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1. SENTIDO DE ESTE INFORME

Desde nuestro punto de vista las politicas de empleo no son, en el sistema econdmico
en el que estamos, el motor fundamental de la creacion de empleo, sino que la mayor
parte del mismo lo crean las empresas. Pero las politicas de empleo si pueden ser un
complemento al menos en dos tipos de circunstancias: en general para contribuir a
equilibrar las relaciones entre oferta y demanda en el mercado de trabajo,
contribuyendo a mejorar la posicion de la parte mas débil que es la oferta; en
particular, cuando se dan circunstancias de crisis y recesion que elevan en manera no
soportable por la sociedad las tasas de desempleo, dado que entonces la creacion de
empleo debe tener un impulso suplementario. Para que dicho empleo se cree o bien
para que al empleo se aplique una “correccion” que lo equilibre, las politicas de
empleo pueden incidir sobre la demanda, -nos referimos a un posible cambio del
modelo productivo para hacerlo mas sélido o a posibles regulaciones normativas- o
bien sobre la oferta, esto es, mejorando la cualificaciéon y preparacion de los
trabajadores.

Por tanto, evaluar si las politicas de empleo estan funcionando quiere decir
analizar si el mercado estd creando empleo o bien destruyéndolo y de qué
caracteristicas en el primer caso, profundizando en las razones de en una direccién o
de la otra. A continuacion, el diagndstico posibilita sugerir cambios, en términos de
politicas de empleo, que puedan corregir la direccion y la fuerza del proceso, si ello
es lo adecuado. Centraremos dicho diagndstico en los 3 dmbitos de politicas de
empleo a los que nos referimos en el Informe, esto es: creacién de empleo y en
particular creacion indirecta a través de politicas industriales; regulacion del empleo y
de las relaciones laborales; politicas pasivas y activas del mercado de trabajo.

Hemos hablado de evaluacién de politicas lo que significa analizar a fondo los
instrumentos de las mismas (normas, recursos, metodologia, tiempos) y recoger los
cambios que en el periodo de aplicacion se refieren al empleo, con el fin de captar en
qué grado, presumiblemente, los cambios son debidos a los instrumentos que han
intervenido. Para llevar a cabo esta forma rigurosa de evaluacion se necesita contar
con todos los datos referidos a los instrumentos y al empleo que se han producido,
pero también se necesita verificar la hipotesis de que habria pasado si esas medidas
no se hubiesen aplicado. En lo que se refiere a las politicas activas, es estrictamente

necesario contar con todos los datos necesarios, publicos por supuesto, aunque no
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siempre publicados, para lo que se requiere contar con la colaboracion de la
Administracion, algo que no ha sido posible por lo que respecta a los datos no
publicados. Hemos tenido sélo buenas palabras a nivel politico ~habiendo utilizado
todos los cauces oficiales- pero la negativa al llegar la hora de la verdad. Como
veremos posteriormente, en lo que se refiere a las oportunidades de los ciudadanos
que se han quedado sin empleo y se acogen a determinadas politicas activas, la
administracion no produce datos que deberia producir —esto es aquellos que son
resultado de los efectos que tienen las politicas que se aplican sobre quienes buscan
empleo, en comparacion con aquellos sobre los que no se aplican- y tampoco
colabora seriamente con quienes quieren colmar esa laguna, algo que seria
imprescindible para evaluar la eficacia de determinadas politicas.

Por ello nuestro trabajo lleva el titulo de diagnostico socio-econémico, esto es,
“un analisis que se realiza para determinar una situacion socio-econémica y ver
cuales son las tendencias de la misma. Esta determinacion se realiza sobre la base de
datos y hechos recogidos y ordenados sistematicamente, que permiten juzgar mejor
qué es lo que estd pasando”. Por tanto el diagndstico que vamos a presentar tiene,
necesariamente, una parte de andlisis y una parte de evaluacién de lo que estd
pasando, puesto que podremos contar con datos y hechos sistemdticamente
recogidos y ordenados que nos dardn una cierta explicacion de los hechos. Pero no
podremos evaluar la eficacia, stricto sensu, de algunas medidas o actuaciones que
forman parte de esas politicas, las llamadas politicas activas, puesto que los datos no
estdn ordenados adecuadamente —o bien resulta imposible acceder a ellos- para
obtener el contraste que la evaluacion de eficacia precisa.

Pensamos que las politicas de empleo en Espafia han sufrido un cambio
radical desde la llegada al poder del Partido Popular. Es un cambio que se deriva
necesariamente del cambio en la politica econémica —propio del nuevo gobierno en
parte y en parte impuesto por la Union Europea- pero también de una concepcion
diferente de las relaciones laborales y del empleo de la hasta ahora vigente. Algo que
se acerca mucho mas a la que podriamos llamar vision neoliberal que, en el caso de
Espafia, esta fuertemente cargada de paternalismo, conexion con los grandes grupos
de interés, ineficacia de las normas y abusos en muchos casos tolerados por la
administracion, pero que se vuelve a alejar de una concepcion del trabajo como
derecho que se debe proteger, concepcion que durante un periodo parecid estar en

vias de consolidacién.
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2. CONTEXTO ECONOMICO Y POLITICA MACROECONOMICA DE LOS ULTIMOS
ANOS EN ESPANA

Desde principios de 2008 el contexto econdmico ha venido marcado por una
persistente recesion econdmica que se ha traducido en la destruccién masiva de
empleo y un fuerte aumento del paro. Esta crisis se inicid en el nivel financiero, pero
muy pronto sus efectos se dejaron sentir en el &mbito de la economia real. En una
primera fase la politica economica de la mayoria de paises se caracterizd por una
moderada aplicacion de politicas keynesianas que dieron lugar al crecimiento del
déficit publico en diversos paises y a problemas de financiaciéon de los mismos. A
partir de 2010 se desarrollaron politicas de ajuste promovidas desde instituciones
internacionales (Comision Europea- Consejo Europeo, el Banco Central Europeo y el
Fondo Monetario Internacional). Estas politicas de ajuste se caracterizan por la
combinacion de dos tipos de medidas: ajustes en los presupuestos publicos y
reformas estructurales. Las primeras han significado importantes recortes de gasto
publico y, en algunos casos, mayores cargas fiscales, sobre todo en impuestos
indirectos. Las segundas se han centrado fundamentalmente en la reestructuracion
del sistema financiero (ayudas publicas para evitar el cierre de bancos, concentracion
bancaria) y del mercado laboral. En este ultimo caso las reformas han tenido como
objetivo aumentar la flexibilidad del mercado laboral, no solo en contratacion, sino
también en costes.

En Espana la recesion se vio agudizada porque la crisis financiera coincidid
con el estallido de la burbuja inmobiliaria y provoco el derrumbe del sector de la
construccion (cuyo peso global — directo e indirecto- representaba en torno a un 25%
del P.LB.) y contribuyé poderosamente a profundizar la crisis del sector financiero.
La caida de actividad dio lugar a su vez a un fuerte crecimiento del déficit publico -
basicamente por descenso de los ingresos fiscales- lo que dio argumentos a la
llamada “troika” para imponer unas duras politicas de ajuste iniciadas a partir de
mayo de 2010. Desde entonces se han sucedido diversas medidas y reformas
estructurales en las lineas senaladas anteriormente. La aplicacion de estas politicas de
ajuste dio lugar a una segunda recesion en 2012. Desde el altimo cuatrimestre de
2013 la economia ha experimentado una moderada recuperacion pero persisten
muchos problemas: ha seguido aumentando el endeudamiento publico (facilitado
por un marco financiero internacional mas permisivo) y el estancamiento que se
detecta en otros paises europeos genera nueva amenazas en el sector exterior. Se
mantiene ademas la necesidad de una reorientacion del aparato productivo puesta

de manifiesto por la crisis de la construccion.
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Los ajustes de gasto publico y las reformas han repercutido sobre las politicas
de empleo, disminuyendo sus recursos, frenando toda inversion en obra publica o en
la busqueda de nuevos sectores productivos y dando mas libertad a las empresas
para desprenderse de empleo caro y estable y substituirlo por otro menos costoso y
mas flexible.

En el capitulo 2 del Informe se analizan las caracteristicas que esta teniendo la
creacion de empleo y lo que ello puede significar para el futuro a medio plazo. Por lo
que al crecimiento econdémico se refiere, cabe sefialar que los factores mas
determinantes del mismo son mas externos que internos. Entre los externos cabe
resefar: la caida de los precios del petrdleo, con lo que ello supone en términos de
coste de la energia, la devaluaciéon del Euro y su influencia en revitalizar las
exportaciones y un fuerte incremento del turismo, derivado de la pérdida de
atractivo de los paises de la ribera Sur del Mediterraneo. En los internos, ciertamente
esta creciendo la demanda interna, animada por el estancamiento de los precios,
pero, cuando estamos cerrando este Informe-diagnostico (septiembre de 2015) la
inversion de las empresas no acaba de despegar. Por tanto, el futuro de la

recuperacion permanece incierto.

3. QUE ENTENDEMOS POR POLIiTICAS DE EMPLEO

Las politicas de empleo no pueden considerarse desvinculadas de las politicas
macroeconomicas. De estas ultimas dependera que se dediquen mas o menos
recursos sea a las politicas de empleo - impulso al crecimiento y al empleo que se
llaman “politicas industriales”- sea a las politicas del mercado de trabajo, pasivas y
activas. Mas o menos recursos seran determinantes para que la recuperacion sea mas
o menos rapida y la calidad del empleo sea una u otra. Pero las politicas de empleo
no dependen soélo del volumen de recursos que se les dedica, sino que estan
vinculadas también a las opciones politicas generales. Por ejemplo, un enfoque mas
keynesiano o un enfoque mas neoliberal tendran consecuencias diferentes sobre la
regulacion del mercado de trabajo y las prestaciones y subsidios al desempleo, todo
lo cual acabara incidiendo sobre la creacion de empleo y la calidad del mismo.

Lo primero que cabe subrayar es que —como senaldbamos mas arriba- las
politicas siempre corrigen, si son eficaces, en una direccion o en otra, el juego de
oferta y demanda, porque ponen en escena algtin aspecto de interés mds general que
los meramente individuales y empujan en esa direccion con normas, con recursos

econOmicos, con incentivos, con restricciones o con sanciones. Esto vale para las
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politicas econdmicas, las fiscales, las distributivas, las sanitarias, las educativas. Por
tanto, también vale para las politicas de empleo. Precisamente, si creemos que es
importante evaluar la eficacia de las politicas de empleo es porque pensamos que
éstas pueden y deben contribuir en forma importante a dar un impulso al
crecimiento con empleo y empleo de mejor calidad que el que la crisis ha destruido,
no para volver a levantar un castillo de cartas. Por supuesto, las politicas de empleo
también podrian ser eficaces en la destruccion de un tipo de empleo determinado o
en la creacion de otro de peor calidad. Es asi justamente porque son politicas y detras
de las politicas hay orientaciones ideologicas o bien opcion por unos u otros
intereses.

Por tanto, vamos a suponer que la politica asuma la posibilidad de que se cree
mas y mejor empleo y ponga los instrumentos para ello, porque esto pueda
responder mejor al interés general. Para conseguir esto, habrd que superar los
argumentos que sefialan que la enorme deuda acumulada, impide contar con
recursos para llevar a cabo politicas como las que, podemos suponer, en crisis
deberian dar el impulso para volver a crecer y hacerlo de manera mads sostenible, por
ejemplo.

Por todo ello, en esta Introduccion quisiéramos aclarar qué entendemos por
politicas de empleo. Posiblemente el nuestro no es el tnico enfoque que se pueda
dar, pero hemos creido oportuno expresarlo, puesto que viene a ser nuestra hipotesis
de trabajo. Una tradicion académica que podriamos calificar de keynesiana en lo
econdmico y socialdemocrata en lo politico, ha entendido que las politicas de empleo
son intervenciones publicas que se dan cuando el mercado de trabajo no cumple con
alguno de estos dos objetivos: crear empleos suficientes y que estos sean concordes
con la formacion de la gente y con los intereses de una gran mayoria. Evidentemente,
dichas politicas asumen que es el mercado el que debe crear la mayor parte del
empleo.

Las politicas de empleo hacen referencia a cuatro tipos de intervenciones publicas:

1. Por un lado, acordar normas (en forma de leyes, decretos, disposiciones) o
apoyar la negociacion de los actores sociales al respecto, que constituyen el
marco regulatorio del mercado de trabajo. La mayoria de los paises europeos
han llevado a cabo en los ultimos anos reformas en las normas existentes,
siendo un objetivo principal de las mismas incrementar la creacion de empleo,
a veces a cambio de hacerlo menos estable, lo que a veces se ha descrito como
modelo de flexi-seguridad; también intervenir en salarios, condiciones de

trabajo o costes del despido o bien en las prestaciones por desempleo y en las
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pensiones. Legislar con consenso o sin consenso suele cambiar bastante las
cosas respecto a la calidad del empleo.

2. Por otro, dedicar recursos que directamente (creando empleo publico) o
indirectamente (demandando servicios a las empresas o dando incentivos a
estas para que creen empleo) o impulsando nuevos sectores, inciden en la
creacion o mejora del empleo. Estas politicas, llamadas con frecuencia politicas
industriales, pueden crear empleo, pero, sobre todo, suelen apoyar a ciertos
colectivos (por ejemplo incorporando al mercado de trabajo a mujeres y
jovenes). Ademads, pueden indicar y apoyar cambios hacia un modelo
productivo que sea especifico del pais, pero mas resistente ante las crisis. Los
tratados de la Unidn y la practica de la Comision tienden a vigilar de cerca las
actuaciones de los estados miembros con el fin de evitar ayudas a las empresas
que constituyeran una competencia desleal. Pero ciertamente hay margenes de
actuacion a través de los impuestos o del control de precios —basta recordar el
naufragio de las energias alternativas en Espafia, no ciertamente por
intervencion de la Comisidn- o, mas indirectamente a través de politicas
sociales, medioambientales y otras, y sobre todo a través de la Investigacion,
que podrian abrir el camino a nuevos subsectores industriales y de servicios.

3. En tercer lugar, apoyar economicamente a quienes han perdido el empleo
(politicas pasivas del mercado de trabajo); en la crisis actual, estan teniendo
lugar cambios al respecto, como disminucion de la cuantia de la prestacion y
alargamiento de su duracidn, asociacién de la prestacion con obligatoriedad
de formacién u otras contrapartidas, cambios que conviene evaluar. En
cualquier caso, pareceria que no se pueden mantener las mismas politicas
pasivas cuando el desempleo es del 10% y cuando se dispara a mas del 20%.

4. Por ultimo, mejorar las posibilidades de encontrar empleo por parte de
aquellos que lo han perdido o estdn en riesgo de perderlo, anticipdndose a este
riesgo (politicas activas del mercado de trabajo). Las estrategias de activacion
y flexi-seguridad impulsadas por la UE en los ultimos afios parecen fracasar
antes y durante la crisis, por ello se abre la necesidad de explorar nuevas

posibilidades.

Desde nuestro punto de vista, la eficacia de estas politicas se deriva, en gran
parte, de su implementaciéon como un conjunto y, por supuesto, de su vinculacion
con la politica macroecondmica; pero también tienen que ver las estrategias que en

torno a ellas lleven a cabo los actores politicos y sociales: negociando, programando,
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jerarquizando objetivos, etc... asi como el grado de implicacion de la poblacion

directamente afectada.

4. LAS POLITICAS DE EMPLEO QUE PREDOMINAN EN LOS ANOS
ANTERIORES AL GOBIERNO DEL PARTIDO POPULAR

Entre Diciembre de 2007 y diciembre de 2011 el desempleo en Espafha pasa de
1.890.000 a 5.300.000, seguin la EPA. Ademas, 200.000 empresas habrian desaparecido
entre el comienzo de las crisis y mediados de 2012, segiin los registros de la
Seguridad Social. Es evidente que se ha entrado en una crisis econdmica de gran
envergadura y que las politicas timidas de corte keynesiano que pone en marcha el
gobierno del partido socialista no son suficientes, por dos motivos: porque son poco
contundentes y porque la crisis ya es mundial, siendo el keynesianismo en un solo
pais un remedio poco eficaz, al no contar con instrumentos tan basicos como moneda
propia y control propio del déficit. Algunas medidas se ponen en marchan en 2008 y
2009 y son principalmente, la deduccion de 400 euros a toda declaracion de renta y el
Plan E; la primera de ellas puede haber implicado una inyeccion de 15.000 millones
de euros y la segunda otra en torno a 13.000 millones. Con ellas se queria impulsar el
consumo, por un lado, y frenar la sangria de empleos en la construccion, por otro.
Pero el problema de fondo era que la compra de viviendas habia parado en seco, que
la gente estaba asustada ante la cuantia de deudas que ya tenia, y que la obra publica
que queria substituir al ladrillo era insuficiente por las dos razones que acabamos de
sefalar.

Aun habria algunos ultimos resplandores del gobierno Zapatero, que se
acababa de someter a los dictados externos cambiando junto con el PP el articulo 135
de la Constitucion que ponia el deber de pagar a los acreedores por encima de las
necesidades generales. El primero seria la Ley de Economia sostenible, 2/2011, de 4 de
marzo. Tenia aspectos positivos en su concepcion, aunque llegaba con unos cuantos
anos de retraso; se aprobaria, pero nunca entraria en funcionamiento, entre otras
cosas porque ni siquiera tenia presupuesto. A pesar de que en ella habia aspectos que
podrian tener la apariencia de una nueva politica industrial y de un nuevo modelo
productivo, eso para la Comision Europea era no solo irrelevante, sino hasta
contrario a la politica que ya estaba disefiada de austeridad en el gasto y reformas
estructurales.

Pero entremos un poco mas en la legislacion de los ultimos afios del gobierno

socialista que empieza a introducir un cambio de rumbo en las politicas de empleo
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sea directa o indirectamente. A partir de la crisis de la deuda en 2010, el gobierno
interviene con reformas encaminadas a aumentar la flexibilidad del empleo, permitir
la reduccion salarial y reducir los costes de indemnizacién por despido, aunque
salvaguardando la capacidad negociadora de los trabajadores. Era la primera
traslacion de la austeridad y de la vision neoliberal al mercado de trabajo. La mas
polémica de las reformas es la Ley de medidas urgentes para la reforma del mercado de
trabajo, 35/2010, de 17 de septiembre, y es la que busca el mayor impacto sobre el
empleo a medio plazo; suscita una fuerte oposicion de los Sindicatos, hasta el punto
de que convocan una huelga general (el 29 de septiembre de 2010), que tiene poco
éxito y menos eficacia. Pero, de mayor calado es la reforma de la Constitucion que los
dos grandes partidos (PSOE y PP) pactan y llevan a cabo en el verano de 2011 (BOE
27 sept. 2011), segun la cual, como hemos sefialado, se dan garantias de que no se
superaran los limites del déficit fijados por la UE!. Es la medida que, realmente, frena
el rescate global, aunque se darda uno parcial a los bancos ya con el gobierno
conservador. A pesar de la crisis del didlogo social que estas medidas provocan, las
conversaciones entre los agentes sociales y el gobierno atn obtienen algunos frutos
como la reforma de las pensiones de agosto de 2011; esta reforma eleva la edad de
jubilacion a los 67 afios -siguiendo una tendencia similar en diversos paises de la
Union Europea- pero los sindicatos, aunque se declaran insatisfechos con el fondo de
la ley, consiguen que los trabajadores mayores de 54 afios, que se hayan quedado sin
empleo y hayan estado al menos 2 anos sin cotizar, puedan escoger, hasta el ano
2021, un periodo, que no necesariamente sea el ultimo de su vida laboral, para
realizar el cdlculo de las pensiones (ese periodo serd de 20 afios para quienes se
jubilen hasta 2016 y de 25 anos para quienes lo hagan hasta 2021), con lo cual sus
pensiones no recibirdn un impacto negativo tan fuerte derivado del desempleo de los

ultimos afos de vida laboral, aunque un efecto existira.

' Art. 135 CE: El Estado y las Comunidades Auténomas no podran incurrir en un déficit estructural
que supere los margenes establecidos, en su caso, por la Union Europea para sus Estados Miembros.
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Cuadro 1.1. Cronologia de las principales reformas del mercado de trabajo, 2010-
2011

Normas o acuerdos Posicion actores sociales Actuacion del
gobierno
Septiembre = Ley de medidas urgentes parala  Sindicatos en contra, Sin consenso
2010 reforma del mercado de trabajo empresarios reticentes previo

porque se quedaba corta

Junio 2011 Real Decreto-ley de medidas Sindicatos opuestos.
urgentes para la reforma de la Patronales insatisfechas

negociacion colectiva

Octubre 2011  Real Decreto-Ley de medidas Empresas reticentes
urgentes para la promocion del
empleo de los jovenes:
recualificacion para quienes

agotan el subsidio de desempleo.

Octubre 2011 Real Decreto-Ley de medidas Empresas reticentes
urgentes para la promocion del
empleo de los jovenes:
recualificacion para quienes

agotan el subsidio de desempleo.

Aparte de la reforma de la Negociacion Colectiva que se aborda en junio de
2011 a través de un Decreto-Ley de medidas urgentes para la Reforma de la Negociacion
Colectiva, el gobierno socialista aprueba en Octubre de 2011 un Decreto-ley de medidas
urgentes para la promocion del empleo de los jévenes que, entre otras medidas, incluye la
creacion de un nuevo contrato de aprendizaje asi como subsidios al empleo para la
recualificacion de jovenes desempleados. Con estas intervenciones normativas se
vuelve a resentir el didlogo social, porque casi siempre se trata de medidas urgentes
que contienen aspectos menos favorables para los trabajadores, aunque dicho
dialogo social no se rompe.

Si nos referimos especificamente las politicas del mercado de trabajo, la
situacion previa al trienio que nosotros queremos analizar es la siguiente. En el
primer periodo de la crisis —hasta 2010- se incrementa el gasto en politicas pasivas,
derivado del incremento de los desempleados. La cobertura de éstos con prestaciones
y subsidios llega al 78%, algo muy importante, si se tiene en cuenta que esta
inversion ayuda a frenar una caida del consumo que, por el contrario, se acentuara
desde 2011 en adelante. Por otro lado, el gobierno también incrementa los recursos
dedicados a politicas activas en 1.000 millones anuales, algo que no consigue los

efectos deseados, probablemente porque la dindmica que impera en todos los
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sectores es la de destruccion de empleo. Después de 2010 las cosas cambian bastante
radicalmente. Los recursos dedicados a politicas pasivas siguen creciendo, porque se
sigue incrementando el paro, por lo que se reduce el gasto por punto de paro. Pero,
debido a la duracion del mismo, la cobertura va descendiendo hasta situarse en el
60% a finales de 2012. Es un nivel de gasto en politicas pasivas y grado de cobertura
del mismo que no tiene, ni de lejos, las consecuencias beneficiosas sobre el consumo
que tenia en el periodo anterior, a pesar de mantener una cuantia casi igual. Por el
contrario, se registra un cambio de gran importancia en las politicas activas, cuyos
recursos econdmicos descienden espectacularmente desde 2012 en adelante,
recortandose en todos sus capitulos, hasta en aquellos que son generadores claros de
empleo, aunque precario, como puede ser la creacion directa de empleo y el fomento
de la contratacion. Lo veremos con detenimiento en el Informe.

Por tanto se inicia el periodo que vamos a estudiar en términos de politicas de
empleo, 2012-14, bajo dos condiciones de gran trascendencia. La primera es un fuerte
recorte en inversiones publicas que pueden generar empleo o dar apoyo para que se
genere O se mejore; nos referimos a obra publica y a recortes en sanidad, educacion y
dependencia, principalmente. La segunda es una regulacion que facilita el despido, la
rebaja de las condiciones de trabajo del periodo precedente y la creacion de empleo
con condiciones mas débiles relativas a salario, a tiempo de trabajo, a estabilidad del

empleo, entre otras.

5. METODOLOGIA DE ESTE INFORME

Detallamos los aspectos metodologicos tenidos en cuenta en la confeccion de este
Informe, que ha sido realizado entre Octubre de 2014 y septiembre de 2015, porque

permitiran entender mejor las caracteristicas y el alcance del mismo.

5.1. Hipotesis de trabajo

El informe que presentamos ha trabajado sobre las hipotesis siguientes:

1) Las politicas de empleo deben ser analizadas en el contexto de la politica
economica y de la estructura productiva del pais, por lo cual de las comparaciones
con otros paises podemos sacar sugerencias de importancia, pero no intentar una
simple copia que correria el peligro de estar descontextualizada;

2) Si conocemos el funcionamiento de las diversas politicas de empleo y las

caracteristicas de las mismas, durante un periodo determinado, se podran aportar
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elementos que contribuyan a su retoque y/o potenciamiento de forma anticipada
para periodos sucesivos. Ello serd asi en manera ain mas determinante, si logramos
algtin tipo de aproximacion a la eficacia de las politicas en términos de empleo, esto
es, al grado en que han influido en que el empleo adquiera unas u otras condiciones;
en especial nos referimos a las politicas activas;

3) Las politicas de empleo serdn mads exitosas si actiian conjuntamente. Por tanto el
diagnostico debe tener en cuenta todas las politicas (las 4 sefialadas) y su interaccion
o la falta de la misma, como mecanismo para captar su grado de influencia sobre el
empleo. Pero también debe buscar si existe esta conexion entre las politicas de
empleo y de éstas con la politica macro-econdmica, en general, y con la estructura
productiva en particular.

Volvemos a repetir que las politicas de empleo no son el motor principal de la
creacion del mismo, pero pueden jugar un buen papel cuando la economia y el
mercado de trabajo no cumplen las expectativas de los ciudadanos de tener un
empleo en condiciones razonablemente aceptables. Por ello es importante no solo
tener politicas de empleo, sino también realizar su seguimiento a través de

diagndsticos y evaluaciones. Este ha sido nuestro objetivo.

5.2. Indicadores indirectos de eficacia de las politicas

Una medicion directa e incontrovertible de la eficacia de las politicas, en términos de
cantidad y calidad de empleos creados como consecuencia de las mismas
probablemente no es posible, dado que junto a las politicas actiia el mercado y en
este las influencias de diversos factores econdmicos y no econdmicos son internas y
externas al pais. Una mayor aproximacion podemos conseguirla respecto a la
eficacia de las politicas activas, si se puede contar con registros adecuados de datos y
hay colaboracion de la administracion para llevar a cabo comparaciones
experimentales: esto es, grupo que ha realizado una medida determinada frente a
grupo de control que no ha tenido esa oportunidad, en igualdad de otras
caracteristicas.

Por el contrario tenemos indicadores indirectos que nos permiten
aproximarnos a los resultados —y éstos con caracteristicas diversas- de las politicas de
empleo. Podemos mencionar los principales. Por ejemplo, detectar sectores en los
que se crea o destruye empleo y de qué tipo, sobre la base EPA. Evaluar las
inversiones publicas (directas, de demanda de servicios y de apoyo a empresas) y
privadas, de las que se puede desprender la creacion de empleo, diferenciando

sectores productivos o tamafio de empresas. Relacionar los salarios con el tipo de
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empleo, como indicador de su calidad. Analizar posibles supresiones o
mantenimiento de empleo que se derivan de la regulacion del mercado de trabajo
existente, por ejemplo, despidos, EREs, posibles apoyos a la contratacion y
caracteristicas de esta. Seguir la evolucién de los recursos dedicados a politicas
pasivas (que permiten mantenimiento del consumo y, por tanto, de una parte del
empleo). Analizar los recursos dedicados a politicas activas y numero de
desempleados que participan en las mismas; sobre este supuesto, en este Informe-
diagndstico se estudiaran en detalle algunos tipos de politicas activas y la presumible
repercusion de los recursos utilizados sobre el empleo (manteniéndolo o
recuperandolo).

Estan luego los aspectos cualitativos, que en este terreno tienen mucha
importancia, porque permiten llegar mas a fondo en la explicacién de los fendmenos
que los meros registros estadisticos. Por ello hemos preguntado a expertos y actores
sociales-institucionales sobre el funcionamiento de las politicas, como indicamos

seguidamente.

5.3. Tipo de datos manejados

Datos estadisticos

Para el desarrollo y redaccion de este Informe, el equipo ha recurrido una gran
diversidad de datos estadisticos. Los microdatos de la Encuesta de Poblacion Activa
(EPA) han sido la fuente principal de datos para analizar la evolucién del empleo y
del desempleo. Para las comparaciones internacionales relativas a la misma tematica
nuestra fuente principal ha sido Eurostat. Salarios y otras condiciones de trabajo han
sido estudiadas, cuando ha sido necesario, con bases de datos de la Comision
Nacional de Convenios Colectivos y Encuestas de salarios, entre otras. Las bases
estadisticas del Ministerio de Trabajo han proporcionado los datos relativos a las
politicas activas y a las politicas pasivas. A ellos debemos agregar datos provenientes
de la Fundacidon Tripartita para el estudio de la formacion continua y de los
Presupuestos Generales del Estado para contrastar los presupuestos de las politicas

activas.

Analisis de normas
El Informe ha analizado la normativa relativa al mercado de trabajo y a la Seguridad
Social de los anos 2012 a 2015, con algunas referencias comparativas a normas

aprobadas desde 2010. Especial importancia tiene, al respecto, el decreto-ley sobre
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reforma del mercado laboral, de enero de 2012. Pero hemos tenido en cuenta también
normas posteriores tanto relativas al mercado de trabajo como a la Seguridad social y
a las politicas pasivas. También se han considerado sentencias judiciales referidas al
proceso de negociacion colectiva, entre otros asuntos.

Se ha analizado la Estrategia Espafola para el empleo 2010-2012 y la de 2012-2015,
dado que la misma ha sido la guia para las politicas activas de estos anos y se ha
presentado a la Comision como el instrumento adecuado de politicas activas en
tiempos de crisis. En manera especifica, se han estudiado con detalle los Planes
Anuales de Politicas de Empleo (PAPE) de los afos 2012, 2013 y 2014. Al respecto, los
PAPE nos han servido tanto para evaluar el nuevo enfoque y el disefio de las
politicas como también algunos resultados generales de las mismas en estos tres
anos. En manera especifica, e han estudiado con detalle los Planes Anuales de
Politicas de Empleo (PAPE) de los afios 2012, 2013 y 2014, puesto que en ellos se ha
querido plasmar una nueva concepcion de las politicas activas. A través de PAPE
hemos podido evaluar el nuevo enfoque y el disefio de las politicas como también
algunos resultados generales de las mismas en estos tres afio comparativamente con

periodos anteriores y, a veces, con varios paises de la Uniéon Europea.

Cuestionario Delphi

También hemos tenido ayuda externa, a través de un cuestionario Delphi y de una
serie de entrevistas. Por un lado, hemos recurrido a un Delphi al que han contestado
78 expertos o actores implicados, de los 120 contactados; estas personas nos han
ofrecido un doble punto de vista: de evaluacion de las politicas y de propuestas
alternativas, cuando pensaban que las actuaciones no estaban siendo eficaces. Hemos
querido recoger en este cuestionario Delphi la opinién de cuatro tipos de personas :
(1) expertos en el Mercado de Trabajo, politica econémica, politicas de empleo y
regulacion del mercado de trabajo; (2) actores politico-administrativos de estos
mismos ambitos, principalmente los técnicos que gestionan las politicas en las
administraciones central, autondmica y local; (3) actores sociales como sindicatos,
patronales (en ambos casos generales y sectoriales), asociaciones y entidades en las
que el empleo es una cuestion central; y (4) politicos que puedan incidir en que las
politicas lleven un camino u otro (comision de economia y trabajo en el Parlamento,
consejeros de empleo de Comunidades Auténomas), aunque hay que decir que este

grupo ha sido menos sensible a nuestra demanda.
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Entrevistas

La aproximacion realizada a las politicas activas de empleo ha sido enriquecida por
una serie de 15 entrevistas a expertos y técnicos de diversas instituciones. La
seleccion de perfiles ha estado marcada por criterios como el tipo de organizacion y
el ambito de actuacion en la que desarrollan su actividad los entrevistados, siempre
garantizando que el perfil tuviera relevancia y experiencia suficientes en su
organizacion en lo que concierne a las politicas activas de empleo.

En ese sentido, se han realizado entrevistas a gestores publicos en ambitos de
empleo, dos de ellas dentro de la Administracion Central, cuatro en el ambito de la
administracion autondmica y cinco en la administracion local. Asi mismo, se ha
entrevistado a dos representantes de los agentes sociales. Por ultimo, se ha estimado
oportuno contar con la aportacion de entidades asociativas y privadas realizando

otras dos entrevistas (Ver tabla 1.1).

Tabla 1.1. Tipologia de perfiles profesionales y sociales entrevistados

Gestores Administracion Central Servicio Espanol Publico de
publicos Empleo (SEPE)
Administracion Autonémica | Servei d’Ocupacio de Catalunya
(SOC)

Agencia Catalana de Juventut

Servei d’Ocupacié de Catalunya-
Ambit Joventut (SOC)

Administracion Local Diputaci6 de Barcelona

Ayuntamiento de L'Hospitalet

Barcelona Activa

Ayuntamiento de Cerdanyola

Ayuntamiento de Castellbisball

Agentes Organizaciones Sindicales CC.O0O-Catalunya
Sociales Organizaciones Fundaci6 CECOT: Persona i
Empresariales Treball
Entidades Asociaciones Consell Nacional de la Joventut
Asociativas y de Catalunya (CNJC)
Privadas Sector Privado Obra Social “La Caixa”

Todas las entrevistas han girado en torno a un hilo conductor divido en cinco

bloques tematicos:
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El primero hace referencia a las politicas pasivas y a su posible vinculacién con las
politicas activas, teniendo en cuenta un contexto en el que muchos parados ya no
reciben ni prestacion ni subsidio.

La segunda tematica aborda las politicas activas en general, preguntando a los
entrevistados su impresion respecto a los recursos dedicados a politicas activas, su
eficacia y su distribucion territorial.

En un tercer bloque tematico, se ahonda en el papel de la formacion ocupacional,
preguntando sobre el formato y contenidos que deberia tener, asi como los grupos a
los que se deberia dirigir.

Una cuarta serie de preguntas estd enfocada a las politicas activas para la poblaciéon
joven, profundizando en aspectos de implementacion y viabilidad de los programas
de garantia juvenil, asi como otros planes como medidas de apoyo al autoempleo y el
emprendimiento.

En un ultimo bloque, se plantean preguntas respecto a las politicas activas dirigidas a
mujeres desempleadas, ahondando en la transversalidad aplicada a las politicas de
empleo asi como preguntando por la suficiencia de los planes especificos de
conciliacion laboral.

Cabe resaltar que, en la medida en que determinados perfiles entrevistados podian
aportar informacién mads detallada sobre aspectos concretos, algunas de las
entrevistas han estado mas focalizadas en unos u otros bloques tematicos. Es el caso,
por ejemplo, de las entidades municipales, en los que la aproximacion a la

implementacién de las politicas activas en el territorio ha sido crucial.

6. SOBRE LOS CAPITULOS DEL INFORME

Estas son las cuestiones que tratan los capitulos que contiene este diagnostico socio-

econdmico sobre las politicas de empleo.

1) Andlisis de la estructura y caracteristicas del empleo, comparando el periodo
estudiado con el anterior, también de crisis. La finalidad es obtener la maxima
precision de los cambios en el volumen y las caracteristicas del empleo y del
desempleo, con referencia especifica a diversos colectivos de trabajadores, segin
edad, sexo, origen geografico y nivel educativo. En este analisis se confrontaran
los datos de Espana con la media de UE-15 y de UE-28, y en ciertos aspectos con

paises especificos, con el fin de ver con claridad la situacion en la que se
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encuentra Espafa y las razones de las diferencias con otros paises. Ello puede ser
importante para entender posibles diferencias en el analisis de las politicas de

empleo.

Presumible repercusion de las normas relativas al mercado de trabajo sobre el
empleo (creacidbn o destruccidon), sobre las condiciones de trabajo (salarios
principalmente, contratacion, despido, EREs, etc...), sobre las caracteristicas del
empleo (precariedad o estabilidad) y sobre los actores del empleo (relaciones
laborales, particularmente la negociacion colectiva). Las normas a tener en cuenta
seran las aprobadas desde 2012 en adelante, sin olvidar algunas relevantes del
periodo anterior. Pero no se trata sdlo de analizar los textos de la norma, sino sus

posibles consecuencias sobre el empleo.

Andlisis de la repercusion de las inversiones publicas y de las politicas
industriales sobre el empleo. Concretamente se analizaran: presupuestos del
estado y evolucion del PIB, inversion en I+D, rasgos que sugieran o no la
aparicién de un nuevo modelo productivo. Asi mismo, se analizara la evolucion
de los salarios que, en teoria, pueden ser la garantia de una recuperacion
sostenible. Este es un capitulo clave para entender por qué no se han dado
politicas habituales de todas las crisis, esto es, que el sector publico se convierta

en el motor de la reactivacion.

Evolucién de las politicas del mercado de trabajo en el periodo analizado
comparativamente con el anterior. Se contemplan 4 capitulos que cubren tanto las
politicas pasivas como los dos ambitos mas importantes de las politicas activas.

a. Politicas pasivas: recursos dedicados al desempleo en Espafia con relacién
a la UE. Relacion posible entre politicas pasivas y politicas activas.
Evolucién de las prestaciones y subsidios y su relacion con el nivel de vida
de los parados, con especial atencion al colectivo mas débil al respecto, los
trabajadores mayores de 54 afos, debido a la repercusién sobre sus
condiciones de vida y su futuro tras la jubilacién.

b. Caracteristicas generales que adquiere el nuevo modelo de politicas activas
desde 2012, en relaciéon al periodo anterior: recursos, descentralizacion,
disefio de los programas, posibles efectos. Especificamente se analizan las
dos principales politicas activas en los capitulos sucesivos, una dirigida a

la oferta y la otra dirigida a la demanda.
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Analisis de Politicas Activas sobre la oferta de trabajo referidas a politicas
de formacion ocupacional, y continuada. Se intentard ver en qué grado esta
formacién esta o no apoyando cambios en el modelo productivo; también
nos preguntamos sobre la adecuacion de la formacion ocupacional para
colectivos con mayores tasas de desempleo como los jovenes o con
desempleo de larga duracién como los trabajadores mayores. Asi mismo
estudiaremos si la formacion ha multiplicado sus efectos en una situacion
de incremento del paro como la que ha tenido lugar.

Evaluacion de Politicas Activas de creacion directa de empleo y de
fomento a la contratacion, es decir, politicas para impulsar la demanda de
trabajo. Convendra evaluar el nuevo disefio que se ha puesto en marcha en
este apartado asi como el grado de eficacia en términos de creacion de

empleo atribuible al mismo.

5) Analisis de las politicas de de empleo y de politicas relativas a algunos de los

6)

colectivos de mayor riesgo. Hemos optado por dos colectivos claves como son los

jovenes y las mujeres.

a.

Las politicas de empleo referidas a los jovenes se mueven, entre la creacion
de empleo y la mejora de la formacion, también en las estrategias de la
Union Europea (Ver el programa de Garantia juvenil). Nos centraremos en
el desarrollo que estan teniendo en Espafia, deteniéndonos, sobre todo, en el
disefio y posibles resultados de las mismas.

Las politicas de empleo referidas a cambiar la desigualdad en el empleo
entre géneros en el trabajo, que se mantiene en la crisis a pesar de cambios
iniciales que parecian ir en la direccion contraria. A tal respecto conviene
evaluar los resultados del nuevo enfoque de transversalidad frente a la
opcion que se decanta por considerar a las mujeres como un colectivo de

riesgo para el que se requieren politicas de empleo especificas.

El Andlisis global de los resultados del Delphi nos permitira tener el punto de

vista de expertos, gestores publicos y actores sociales sobre el funcionamiento de

las politicas de empleo en su conjunto, asi como sobre posibles reformas de las

politicas que no estan funcionando o que pueden mejorar sus resultados.
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