarse a las perturbaciones generales de la
economia. En Espafa, la rigidez de los costes laborales se ha adjudicado
tradicionalmente a los costes de despido, los cuales dependen
basicamente de las indemnizaciones. Segun afirma Recio®?, los excesivos
costes de despido pueden tener un doble efecto. Por un lado, pueden
generar problemas en los ajustes de plantilla que las empresas necesitan
realizar en distintas ocasiones, lo que provocara retrasos en la adaptacion
al ciclo econémico de dichas empresas, debido a los mayores costes que
deberan soportar ante las reestructuraciones. En segundo lugar, y desde
nuestro punto de vista el mas importante, desincentiva la contratacion de
trabajadores a tiempo indefinido, puesto que los costes de despido son

mayores en este caso que en los contratos de caracter temporal.

! Recio, A. (1994), pag. 63.
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Con respecto al primer efecto, se reafirma de nuevo la
preocupacion por la flexibilidad de los costes laborales en la ultima
reforma laboral, especialmente, la facilitacion y el abaratamiento de los
costes de despido, ademas de la modificacion de las condiciones de
negociacion colectiva, lo que facilitaria la adaptacion de los salarios reales
en Espafia a las fluctuaciones de la economia. Algo que se sabe cierto en
Espafia es la insensibilidad de los salarios reales a los cambios de ciclo
econdémico, en parte justificados por el sistema de negociacién colectiva y

la ultraactividad de los convenios colectivos.

Por tanto, observamos que la rigidez del mercado de trabajo
esparfol es una cuestion que se viene tratando desde el comienzo de la
democracia en las sucesivas reformas laborales, y que es un tema
absolutamente actual, que sigue sin solucionarse, independientemente de
los ideales que cada uno de nosotros tenga con respeto a la flexibilidad.
Esto, precisamente, genera un debate continuo en cuanto a las
direcciones que deben tomar las medidas llevadas a cabo en torno a la
solucion de los problemas del mercado laboral espafiol, y especialmente,

en relacion a la flexibilidad de este.

El segundo efecto esta relacionado con la dualidad del mercado de
trabajo esparfiol, caracterizado por una alta tasa de empleo temporal
frente a los trabajadores fijos. Esto es asi puesto que la proteccion que
ostentan los trabajadores con contratos indefinidos en relacion a su
despido es mucho mayor, es decir, los despidos son mas caros, frente a
los despidos correspondientes a trabajadores temporales, que son mas
baratos. Por tanto, las empresas contratan, casi por inercia a trabajadores
temporales para la realizacion de actividades que no son, exclusivamente,
de caracter temporal, lo que provoca una segmentacion importante de los

asalariados en cuanto a derechos laborales y de proteccion.

Para observar los efectos que esto provoca en el mercado de
trabajo espafiol, junto con la legislacion vigente en relacion a los tipos de

contratos disponibles, tenemos que en el Ultimo trimestre de 2015, la tasa

13
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de temporalidad'? en Espafia ha sido del 25,7%". Si queremos comparar
los datos de temporalidad con Europa, tenemos que retroceder hasta
2014, Gltimo dato comparable segun Eurostat** (Grafico 2).

Grafico 2. Tasa de temporalidad (2002-2014)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat (2016).

Mientras que la tasa de temporalidad en UE-28 era del 14,0%, en
Espafa se situaba en el 24,0%. Se observa una tendencia descendente
en la temporalidad desde 2007 que puede estar motivada por el ajuste de
plantila realizado por las empresas, puesto que los empleados
temporales son los primeros en ser despedidos. Aun asi, la tasa de
temporalidad de Espafia sigue superando en 10 puntos porcentuales la
media de la UE-28.

Esta caracteristica del mercado de trabajo en Espafia marca la
diferencia con respecto a los paises europeos desde el afio 1984,
momento en el que se introdujo en la reforma laboral de aquel afio el

llamado contrato para el “fomento del empleo”. Aqui, la causalidad

'2 proporcién de contratos temporales sobre el total de los contratos existentes.
% INE (2016).

' Eurostat (2016).
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justificada de los contratos temporales por exigencias de la naturaleza de
la propia actividad a desarrollar, deja paso a otro tipo de causalidad
justificativa, la reduccién del desempleo. En otras palabras, como sefialan
Bentolila y Dolado™, se permite la contratacién de trabajadores
temporales para el desarrollo de actividades cuya naturaleza no es
temporal (origen de la dualidad). A partir de entonces, todas las
contrataciones en Espafia pasaron a canalizarse a través de dicha
modalidad casi como “norma”, dados el incentivo a la contratacion
temporal por parte del gobierno y los bajos, casi nulos, costes de despido
(12 dias por afio trabajado), segin sefiala Ruiz'®. En la actualidad, la
indemnizacién para los contratos temporales sigue siendo la misma, 12
dias por afo trabajado, o la parte proporcional correspondiente, como
sefiala el Estatuto de los Trabajadores®’.

Haciendo énfasis de nuevo en la rigidez del mercado de trabajo
espafol, nos basamos ahora en las peculiaridades del modelo de
negociacion colectiva vigente en Espafa, redefinido también en la dltima

reforma laboral.

Como bien sefialan Izquierdo, Moral y Urtasum®, el sistema de
negociacion colectiva es fundamental a la hora de analizar el
funcionamiento del mercado laboral de Espafia. Este mecanismo se ha
caracterizado tradicionalmente por estar centralizado, tal y como sefala

Jimeno®®.

!> Bentolila, S. y Dolado J. J. (1993), pag. 8.

'® Ruiz Galacho, E. (2006), pag. 7.

7 Estatuto de los Trabajadores (2015), art. 49, pto. 1c.
'8 |zquierdo, M., Moral, E. y Urtasum, A. (2003), pag. 7.

1% Jimeno, J. E. (1992), pags. 226.
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Los tres pilares fundamentales de la negociacion colectiva son la
legitimidad para negociar, la eficacia general automatica de los convenios
colectivos estatuarios y la ultraactividad de estos. En primer lugar, la
legitimacion para negociar de los sindicatos no proviene del nimero de
trabajadores afiliados, sino que esta proviene de los votos obtenidos en
las elecciones sindicales (Izquierdo, Moral y Urtasum®). Por tanto, el
resultado de las elecciones sindicales, en términos porcentuales de votos
obtenidos, determinara la representatividad o no de los sindicatos, y en
consecuencia, su capacidad para estar presentes y ser parte con voz y
voto en las mesas negociadoras. En otras palabras, la legitimidad para
negociar, tal y como sefiala la Ley Organica de Libertad Sindical (1985)%.

En segundo lugar, segun sefialan Izquierdo, Moral y Urtasum?® la
eficacia automatica general de los convenios colectivos estatutarios
establece que todos los convenios de ambito superior al de empresa
tienen eficacia de Ley, por lo que los acuerdos firmados entre las partes
negociadoras seran de aplicacion a todos los trabajadores y empresas
gue formen parte del ambito geografico y sectorial correspondiente,
aunque no hayan participado en el proceso de consultas. Por otra parte,
atendiendo a la jerarquia normativa, los convenios colectivos de empresa
no pueden minorar las condiciones pactadas en los convenios con

caracter de Ley.

En la practica, en Espafa la mayoria de los convenios son de
ambito sectorial o provincial, luego el alcance de los acuerdos es bastante
importante en cuanto a numero de trabajadores afectados por dichos

acuerdos, segln lzquierdo, Moral y Urtasum?®. Ademas, segin Jimeno?*

2 1zquierdo, M., Moral, E. y Urtasum, A. (2003), pag. 8.
! ey Organica de Libertad Sindical (1985), art. 6, pto 2 y 3a.
2 1zquierdo, M., Moral, E. y Urtasum, A. (2003), pag. 8.
8 1zquierdo, M., Moral, E. y Urtasum, A. (2003), pag. 9.

24 Jimeno Serrano, J. F. (2012), pag. 20.
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esto introduce un sesgo inflacionista en la determinacion de los salarios y

perjudica la reasignacién sectorial del factor trabajo.

En nuestra opinidn, una de las consecuencias directas que tiene
este caracter general de los convenios es el bajo nivel de afiliacion a los
sindicatos que presenta la economia espafiola frente a otras economias
desarrolladas. Como los convenios tienen caracter general, los
trabajadores no se afilian al sindicato, sin embargo, se benefician de las
condiciones negociadas como si lo estuvieran. A pesar de tener un bajo
nivel de afiliacion, los sindicatos en Espafia cuentan con un gran poder de
negociacion, debido a esta relacion causa-efecto que estamos explicando.
Es poco probable pensar entonces que la afiliacion sindical en Espaia
vaya a aumentar mientras exista este caracter general de los convenios

colectivos estatutarios.

En dltimo lugar, la ultraactividad. Hasta la ultima reforma laboral, la
ultraactividad de los convenios colectivos en Espafa era indefinida. Esto
implica la extension de las condiciones firmadas en dichos convenios
hasta la firma de otro nuevo. Por tanto, los convenios firmados en
periodos en los que la economia crece y las condiciones son favorables
provocan rechazos (en los trabajadores y sus representantes) para la
negociacion de nuevos convenios cuando las fluctuaciones econdmicas
imprimen la necesidad de reducir, o modificar las condiciones pactadas
anteriormente. Por consiguiente, este detalle por si mismo es
caracteristico y aclaratorio de la rigidez presente en el mercado de trabajo

espariol.

Tras la reforma del mercado de trabajo en 2012, la ultraactividad de
los convenios colectivos ha sido modificada, pasando esta a ser un

maximo de un afio desde que vence el convenio en vigor, tal y como
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sefialan Garcia y Jansen®. Ademas se ha dado mayor importancia a los

convenios de empresa. Trataremos este tema mas adelante.

Por tanto, llegados a este punto, en el que se han visualizado las
rigideces mas caracteristicas del mercado de trabajo espafiol para una
cierta mayoria, como son las protagonizadas por los costes laborales, las
diferencias de proteccién entre trabajadores temporales e indefinidos y
sus consecuencias, ademas de las peculiaridades del modelo de
negociacion colectiva, es necesario trabajar en un nuevo camino donde la
flexibilidad, la seguridad y la estabilidad en el empleo, junto con derechos
laborales para los trabajadores sean términos compatibles entre si, en
lugar de contradictorios y causantes de elevados desempleos en Espafia,
a la vez que protagonistas en la precariedad laboral. En otras palabras, es
necesaria la combinacion de diferentes mecanismos flexibilizadores, a la
vez que otros protectores que den lugar a un mercado de trabajo
dinamico, adaptable y actual.

En relacion a esto Gltimo, Lépez®® sefiala que flexibilizar no
necesariamente debe suponer desregular. Es decir, las aspiraciones de
flexibilizar el mercado de trabajo espafiol no deberian posicionarse en el
pensamiento neoclasico, basado en la eliminacién de las instituciones y
derechos laborales. Esto supone un importante deterioro de las
condiciones de trabajo, a la vez que una mayor inseguridad de la
poblacién en cuanto a empleo se refiere, lo que se terminaria traduciendo

en condiciones de vulnerabilidad y desigualdad social.

Por tanto, Lépez®’ sefiala que la flexibilidad del mercado de trabajo
debe entenderse como una oportunidad para hacer que dicho mercado

sea adaptable y dinamico, y ofrezca posibilidades para la diversificaciéon y

*® Garcia Pérez, J. I. y Jansen, M. (2015) pag. 7.
% | 6pez Fernandez, D. (2002), pags. 13-14.

2" Ibidem.
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adecuacion de las condiciones laborales, en cuanto a jornada, salarios,

tipos de contrato, funciones a desempeifiar, etc.

Por otra parte, sefiala que la negociacién colectiva puede tener un
papel privilegiado en la flexibilizacién. Siempre y cuando dicho
instrumento no se utilice para el abaratamiento del coste laboral, sino para
la adaptacion de la fuerza de trabajo a un entorno cada vez mas global,
dependiente de la productividad y la competitividad de la economia.

Como conclusiones al tema de la rigidez y los efectos causados por
las diversas reformas laborales, sin tener en cuenta la de 2012, Ruiz
sefala que las sucesivas reformas llevadas a cabo desde el inicio de la
democracia “han sometido la vida de los trabajadores asalariados a los
intereses de las ganancias empresariales y a la organizacion del trabajo
en las empresas, a la par que han desarrollado la division y la atomizacién

en la clase obrera y el resto de trabajadores asalariados” ?®. Ademas,

“(...) las reformas laborales no han creado empleo, sino que han supeditado
el crecimiento del empleo al crecimiento del capital y al reforzamiento del
poder empresarial. [En consecuencia] la homologacién con la Europa
comunitaria (...) aporta un balance de recorte de los derechos laborales y
sociales, identificados con las rigideces del mercado de trabajo, sin que
Espafia haya dejado de rebasar las cifras de paro, precariedad y
siniestralidad de la Unién Europea. [Sin embargo] lo que si han propiciado
las reformas laborales ha sido un inmenso ejército de reserva que viene
englobando a los millones de parados y a los millones que trabajan bajo las

mas variadas formas de precariedad laboral y social (...)"*°.

En relacién a la precariedad laboral, Zalakain®* sefiala que la
temporalidad, la siniestralidad laboral y la elevada prevalencia de la

economia sumergida, se han configurado como los tres pilares basicos de

?® Ruiz Galacho, E. (2006), pag. 20.
2% bidem.

%0 Zalakain, J. (2013), pags. 47-48.
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la precarizacion del empleo en Espafia. Todo ello sin obviar el
consiguiente efecto que esto significa tanto en derechos sociales para los
trabajadores como en la reduccion de los ingresos de las
administraciones publicas. En cambio, se ha prestado una menor
importancia a otro aspecto fundamental en la precarizacién del mercado
de trabajo, la escasa cuantia salarial que percibe una parte significativa
de la poblacion ocupada. Lo que ha tenido como consecuencia la
aparicion de una nueva figura, el trabajador pobre.

Como no puede ser de otra manera, sigue apuntando Zalakain®, la
extension del empleo de bajos salarios ha dado lugar a la extensiéon de los
trabajadores pobres, ademas de estar contribuyendo a desincentivar la
incorporacion al mercado de trabajo de personas inactivas. Este efecto se
produce a raiz de la trampa de la pobreza, es decir, la posibilidad de
recibir prestaciones asistenciales, sin necesidad de trabajar, cuyas
cuantias son similares a las recibidas por la prestacion de un trabajo de
bajos salarios, genera un efecto adverso en el mercado de trabajo,
haciendo que los perceptores de estas prestaciones consideren mas
atractivo dichas prestaciones asistenciales que las derivadas del trabajo.
O incluso que trabajadores en activos con condiciones salariales similares

a las prestaciones asistenciales abandonen sus puestos de trabajo.

Por tanto, el combinado que puede surgir de los efectos de la
situacion actual del mercado de trabajo, junto con la precariedad laboral y
la existencia de percepciones asistenciales, puede dificultar la gestion de
esta compleja situacion, por un lado, aumentando la desigualdad de la
renta, y por otro lado, un progresivo deterioro de las retribuciones

salariales, hasta el punto de que las retribuciones mas inferiores quedan

3 Zalakain, J. (2013), pag. 50.
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por debajo de los umbrales de pobreza oficialmente establecidos, tal y

como sefiala Zalakain®2.

Por dltimo, como posibles factores que influyen en el mal
funcionamiento del mercado de trabajo, el modelo productivo. La
caracteristica principal del periodo expansivo precedente en la economia
espafola ha sido el elevado ritmo de creacion de empleo. El nimero de
personas ocupadas pasO de algo mas de 12 millones en el primer
trimestre de 1995 a mas de 20,5 millones de ocupados en el tercer
trimestre de 2007 seg(n datos de la EPA®,

Sin embargo, esta expansién de la poblacibn ocupada vino
acompaifada de la acentuacion de diversos desequilibrios que justificaron,
posteriormente, la profunda y diferencial recesion por la que ha pasado el
pais con respecto al resto de paises europeos, segun sefialan Andrés,
Bosca, Doménech y Ferri®*. Dentro de estos desequilibrios destacan, en
primer lugar, el hecho de que el crecimiento de la productividad en
Espafa fuera nulo entre 1995-2007, mientras que la economia crecia a
mayores niveles que los paises vecinos de la UE. Esto es asi puesto que
la composicién sectorial de la produccion en dicho periodo estuvo
enfocada en sectores con baja productividad (construccion y servicios),

gue fueron los que mayor peso tuvieron en la creacion de empleo.

Por otro lado, en palabras de Andrés, Bosca, Doménech y Ferri “la
especializacion en bienes de bajo valor afiadido por trabajador, los limites
a la competencia y la presion de la demanda interior llevaron a presionar

al alza los precios, generando un diferencial de inflacion positivo y

%2 Zalakain, J. (2013), pag. 51.
% INE (2016).

% Andrés, J., Bosca, J.E., Doménech, R. y Ferri, J. (2010), pag. 29.
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persistente”. Todo ello acompafiado por un facil acceso al crédito por
parte de las familias y unos bajos tipos de interés como consecuencia de
la integracion de Espafia en la Unibn Econdmica y Monetaria (UEM), lo
gue se traducia en mas presion sobre la demanda y, en definitiva, sobre

los precios.

A raiz de estos desequilibrios desarrollados por la economia
espafola durante el periodo expansivo, y la distinta forma de afectar la
crisis a Espafia se plantea el debate de la adecuacion del modelo
productivo. Andrés, Bosca, Doménech y Ferri®* sefialan que mientras
algunos autores piensan que reasignar los recursos productivos hacia las
industrias del alto valor afiadido y el uso tecnoldgico intensivo, lo que se
entiende como cambio de modelo productivo, seria condicion suficiente
para conseguir reducciones significativas y permanentes de la tasa de
desempleo, otros consideran que las deficiencias del modelo econémico
no constituyen por si mismas una causa suficiente para el desempleo,
haciéndose necesaria la revision de las instituciones presentes en el

mercado de trabajo.

En ultimo lugar, no considerados como causas del desempleo en
Espafa, pero si como rasgos importantes de este, nos gustaria destacar
el papel que juegan el desempleo juvenil y el desempleo de larga
duracion. Por una parte, el desempleo juvenil es una de las principales
consecuencias de las deficiencias existentes en el mercado de trabajo,
con implicaciones directas en la situacion econémica presente y futura de
los jévenes espafoles y su entorno, e indirectas sobre el conjunto de la

economia, tal y como destaca Garcia®’.

% Ibidem.
% Ibidem.

% Garcia, J. R. (2011), pag. 3.
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Segun datos de la EPA®, |a tasa de desempleo juvenil, es decir, el
porcentaje de poblacion desempleada menor de 25 afios, alcanzaba en el
altimo trimestre de 2015 el 54,3%. A pesar de este desorbitado dato, no
podemos obviar que este colectivo representa el 7,2% del total de
desempleados espafioles, lo que sitla a los jovenes como el segundo
grupo con mayor tasa de desempleo tras el grupo de 35 a 39 afios con un
13% del total. No obstante, esto Ultimo no trata de disuadir el interés que
tiene para nuestro pais la solucién del problema del desempleo juvenil
como parte importante de la poblacion activa, en términos actuales,
reduciendo la tasa de desempleo, y en términos futuros, pensando por
ejemplo en la estabilidad del sistema de reparto de pensiones... En
términos europeos, en el Gltimo trimestre de 2015 Eurostat®® (Grafico 3)
sitla a Espafia en el 46,2% de desempleo juvenil, frente al 19,9% de la
UE-28, y al 19,8% de la UE-15.

Grafico 3. Tasa de desempleo juvenil en porcentaje (4° trimestre
2015)
46,2
19,9 19,8
UE-28 UE-15 Espafia

Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat (2016).

% INE (2016).

% Eurostat (2016).
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Entre las causas que justifican este elevado desempleo juvenil, a
parte de la coyuntura econémica, Garcia®® sefiala las deficiencias del
mercado laboral y del sistema educativo. Entre las primeras, destacan la
segmentacion del mercado laboral (tratado anteriormente) y la ineficacia
de las politicas activas de empleo, que lo veremos mas adelante. Entre
las segundas, sobresalen las elevadas tasas de abandono escolar
temprano y la polarizacién de la educacién. Veamos:

Utilizando la metodologia de Eurostat*', se considera abandono
escolar temprano al porcentaje de la poblacion de entre 18 y 24 afios que
no ha completado el nivel de educacién secundaria obligatoria y no sigue
ningun tipo de educacion-formacion. En el aflo 2014, Espafia presentaba
una tasa de abandono escolar temprano del 21,9%*. Por su parte, UE-28
presentaba un 11,1%, por lo que en este campo también encabezamos el
ranking europeo y doblamos la tasa media de la UE. Garcia® destaca que
a pesar de ser un dato elevado, lo mas preocupante no es la cifra en si,

sino su elevada persistencia y su escasa relacion con el ciclo econémico.

Asi, el abandono temprano del sistema educativo dificulta la
transicion al empleo de los jovenes, y conlleva repercusiones negativas y
persistentes sobre su carrera laboral, segun sefiala Garcia*. Por tanto, el
elevado abandono escolar de forma anticipada tiene consecuencias
negativas en la transicion al empleo de los jovenes. Lo que se refleja
perfectamente en nuestro pais. Espafia es el pais europeo con mayor

tasa de abandono escolar, y en consecuencia, el segundo pais con mayor

0 Garcia, J. R. (2011), pag. 3.
*I Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte (2015), pag. 24.

*2 E| abandono escolar temprano es mas pronunciado en el caso de los hombres que en
el de las mujeres, 25,6% frente a 18,1%, respectivamente.

* Garcia, J. R. (2011), pag. 4.

* Garcia, J. R. (2011), pag. 5.
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tasa de desempleo juvenil de toda la Union Europea. Ademas, Garcia

sefala que:

“Si bien los datos parecian sugerir —al igual que para el conjunto de la
poblacion activa- una convergencia durante el ciclo expansivo precedente,
el deterioro del mercado de trabajo durante la crisis ha evidenciado que los

jévenes espafioles, especialmente los menos educados, contindan teniendo

. L . » 45
mayores problemas de insercion laboral que sus homaélogos europeos” .

En cuanto a la polarizaciéon de la educacién, Garcia*® hace
referencia al aumento de la educacion en los niveles universitarios,
provocando, por tanto, desajustes entre la oferta y la demanda de trabajo
segun los niveles educativos, lo que en ultima instancia condiciona la

evolucion del desempleo juvenil.

De forma mas detallada, la polarizacién de la educacion se traduce,
en primer lugar, en una mejora intergeneracional del nivel educativo de la
poblacién en Espafa. Segundo, a pesar de aumentar el nivel educativo
intergeneracional, el aumento del capital humano en nuestro pais ha sido
insuficiente para alcanzar los niveles desarrollados por los paises vecinos.
Y tercero, el progreso del nivel educativo se ha focalizado en el aumento

de la formacién universitaria entre los mas jovenes.

En consecuencia, dicha polarizacion se ha transformado en
desajustes entre oferta y demanda de trabajo cualificado, lo que supone
gue los titulados universitarios tengan que experimentar elevadas tasas
de desempleo en comparacién con sus homologos europeos, segun
sefiala Garcia®’, ademéas de un auge significativo del subempleo y una

caida de la prima salarial de la educacion. Influyendo, por otra parte,

*® Garcia, J. R. (2011), pag. 6.
“® Ibidem.

*" Garcia, J. R. (2011), pag. 7.
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segln Del Llano®® en la empleabilidad de los jévenes no cualificados,
puesto que dado el elevado paro de titulados universitarios, los jovenes
titulados acaban desplazando a los no titulados de los puestos de trabajo
que anteriormente solian ocupar estos. En otras palabras, los jovenes
titulados ocupan puestos para los que no es necesaria titulaciéon

universitaria, lo que se acaba traduciendo en subempleo.

Por otra parte, otra caracteristica del desempleo espafiol es el
desempleo de larga duracion. En situaciones de recesion econdmica
grave como la vivida por Espafia estos ultimos afios, el desempleo de
larga duracion también se ve afectado. Sin embargo, como sefialan De la

4
[ 9

Rica y Anghel™ el paro de larga duracion también existe en los momentos

no tan recesivos. Esto podria estar relacionado con causas estructurales.

En principio, las causas estructurales responsables de esta
deficiencia del mercado de trabajo tienen una doble vertiente, segun
sefialan De la Rica y Anghel®. Por un lado, responden a problemas o
desajustes pertenecientes a la oferta de trabajo (los trabajadores), y por
otro lado, responden a deficiencias de la demanda de trabajo (las
empresas). En relacion con ambas vertientes, dichos autores destacan la
escasa formacion de aquellas personas que abandonan el sistema
educativo con el nivel basico de educacién obligatoria o, incluso inferior, y
la sustitucion de trabajadores por maquinas en aquellos puestos de
trabajos que son mecanicos y sin cualificaciones técnicas, en definitiva,
escasez de habilidades técnicas o cualificaciones insuficientes. Ademas,
sefialan la falta de movilidad geografica y el efecto desincentivo que
provoca sobre los parados de larga duracion los niveles de subsidios del

desempleo.

*® Del Llano Sefiaris, M. M. (2012), pag. 118.
* De laRica, S. y Anghel, B. (2014), pag. 11.

0 Ibidem.
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La situacion de Espafia en cuanto a desempleo de larga duracién,
es decir, de aquellos parados que llevan mas de un afio sin trabajar es la
siguiente. Segun datos de Eurostat™ (Gréafico 4) en 2014 el desempleo de
larga duracion como porcentaje de la poblacion activa representaba el
12,9% mientras que la misma tasa para la UE-28 era del 5,1%. Esto nos

situaba como segundo en el ranking europeo tras Grecia (19,5%).

Grafico 4. Desempleo de larga duracion como porcentaje
de la poblacion activa en 2014
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat (2016).

Ahora bien, si consideramos el peso de los desempleados de larga
duracion dentro del total de los parados (Grafico 5), las conclusiones
cambian. Espafia tiene similar proporcion de parados de larga duracion
gue la media de la UE-28 (52,8% para Espafa), siendo superados por
Grecia (73,5%), Italia (61,4%), Portugal (59,6%) e Irlanda (59,2%).

*! Eurostat (2016).
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Grafico 5. Desempleo de larga duracion como porcentaje
del total de parados en 2014
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat (2016).

Por otra parte, si consideramos el desempleo de muy larga
duracién® como porcentaje de la poblacién activa (Grafico 6) Espafia y
Grecia destacan sobremanera.

Grafico 6. Desempleo de muy larga duracion como
porcentaje de lapoblacion activa de 2014
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat (2016).

°2 Desempleados durante mas de cuatro afios.
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En conclusion, el analisis del desempleo de larga duracién para
Espafia es el siguiente. Aunque en términos de proporcion de
desempleados de larga duracién con respecto al total de parados nos
encontramos en posiciones similares a la media europea
(aproximadamente 50%), la incidencia del desempleo de larga duracion
sobre la poblacion activa es superior que la media europea (13% frente al
5%), sobre todo en desempleo de muy larga duracién, donde casi se
triplica la media de UE-28 (8% frente al 3%). Este ultimo dato refleja

desequilibrios en el mercado de trabajo que se perpettan en el tiempo.

Estas personas dominadas por el efecto desanimo podrian
convertirse en poblacién inactiva segin sefialan Lépez y Malo®. Ademas,
no estar desempefiando un puesto de trabajo puede dar lugar al deterioro
de las capacidades, por lo que su incorporacion a la poblacion ocupada
puede verse gravemente dificultada, incluso aunque se produjera un gran
proceso de creacion de empleo. En consecuencia, estas personas

podrian formar parte del desempleo estructural permanente.

A modo de sintesis, el mercado de trabajo espafiol, segun hemos

venido desgranando hasta aqui, se caracteriza por:
a) Empleo

- Espafa se encuentra siempre entre los paises con mayores tasas
de desempleo de la UE, por tanto, siempre supera la tasa de

desempleo media de dicha region.

- Elevado desempleo juvenil, justificado en parte por las deficiencias
del mercado de trabajo y en parte por las del sistema educativo
basadas en el abandono escolar temprano y polarizaciéon de la

educacion.

>3 Lépez Mourelo, E. y Malo, M. A. (2015), pag. 38.
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El desempleo de larga duracion es importante en Espafia, lo que
se puede traducir en poblacion inactiva por el efecto desanimo, o
incluso, en desempleo estructural, dadas las dificultades de
reinsercion en el mercado laboral tras un largo periodo en

desempleo por la pérdida de capacidades.

La precariedad laboral y los bajos salarios que se han establecido
en Espafia han dado lugar a la aparicién del trabajador pobre.

b) Rigidez

Una de las caracteristicas mas importantes de nuestro mercado
laboral segun una gran mayoria de autores es la rigidez. Esta
fundamentada en las restricciones institucionales, la legislacion y el

intervencionismo gubernamental y el papel de los sindicatos.

El coste por despido representa el mayor debate en Espafa,
puesto que dificulta la capacidad de las empresas de adaptarse
numéricamente (flexibilidad externa). Y por otra parte, provoca
desigualdad de proteccién entre los diferentes tipos de contratos, lo

gue da lugar a la dualidad del mercado de trabajo espafiol.

En conclusion, la crisis ha puesto de manifiesto la insostenibilidad

del modelo laboral espafiol. Las caracteristicas sefialadas, tanto en

cuestion de desempleo como las rigideces que se observan, han definido

las debilidades de dicho mercado. Por tanto, los problemas del mercado

de trabajo lejos de ser coyunturales (que también) son estructurales. Es

mas, las cifras expuestas ponen de manifiesto que las reformas laborales

realizadas anteriormente no han conseguido los efectos que se

pretendian. En consecuencia, se hizo necesaria una nueva reforma

laboral, que veremos a continuacién, reclamada por todas los organismos

internacionales para que Espafa pudiese abandonar la situacién descrita

a la mayor brevedad.
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3. EL PAPEL DE LA ULTIMA REFORMA LABORAL

La reforma laboral de 2012 tiene como principal objetivo, segun la
exposicion de motivos del Real Decreto-Ley 3/2012, “establecer un marco
claro que contribuya a la gestion eficaz de las relaciones laborales y que
facilite la creacion de puestos de trabajo, asi como la estabilidad en el

empleo que necesita nuestro pais™*.

Ademas, afiade que el objetivo
ultimo es el avance en la “flexiseguridad”, desarrollando para ello diversas
medidas que busquen el equilibrio entre la flexibilidad interna y externa,
entre la regulaciéon de la contratacion indefinida y la temporal, y entre la
movilidad interna en la empresa y los mecanismos extintivos del contrato
de trabajo, en definitiva, el despido. Todos estos problemas a los que
hace referencia dicha ley han sido tratados en el capitulo dos como

problemas existentes en el mercado de trabajo.

Veamos, entonces, cuales han sido las principales medidas
llevadas a cabo para intentar solucionar tales problemas, y los efectos
que han surtido. Siguiendo a Garcia y Jansen® y Sanroma®®, las medidas
se han agrupado en los siguientes grupos: i) Flexibilidad interna; ii)
Negociacion colectiva; iii) Proteccion del empleo; iv) Contratos y V)

Politicas activas y prestaciones por desempleo.
3.1. Flexibilidad interna

Durante la crisis, la principal reaccion de las empresas espafiolas a
la caida de sus demandas ha sido el ajuste de plantillas (Garcia y
Jansen®’), es decir, el despido. Sin embargo, existen otras formas de

reaccion que, en principio, pueden parecer mas flexibles, tanto para las

> Real Decreto-Ley 3/2012, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral.
*® Garcia Pérez, J. I. y Jansen, M. (2015), pag. 6.
*® Sanroma Meléndez, E. (2012), pag. 52.

*" Garcia Pérez, J. I. y Jansen, M. (2015), pag. 6.
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empresas como para los trabajadores. Estas formas de reaccién mas
flexibles hacen referencia a la busqueda de mecanismos de ajuste
alternativos al despido, como podrian ser las modificaciones de jornada o

modificaciones salariales, suspensiones temporales de empleo...

En este sentido, se potencia la movilidad funcional y geografica
dentro de la empresa, y se eliminan las categorias profesionales dando
lugar a los grupos profesionales. El resultado, por tanto, es una definicion
maés flexible (Garcia y Jansen®®).

Ademas, se reconoce la posibilidad de modificar temporalmente las
condiciones de trabajo (jornada, horario, funciones, salarios...) cuando
existan razones probadas técnicas, organizativas, economicas o0 de
produccion. Se considera que existe alguna de estas razones cuando
estén relacionadas con la productividad, competitividad u organizacion

técnica de la empresa.

Segin Sanrom&™®, esta mayor flexibilidad interna deberia
proporcionar un nuevo equilibrio con menor flexibilidad externa, es decir,

con menores despidos.
3.2. Negociacion colectiva

En lo referente a dicha materia, los cambios béasicos son tres.
Primero, una apuesta clara por la descentralizacion de la negociacion
colectiva, desplazandola hacia los convenios de empresa. Se trata de
adecuar la negociacién colectiva a las necesidades de la empresa,

alejandola de la rigidez del salario real (Sanroma®

). Segundo, la reforma
facilita la inaplicacion del convenio (“descuelgue”), siempre y cuando

exista acuerdo con la representacion de los trabajadores (Garcia y

% Ibidem.
% Sanroma Meléndez, E. (2012), pag. 51.

® Sanroma Meléndez, E. (2012), pag. 50.
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Jansen®). Y tercero, se limita la ultraactividad de los convenios a un afio,
cuyo objetivo es facilitar la adaptacion de los salarios y las condiciones
laborales a la coyuntura econémica (Sanroma®?).

No obstante, con respecto a la ultraactividad existen varias
sentencias en las que el Tribunal Supremo esta condicionando dicha
reforma, ya que se contradice lo dispuesto en la reforma laboral. Por
ejemplo, en mayo de 2015, el Tribunal Supremo dictaminaba que los
convenios que tuviesen clausulas expresas de prérroga automatica hasta
que se firma un nuevo convenio seguiran vigentes aunque la negociacion

dure més del afio de plazo contemplado.

En conclusién, segin Dolado®, estos cambios constituyen la
reforma mas profunda del sistema de negociacion colectiva que se ha
llevado a cabo en Espafia desde los afios 80. No obstante, se siguen
manteniendo aspectos importantes, tales como la eficacia general de los

convenios.
3.3. Proteccidén del empleo

Entre las medidas en este aspecto, se encuentra la
generalizacion® de la indemnizacién por despido improcedente a 33 dias
(frente a los 45 anteriores) por afio trabajado con un maximo de 24
mensualidades (Garcia y Jansen®). Al igual que en el caso anterior, el
Tribunal Supremo condiciona dicho cambio, ya que en una sentencia de
septiembre de 2014 sefialaba que, quienes antes de la introduccion de la

reforma laboral ya tuvieran 2 afios de antigledad en la empresa,

® Garcia Pérez, J. I. y Jansen, M. (2015). Pag. 7.
®2 Sanroma Meléndez, E. (2012), pag. 50.
®% Citado por Garcia Pérez, J. I. y Jansen, M. (2015), pag. 7.

® La reforma de 2010 ya introdujo esta medida, pero solo para los nuevos contratos
indefinidos firmados a partir de entonces.

®® Garcia Pérez, J. I. y Jansen, M. (2015), pag. 8.
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contarian en sus despidos improcedentes con un maximo de 3 afios y
medios (42 mensualidades) en lugar de 24 como se establece en la

reforma.

Ademas, se elimina el pago de salarios de “tramitacién”, mientras el
despido esta siendo considerado judicialmente, con la excepcion de que
la empresa readmita voluntariamente al trabajador una vez el despido
haya sido declarado improcedente, momento en el que la empresa debera
abonar los llamados salarios de “tramitacién” (Sanroma®). O cuando el
despido sea declarado nulo, lo que provoca la readmision obligatoria del
trabajador (Galiana®’).

Por otro lado, los subsidios al despido en empresas menores de 25
trabajadores quedan solo establecidos para los despidos calificados como
procedentes. Ademas, en este caso, el FOGASA se hara cargo de 8 dias
de los 20 establecidos como indemnizacion por afio trabajado

68)’

(Sanroméa luego las empresas con menos de 25 trabajadores

realmente asumen 12 dias de indemnizacion.

Por otra parte, se incrementa la posibilidad de que los despidos
sean declarados procedentes mediante la introduccion de nuevos criterios
para la valoraciéon de las causas econdémicas, técnicas, organizativas o de
produccion. Las indemnizaciones de estos despidos son de 20 dias por
afio trabajado, con un maximo de 12 mensualidades (Sanroma®®).

En resumen, con estas medidas, se busca una equiparacion
practica en los costes de despido de los contratos temporales e

indefinidos. Accién apoyada por la subida de la indemnizacién de los

% Sanroma Meléndez, E. (2012), pag. 51.
®7 Galiana Moreno, J. M. (2013), pag. 33.
% Sanroma Meléndez, E. (2012), pag. 51.

% Ibidem.
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contratos temporales de 8 a 12 dias por afio trabajado, lo que en suma
con la regulacion de los contratos que veremos a continuacion deberia
dar lugar a la reduccion de la dualidad en el mercado de trabajo espafiol

(Garcia y Jansen™).

3.4. Contratos

Las principales novedades para este aspecto son varias. Primero,
la introduccion de una nueva modalidad contractual, el Contrato Indefinido
de Apoyo a los Emprendedores, para las empresas menores de 50
empleados, y con un periodo de prueba de un afio. A pesar de mantener
los mismos costes de despido que el resto de contratos indefinidos, esta
complementado con importantes incentivos en materia fiscal y de
Seguridad Social (Garcia y Jansen™).

En segundo lugar, la prohibicion de encadenar contratos

temporales mas alla de 24 meses.

Y por ultimo, se cambia y se fomenta el Contrato de Formacion y
Aprendizaje, flexibilizando los limites de duracién que tenian antes y
asociandole reducciones en Seguridad Social de hasta un 100%.
Ademas, se amplia el rango de edad para la formalizacion de estos

contratos de 25 a 30 afios (Garcia y Jansen’?).

3.5. Politicas activas y prestaciones por desempleo

En este ambito, la reforma incluye algunas medidas positivas para
mejorar la formacién continua de los ocupados reconociendo la formacion

como un derecho individual, que cuenta, incluso, con un permiso

° Garcia Pérez, J. I. y Jansen, M. (2015), pag. 9.
" Ibidem.

2 Garcia Pérez, J. I. y Jansen, M. (2015), pag. 10.
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retributivo. Dicha formacion se ha descentralizado con el objetivo de que

la oferta formativa sea mas variada y eficiente.

Sin embargo, en el caso de las prestaciones por desempleo, tan
solo se retocan algunos aspectos marginales con el objetivo de que las
prestaciones por desempleo puedan ser utilizadas para facilitar la

contratacion de los perceptores. Tres cambios béasicos:

Primero, las empresas con menos de 50 empleados que realicen
un contrato indefinido a jovenes menores de 30 o mayores de 45 afos
disfrutaran de una deduccion fiscal importante. Ademas, si dicha persona
percibia prestaciones por desempleo, las empresas disfrutaran del 50%
del importe pendiente de percibir. Esto forma parte del nuevo Contrato
Indefinido para Emprendedores.

Segundo, en este mismo contrato, el joven podréa trabajar y percibir
al mismo tiempo el 25% de la prestacion correspondiente pendiente de

cobrar.

Y tercero, en cuanto a la reforma de las prestaciones, la medida
més importante es la reduccién de la tasa de sustitucion’ del 60% al 50%
(como porcentaje de la base reguladora) a partir del sexto mes, con el

objetivo de reducir el déficit publico.

Podemos resumir entonces la actuacion de la reforma laboral en
las siguientes lineas, segun la opinién de Sanroma’. Descentralizacion
de la negociacion colectiva, aproximandola a la empresa y permitiendo
una menor cobertura de los convenios con la posibilidad del descuelgue.
Asi mismo, aumenta de forma notable la flexibilidad salarial e interna.

También abarata las indemnizaciones por despido, ademas de otros

® Cuantia en porcentaje que representa la prestacion por desempleo con respecto al
salario percibido antes de estar en situacion de desempleo.

" Sanroma Meléndez, E. (2012), pag. 53.
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costes relacionados, e incrementa la probabilidad de que los despidos se
declaren procedentes, lo que en Ultima instancia, es reducir los costes de
despido. Con ello se espera una aproximacion entre las restricciones al

despido de trabajadores indefinidos y temporales.

En conclusion, creemos que aunque la reforma puede catalogarse,
como se apuntaba anteriormente, la mas profunda desde que se
establecieron las bases de las relaciones laborales en Espafia, la reforma
debe ser considerada parcial e insuficiente, puesto que no abarca con
suficiente decisibn problemas graves e importantes que padece el
mercado de trabajo espafiol, por ejemplo, la temporalidad. Es mas, la
introduccion del nuevo contrato de apoyo a los emprendedores podria
resultar en otra forma de contratacion temporal, pues el periodo de prueba
de 1 afo resulta excesivo. Ademas, esta contratacion temporal seria
incluso mas beneficiosa para el empresario, pues durante el periodo de

prueba no existe posibilidad de indemnizacion.

Por otra parte, el redisefio o la orientacion de las politicas activas, y
las prestaciones por desempleo no ha estado acorde con las
expectativas, pues se demandaba una actuacion decidida y profunda en
materia de politicas activas. No obstante, si consideramos la regulacion
del despido, es decir, el abaratamiento del coste del despido como parte
de las modificaciones realizadas en materia de politicas activas, entonces,
los cambios aportados en dicha materia han sido mas numerosos. Esto
puede ser asi dado que podriamos considerar la reduccion de los costes
del despido como un incentivo a la contratacion, tal y como lo hace la

reforma.

Por tanto, dado que en los parrafos anteriores hacemos referencia
a las modificaciones y acentuacion de las politicas activas de empleo, y
gue dicha actuacién ha sido y sigue siendo una de las mas demandadas
por los organismos internacionales para el caso de Espafia, con el
objetivo de mejorar la empleabilidad de los trabajadores y conseguir una

actuacion eficaz en la reduccién de las tasas de desempleo, en especial
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el desempleo juvenil y de larga duracion que, como hemos visto antes,
tienen una significativa conexion con la formacion, pasaremos a
continuacién a definir qué son las politicas activas de empleo, dentro de
las politicas de mercado de trabajo y cuales son las actuaciones que se
desempefian en nuestro pais, para comparar, en ultimo lugar, con las

actuaciones de otros paises.
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4. QUE SON LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

El concepto de politicas activas de empleo surge en los afios 60
como sefiala Tobes™, y es a partir de los 90 cuando empiezan a
desarrollarse con mayor profundidad para combatir el desempleo.

La provision de formacion, los subsidios salariales y la asistencia
en la busqueda de empleo para desempleados son conceptos que han
existido en los paises modernos del bienestar durante los dltimos 30
afios. Segun De la Rica’™, aunque este tipo de politicas no es exclusivo de
los paises europeos, si es cierto que los paises del continente europeo
han dedicado un mayor esfuerzo en términos de gasto publico, en
comparacion con otros paises (Australia, Canada o EEUU) que han
utilizado estas acciones incluso antes que los paises de Europa. Se
entiende, por consiguiente, que las politicas activas de empleo son una

preocupacion, sobre todo, en Europa.

Conviene hacer primero una aclaracion conceptual. Segun
Garcia’’ las politicas para el mercado de trabajo se han clasificado
tradicionalmente en dos grupos: politicas activas y politicas pasivas. Por
pasivas, se entienden aquellas cuyo gasto esta destinado, estrictamente,
al mantenimiento de rentas una vez que los trabajadores han perdido el
empleo. Mientras que las activas dedican sus esfuerzos en ciertos grupos
especificos de trabajadores, con varios objetivos, proporcionar una vuelta
rapida al empleo tras la pérdida de este, eliminar o reducir los problemas
gue presentan ciertos grupos de trabajadores y favorecer, por tanto, la
empleabilidad de estos, o también conseguir que algunos trabajadores

inactivos pasen a la poblacion activa.

’® Tobes Portillo, P. (2002), pag. 15.
’® De la Rica, S. (2015), pag. 3.

" Garcia Serrano, C. (2007), pag. 137.
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Las politicas activas de empleo en Espafia son, segun el Real

Decreto Legislativo 3/2015:

“el conjunto de servicios y programas de orientacién, empleo y formacion
profesional para el empleo en el ambito laboral dirigidas a mejorar las
posibilidades de acceso al empleo, por cuenta ajena o propia, de las
personas desempleadas, al mantenimiento del empleo y a la promocién
profesional de las personas ocupadas y al fomento del espiritu empresarial

y de la economia social”’®.

Uno de los autores espafioles mas destacados en el analisis de las
politicas activas de empleo puede ser Alujas’®. Este define dichas
politicas como aquellas que hacen referencia a los esfuerzos por
conseguir el ajuste simultdneo entre la oferta y la demanda de empleo a

través de una mejor informacion y unas oficinas de empleo mas eficaces.

La definicion de politicas activas que proporciona la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economico (OCDE) quiza sea la mas
extendida. Segin Ramos, Surifiach y Artis®°, este organismo define
dichas politicas como el conjunto de medidas que pretenden incidir
directamente en el mercado de trabajo, actuando sobre la demanda de
trabajo, ademas de aquellas medidas que tratan de mejorar los procesos

de ajuste entre la oferta y la demanda de trabajo.

Como podemos observar, las definiciones existentes en cuanto a
las politicas activas de empleo son multiples y con diferentes matices. En
cambio, para las politicas pasivas existe un mayor consenso en cuanto a
su definicion. No obstante, la actuacién de todas las politicas activas debe
encuadrarse dentro de aquello que podemos considerar como el marco

de actuacién global. Este marco viene determinado, en un primer nivel,

® Real Decreto Legislativo 3/2015, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Empleo, art. 36, pto. 1.

" Citado por Martinez Lépez, A. (2008), pag. 106.

8 Ramos, R., Surifiach, J. y Artis, M. (2010), pag. 1.
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por la Estrategia Europea de Empleo (European Employment Strategy-
EES) donde se articulan las lineas generales de intervencion, como
sefiala De la Rica™. Estas lineas principales deben ser las siguientes:

- Aumento de la empleabilidad de los trabajadores.

- Desarrollo de una cultura del emprendimiento y creacion de
empleo.

- Aumento de la adaptabilidad de los trabajadores a las empresas.

- Mejora en la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres.

En Espafia, de acuerdo con la Estrategia Espafiola de Activacion
para el Empleo 2014-2016, el Plan Anual para el Empleo (PAPE) de
2015% establece cinco grandes rasgos donde deben actuar las politicas

activas de empleo:

- Mejorar la empleabilidad de los jovenes.

- Favorecer la empleabilidad de otros colectivos especialmente
afectados por el desempleo, en especial los mayores de 45 afos.

- Mejorar la calidad de la formacion profesional para el empleo.

- Reforzar la vinculacion entre las politicas activas y las politicas
pasivas de empleo.

- Impulsar el emprendimiento.

Podemos determinar entonces que las politicas activas de empleo
son un conjunto de medidas y de acciones que llevan a cabo los
diferentes participantes del mercado laboral. Por un lado, los
desempleados deben permanecer en busqueda activa de empleo, por lo
gue se requiere un esfuerzo continuo y visible. Por otra parte, las
empresas deben aplicar estas medidas de politicas activas de empleo, a
través de la formacion a sus empleados y una continua adaptacion a las

nuevas tecnologias. Mientras el Sector Publico aplica las medidas

® De la Rica, S. (2015), pag. 3.

8 SEPE (sf).

41



Las politicas activas de empleo en Espafia

necesarias para que las dos anteriores se puedan llevar a cabo, es decir,
incentiva tanto al sector privado en la creacion y estabilidad de empleo
como a los desempleados a formarse para mejorar su empleabilidad y
mantenerlos en contacto con el mercado laboral, apoyando, ademas, el

emprendimiento.

En nuestro pais, tal y como sefialan Cueto y Suarez®®, el desarrollo
de las politicas activas de empleo corresponde a las Comunidades
Auténomas, dado el caracter descentralizado de la politica econdmica, de
la que forman parte las politicas activas de empleo. Ademas, Garcia®
apunta que las Administraciones Locales también pueden aplicar medidas
complementarias. No obstante, la instrumentacion de dichas politicas
corresponde al Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE). Es por tanto,
la descentralizacion, una caracteristica de las politicas activas de empleo

en Espana.

Habria que destacar, tal y como hace Tobes® que las politicas
activas no deben sustituir a las pasivas, ni deben de ser contradictorias,
sino que estas deberian ser complementarias, estar integradas y
coordinadas. Permitiendo asi evitar la relacion perjudicial entre la

cobertura del desempleo y la prolongacion de la situacién de desempleo.

En consecuencia, Garcia® plantea un debate sobre la realidad de
la division entre politicas activas y pasivas si solo se tiene en cuenta la
finalidad de dichas acciones. La distincion estricta entre pasivas y activas
proviene de la clasificacién realizada por la OCDE, que es puramente
econdmica y no permite la consideracion de politicas activas sin gasto

presupuestario. Puesto que algunos autores pueden considerar las

8 Cueto, B. y Suérez, P. (2015), pag. 283.
8 Garcia Serrano, C. (2007), pag. 140.
% Tobes Portillo, P. (2002), pag. 15.

% Garcia Serrano, C. (2007), pag. 139.
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politicas activas de manera diferente a la distincion estricta realizada por
la OCDE, la regulacion laboral podria ser considerada por estos como
politicas activas. Por ejemplo, la regulacién del despido (menores costes),
las cuotas de cotizaciones (reduccion) o ciertos cambios normativos que
no impliquen para el Estado un gasto presupuestario directo, podrian
considerarse como politicas activas, ya que su finalidad no es otra que

incentivar el empleo.

Pasemos por tanto a verificar qué tipos de politicas activas de
empleo se llevan a cabo en Espafa y la efectividad de dichas politicas.
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5. GRANDES ACTUACIONES EN ESPANA

5.1. Panoramica europea

Antes de entrar en las grandes actuaciones que realiza Espafia en
materia de politicas activas de empleo, haremos una panoramica general
a nivel europeo. A partir de los datos de Eurostat®” vamos a analizar la

evolucién del gasto total como porcentaje del PIB (Tabla 1).

Tabla 1. Gasto total en politicas activas de empleo como porcentaje del PIB
(2005-2013)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Dinamarca | 1,22 1,17 0,98 0,94 1,13 1,36 1,38 1,32 1,30
Espafia 0,57 061 0,61 0,59 0,64 0,71 0,69 0,56 0,41
Finlandia 0,70 0,71 0,68 064 0,71 0,83 0,82 0,84 0,87
Francia 0,65 0,67 0,70 0,62 0,71 0,80 0,65 0,63 0,67
Grecia 0,06 0,14 0,15 0,14 0,21 0,22 - - 0,19
Holanda 0,81 0,73 0,68 0,67 0,75 0,74 0,68 0,60 0,58
Italia 0,46 0,40 0,36 0,36 0,35 0,32 0,30 0,34 0,32
Portugal 0,49 0,43 0,36 0,39 0,61 0,54 0,44 0,38 0,46
Suecia 0,89 0,95 0,77 0,64 0,67 0,84 0,91 1,01 1,07

Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat (2016).

Lo primero que observamos es que Dinamarca es el pais que
mayor gasto realiza afo tras afo, siempre por encima del 1% del PIB a
excepcion de 2007 y 2008. En contraposicion, Grecia es el pais que
menor esfuerzo realiza en este tipo de acciones, apenas alcanza el 0,2%;
sin embargo, este ultimo dato multiplica por mas de 3 lo que destinaba en
2005. Tercero, Espafia mantiene una tendencia descendente en gasto
desde 2010, llegando en 2013 al 0,41%, cifra mas baja de todo el periodo,
ademas de estar a la cola del gasto en dicho afio, solo por encima de
Italia y Grecia, cuando lo necesario seria justo lo contrario. No obstante,
habia ascendido desde 0,57% a 0,71% en el periodo 2005-2010. Por
ultimo, paises como Suecia o Finlandia mantienen tendencia creciente en
los Ultimos afios, a pesar de no tener tasas de desempleo tan elevadas

(7,9% y 8,7% respectivamente para 2014) como Espafa (24,5%).

8 Eurostat (2016).
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A continuacion, realizamos una panoramica mas sintética sobre las
actuaciones de politicas activas de empleo en los paises referencias en
Europa para esta materia. Estos son Dinamarca y Suecia como paises
modelo en el uso de estas politicas. Holanda por ser el pais con mayor
tradicion en el uso de politicas activas y Francia por ser un pais vecino al
nuestro y tener una elevada preocupacion por el desempleo juvenil,

problema importante en Espafia.
Dinamarca

Dinamarca es uno de los paises que se caracteriza por tener
implementado un modelo de mercado laboral basado en la
“flexiseguridad”, segun sefiala De la Rica®®. Esto no es otra cosa que un
mercado de trabajo donde los costes de contratacion y despidos son
bajos, teniendo por tanto una gran rotacion laboral, compensada con un
fuerte apoyo a la proteccion social. Una de las ramas mas importantes
dentro de la proteccion social son las politicas activas de empleo para

qguienes pierden el empleo (ademas de politicas pasivas).

Puesto que las politicas activas y las pasivas deben estar
coordinadas, todos los parados se ven obligados a formar parte de algun
programa de activacion (formacion o asesoramiento) tras unos meses en
desempleo, mostrando asi su esfuerzo en la busqueda activa de empleo.
Actualmente, el plan de actuacion de las politicas activas esta dividido en
dos grupos. En el caso de los menores de 30, deben recibir algun tipo de
politica activa de empleo en los tres meses posteriores al primer cobro de
subsidio. Para los mayores de 30, dicho plazo se amplia hasta los doce

meses.

Por otra parte, el uso de las politicas activas de empleo esta muy

extendido en Dinamarca, lo que se pone de manifiesto claramente en el

® De la Rica, S. (2015), pag. 13.
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gasto publico®, siendo el pais que mayor esfuerzo realiza en politicas
activas de empleo, 1,30% en 2013, y una media de 1,22% desde 2005.

Suecia

Suecia es el otro pais paradigma para las politicas activas de
empleo tras Dinamarca. En 2013 este pais ha dedicado un 1,07% de su
PIB a politicas activas de empleo, y ostenta una media de 0,89% desde
2005. Con respecto a incentivos al empleo, se centra especialmente en
los desempleados de larga duracion. Ademads, existen programas de
incentivacion al empleo para desempleados o0 personas en riesgo de
perder el empleo que deseen comenzar sus propios negocios. La
evaluacion de alguno de estos programas ha mostrado la eficacia para la
recolocacion de los parados de larga duracion. No obstante, la eficacia es
mayor para los empleados que trabajan en empresas bajos subsidios (De
la Rica™).

Como programas dirigidos a la insercion de los grupos con
mayores dificultades destaca la Educacion de los Adultos. Consiste en la
adquisicion de competencias generales tales como sueco, inglés,
matematicas o técnicas basicas de ordenador. Algunos estudios analizan
el impacto de este tipo de formacion, y confirman la eficacia y el impacto
positivo en la empleabilidad de los trabajadores, particularmente para los

varones jovenes (De la Rica®).

% Eurostat (2016).
% Ibidem.
' De la Rica, S. (2015), pag. 15.

2 Ibidem.
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Holanda

En Holanda el gasto publico en politicas activas oscila en torno al
0,7% del PIB%, pero con una clara tendencia a la reduccién pasando de
0,81% a 0,58%. ElI mayor esfuerzo se realiza en mejorar las
probabilidades de empleabilidad de los colectivos con mayores
dificultades e intermediacion. Estos programas, los de intermediacion, son
muy utilizados en Holanda, ya que es obligatorio ofrecer orientacion
laboral a todos los trabajadores que pierden su empleo. Tradicionalmente,
estos servicios eran prestados por los sistemas publicos, pero desde
2000, estas competencias han sido trasladadas a las agencias privadas
de colocacion, lo cual supone una mayor competitividad en la insercion de
los desempleados (De la Rica®).

Existen diversos estudios de eficacia de estos programas de
orientacién, segin De la Rica®™. Mientras unos consideran que existe un
impacto nulo en la duracion del desempleo, otros consideran que si existe
un impacto positivo, es decir, acorta la duracién del periodo desocupado

de los trabajadores.
Francia

En 2013, Francia ha dedicado un 0,67% del PIB en politicas activas
de empleo®. Este dato refleja un gasto menor que los paises anteriores,
paro superior al de nuestro pais (De la Rica®”). El mayor gasto lo realiza

en formacion, seguido de creacion directa de empleo, no obstante, hay

% Eurostat (2016).

% De laRica, S. (2015), pags. 15-16.
% De laRica, S. (2015), pag. 16.

% Eurostat (2016).

" De la Rica, S. (2015), pag. 16.
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que destacar que este Ultimo programa ha perdido peso a favor del

primero.

En la formacion, Francia dedica una especial atencion a los
jovenes desempleados, dada su preocupacion por el desempleo juvenil.
En términos generales, De la Rica® sefiala que Francia cuenta con un
tipo de formacion parecida a la de Alemania, donde los jovenes
compatibilizan periodos lectivos con practicas profesionales. Sin embargo,
al igual que en Espana, la evaluacion de estas actividades es escasa.

5.2. Caso de Espafia

Ahora si estamos en condiciones de analizar las medidas llevadas
a cabo en Espafia. De la Rica® divide los tipos de politicas activas de

empleo realizadas en Espafia en cuatro grupos distintos:

- Formacion de trabajadores en activo y parados.
- Programas de incentivos para el sector privado.
- Programas directos de empleo en el sector publico.

- Servicios de seguimiento y control.

Dentro del grupo de formacion, podemos encontrar medidas
destinadas a fomentar el aumento de la productividad de los trabajadores
y desempleados, mediante una continua actualizacion del capital humano
de dichos grupos de poblacion. Para ello se incluyen dentro de estas
medidas tanto la formacion de capital humano mas general, por ejemplo,
el fomento de los idiomas o el uso de las TIC, asi como formacion mas
especializada. Este tipo de politica es desarrollada por numerosos paises

europeos.

% De la Rica, S. (2015), pags. 16-17.

% De la Rica, S. (2015), pags. 4-5.
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El segundo bloque hace referencia a todas aquellas medidas
implementadas con el objetivo de incentivar la contratacion en el sector
privado, o incluso, evitar el despido. Las medidas mas habituales suelen
estar relacionadas con bonificaciones o exenciones fiscales, asi como con

labores de asesoramiento en los casos de autoempleo o emprendimiento.

En tercer lugar, en el caso de programas directos de empleo del
sector publico, las medidas se centran en la creacion de puestos de
trabajo de forma directa por el sector publico. El objetivo de dichas
politicas es mantener en contacto con el mercado de trabajo a aquellas

personas que presentan mayores dificultades para la insercién laboral.

Por ultimo, el bloque de medidas de seguimiento y control recoge
todas aquellas medidas dirigidas a mejorar la eficiencia en la busqueda de
empleo. Ademas, en caso de observar que los desempleados no estan
realizando de forma correcta su labor de esfuerzo para la reinsercion
laboral 0 no aceptan trabajos que, en principio, sean adecuados para
dicho desempleado, estos pueden ser sancionados. Se busca de esta
manera una coordinacion mas eficaz entre politicas activas y politicas

pasivas de empleo.

No obstante esta clasificacion realizada por De la Rica, nos
gustaria aportar una vision diferente sobre este Ultimo apartado. Tal y

100 " |a necesidad de un buen funcionamiento del

como destaca Alujas
mercado de trabajo motivd en su momento la intermediacion en el empleo
por parte del sector publico, lo que dio lugar a la creacion de los servicios
publicos de empleo (SPE), cuyo objetivo era mejorar la eficiencia del

mercado de trabajo y promover una mayor igualdad de oportunidades.

19 Alujas Ruiz, J. A. (2008), pag. 167.
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Alujas™®

entiende que una politica activa de colocacion estaria
compuesta por acciones de informacién, orientacion y asesoramiento, lo
que en definitiva se traduce en intermediacion. Dado que consideramos
gue esta interpretacién es mucho mas especifica y completa, asumiremos
como actividad principal de este cuarto bloque la intermediacion de los

servicios publicos de empleo.

Una vez explicado de forma breve en qué consiste cada uno de los
grandes bloques, podemos observar cual es la situacion de Espafa en
gasto en politicas activas de empleo.

De la Rical®

seflala que el gasto en Espafa, en general, en
politicas activas de empleo a principio de los 90 era de los mas bajos de
Europa. Sin embargo, desde entonces Espafia ha aumentado dicho
gasto, aunque actualmente se encuentre por debajo, incluso, de los

niveles de 1998.

Grafico 7. Evolucién del gasto en politicas activas de
empleo en Espafia (1998-2013)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat (2016).

11 pidem.

2 pe |a Rica, S. (2015), pag. 17.
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Como se observa, Espafia, a pesar de las oscilaciones, ha
mantenido una tendencia creciente en porcentaje del PIB dedicado a
politicas activas de empleo desde 1998 hasta 2010, pasando del 0,49% al
0,71% respectivamente. Sin embargo, a partir de este Ultimo dato la
tendencia es claramente descendente: en tres afios se ha disminuido en
0,3 puntos porcentuales el gasto dedicado a politicas activas de empleo,
lo que supone un gasto de 0,41% para 2013, incluso por debajo del
porcentaje del gasto en 1998 (0,49%).

De manera mas detallada, el gasto de Espafia en politicas activas

comparado con otros paises es el siguiente:

Tabla 2. Gasto en Politicas Activas de Empleo como porcentaje del PIB en 2013

. Apoyo al Creacion de .
.. Incentivos Incentivos a
Total Formacion Empleo y Empleo
al Empleo 4 : Empresas
Recolocacion Directo
Dinamarca 1,30 0,33 0,34 0,58 - -
Espafia | 0,41 0,12 0,07 0,06 0,06 0,10
Finlandia 0,87 0,49 0,16 0,11 0,10 0,01
Francia | 0,67 0,35 0,03 0,10 0,15 0,04
Grecia | 0,19 0,11 0,05 - 0,00 0,03
Holanda @ 0,58 0,09 0,08 0,42 - -
Italia 0,32 0,15 0,16 - 0,01 0,01
Portugal | 0,46 0,30 0,09 0,04 0,03 0,00
Suecia 1,07 0,13 0,64 0,28 - 0,01

Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat (2016).

Como se observa en la Tabla 2, el gasto de Espafia en 2013 es de
0,41% del PIB. Esto sitla nuestro pais, en niveles superiores a Grecia e
Italia y manteniendo un nivel algo inferior al gasto realizado por Portugal,
pero por debajo de los niveles destacados de Dinamarca, Suecia,

Finlandia, Francia y Holanda.

Si observamos el desglose del gasto en politicas activas de
empleo, segun las actividades mas importantes, observamos cémo
Espafia hace su mayor esfuerzo en formacion (29% del gasto total) e
incentivos a empresa (24% del total), siendo el pais que mayor apoyo
ofrece a las empresas de los comparados. Mientras que otros paises con

mayores porcentajes de gasto tienen como prioridades otras partidas, por
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ejemplo, Dinamarca dedica el 44% del total en apoyo al empleo y
recolocacion. O el caso de Suecia que destina el 60% del total para
incentivos al empleo. Ademéas, en ambos paises el tercer nivel de
esfuerzo corresponde a la formacion, mientras que en Espafa ocupa el

primer lugar.

Por ultimo, la creacion directa de empleo es la partida de gasto
menos relevante para todos los paises, a excepcion de Francia, Finlandia
y Espafia. Esto podria ser una primera sefial sobre cuales son los
problemas que presentan cada uno de los paises, y en funcién de ello,
dedican mayor esfuerzo a unas actividades u otras. En otras palabras, la
dedicacion de mayor presupuesto a unas partidas u otras en los
diferentes paises puede verse condicionada por los problemas a los que
se enfrenten cada uno de ellos, por ejemplo, Espafia presenta mayores
tasas de desempleo juvenil y desempleo de larga duracion que Francia o
Finlandia. Ademas, las caracteristicas de los programas empleados para
su resolucion también condicionan el gasto, es decir, se podria justificar el
mayor gasto de Espafa en formacion debido a que la formacion requiere
de formadores, en definitiva, es intensiva en factor trabajo, lo que se

traduce en mayor gasto presupuestario por iniciativa.

Veamos, entonces, de manera mas detallada la actuacion de

Espafa en estas partidas de gasto:
5.2.1. Formacion de trabajadores

La formacion relacionada con el mercado de trabajo en nuestro
pais se divide en tres subsistemas: la ensefianza universitaria, la
formacion profesional reglada y la formacion no reglada para el empleo

(Cueto y Suarez'®

). La formacidén especifica a la que en este documento
nos referimos es la formacion no reglada, pues este caracter no reglado le

permite formar parte de las politicas activas de empleo.

198 Cueto, B. y Suérez, P. (2015), pag. 297.
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Los beneficiarios de esta formacion de trabajadores, que también
se conoce como formacion para el empleo, son las empresas y los
trabajadores del territorio nacional segun sefiala la Fundacion Tripartita
para la Formacion en el Empleo’®. La Fundacién junto con el Servicio
Publico de Empleo y los 6rganos correspondientes de las CCAA, en el
grado competencial correspondiente diferencian tres tipos de iniciativas

de formacion:
Formacion de demanda o bonificada

La formacién de demanda o bonificada es programada por las
empresas para sus trabajadores. Dicha formacion esta financiada por la
deduccion de la cuota de formacion profesional que aportan a la
Seguridad Social las empresas y los trabajadores. Esta formacion esta
compuesta por dos tipos de acciones, acciones formativas que gestionan
las propias empresas para sus empleados y que pueden impartir por
medios propios o0 externos, y permisos individuales de formaciéon (PIF)
autorizados por la empresa a sus trabajadores para que puedan realizar
acciones formativas reconocidas por una acreditacion o titulacion oficial.
Las empresas deben informar a la representacion legal de los
Trabajadores y a la Fundacién Tripartita el inicio y finalizacion de las

acciones.
Formacion de oferta estatal o formacion subvencionada

A través de esta iniciativa se subvencionan planes de formacién
dirigidos principalmente a ocupados; no obstante, también se permite la
participacion de trabajadores desempleados, 40% maximo del total de

asistentes. La Fundacién Tripartita*®

es la encargada de gestionar estas
iniciativas cuyo objetivo es capacitar a los trabajadores en el desempefio

cualificado de las profesiones. En este tipo de accion existe un programa

1% Fundacion Tripartita para la Formacion en el Empleo (2015e), pag. 11.

1% Fundacion Tripartita para la Formacion en el Empleo (2015e), pag. 12.
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dirigido especificamente a la cualificacion y mejora de la empleabilidad de

los jévenes menores de 30 afios.
Formacién en alternancia

Basado en acciones formativas de los contratos de formacion y los
programas publicos de formacién y ocupacién en los que los trabajadores
combinan actividades formativas y practica profesional en el puesto de
trabajo. Son basicamente las Escuelas-Taller, casas de oficios y talleres

de ocupacién (Cueto y Suérez*®®).

Hemos analizado las acciones formativas en Espafa a partir de la

informacion disponible en el Ministerio de Empleo y Seguridad Social*®’.

La situacion en Formacion para el Empleo es la siguiente:

Tabla 3. Acciones formativas realizadas en Espafia en Formacién para el Empleo
(2012-2014)

Distribucion porcentual por
Datos Absolutos columna

2012 2013 2014 2012 2013 2014
el 334.968  365.238  370.609 | 92,94 94,05 94,58
de Demanda
el 24569 22378  20.314 6,82 5,76 5,18
de Oferta
Formacién
en 864 715 927 0,24 0,18 0,24
Alternancia
Total 360.401 388.331 391.850 100,00 100,00 100,00

Fuente: Elaboracién propia a partir del Ministerio de Empleo y Seguridad Social (2016).

Tal y como se observa en la Tabla 3, la formacién con mayor peso
es la de demanda, que supera el 90% en los afios considerados, y con
tendencia creciente ademas. En segundo lugar predomina la formacién de
oferta, en torno al 6% de las acciones formativas desarrolladas a nivel
nacional, mientras que la formacion en alternancia tiene una presencia
minuscula, inferior al 0,5% de las actividades implementadas. Es por este

motivo que queda descartada en nuestro analisis siguiente.

1% cueto, B. y Suérez, P. (2015), pag. 298.

197 Ministerio de Empleo y Seguridad Social (2016).
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En la Tabla 4, se recogen los datos mas importantes para nuestro
andlisis. Todos estos datos han sido obtenidos de la Fundacion'® a partir
de las publicaciones que hemos revisado. El motivo de recoger los datos
en esta Tabla es evitar hacer una descripcion pesada afio tras afio para
los diferentes tipos de formacién y variables tenidas en cuenta.

Tabla 4. Resumen datos de formacién (2012-2014)
2012 2013 2014
Formacién bonificada

459.620 478.621 471.590
3.176.789 3.224.182 3.291.803

400 395 376
180 179 171
220 216 205

31,1 30,0 29,7
91,8 93,4 93,7
70,15 70,15 71,1
26,9 26 25,7
26,1 25,6 24,3

Formacién subvencionada
325.000 232.480 215.790

70 72,6 77,2
552 582 610
Programas especificos para menores de 30
287 294,7 291
2.622 1.669 2.119

Fuente: Elaboracion propia a partir de Fundacion Tripartita para la Formacion en el
Empleo (2013), pags. 2-13, Fundacién Tripartita para la Formacién en el Empleo
(2014a), pags. 2-14, Fundacion Tripartita para la Formacion en el Empleo (2015a), pags.
2-14, Fundacién Tripartita para la Formacion en el Empleo (2012), pags. 5-18, Fundacion
Tripartita para la Formacion en el Empleo (2014c), pags. 9-19, Fundacién Tripartita para
la Formacioén en el Empleo (2015d), pags. 9-35, Fundacion Tripartita para la Formacién
en el Empleo (2014b), pags. 5-17, Fundacion Tripartita para la Formacién en el Empleo
(2015b), pags. 5-17, y Fundacion Tripartita para la Formacion en el Empleo (2015c),
pags. 7-20.

1% Fundacion Tripartita para la Formacion en el Empleo (2013), Fundacion Tripartita para

la Formacion en el Empleo (2014a), Fundacién Tripartita para la Formacién en el Empleo
(2015a), Fundacion Tripartita para la Formacion en el Empleo (2012), Fundacion
Tripartita para la Formacién en el Empleo (2014c), Fundacion Tripartita para la
Formacién en el Empleo (2015d), Fundacion Tripartita para la Formacion en el Empleo
(2014b), Fundacion Tripartita para la Formacion en el Empleo (2015b) y Fundacion
Tripartita para la Formacion en el Empleo (2015c).
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Partiendo entonces de los datos aqui recogidos y la informacién
aportada por la Fundacion, podemos hacer el siguiente analisis.
Consideramos que se observa una clara preferencia por la formacion
continua de los trabajadores en la empresa en Espafia (casi el 94% de los
participantes formados lo fueron a través de la formacion de demanda).

Esta modalidad viene ganando peso en los ultimos tres afios, tal y
como demuestran los ascensos de acciones formativas y numero de
participantes. La tasa de cobertura'®, en general, desde nuestro punto de
vista, es reducida, pues implica que apenas 3 de cada 10 empresas
realizan formacion. No obstante, desglosar la tasa de cobertura segun el
tamafo de plantilla nos aporta otras conclusiones. Cuanto mayor es la
plantilla de la empresa mayor es la presencia en formacion bonificada, lo
gue termina suponiendo una gran bonificacion por Formacion de las
grandes empresas™'®. Sin embargo, las micropymes**! son las empresas
gue utilizan mayores porcentajes de crédito del que tienen asignado cada
afo, superando incluso a las grandes empresas. En el otro extremo, las
empresas medianas'*? son las mas perjudicadas en este sentido, pues
son las que menos consumen. Podemos afirmar, por consiguiente, que
estos datos estan en consonancia con la estructura productiva de nuestro

pais, compuesta fundamentalmente de microempresas.

Por otra parte, los trabajadores desempleados, que deberian ser
intensamente formados para mejorar su empleabilidad y reducir de forma
decidida la tasa de desempleo, son los menos formados en todos los
ambitos formativos, a excepcidon de los programas especificos de

formacion para menores de 30 afios, donde se puede decir que el 100%

19 porcentaje de empresas que realizan actividades de Formacion del total de empresas

registradas en el Registro General de la Seguridad Social.

1% Empresas cuya plantilla supera los 249 empleados.

" Empresas cuya plantilla es inferior a 9 empleados.

12 Empresas cuya plantilla esta entre 50-249 trabajadores.
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de los participantes son desempleados. El perfil de los formados es
mayoritariamente de cualificacion reducida, independientemente del tipo

de formacion.

Por sectores se observa que la formacion de los trabajadores se
orienta conforme la distribucion del empleo en la economia, es decir,
mayor numero de acciones formativas y participantes en servicios,
seguidos de industria, agricultura y construccién, aunque la agricultura
acompafada de la hosteleria presenten distorsiones, pues el nimero de
empresas formadoras y participantes no se corresponde con el peso

global del empleo en estos sectores.

La duracion media en horas de la formacion bonificada esta
disminuyendo, asi como su coste. En cambio, la formacion
subvencionada presenta aumento de coste, superior al de demanda y
aumento de horas medias de formacion, muy superior a la de demanda,
llegando a triplicar la duracion media. No obstante, el mayor coste por
participante corresponde a los programas especificos para menores de 30
afos, superando en todo momento los 1.600€, asi como la duracion

media mas prolongada, préxima a 290 horas.

En dltimo lugar, destaca que la agricultura siendo uno de los
sectores con menor tasa de cobertura formativa sea el de mayor duracion
media de la formacion, mientras que el sector servicios representa la
menor duracion media en todos los afios. Del mismo modo, las empresas
con mayor plantilla presentan una duracion media de la formacion menor,
pues deben asumir mayor parte del coste de dicha formacién, es decir, a
medida que aumenta el tamafio de las plantillas, la bonificacién por

formacion es menor.
5.2.2. Programas de incentivos para el empleo

Como sefialabamos anteriormente, estos programas de incentivos

tienen el objetivo de incentivar la contratacién en el sector privado. Las
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medidas mas habituales suelen estar relacionadas con bonificaciones o

exenciones fiscales.

Gréfico 8. Gasto en incentivos al empleo de Espafia como
porcentaje del PIB (2005-2013)

0,07

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat (2016).

Hemos estudiado este instrumento a partir de los datos que
proporciona Eurostat*®. Observamos en el Grafico 8 una clara tendencia
en la reduccion del gasto en incentivos al empleo, mas pronunciada en el
ultimo trienio, donde se ha reducido el gasto en, practicamente, 10 puntos

porcentuales por afio.

De forma mas detallada, la Tabla 5 muestra como Espafa realiza
el mayor esfuerzo en términos porcentuales en incentivar la contratacion a
través del contrato indefinido. No obstante, se observa un clara tendencia
a la homogeneizacién a lo largo del periodo estudiado, es decir, mientras
gue en 2005 el gasto en incentivos al contrato indefinido era del 75%, en
2013 solo representa algo mas del 32%. En cambio, el gasto en
incentivos al contrato temporal ha pasado de poco mas del 4% al 20% en

2013. La partida de apoyo al empleo ha llegado a suponer casi el 50% del

113 Eurostat (2016).
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total del gasto en incentivos al empleo, aunque en el Ultimo afio ha

reducido su peso casi un 50%.

Tabla 5. Estructura del gasto en incentivos al empleo de Espafia como porcentaje
del total (2005-2013)

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Incentivos
contratos
Indefinido 74,83 70,38 66,26 56,96 46,64 44,76 39,29 27,57 32,63
Incentivos
contratos
Temporales 4,14 345 3,74 511 5,70 5,41 5,82 8,55 20,19

Apoyo al
empleo 17,32 19,84 23,89 32,54 40,84 41,04 4562 49,48 22,52

Fuente: Elaboracién propia a partir de Eurostat (2016).

Esto podria resultar contradictorio, puesto que incentivar los
contratos temporales seria incentivar el problema que Espafia tiene con la
dualidad. Sin embargo, pensamos que tiene otra explicacion. En el ultimo
afio, la subida experimentada por los incentivos a los contratos
temporales se debe al recorte en términos absolutos que ha sufrido la
partida de incentivos al empleo, que ha pasado de 1.800 millones de

euros a 718, segin datos de Eurostat'*’.

Es decir, el presupuesto
dedicado en el afio 2013 se ha reducido a mas de la mitad de lo que se
dedic6 en 2012. Mientras los incentivos a los contratos temporales son la
partida que menos peso ha perdido proporcionalmente, lo que genera

dicho incremento sobre el total del gasto.

Por otra parte, podriamos conectar el contrato de “apoyo a los
emprendedores” introducido en la reforma del mercado de trabajo de
2012 con los incentivos al empleo. Esto es, la empresa que contrate a su
primer trabajador menor de 30 afios mediante este tipo de contrato tendra
derecho a una deduccién fiscal de 3.000€. Ademas, en caso de que el

trabajador contratado recibiera prestacion contributiva por desempleo, a la

14 pidem.
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empresa le corresponderd una deduccion fiscal del 50% sobre el importe
total pendiente de percibir en el momento de la contratacion o el 50% del
importe correspondiente a 12 mensualidades de la prestacion por
desempleo que tuviera reconocida dicho trabajador, siempre que este
haya cobrado dicho importe, al menos, durante 3 meses antes de la

contratacién, segin sefiala el Ministerio de Empleo y Seguridad Social*™.

En definitiva, hay una tendencia negativa en el gasto empleado en
incentivos al empleo, sobre todo en el ultimo trienio, donde se alcanzan
niveles incluso inferiores a los afios previos a la crisis. Dentro de los
incentivos, la estructura parece coherente con las necesidades de Espafia
para solventar la dualidad, puesto que los mayores incentivos se realizan
en la contratacion indefinida, sin embargo, no parece que lo sea de forma
significativa, pues la diferencia con los incentivos al empleo temporal es
muy reducida, y ademas, esta ultima partida es la que menor variabilidad
presenta, por lo que el apoyo recibido podria considerarse mas
pronunciado. Por ultimo, el gasto total cada vez es menor, ha pasado de
suponer mas de 1.800 millones de € (0,26% del PIB) en 2010 al 0,07% en
2013 (718 millones de €).

5.2.3. Creacion directa de empleo

Segun datos obtenidos de Eurostat™®

, en el caso del gasto publico
en creacion directa de empleo, observamos que Espafia se encuentra en
un nivel medio en cuanto a los paises comparados. Destacabamos al
principio de este apartado que esta partida de gasto era la menos
relevante, a excepcion de Francia, Finlandia y Espafia. En el Grafico 9 se

observa con claridad.

5 Ministerio de Empleo y Seguridad Social (sf).

118 Eurostat (2016).
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Grafico 9. Gasto en creacion directa de empleo (2005-

2013)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat (2016).

Francia es el pais que mayor gasto dedica a esta partida afo tras
afio, aunque también es de largo, el que mayores oscilaciones presenta.
Incluso supera a los paises modelos en politicas activas como Finlandia o
Suecia, esta Ultima ni siquiera aparece en el grafico por no disponer de
datos. Por su parte, Espafia mantiene una linea de gasto mas estable,
cuyo esfuerzo es inferior a los niveles de 2009, aunque parece apuntar

una tendencia creciente en el Ultimo afo.
5.2.4. Servicios de asesoramiento y control

Partiendo del planteamiento de Alujas que sefialamos
anteriormente, en la que se consideran los servicios de asesoramiento y
control dentro del apartado intermediacién laboral, analizamos los

siguientes datos obtenidos de Eurostat™"’.

17 pidem.
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Gréfico 10. Gasto en intermediacién laboral de Espafia
como porcentaje del PIB(2005-2013)

0,08
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat (2016).

Se observa una tendencia descendente desde 2009. Para el afio
2013, el montante total supone una cifra de 812,45 millones de euros. En
relacion con el gasto realizado por otros paises en este ultimo afio,

ocupamos de nuevo el nivel intermedio.

El sistema de intermediacidn presenta un continuo debate en torno

a su eficacia, eficiencia e idoneidad. Segin Alujas™*®

, la evaluacion y la
eficacia de los sistemas publicos de intermediacion dependen de varios
factores. Tales como las colocaciones gestionadas por el SPE del total de
colocaciones, lo que se considera como la cuota de mercado de este, la
confianza que tienen los empresarios en el SPE, es decir, la tasa de
registro, medida como la proporciéon de empresarios que acuden al SPE

119

para reclutar un candidato y la tasa de éxito~ que presente el SPE en la

118 Alujas Ruiz, J. A. (2008), pag. 169.

9 proporcién de colocaciones gestionadas por el SPE en relacién a los puestos de

trabajo ofrecidos para gestion.
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intermediacion. Asi, Alujas'?’, obtiene las siguientes conclusiones sobre
los SPE:

En primer lugar, escasa influencia de los SPE en las colocaciones
que se llevan a cabo en nuestro pais. Es decir, la cuota de mercado ha
disminuido, lo que supone una menor eficiencia de los servicios de
intermediacion, ademas de una disminucion en la confianza de los
empresarios y de los demandantes de empleo en los SPE. Esta

disminucién de la confianza podria estar justificada por tres razones:

a. La creciente confianza en internet como método de seleccion de
busqueda de empleo, tanto por parte de las empresas como por
parte de los trabajadores. Habria que considerar como ventaja
importante la reduccion de costes que supone para ambas
partes, tanto econdémicos como de desplazamiento, informacion,

etc.

b. La presencia de agencias de colocacion privadas tras la reforma
del 2010, ademas de las ETT, que, en principio, incrementan las
posibilidades de los desempleados de encontrar empleo y al

mismo tiempo reducen la cuota de mercado de los SPE.

c. Podria influir en la pérdida de confianza de los empresarios en
el SPE el perfil de los demandantes de empleo que gestiona,
generalmente mayores de 45 afios desprovistos de cualificacion

profesional, y con severas dificultades de encontrar empleo.

Y en segundo lugar, la tasa de éxito desciende. Este hecho puede

responder a tres factores:

120 Alujas Ruiz, J. A. (2008), pag. 174-178 y Alujas Ruiz, J. A. (2011), pags. 80-81.
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a. Una falta de adecuacién entre la oferta y la demanda de
empleo, tal y como se sefialaba al principio de este documento,
debido a las deficiencias y descoordinacién del sistema
educativo y el mercado laboral.

b. Falta de coordinacion y fluidez de informacion entre los distintos

niveles de competencia.

c. El perfil de los candidatos que gestiona el SPE influye también
en este dato, pues las probabilidades de insercién laboral de los
perfiles con mayores dificultades (mayoritariamente gestionados
por el SPE) son menores, lo que contribuye a la disminucion de

la tasa de éxito.

En nuestra opinion, resulta evidente entonces que exista tal debate
sobre los SPE. Si el objetivo de estos es intermediar entre la oferta y la
demanda de trabajo, y dicha funcion cada vez es mas cuestionada segun
las afirmaciones anteriores, podriamos adentrarnos, entonces, en aquello
gue se denomina la intermediacion privada a través de las agencias de
colocacién y que en los ultimos afios parece que viene tomando fuerza en
nuestro pais. Ademas, observando a los paises que ya tienen
implementadas este tipo de agencias en el empleo y sus tasas de
desempleo, entendemos que seria l6gico pensar que puedan ayudar a
desarrollar un mercado de trabajo mas eficiente, debido al aumento de
competencia que se produce tras la externalizacion de los servicios de
intermediacion. No obstante, esta externalizacion no deberia suponer
situaciones de discriminacion para los desempleados en funcion de su
empleabilidad potencial, como tampoco deben suponer coste alguno para
estos Ultimos, pues los servicios de intermediacion son de caracter
publico y, por consiguiente, gratuitos. Tampoco deberia dar lugar a
utilizacion de la informacion privilegiada de la que dispongan estos
servicios externos en su propio beneficio. En dltima instancia, la
liberalizacion de los SPE de esta tarea podria concederles un espacio

mayor para dedicar a las politicas activas de empleo, tanto en su
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instrumentacién y orientacion como en su evaluacion, tareas necesarias

en Espafa.

Una vez analizadas las politicas activas de empleo en Espafia,
observemos cuales son los resultados obtenidos tras las evaluaciones
realizadas a este tipo de politicas tanto desde un punto de vista tedrico

como aplicado para el caso de Esparia.
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6. EFECTIVIDAD DE LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

Dado que el coste de las politicas activas es importante, es
fundamental que los programas destinados a la mejora de la
empleabilidad de los trabajadores estén sometidos a control y evaluacién

12y Ademéas, estas evaluaciones resultan

continua (De la Rica
imprescindibles no solo por el coste que suponen, sino también porque a
través de ellas es posible conocer el grado de cumplimiento de los
objetivos propuestos y la eficiencia de los programas, lo que resulta
necesario para mejorar el disefio de dichas politicas y lograr mejores

resultados (Garcia'?

). En otras palabras, se hace necesario, por tanto,
conocer los efectos que las politicas activas provocan en las tasas de

empleo y desempleo.

Garcia'®® profundiza mas en este aspecto. Sostiene que los efectos
gue se pueden observar tras la aplicacion de las politicas activas pueden
ser de caracter microecondmicos 0 macroeconomicos. Para los
microecondmicos sefiala que se debe poder observar los efectos que
provocan cada uno de los programas desarrollados en la mejora de las
expectativas laborales, teniendo en cuenta tanto la salida del desempleo,
como la entrada al empleo. Dos problemas surgen a partir de este
momento. El primero, los datos microeconédmicos no pueden tener en
cuenta los posibles efectos indirectos (de los que hablaremos mas
adelante) que se deriven de la participacion de los trabajadores en dichos
programas. Y segundo, necesitamos un grupo de control con el que

comparar los efectos netos del programa, algo que no siempre es posible.

2! De la Rica, S. (2015), pag. 6.
122 Garcia Serrano, C. (2007), pag. 145.

123 pidem.
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En el caso de los efectos macroeconémicos, Garcia'® sefiala que
las evaluaciones deben averiguar si ciertos indicadores relacionados con
el empleo, como la tasa de empleo o la tasa de desempleo, presentan
signos de influencia tras la aplicacion de los programas de politicas
activas. En este caso, las evaluaciones tampoco resultan faciles, puesto
gue junto con las acciones de los programas aplicados actlan otros
factores, por ejemplo, el ciclo econémico o las instituciones laborales. Por
tanto, el aislamiento y la valoracién de los efectos producidos Unicamente

por las politicas activas resulta compleja.

Por otra parte, tal y como deciamos antes, De la Rica'®® sefiala que
los posibles efectos indirectos que pueden surgir de la aplicacion de
politicas activas de empleo no han sido tratados hasta ahora. Estos
efectos indirectos toman importancia en dos de los cuatro grandes
bloques descritos, en concreto, la formacion de los parados y los

incentivos al sector privado.

El éxito de las politicas activas de empleo depende del

cumplimiento del objetivo propuesto (De la Rica'?®

), Y en general, este no
es otro que la recuperacién del empleo cuanto antes. Sin embargo, en
general, no se tiene en cuenta que la empleabilidad de un desempleado
puede tener consecuencias negativas para otros trabajadores, o que no
tiene que resultar en aumentos netos del empleo en la economia

127y Segun Calmfors'®, los tres efectos indirectos mas

(Garcia
importantes derivados de la aplicacion de dichas politicas son los

siguientes:

** Ibidem.

% De la Rica, S. (2015), pag. 10.

%% De la Rica, S. (2015), pag. 6.

" Garcia Serrano, C. (2007), pag. 148.

128 Citado por De la Rica, S. (2015), pag. 10.
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a.

Efectos de desplazamiento. Se producen cuando los trabajos
creados por los efectos de un determinado programa se crean a
costa de otros puestos de trabajo que quiza se hubieran creado.
Esto afecta claramente a parados no participantes en un
programa determinado, bien de formacion o de incentivos al
sector privado. Ademds, se crean situaciones claras de
sobreestimacion de los efectos producidos por el programa.

Garcia'®® aporta otra vision de este efecto. El efecto

desplazamiento puede dar lugar a la reduccion o expulsion del empleo

regular por parte de los empresarios para aprovecharse de las mejores

condiciones, en términos de costes laborales, que generalmente ostentan

los desempleados incluidos en programas de activacion.

b.

Efectos de “Peso Muerto”. Estos efectos se producen
principalmente en los programas de incentivos al sector privado.
Aparecen cuando se ofrecen subsidios a contrataciones que se
hubieran producido también sin la necesidad de dicho subsidio.
Igualmente, si no se tiene en cuenta ese “peso muerto” puede
dar lugar a sobreestimar los efectos del programa de incentivos

al sector privado.

Efectos de sustitucion. Al incentivar empleos para determinadas
categorias de trabajadores, otros empleos se ven
negativamente afectados por el aumento de los costes relativos
de estos frente a los primeros. En consecuencia, las empresas
se veran incentivadas a sustituir empleos cuyo coste relativo
haya aumentado (empleos no afectados por los programas) por
otros cuyo coste relativo ha disminuido (trabajadores
participantes en algun programa). Por tanto, el efecto neto

sobre el empleo es nulo o reducido.

129 Garcia Serrano, C. (2007), pag. 149.
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Por otra parte, ademas de estos efectos indirectos, Alonso-Borrego
y otros'® afladen otros dos. El efecto “blsqueda”, que no es otra cosa
que la disminucién de la intensidad en la busqueda de empleo por parte
de los desempleados durante el tiempo que se es parte activa del
programa de empleo. Y el efecto de “presion salarial”, por el que al
disminuir el coste de ser despedido, entendido como la posibilidad de
formar parte de un programa de empleo subsidiado, aumenta la presion
salarial, y por tanto, disminuye el empleo. Segun estas palabras de los
autores, interpretamos, que al reducirse el coste del despido, es decir, al
poder ser despedido mas facilmente, los trabajadores pediran una
compensacion econdmica a cambio, lo que produciria “presion salarial”.
No obstante, en nuestra opinion, el efecto “presion salarial” no se
produce, pues los trabajadores no demandan dicha compensacion
econdmica; ademas, tedricamente, si aumenta el desempleo, dicha

“presion salarial” no puede producirse.

Asi pues, en funcion de la importancia relativa de estos efectos, los
resultados finales seran diferentes. Por este motivo, Ramos, Surifiach y
Artis®! sefialan que las evaluaciones de las politicas activas deberian
considerar, en primer lugar, la eficiencia de los grandes bloques, y en
segundo lugar, la eficiencia de cada uno de los programas especificos

desarrollados.

Segin De la Rica'®, la evaluacién de las politicas activas en

Espafia no es una practica habitual. Rocha'®

afiade que no existe
tradicibn en nuestro pais en la evaluacion de las politicas publicas,

ademas de que las técnicas de evaluaciones especificas son dispersas y

130 Alonso-Borrego, C., Arellano, A., Dolado, J. J. y Jimeno, J. F. (2004), pag. 10.
131 Ramos, R., Surifiach, J. y Artis, M. (2010), pag. 4.
¥ De la Rica, S. (2015), pag. 20.

138 Rocha Sanchez, F. (2010), pag. 21.
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poco desarrolladas. La razén fundamental de esto hay que buscarla en la
falta de datos microecondmicos que permitan identificar adecuadamente
el programa en cuestién para después evaluarlo (De la Rica™*. No
obstante, desde la década de 2000 cada vez es mas habitual buscar
formulas que puedan dar aproximaciones a la evaluacion de las politicas

activas.

Asi, De la Rica™® sefiala que el trabajo més reciente llevado a cabo
en cuanto a la evaluacion de las politicas activas en Espafia fue realizado
en 2010 por Kluve. El objetivo de este estudio no era estudiar la eficiencia
de un programa determinado de politica activa, sino determinar cual de
los cuatro grandes grupos de accion: i) Formacion, ii) Incentivos al sector
privado, iii) Creacion de empleo por el sector publico o iv) Servicios de
orientacion y seguimiento era el mas efectivo para la empleabilidad de los

parados.

Los resultados del estudio confirmaron que los programas que
tienen un mayor impacto en la empleabilidad de los parados eran los de
seguimiento y control y los incentivos al sector privado. Detras de estos
dos se encontraba el grupo de formacion, para el que no se apreciaba un
impacto significativamente positivo, 1o que demuestra claramente la
ineficiencia de dichas actividades. Ademas, se pone de manifiesto la
escasa logica del disefio de la politica, pues destinamos mayor esfuerzo
en términos de PIB a programas con escaso impacto positivo sobre la
empleabilidad de los trabajadores, especialmente sobre los
desempleados. Y en dltimo lugar, el estudio situaba los programas de

creacion de empleo directa desde el sector publico.

¥ De la Rica, S. (2015), pag. 20.

% De la Rica, S. (2015), pags. 22-23.

70



Las politicas activas de empleo en Espafa

Por dltimo, Alonso-Borrego y otros**® afirman que en general, los
estudios de evaluacion de caracter microeconémicos concluyen que los
programas a gran escala no consiguen aumentos significativos en las
probabilidades de encontrar un empleo de los parados beneficiados. En
cambio, en programas a pequefia escala, es decir, centrados en grupos
determinados de parados con caracteristicas bien definidas, los
resultados son positivos. Ademas, las evaluaciones de caracter
macroeconémico tampoco parecen justificar un buen funcionamiento de
dichas politicas, lo que crea un gran debate en torno a la idoneidad de

estas.

1% Alonso-Borrego, C., Arellano, A., Dolado, J. J. y Jimeno, J. F. (2004), pag. 19.
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7. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En este apartado aportamos unas conclusiones finales sobre
nuestro objetivo principal identificar las actuaciones en el &mbito de las
politicas activas de empleo que se desarrollan en nuestro pais para
conocer como estan enfocadas a la reduccion de la tasa de desempleo y
la tasa de temporalidad, asi como su posible efectividad. Acompafadas
también de las principales conclusiones obtenidas para nuestro
subobjetivo, conocer los problemas que tiene el mercado de trabajo
espafol y establecer los posibles factores explicativos de los mismos.
Ademas, presentamos algunas recomendaciones posibles para la mejora
tanto de las actuaciones en materia de politicas activas de empleo como

sobre la situacion del mercado de trabajo.

Es importante destacar que para mantener la estructura del trabajo
en las conclusiones empezaremos este apartado por lo relativo a nuestro
subobjetivo, conocer los problemas que tiene el mercado de trabajo

espariol y establecer los posibles factores explicativos de los mismos.

Asi, lo primero que destacamos es que una gran mayoria de
corriente neoliberal considera que el principal problema al que se enfrenta
el mercado de trabajo espariol es la rigidez. Esta se transmite a través de
las diferentes instituciones existentes en el mercado de trabajo, que en
Ultima instancia, entorpecen el funcionamiento eficiente de este mercado,
por tanto, la rigidez seria la responsable de la elevada tasa de desempleo

y temporalidad que presenta Espafia.

En este sentido, aunque en la década de los 80 cuando se
introdujo el contrato temporal las evaluaciones fueron positivas, ya en la
década de los 90 los resultados comenzaron a ser contradictorios. Esto es
asi debido a que, si bien la creacibn de empleo en los momentos de
expansion es mas pronunciada, también lo son los ritmos de destruccion
de empleo en épocas de recesion. Ademas, la estructura de costes

laborales que presenta Espafia tampoco incentiva a la reduccién de la
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temporalidad, pues la diferencia de estos costes laborales, principalmente
los del despido, entre contratos indefinidos y temporales aun sigue siendo
elevada.

Por su parte, el desempleo juvenil presenta una situaciéon
preocupante en Espafia, sobre todo si se compara la situacion con
Europa. Los mayores problemas en este apartado provienen del claro
desajuste existente entre el mercado de trabajo y el sistema educativo.
Ademas, la polarizacién de la educacion y el creciente subempleo ha
dado lugar a la reduccion de la prima salarial de la educacion y al
desplazamiento de los menos cualificados en el mercado de trabajo, lo
gue agrava todavia mas las dificultades de estas personas para encontrar

empleo.

Y en ultimo lugar, el desempleo de larga duracion.
Mayoritariamente los mayores de 45 afios y los jovenes son los colectivos
mas perjudicados. Estos trabajadores no solo se encuentran
desempleados, sino que su capital humano se deprecia cada dia mas,
dada la inactividad a la que estan sometidos, pudiendo incluso pasar a
desempleo estructural o poblacion inactiva. Este dltimo dato refleja

desequilibrios en el mercado de trabajo que se perpetian en el tiempo.

En cuanto a la reforma laboral las conclusiones son evidentes. A
pesar de ser la mas amplia y profunda que se ha realizado en Espafa, es
parcial e insuficiente, pues no acomete con decisidbn problemas
importantes para Espafia como es el caso de la temporalidad. Por otra
parte, son predominantes los aspectos negativos. Algunos de estos
aspectos negativos, pudieron considerarse positivos de forma tedrica,
pero en la practica se ha visto que no lo son. Por ejemplo el contrato de
apoyo a los emprendedores introducido en la reforma laboral de 2012
podria dar lugar a una nueva forma de contratacién temporal, pues tiene
un periodo de prueba de un afo, lo que resulta excesivo, y mas favorable
aun para las empresas, ya que el periodo de prueba esta exento de

indemnizaciones por despido.
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En relacion con estas conclusiones, seria recomendable, entonces,
tratar de reducir dicha temporalidad, para lo cual es esencial una revision
de dichos costes, por ejemplo, disminuyendo las indemnizaciones
establecidas para los indefinidos, aumentando los temporales vy/o
estableciendo nuevos modelos de indemnizacion en los que las
indemnizaciones medias no se viesen perjudicadas. Aunque en la reforma
del mercado de trabajo de 2012 se realiza esta reduccion, las diferencias
todavia contintan siendo importantes, por lo que la disminucién de la tasa

de temporalidad como consecuencia de esta actuacion no es significativa.

Asi, los objetivos para Espafia en este terreno pasan por, reducir el
abandono escolar temprano apoyando de forma decidida a los
estudiantes en riesgo, mejorando los sistemas de alerta, asi como
mejorando los sistemas de informacion y de incentivos al estudio,

especialmente los post-obligatorios.

Por otra parte, tanto la universidad como la formacion profesional
deberian implementar una formacién mas conectada con el mundo real, a
través de sistemas de practicas, sesiones formativas, o jornadas de
participacion. La estructura de ambos sistemas no esta suficientemente
bien conectada con el mundo empresarial, de forma que no garantiza la
empleabilidad de sus titulados. Otra cuestion importante seria facilitar la
reincorporacion al sistema educativo para aquellos que la abandonaron

de forma prematura.

Y por ultimo, la actuacibn mas importante pasaria por realizar un
analisis y una actualizacion continua de la oferta educativa, tanto de
formacion profesional como universitaria, en la que participaran los
diferentes agentes sociales, adecuando, por consiguiente, la oferta

formativa a la demanda del mercado de trabajo.

Es evidente que nuestras recomendaciones estan enfocadas a
tratar de solucionar el desajuste existente entre el mercado de trabajo y el

sistema educativo, principalmente los problemas que destacan dentro de
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la formacion. Como la formacion forma parte de las politicas activas, nos

centramos ya en las conclusiones que corresponden al objetivo del TFG.

En Espafia, los programas de politicas activas de empleo se
dividen en cuatro grupos principales, Formacion para trabajadores,
Incentivos al empleo, Creacion directa de empleo e Intermediacion. En
general, el gasto realizado en estas medidas ha aumentado desde los
afios 90, momento en los que dicho gasto era de los mas bajos de
Europa. Actualmente, Espafa dedica un porcentaje del PIB a las medidas
de politicas activas inferiores a los niveles de Dinamarca, Suecia,
Finlandia, Francia y Holanda aunque superiores a los que presentan

Portugal, Grecia e Italia.

El gasto realizado por los distintos paises en los programas de
politicas activas varia segun los problemas a los que estos se enfrentan.
Aunque también influyen las caracteristicas de las medidas empleadas,
pues, por ejemplo, la formacién de trabajadores en Espafia o en Francia
podrian estar condicionadas por la necesidad de requerir mayor factor
trabajo para impartir la formacion, lo que en Ultima instancia supone

mayor gasto por iniciativa

En Espafia, el programa con mayor peso es la formacion. Para este
programa observamos una clara preferencia por la formacién continua de
los trabajadores en la empresa en Espafa. A pesar de que la formacion
de trabajadores viene ganando peso a lo largo del tiempo entre las
empresas, la tasa de cobertura es reducida, pues implica que apenas 3
de cada 10 empresas realizan formacién. No obstante, considerando el
tamafo de las plantillas se observa que cuanto mayor es la plantilla de la
empresa mayor es la presencia en formacion bonificada. Sin embargo, las
micropymes son las empresas que utilizan mayores porcentajes de crédito
del que tienen asignado cada afio, superando incluso a las grandes
empresas. En este sentido, podemos afirmar que estos datos estan en
consonancia con la estructura productiva de nuestro pais, compuesta

fundamentalmente de microempresas.
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Por otra parte, la formacién de trabajadores est4 claramente
orientada a la formacién de trabajadores ocupados, pues son los que
reciben, mayoritariamente, la formacién frente a la escasa formacion que
reciben los trabajadores desempleados, cuya participacion solo es
destacable en los programas especificos dirigidos a los menores de 30
afos, donde representan practicamente el 100% de participacion. Estos
programas corresponden a formacion de oferta o subvencionada, que

continua perdiendo peso frente la formacion de demanda.

En cuanto a la duracion de la formacion, se observa que la
duracién media estd disminuyendo, asi como su coste. En cambio, la
formacion subvencionada presenta aumento de coste, superior al de
demanda y aumento de horas medias de formacidén, muy superior a la de
demanda, llegando a triplicar la duracion media. No obstante, el mayor
coste por participante corresponde a los programas especificos para
menores de 30 afos, superando en todo momento los 1.600€, asi como la
duracion media mas prolongada, proxima a 290 horas. Parece 16gico que
sea la formacion de los menores de 30 afios desempleados la que
presente mayores costes y mayor duracion media, pues son los que

presentan mayores dificultades para la insercion laboral.

Ademas, la imparticion de formacion a trabajadores parece
ajustarse a la distribucion de la economia por sectores, pues el mayor
namero de acciones formativas y participantes se observa en los
servicios, seguidos de industria, agricultura y construccion, aunque la
agricultura acompafiada de la hosteleria presenten distorsiones, pues el
numero de empresas formadoras y participantes no se corresponde con el

peso global del empleo en estos sectores.

Por dltimo, destacamos que la mal orientada, gestionada vy
estructurada formacion de trabajadores no contribuye a la reduccion de
las tasas de desempleo y de las tasas de temporalidad como debiera. Por
ello ocupan el tercer escaléon en impacto positivo sobre la empleabilidad

de los trabajadores, por detrds de programas como incentivos al empleo,
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en primer lugar, y servicios de intermediacion laboral, en segundo lugar.
Tras estas afirmaciones, entendemos que no pueden considerarse a los
programas de Formacion como programas determinantes para la mejora

de la situacion del desempleo en Espafia.

Las conclusiones para las medidas de incentivos al empleo son las
siguientes. El gasto en estos programas es cada vez mas reducido. No
obstante, la estructura parece coherente con las necesidades de Espafia
para solventar la dualidad, pues los mayores incentivos se realizan en la
contratacion indefinida, sin embargo, no parece que este mayor peso de
los incentivos al contrato indefinido lo sea de forma significativa, pues la
diferencia con los incentivos al empleo temporal es muy reducida.
Ademas, esta ultima partida es la que menor variabilidad presenta, por lo
gue el apoyo recibido podria considerarse mas pronunciado. A pesar de
esto, el programa de incentivos al empleo es considerado como el mas
exitoso dentro de las politicas activas a la hora de medir su impacto sobre

la empleabilidad de los trabajadores.

Las conclusiones para la creacion directa de empleo siguen en la
misma linea: se reduce el gasto que se dedica a esta partida y representa
la partida menos cuantiosa de las cuatro que consideramos en este
trabajo. Ademas, es la menos exitosa en cuanto al impacto que ejerce

sobre la empleabilidad de los trabajadores.

Para la intermediacion se concluye que la cuota de participacion en
colocaciones de los SPE es minima, factor que se ha visto agravado tras
los recortes en gasto realizado en servicios de intermediacion, y en
general, en politicas activas en los Ultimos afios, ademas de por la
desconfianza de los empresarios y los trabajadores en los SPE y el auge
de internet como método de busqueda de empleo. Se visualiza también
falta de coordinacion entre los distintos niveles administrativos que tienen

asignada la competencia.
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Por tanto, podemos pensar que esta pendiente de definir el papel
de los SPE en Espafia. Si el objetivo es aumentar la cuota de mercado, la
tasa de éxito y mejorar la empleabilidad de los desempleados, lo
primordial es que los empresarios y trabajadores aumenten su confianza
en dichos servicios ademas de la modernizacion y adecuacion de estos a
las exigencias del mercado actual. En cambio, otra posibilidad podria ser
la externalizacion de los servicios de intermediacién a las agencias
privadas de colocacién, lo que permitiria a los SPE focalizar y optimizar
sus esfuerzos en la instrumentacion adecuada de las politicas activas de
empleo, ademas de la gestion de las prestaciones por desempleo tal y
como hace actualmente. Es més, la opcion mas recomendable pasaria
por una actuacion conjunta, es decir, por un lado, aumentar la cuota de
participacion en colocaciones de los SPE y la confianza de los
trabajadores y empresarios en estos servicios, asi como su tasa de éxito,
ademas de modernizar los SPE. A la vez que, por otro lado, se avance en
un sistema de colaboracion publico-privada en los servicios de
intermediacion. No obstante, en ningun caso la existencia de las agencias
privadas o modernizacion de los SPE garantiza que la reduccion del
desempleo se vaya a producir. En contraposicion con estas afirmaciones,
destacamos que los servicios de intermediacion, dentro de su limitada y
cuestionada intervencion, son considerados positivos en el impacto que

generan sobre la empleabilidad de los trabajadores.

Otras conclusiones que observamos son que el concepto de
politicas activas es amplio. Cada autor u organismo internacional aporta
su propia version matizada sobre lo que entiende como politica activa de
empleo a la hora de trabajar sobre ellas. Esto puede dar lugar a
contradicciones y/o debates importantes a la hora de analizar dichas
medidas. No obstante, existe un marco regulatorio a nivel europeo en el
gue deben encontrarse siempre las politicas activas. Se garantiza de esta
manera un concepto general sobre el que deben estructurarse todas ellas.
En contraposicion, el concepto de politicas pasivas esta mas

consensuado, y no da lugar a contradicciones.
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Ademas, la evaluacion de las politicas activas en Espafia no es una
practica habitual. Es decir, no existe tradicion en nuestro pais en la
evaluacion de las politicas publicas, incluso las técnicas existentes de
evaluaciones especificas son dispersas y poco desarrolladas. La razon
fundamental de esto hay que buscarla en la falta de datos
microecondmicos que permitan identificar adecuadamente el programa en
cuestion para después evaluarlo. No obstante, desde la década de 2000
cada vez es mas habitual buscar formulas que puedan dar
aproximaciones a la evaluacion de las politicas activas. En este sentido,
conocemos que el ultimo informe de evaluacion de politicas activas fue
realizado en 2010, antes de la ultima reforma laboral de 2012, lo que no
nos permite conocer el impacto que las medidas aportadas en dicha

reforma a las politicas activas han tenido sobre estas.

En general, dado que el coste de las politicas activas es
importante, es fundamental que los programas destinados a la mejora de
la empleabilidad de los trabajadores estén sometidos a control y
evaluacion  continua. Ademas, estas evaluaciones resultan
imprescindibles no solo por el coste que suponen, sino también porque a
través de ellas es posible conocer el grado de cumplimiento de los
objetivos propuestos y la eficiencia de los programas, lo que resulta
necesario para mejorar el disefio de dichas politicas y lograr mejores
resultados. En otras palabras, se hace necesario, por tanto, conocer los
efectos que las politicas activas provocan en las tasas de empleo y

desempleo.

En relacion con esto, es necesario aumentar la dotacion de las
politicas activas, aunque esto no resulta tan importante como mejorar la
eficiencia de los programas, lo que parece que deberia ser la actuacion
principal. Por su parte, los desempleados deberian ser mas y mejor
formados, en contraste con la formacibn en Espafia, orientada
principalmente a los ocupados. Por tanto, el disefio de trayectorias

especificas de formacion para desempleados con especiales dificultades
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de insercion, sobre todo por sectores o actividades resulta primordial, por
ejemplo en Agricultura y Hosteleria, cuya presencia en actividades
formativas esta muy por debajo del peso relativo que tienen estos
sectores en el empleo total. Ademas, habria que mejorar la calidad, y la
estructura de los cursos de formacion dirigidos a desempleados,
adecuandolos a la demanda del mercado laboral. Una opcion seria
extender la colaboraciéon con el sector privado a la formacién, tanto la
formacién de caracter general como aquella de caracter mas especifico
para cada ocupacién. Es mas, la posibilidad de analizar la formacioén,
permitiria potenciar aquellos que realmente aumenten la empleabilidad y
eliminar los que no sean significativos, de manera que se optimicen los

recursos empleados.

En ese sentido, seria necesaria la creacion de algun ente
evaluador de las politicas activas, que tenga caracter independiente de
quien las estructure y ejecute, evitando de este modo los sesgos
favorables a la hora de la evaluacion. Ademas, habria que avanzar en la
interconexion con las politicas pasivas, condicionando la percepcion de
estas con participaciones obligatorias en procesos de formacion o

busqueda activa de empleo.
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