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INTRODUCCION

Cada uno de los capitulos de este Informe-Diagnostico tiene sus propias
conclusiones, puesto que puede ser leido en manera auténoma. Con todo, hemos
querido presentar unas conclusiones generales que resumen los que, a lo largo de
mas de un ano de estudio y debate en equipo sobre las politicas de empleo en
Espana, hemos entendido que son los rasgos claves de estas politicas, con sus luces y
sus sombras. Puesto que son politicas de empleo, debian estar enmarcadas en el
contexto de la evolucion del empleo. Hemos verificado que la destruccion de empleo
esta cambiando de signo desde el ultimo trimestre de 2013: desde cuando se crea
empleo y se reduce el desempleo. Pero también hemos constatado que cambian las
caracteristicas del empleo nuevo, que se vuelve mas precario, en linea con una vuelta
al modelo productivo en el que se desarrollo la crisis.

Después de resumir en un primer punto lo que hemos encontrado en el
Diagnostico, las conclusiones tienen, en los puntos siguientes, un cierto caracter de
propuesta. Nos hemos atrevido a dar este paso cuando hemos pensado que los
resultados de las politicas eran mejorables en la perspectiva del bien comun y cuando
hemos podido contar con el apoyo comparado de otras situaciones, o con la opinion
de expertos o actores sociales y politicos; es decir, cuando hemos visto que las
comparaciones con otros paises permitian cierto margen de avance en una u otra
direccion, o bien cuando los expertos entrevistados a través del Delphi coincidian
mayoritariamente en una determinada opcién, o cuando los entrevistados reflejaban

practicas o experiencias que chocaban llamativamente con las politicas oficiales.

1. LoS ASPECTOS CLAVES DE ESTE DIAGNOSTICO SOBRE LAS POLITICAS DE
EMPLEO

Vamos a realizar una sintesis del desarrollo de las diversas politicas. Pero antes es
necesario que nos detengamos en centrar la situacion del empleo y del desempleo a
lo largo del periodo que hemos estudiado en este Informe-diagnostico en
comparacion con el periodo inmediatamente anterior. Sera el contexto sobre el que

aplicaremos el analisis de las politicas.
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1. 1. Empleo y desempleo

La verificacion mas relevante es que desde finales de 2013 crece el empleo y decrece
el desempleo, lo que ha permitido echar oficialmente las campanas al vuelo.
Nosotros hemos querido ver con mads detalle qué significan cada uno de los dos
fendmenos. Para ello conviene no olvidar que a finales de 2014 hay 3 millones de
empleos menos que a finales de 2007 y 3,5 millones de parados mas. Lo primero nos
sefiala que para hablar de recuperacion aun falta avanzar mucho y que conviene
esperar un poco mas para emitir un juicio riguroso; lo segundo, que si tenemos en
cuenta que 2,3 millones son parados de larga duracion, estamos en una cronificacion
del desempleo que serd complicado superar ni siquiera a medio plazo. Pero a todo
ello hay que agregar otros 2 millones de activos perdidos, entre los que han vuelto a
la inactividad o han emigrado.

Si tenemos en cuenta los empleos que se estan creando, cabe decir que estamos
volviendo al modelo productivo anterior, repitiendo los sectores dominantes, con
trabajo intensivo y de baja calidad, muy lejos del empleo cualificado y basado en
niveles de educacion mds consistentes que caracterizarian una economia del
conocimiento (OCDE, 2015). El 80% de los nuevos empleos son temporales, de corta
duracion, y los de tiempo parcial ya superan el 16% del total.

Pero hay algo de mayor trascendencia, que se puede detectar, si observamos
los flujos: la elevadisima rotacidn; casi 2 millones al trimestre van del empleo al
desempleo y viceversa. Junto a ello, una parte importante de los parados se
enquistan en su situacion sin que se vean posibilidades de salida. Es un mercado de

trabajo muy vulnerable en la parte de la oferta.

1.2. Regulacion laboral mas favorable a la empresa

La nueva normativa laboral aprobada de 2012 a 2014 -y que habia iniciado ya en
2010 su andadura, aunque con mayor respeto a la negociacion y a los agentes
sociales- no quiere ser una adaptacion coyuntural al contexto de crisis, sino que es
una transmutacién completa del orden juridico laboral, aprovechando la situacion de
debilidad de la parte social derivada de la crisis. Por ello la tradicional filosofia de la
regulacion, que tiende a favorecer la parte débil, se convierte, en la nueva legislacion,
en preocupacion por los intereses de la parte fuerte. Los resultados del cambio son
una opcion clara por la flexibilidad del empleo, frente a la seguridad, si nos referimos
al conocido modelo de flexi-seguridad que propugna desde hace afios la Comision
Europea. Algo que paulatinamente se venia perfilando en Espafa, y en otros paises

de la Unién Europea, desde hace afos y que la crisis ha precipitado.
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Es una flexibilidad, que se pretende garantizar con el debilitamiento de la
negociacion colectiva, algo que la misma legislacion que hemos analizado propugna,
privilegiando los acuerdos y convenios de empresa por encima de los convenios
sectoriales y posibilitando el “descuelgue” de los mismos, en relacién con ciertos
aspectos relativos a las condiciones de trabajo, incluido el salario. Si tenemos en
cuenta las estadisticas que registran la evolucion de la negociacidon colectiva los
ultimos afnos, podemos captar dos fendmenos: por un lado, que se han incrementado
notablemente los convenios de empresa (mayoria entre las nuevas “unidades de
contratacion”), quiza también se han firmado muchos acuerdos de empresa
(entrevistas a sindicalistas), los datos de los cuales no suelen publicarse, todo lo cual
confirma que empieza a ser eficaz la legislacion que privilegia el convenio de
empresa sobre el sectorial; por otro lado, que se ha visto reducido casi a la mitad el
numero de trabajadores cubiertos por convenio en 2014 -aunque son datos aun
provisionales, habitualmente inferiores a los que resultaran definitivos- en relacion
a los que tenian ese derecho en 2007. He aqui una prueba del desequilibrio que
implica esta reforma y sobre las dificultades de llegar a acuerdos sectoriales que sean

satisfactorios para ambas partes.

1.3. Sin politicas industriales en el periodo de crisis ni a su salida

Las politicas econdmicas no han abordado lo que al inicio de la crisis parecia el reto:
cambiar el modelo productivo construccion-turismo-servicios de baja calidad por
otro mas transversal, eficiente, innovador, en el que la calidad del empleo fuese un
eje importante. Por el contrario, la recuperacion se ha fiado al ajuste salarial que han
facilitado las reformas y a la buena coyuntura internacional (precio del petrdleo,
retroceso del euro en la relacion con el dolar, incremento del turismo). Como hemos
dicho mas arriba, si miramos los sectores que estan creando empleo desde 2014
constatamos que el modelo productivo tradicional, que ha dado origen a una crisis
mas profunda que en los paises del entorno, vuelve a asomar la cabeza.

La competencia de precios se considera en gran medida el mecanismo que
promovera la eficiencia empresarial y permitira que tenga lugar la adaptacion. Las
politicas industriales nacionales estdn fuera de este modelo porque se considera que
forman parte de unas estructuras que establecian competencia desleal entre paises y
que eran a menudo ineficientes. El problema es que mirando a la Unién Europea en
su conjunto no parece que el modelo funcione para todos. Las drasticas politicas de
ajuste impuestas a los paises de la periferia, lejos de promover la expansion han

generado mayores depresiones.
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Al no haberse dado cambios estructurales de fondo en la economia, aunque si
en las relaciones laborales como hemos visto y en el empleo, podria ser facil que la
bonanza que se parece percibir en 2014 y 2015 se torciera en 2016 si cambia la
coyuntura internacional. O bien pudiera ser que se mantuviera agudizando hasta
extremos inimaginables la segmentacion del mercado de trabajo y el deterioro de las

condiciones de trabajo y de vida para mucha gente.

1.4. El apoyo a los parados
El problema social y econdmico mds importante que ahora tienen los ciudadanos
espafoles es el desempleo, de un volumen muy alto, aunque haya bajado algo en
2014-2015 y de muy larga duracion. Esto esta por encima de saber si la economia esta
mejorando o no a nivel macro (PIB, exportaciones, ahorro en la factura del petroleo,
etc.), puesto que el paro y el mal empleo tocan directamente las condiciones de vida
de la gente. Pero es conveniente centrarse sobre el ain muy elevado desempleo.

Lo primero que cabe sefialar es que la cobertura del desempleo es insuficiente.
La tasa de cobertura era en 2010 del 78%, considerando prestaciones y subsidios, y es
en 2014 del 58%, 20 puntos menos. Pero si nos referimos a las prestaciones —dado que
los subsidios son bajos, se requieren condiciones especificas para recibirlos y son de
corta duracion- dicha tasa es en 2014 del 25%, contando los parados registrados, o
del 20% si consideramos los parados EPA, que suelen ser 1 millén mas. Se argumenta
que el coste de mantener mas alta esa cobertura dificultaria los objetivos de déficit;
pero cabria sefalar que la deuda publica ha crecido principalmente por la falta de
ingresos publicos derivados de la merma de ocupados, de los pagos para rescatar la
banca y del coste de la deuda, antes que por los recursos dedicados al desempleo;
Espafia dedicaba 15.000 millones a esta politica en 2007 y en 2014 no han llegado a
30.000, por tanto no es una subida exagerada. De hecho, si queremos compararnos
con la media de la UE en gasto por desempleo, deberiamos utilizar el concepto de
intensidad del apoyo publico a los parados, lo que se mide en porcentaje del PIB por
punto de paro; en tales términos, la media que se dedica en la UE es el 0,18% y en
Espana el 0,11%, siendo la referencia 2012; estamos bastante lejos de lo que hacen los
paises de nuestro entorno. De todo esto se deduce que, en una situacion
extraordinaria de desempleo como sigue siendo la actual, la sociedad no solo deberia
dedicar mas recursos a intentar reinsertar a los parados (politicas activas), sino que
deberia dar mas apoyo a los desempleados que han perdido ya sus prestaciones
regulares (politicas pasivas).

Otra cuestion de gran trascendencia es que entre los parados de 45 y mads afos,

1,6 millones a finales de 2014, se dispara el paro de larga duracion lo que nos esta
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indicando la gran dificultad que tienen estas personas para volver al mercado de
trabajo a pesar de una cierta recuperacion econdmica. Mayor es esta dificultad si nos
referimos a quienes tienen 55 y mas anos. El paro de larga duracion y la contratacion
temporal o a tiempo parcial previa de muchos de los parados, implica que la
comparacion de prestaciones con muchos paises europeos (por lo que se refiere a
tiempo previo para cobrar las prestaciones, duracion de la prestacion y cuantia
percibida, entre otras) comporta que las condiciones reales de los parados espafoles
estan muy bajas en el ranking de la UE.

Por ultimo cabe sefalar que todos los paises condicionan las prestaciones a
algtin tipo de vinculacién entre las politicas activas y las pasivas, una cuestion sobre

la que volveremos mads abajo en este capitulo de conclusiones.

1.5. Politicas activas

Las politicas activas constituyen en la Union Europea un apoyo fundamental para
que los parados puedan volver al empleo. Razonablemente este apoyo deberia ser
mas fuerte cuanto mayor y de mas larga duracion es el desempleo. No es esto lo que
sucede en Espana. La OCDE considera que las politicas de activacion laboral en
Espafia tienen una dotacion presupuestaria insuficiente teniendo en cuenta que es el
segundo pais miembro con la tasa de paro mas elevada, por debajo de Grecia, y que
apenas bajara del 20 % a finales del afio proximo ( OCDE, 2015). En su informe de
Perspectivas del Empleo publicado en junio 2015, la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico sefiala que “la proporcion del gasto en esas
politicas en Espafia, aunque es significativo (...) sigue siendo bajo debido al alto nivel
de paro". En concreto, segin las ultimas cifras armonizadas de 2013 equivalia al
0,61% del PIB, un 22% menos que en 2007, antes de que estallara la crisis. Espafia se
situa ligeramente por encima de la media de la OCDE (algo superior al 0,5% del PIB)
pero su tasa de paro a finales de 2014, del 23,7%, triplicaba con creces la del conjunto
de los 34 miembros de la organizacion, del 7,1%.

Nuestra investigacion ha profundizado sobre el nuevo modelo de politicas
activas para el empleo que sintéticamente podria definirse como la estrategia de
definir objetivos, adjudicar financiacion, evaluar resultados de las Comunidades
Autonomas sobre los indicadores definidos para cada objetivo y revisar, segun esos
objetivos, la financiacion para el siguiente periodo. Pero hay dos problemas en esta
nueva logica: no se financia suficientemente -la financiacion ha caido a la mitad los
ultimos 3 afos- y la evaluacion no mide el grado en el que las personas,
desempleados o no, que han tomado parte en una actuacion, han experimentado una

mejora en su empleabilidad y/o en su insercion en el mercado de trabajo. Tanto la
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mayoria de quienes responden al Delphi como la mayoria de los entrevistados
opinan que la financiacion no deberia reducirse sino incrementarse en tiempos de
desempleo elevado y de larga duracion. La version oficial de la politica argumenta
que menos recursos pero mejor aprovechados (la eficiencia) mejorara los resultados
de la etapa anterior; se podria contra-argumentar que mas recursos y mejor
aprovechados puede multiplicar los efectos positivos. Por lo que respecta a la
evaluacion, aquella que se lleva a cabo compara el volumen de participantes en las
actuaciones con el volumen de parado. Cabria ir a la metodologia que se aplica en
muchos paises de la UE, es decir, medir el grado de insercién del grupo que ha
realizado un programa concreto, en comparacion con un grupo de control que no ha
realizado el mismo programa, manteniendo comunes otras caracteristicas.
Volveremos sobre este tema.

Ciertamente se puede hablar de que se ha producido una mejora en el disefio
de los programas y de mayor participacion de las CCAA en la concrecion de los
indicadores que se utilizan para la evaluacion, aunque algunas entrevistas siguen
sefialando que hay excesiva centralizacion y en el Delphi los expertos echan en falta
que los ayuntamientos, que son el territorio en el que estan los parados y las

empresas, tengan mas protagonismo en las politicas activas.

1.6. Politicas de formacion
La formacion es crucial para mantener el empleo (formacion continua) y para acceder
al mismo si se ha perdido o atin no se ha accedido por primera vez al mercado de
trabajo (formacion ocupacional), sin olvidar que en este segundo caso hay una
condicién previa, que se esté creando empleo. Pero ambos tipos de formacion han
sufrido graves recortes, lo que implica que ciertos colectivos puedan verse alejados
de la misma. Asi, en ambas los trabajadores con niveles educativos mas altos se ven
privilegiados sobre el resto, en un caso porque las empresas optan por consolidar
principalmente a ésos y en el otro porque los parados con mayor nivel educativo
suelen tener mas recursos cognitivos y mas interés para optar a formacion
ocupacional. Se echa en falta, aqui como en otras politicas de la oferta, la mayor
presencia de expertos y tutores que guien en forma personalizada a los parados,
aunque en esto hay muchas excepciones a nivel local, segin las cuales los servicios
de empleo se han desarrollado eficiente y eficazmente dentro de sus limitaciones.
Cabe insistir en otros aspectos de la formacidén ocupacional que han cambiado
en el altimo periodo. La tasa de cobertura de la misma en relacién al volumen de
parados ha pasado del 9,3% en 2008 al 4,6% en 2014, cuando lo esperable era que se

hubiese incrementado. Obviamente, muchas CCAA realizan formacién que no esta
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contabilizada en estas cifras, pero atin asi seguimos lejos de la cobertura del primer
ano de crisis; la tijera se ha usado sin criterio razonable alguno. Por otro lado, no se
ha avanzado en formacién especifica para colectivos en los que el desempleo se estd
cronificando, por ejemplo, los menores de 30 afnos y los mayores de 45 o de 54. Varios
entrevistados subrayan que para garantizar resultados en la formacién ocupacional
se requeriria disefar la formacion en funcion de los colectivos de parados.

Con todo, cabe senalar un aspecto positivo en el periodo analizado: se ha
expandido la configuracion modular de los cursos, lo que permite a los parados
llegar, después de diversas acciones formativas, a un certificado de profesionalidad

en un campo profesional o en un moédulo determinado.

1.7. Politicas activas de demanda

Con esta expresion nos referimos al fomento de la contratacion a través de
bonificaciones, una de las principales politicas activas a lo largo de los tltimos afios,
y que ha sido criticada por los expertos senalando que su principal defecto es el
llamado peso muerto o redundancia, es decir, que se contrata cuando ya se pensaba
contratar, pero aprovechando modalidades que estén bonificadas, con lo cual mas
que politica de empleo seria politica de apoyo a la empresa. Con todo, para verificar
con fundamento este punto de vista, la administracion deberia evaluar la eficacia de
este tipo de insercion contrastandola, con un grupo de control, tiempo después -;un
ano, dos anos?- de finalizada la bonificacion. En la mayoria de los paises los recursos
dedicados a ese capitulo son proporcionalmente menores a los que dedica Espana,
pero en otros pueden ser mayores y no siempre la presuncion de ineficacia es tan
grande.

Para evitar el efecto peso muerto, los incentivos a la contrataciéon podrian
concentrarse exclusivamente en colectivos de baja empleabilidad y, para conseguir
una insercion estable de los contratados, la bonificacion deberia ir acompanada por
politicas activas de oferta, principalmente seguimiento y formaciéon —como ya sucede
en algunos paises-, lo que probablemente implicaria que las bonificaciones hubiesen
de ser superiores, afectando a menos gente. Cabe decir que la letra de las normas que
han regulado esta actuacion en los ultimos afios ha puesto el acento sobre la
necesidad de concentrarse en determinados colectivos, aunque la realidad no ha sido
siempre asi. Pero las propias normas, para 2014 y 2015, han vuelto a la senda mas
facil, es decir, a que todos los trabajadores desempleados puedan ser objetivo de esas
contrataciones, como hemos visto. Quiza porque da un rendimiento estadistico-

politico inmediato.
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Tradicionalmente las empresas recibian una bonificacion anual por contrato.
En los ultimos anos se ha desarrollado otra modalidad, la de reduccion de cuotas a la
Seguridad Social, en general vinculada sea al fomento de autéonomos sea a la
contratacion de jovenes, como veremos en el capitulo correspondiente a este
colectivo. Asi mismo, tradicionalmente las bonificaciones implicaban la conversion
de contratos temporales en contratos fijos, mientras que en los ultimos afos se

incentivan nuevos contratos, sea fijos que temporales.

1.8. Politicas de empleo para jovenes

Las politicas para jovenes parados, durante estos tres afios, han puesto el acento
sobre la demanda (bonificaciones a contratos y reducciones en costes de la Seguridad
Social) mucho mas que en el pasado, que la tonica ya era ésa, siendo mucho mas
débiles en politicas de la oferta (formacién y seguimiento de los desempleados o de
los NI-NI). Aquel es el eje central de los dos programas referidos a jovenes parados
que han ocupado la escena: el programa de emprendimiento y empleo joven y el
programa de garantia juvenil, este ultimo de cardcter generalizado en la Union
Europea y con recursos economicos especificos de la Comision. Evidentemente, esta
orientacion no tiene por qué ser negativa, con tal que consolide o depare un futuro a
jovenes que no lo habrian tenido de otra manera; es aqui donde este Diagndstico ha
querido poner el acento.

Los datos revelan que las politicas de contratacion de jovenes, en base a los
programas senalados, tienden a abocar a esos parados al empleo temporal y a tiempo
parcial, cuando la referencia es a jovenes contratados. Cuando, por el contrario, se
trata de nuevos emprendedores o de jovenes que se constituyen como auténomos, la
tasa de supervivencia de esas empresas, nos sefalan las estadisticas y los
entrevistados, no parece ser altamente satisfactoria. La explicacion estd en que, mas
alld del capital necesario para iniciar una actividad de ese tipo, no todos los jovenes
que inician el camino del emprendimiento tienen cualidades para ello, no estan
preparados, o quizad no tienen las actitudes que se necesitarian. La formacion y la
recualificacion reciben menos atencion, aunque se desarrollan medidas de segunda
oportunidad para jovenes con deficiencias formativas severas y formacion
profesional dual; en este ultimo dmbito quiza hay un problema importante derivado
del escaso numero de puestos adecuados que pueden ofrecer las empresas, ya que la
estructura empresarial espafiola no es la alemana.

Aparte de invertir mas recursos para el ambito de la demanda, se requeriria
reforzar la orientacion, el asesoramiento y la formacion de quienes utilizan esas

politicas. De cualquier manera estas politicas han de enfocar su objetivo a grupos
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mas concretos; proponer el autoempleo en forma generalizada no estd muy lejano a

la demagogia y casi equivale a descargar toda responsabilidad sobre los jovenes.

1.9. ;Politicas de empleo para las mujeres?

La cuestion principal en este tema es que tanto a nivel europeo como a nivel espafiol
se ha dado el salto hacia la transversalidad: es decir, tener en cuenta la cuestion de
género en cualquier tipo de politica, en vez de concentrarse en politicas de empleo
especificas para las mujeres que tuvieran en cuenta la persistencia efectiva del doble
trabajo y el riesgo de marginacion. La excepcion a ese nuevo enfoque esta en
colectivos de mujeres en especiales circunstancias de riesgo, como aquellas que son
victimas de violencia o aquellas que son “cabezas de familia” en familias
monoparentales.

Con todo, la estrategia de transversalidad no ofrece los resultados esperados.
Principalmente la estructura productiva espafiola, pero también la debilidad de las
politicas de cuidado que podrian dar margen de mejora de su empleo a muchas
mujeres y, en general, la falta de recursos en politicas activas, dificultan que la
transversalidad avance decididamente por el camino de una mayor igualdad de
oportunidades entre hombres y mujeres. Si de la estrategia 2020 descendemos a los
Planes de Empleo concretos, a lo largo de estos afios, cabria pensar que el fallo esta
en no haber actuado mas fuertemente sobre la contratacion de ciertos colectivos de
mujeres, pero también sobre politicas de conciliacién y politicas de dependencia.
Quizd porque tampoco se las considera politicas de empleo, aunque lo son
indirectamente. Por el mismo motivo, tampoco las actuaciones contra la desigualdad
salarial tienen mucho predicamento desde la politica.

Pero, dicho esto, si cabe sefialar que se estd implementando una politica de
empleo especifica, que ya tuvo su desarrollo en otros paises europeos en la crisis de
los 90, que es el trabajo a tiempo parcial. La regulacion la propicia, las empresas la
utilizan como un instrumento de flexibilidad. En términos de oferta es a las mujeres a
quienes mas esta afectando. En siete afios el porcentaje de empleo a tiempo parcial ha
pasado del 8% al 16% de la poblacion ocupada, pero la proporcion mas alta de
contratos a tiempo parcial se hacen a mujeres, como hemos visto en el capitulo sobre
el tema. Se trata de un contrato que mayoritariamente no es voluntario, -“lo acepto
porque no hay otro”, dicen los protagonistas- y eso es un indicador muy consistente

de que no es una buena salida.
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2. ;SON POSIBLES NUEVAS POLITICAS DE EMPLEO?

Vamos a referirnos a los cuatro ejes de politicas de empleo que hemos contemplado
en este diagnodstico, teniendo en cuenta, en forma especial, los resultados del

cuestionario Delphi y de las entrevistas realizadas.

2.1. Regulacion laboral

Como hemos sefialado a lo largo del Diagnostico, los cambios en la regulacién que
han sido realizados a lo largo de estos 3 afios han influido poderosamente sobre el
empleo en diversas maneras. La legislacion relativa al mercado de trabajo ha
facilitado el despido, ha impulsado la negociacion en la empresa por encima de la
negociacion sectorial, ha posibilitado el descuelgue de los convenios sectoriales en
condiciones de trabajo, incluidas las salariales y ha hecho descender el niimero de
trabajadores cubiertos por negociacion. De esta manera los empleos que se han
creado han encontrado el campo abonado para ser temporales, a tiempo parcial, peor
pagados en general. Las normativas relativas a las politicas pasivas han reducido la
media de las prestaciones de desempleo, aunque no cabe olvidar que también se han
alargado los periodos de prestacion del subsidio. Respecto a las politicas activas, la
reduccion de presupuesto y el cambio de modelo no parecen haber dado
posibilidades de beneficiarse a mas trabajadores; tampoco sabemos, al no haberse
hecho una evaluacion rigurosa de su eficacia, en qué grado estas politicas activas o
simplemente la coyuntura han contribuido a la creacion de empleo.

Con todo, la mayoria de los que han respondido al Delphi creen que las
regulaciones laborales reducen los costes laborales y rebajan la calidad del empleo
ademas de debilitar el protagonismo de los sindicatos y de la negociacion colectiva.
Serian politicas de empleo a favor de las empresas a cambio de una hipotética
posibilidad de crear empleo de calidad precaria. Por ello, si bien un 41% piensan que
deberian volver a implantarse normas mas protectoras del empleo y quitar los
obstaculos a la negociacion de sindicatos y comités de empresa, se registra una
proporcion importante de quienes no creen que las normas lo arreglen todo —excepto
que se cumplan de verdad (13%) que no pareceria ser el caso, excepto cuando
favorecen a las empresas- y que habria caminar decididamente hacia un cambio en la
estructura productiva (22%). Somos un pais en el que la politica parece reducirse a
redactar leyes y normas -y nuevas leyes y nuevas normas, cuando hay cambio

politico- por encima de detectar cudles son los intereses y negociar para equilibrarlos
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en vistas a un bien general, poniendo recursos econdmicos y otros para apoyar a
ciertos colectivos y, por supuesto, haciendo cumplir las normas.

Con todo, los cambios en las normas laborales han sido de tal calibre en el
periodo analizado que muchos han calificado, como hemos visto, de cambio de
modelo hecho a golpe de Decreto-Ley, valiéndose de la mayoria absoluta en las
Cortes y prescindiendo del didlogo social con los agentes sociales y de la
intermediacion del Comité Econdmico y Social —contra lo que es el criterio hasta de la
OIT y de la Comision Europea- que necesariamente esas normas se deben volver a
rediscutir por el bien general. Y una mayoria de los entrevistados en el Delphi piensa
que tal cosa deberia hacerse con acuerdos sociales previos o, cuando menos, con

consultas previas a los agentes sociales.

2.2. Papel del estado y nuevo modelo productivo

La politica requiere propuestas que definan objetivos y compromisos. Pero
inmediatamente después necesita recursos econémicos, humanos e institucionales
para ponerlas en marcha. Asi que la opinion mayoritaria de los encuestados es que se
puede crecer y crear mas y mejor empleo con politicas basadas en varios ejes,
diferentes de los utilizados en los ultimos 3 afos. Son los que sintetizamos a
continuacion.

El primer eje seria incentivar la inversion publica, tal como hasta ahora ha
sucedido en todas las crisis de los paises que tienen un aceptable estado de bienestar.
Esta inversion publica que, por supuesto, podria alentar una importante inversion
privada complementaria, se recuperaria a medio plazo a través de mayores ingresos
fiscales, al trabajar mas gente y crearse mds empresas y al obtenerse mayor ahorro
porque disminuiria el pago de prestaciones y subsidios; ademds, ahora es el
momento, dado que el precio del dinero es bajo. Para ello se requiere que la UE
acepte una mayor ralentizacion en la reduccién del déficit. Por otro lado, no estamos
hablando de que la Administracion cree mas empleo en servicios publicos,
exclusivamente, aspecto que también deberd ser contemplado para recuperar la
calidad perdida. Sobre todo nos referimos a inversion publica que se canalice a través
de la empresa privada: obras publicas, apoyo a nuevos sectores, impulso a un nuevo
modelo productivo, apoyo al crédito, etc.

Del empleo creado en 2014, lo veiamos en el primer capitulo de este
Diagndstico, con el predominio de la precariedad que sefialdbamos, mas de la mitad
se da en los sectores siguientes, todos ellos por encima del 3% del total del empleo

creado:
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Tabla 12.1. Principales sectores que crean empleo en 2014

Sector %
Servicios de comidas y bebidas 12,5
Administracion Pablica y defensa; Seguridad Social obligatoria 8,2
Comercio al por menor, excepto de vehiculos de motor y motocicletas 71
Actividades de construccion especializad 5,9
Asistencia en establecimientos residenciales 5,2
Industria de la alimentacion 43
Fabricacion de vehiculos de motor, remolques y semirremolques 3,8
Actividades de sedes centrales; actividades de consultoria gestion empresarial 3,6
Total de principales sectores 50,6

Fuente: Tomada del capitulo 2 de este Informe

Mayoritariamente repiten el modelo productivo que teniamos hace 10 afos,
aunque con un menor predominio de la administracién, quiza con la tnica excepcion
del ultimo de los sectores sefialados. En realidad no parece que pueda haber un
motor de cambio del modelo productivo, a corto plazo, que no esté liderado por la
Administracion. De no ser asi, el modelo se reproduce.

Esto abre la puerta al segundo eje, la inversion privada —que requiere crédito
accesible para las empresas- en sectores sostenibles que creen riqueza y empleo de
una cierta calidad. El acceso de las empresas al crédito para responder tanto a
demandas de consumo como a presiones de competitividad e innovacion es clave;
muchos expertos creen que la Administracion deberia jugar un papel
complementario, y posiblemente incentivador de las actuaciones de los bancos
privados, con dos tipos de medidas perfectamente asumibles y que funcionan en
otros paises: incrementar en forma potente el crédito proveniente de entidades
publicas y regular formas que agilicen el crédito privado a las empresas.

La formacion necesaria para que se pueda disponer de mano de obra
preparada es el tercer eje. Muchos han sefialado en el Delphi que fortalecer la
educacion es fundamental, y que reducir el abandono y el fracaso escolar, dotar de
nuevo sentido y objetivos a la formacion reglada y potenciar la formacion
continuada y la ocupacional devienen tareas necesarias. Inversion publica en
educacion y formacion a lo largo de la vida es garantia de un crecimiento futuro mas
solido y sostenible para todo el sistema. Con otras palabras, en un nuevo modelo
productivo es importante la demanda, pero también lo es la oferta.

Por otro lado, esta inversion quedaria coja si no se mejorara la capacidad
adquisitiva de los que trabajan y sus familias, algo que se consigue en parte

incrementando la tasa de empleo, pero no suficientemente, dados los salarios medios
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que se estan pagando a los nuevos empleados. Se requiere también una mejora en los
salarios del ambito privado y del publico, en las pensiones, en el salario minimo. La
recuperacion debe ir necesariamente ligada a una consolidacion del mercado interno
que es donde las empresas venden la mayor parte de sus productos y servicios; es el
cuarto eje. El factor ahora mencionado no cambia si no hay una vuelta a la
negociacion de sector que juega un papel de adecuacidn entre salario y
productividad y también un papel de implicacion de muchas pequefias empresas en
un esfuerzo de modernizacion; la negociacion ha jugado histéricamente, y podria
hacerlo ahora, un papel de impulso a la competitividad y a la innovacion.

Hemos aludido, de pasada, a la necesidad de mejorar los ingresos fiscales del
estado y ello implica la reforma del modelo de fiscalidad, que seria el quinto eje. En
dicha reforma se dan dos elementos que necesariamente deberian ser tenidos en
cuenta, segiin un consenso bastante generalizado: la lucha decidida contra el fraude
fiscal y la imposicion de una fiscalidad mas alta a la riqueza (Piketty, 2013), algo que
seria mucho mads efectivo si se realizara en el conjunto de la UE. De cualquier
manera, la primera de ambas medidas permitiria captar una ingente cantidad de
ingresos, segtin los expertos, que ahora no se perciben, porque no hay una politica

decidida al respecto.

2.3. Reformar las politicas activas y pasivas

2.3.1. Caracteristicas del desempleo

Para plantear una politica coherente respecto al desempleo, es conveniente tener en
cuenta no solo la tasa de desempleo y su duracion, sino también las caracteristicas de
orden estructural del desempleo. El grafico que presentamos a continuacion nos
permite algunas reflexiones al respecto. La baja tasa de desempleo, artificialmente
mantenida durante el franquismo, se rompe en los tultimos afios 70 y primeros 80 del
siglo pasado, como consecuencia de una fortisima eliminacion de empresas, de todo
tamafo, debido a la imposibilidad de competir en un mercado no protegido que

desde entonces se configura.
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Gridfico 12.1. Tasa de paro por trimestres, 1976-2014

6: Tasa de Paro por trimestres desde 1976, segun la EPA
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Fuente. Javier Sevillano, con datos EPA

Desde ese momento y hasta el 4° trimestre de 2014, la tasa de paro mantiene
caracteristicas muy marcadas: la media historica de la tasa de paro se sitia en un 15%
y la minima no baja del 10% con la excepcion de tres afios, 2005-2007; con todo, lo
mas relevante es que las puntas mas altas se registran en los momentos de las crisis
econOmicas, europeas o globales, por ejemplo entre 1982 y 1986, entre 1992 y 1995 y
entre 2008 y 2013.

Todos estos datos nos llevan a algunas consideraciones sobre las
caracteristicas estructurales del desempleo y, en el fondo, de la economia en general.
La primera de ellas se refiere a la relacion de la economia espafiola con la europea y
mundial, y la hipodtesis es que la evolucion del desempleo pone de manifiesto la
posicion de periférica que la economia espafiola sigue teniendo, de manera que la
primera crece cuando lo hace el resto y cae estrepitosamente cuando hay crisis
externas, lo que tiene una inmediata repercusion sobre el desempleo. La segunda se
refiere a la estructura econdmica interna: una economia periférica compite a base de
una alta flexibilidad y bajos costes del trabajo —que principalmente se traducen en
una tasa de temporalidad, que ha rondado siempre un tercio de la poblacion
ocupada- y por tanto en sectores intensivos en mano de obra. La primera
caracteristica explica las puntas tan altas de desempleo y la media del mismo en el

periodo considerado; la segunda nos viene a decir que la existencia de una tasa tan
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elevada de temporalidad, con contratos muy cortos y por tanto alta rotacion,
convierte el minimo del 10% al que antes aludiamos en la tasa de paro estructural.
Todo ello significa que, si no hay un cambio profundo del modelo productivo, la
economia espanola tendrd habitualmente una tasa de desempleo alta, que se
convertird en muy alta ante cualquier crisis de consumo interna o externa.

Por ello las prestaciones por desempleo no pueden recibir en Espafia el mismo
tratamiento que en los paises centrales de la UE, puesto que hay sectores -
principalmente trabajadores mayores y trabajadores jovenes- que van a estar
sometidos a una presion muy fuerte de la precariedad en el mercado de trabajo, lo
que no cambia aunque se conviertan administrativamente los contratos temporales
en fijos, excepto que no haya una garantia de defensa de los mismos que es una
indemnizacion elevada en el caso de despido!. Casi la mitad de los entrevistados en
el Delphi (45%) sefialan que habria que incrementar las prestaciones o alargar su
duracion, puesto que la situacion actual no facilita encontrar empleo. Nuestro
argumento, basado en lo anteriormente sefialado, es que esta dificultad de encontrar

empleo es permanente para una parte notable de los que quieren trabajar.

2.3.2. ;Condicionar las prestaciones por desempleo?

El 61% de quienes contestan el Delphi, sefialan que “prestaciones y subvenciones se
deberian condicionar a propuestas formativas o de aceptacion de un empleo similar
al perdido”; lo mismo indican algunos de los entrevistados, que afirman que “lo
conveniente seria trabajar con el parado desde el primer dia” o que “la prestaciéon por
desempleo no es un derecho individual”. Nuestro punto de vista es que también esta
respuesta debe ser interpretada en el contexto de lo que significa el desempleo en
Espafia y que acabamos de sefialar asi como en la respuesta al mismo Delphi
anteriormente comentada. Es decir, si se propone una politica de alargamiento e
incremento de prestaciones y subvenciones al desempleo, pareceria ldgica una
contrapartida como la propuesta por varios motivos: para mantener al dia
determinadas competencias y el sentimiento de inclusién cuando el desempleo es de
larga duracion, la formacion puede ser un instrumento adecuado; ademads, para
facilitar la inclusion y por motivos de solidaridad con otros empleados, pareceria
adecuado y justo aceptar un empleo de caracteristicas similares al perdido aunque no
se haya agotado el periodo de prestacion, sobre todo si se mantiene la posibilidad de
acceder al periodo restante, si fuera el caso, mas adelante. Todo ello, evidentemente,

después de un periodo adecuado de recepcion de la prestacion por desempleo —cuya

1 Algo que no contemplan los defensores del contrato tinico.
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duracién habria que determinar- durante el cual el parado busca empleo por su
cuenta o utiliza politicas de activacion en forma totalmente voluntaria.

En todo caso, los subsidios por desempleo deberian adquirir en Espana,
después de acabado el periodo de prestacion contributiva, el status legal de “subsidio
social por desempleo”, y ser de cardcter indefinido mientras no aparezca una oferta
de trabajo adecuada. Mientras no exista una estructura productiva mas solida,
estable y diversificada, que permita empleo estable y bien pagado para una mayoria,
ése es uno de los precios que la sociedad debe pagar para mantener la cohesion
social. Y si no se quiere que sea asi, lo que probablemente seria un buen objetivo, el
estado debe jugar un papel mucho mas activo en contribuir a constituir en pocos

anos esa nueva estructura productiva.

2.4. Nuevas politicas activas

2.4.1. Politicas activas mas cercanas a la realidad
Resulta poco comprensible, y dificilmente explicable, que el Gobierno de los ultimos
anos haya reducido a la mitad la financiacién de las politicas activas. No vale el
argumento, en parte cierto como hemos sefialado, de que las politicas no crean el
empleo si no lo hace el mercado, porque ese argumento en referencia a ciertas
politicas es directamente falso. Las politicas de creacion directa de empleo, por parte
de la administracion, como veremos posteriormente, pueden mantener empleos que
quizd no son competitivos en el mercado de trabajo o constituyen un mercado
limitado tutelado (tal como sefiala alguna entrevista). Las politicas de fomento a la
contratacion podrian funcionar, tal como hemos sefialado en el capitulo
correspondiente, con dos condiciones: que se centraran sobre colectivos menos
empleables y que tuvieran un seguimiento en la empresa a través de tutores con el
objetivo de conseguir su integracion en la misma, potenciando la formacién en
sentido amplio; hoy no se tiene en cuenta ninguna de las dos condiciones. De hecho,
estas politicas de fomento a la contratacion son vistas muy criticamente sea en el
Delphi que en las entrevistas, y una proporcion notable de encuestados y
entrevistados opina que las subvenciones a la contratacion “deberian ir acompanadas
por un proceso obligatorio de formacion en la empresa”, lo que en el fondo viene a
significar lo que acabamos de sefialar, que tienen sentido si consiguen que los
trabajadores se acaben integrando a la empresa o accedan a otro empleo.

Por lo que respecta a la formacion continua, pensamos que su eficacia, sea en

tiempos de expansién (mejorar empleo) o en tiempos de crisis (mantener empleo),
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depende en gran manera del grado en que las empresas vinculen esa formacion a la
innovacion en la empresa y sepan implicar a los trabajadores a través de la mejora de
sus competencias. Que en tiempos de crisis los recursos dedicados a esta formacion
se recorten es una mala noticia, aunque el nimero de trabajadores que participan no
disminuya, cuando deberia aumentar, al ser mayores las necesidades. Por supuesto,
probablemente se requiere repensar esa formacion para que sus contenidos tengan
que ver con el posible futuro de la empresa, mas que solo con conseguir un dinero
administrando los cursos.

Mas problematico podria parecer el papel de la formacion ocupacional
durante la recesion, por dos motivos: uno porque no se crea empleo y, dos, porque el
empleo creado es de baja calidad y no necesita mucha formacion. Cabria objetar que
aun en la recesion muchas empresas buscan mantenerse o crecer ofreciendo mas
calidad en sus productos o bien otra forma de trabajar y para ello pueden necesitar
gente con otras competencias. Ejemplos podrian ser, camareros o vendedores con
idiomas en un pais de negocio turistico de importancia, albafiiles con competencias
mas completas de lo que requiere la construccion estandar para llevar a cabo tareas
de rehabilitacion de viviendas, etc. Pero también se podria decir que la formacién
ocupacional en tiempos de recesion contribuye a mantener ciertas competencias que
se perderian si el desempleo se alargara mucho sin alguin tipo de implicacion; ello
deberia llevar a una concepcion de la formacion que tuviese muchos elementos
practicos. Y, finalmente, si se da una cierta recuperacion del empleo, la formacion
ocupacional deberia caminar paralelamente a algin tipo de impulso publico de
sectores industriales o nichos de servicios de mayor calidad que, al tiempo que
inversiones, requieran mano de obra con nuevas competencias a agregar a la
formacion que se proporciona los parados. Vuelve, una vez mds, a aparecer la
importancia que tiene la actuacion del estado para salir de la recesion en manera

distinta de lo que determinaria sélo el mercado.

2.4.2. Formacion con contratacion y ;viceversa?

Aunque con un crecimiento lento de los recursos que se le han dedicado, se han
multiplicado las formas de insercién laboral bonificada con compromiso de
formacion. Contratos en practicas y contratos para la formacion y el aprendizaje,
entre otros, entran en esta categoria que piensa en manera particular en los parados
jovenes, en especial en aquellos que pueden tener deficiencias formativas, pero que
se podria extender a otras edades. Los Talleres de Empleo que se configuran a nivel

local y, especialmente, las Escuelas Taller son dos iniciativas en este terreno con larga
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tradicion en Espafa. Sin embargo, implican a muy pocas personas en sus acciones
formativas y de empleo (ver capitulo sobre formacion) cuando, en general, han
mostrado buenos resultados en la obtencién de capacidades profesionalizadoras y de
insercion laboral. El caso de las Escuelas Taller podria configurarse, ademas, como
un elemento de integracion de los subsistemas formativos y como un aspecto de
interés en la formacion dual que se quiere desarrollar en Espana; en tanto que la
formacion ofrecida podria asociarse a ciclos formativos reglados propios de la
actividad laboral llevada a cabo. Nos hemos referido anteriormente a este problema
en varios capitulos. Solo cabria reafirmar aqui que una gran mayoria de los que
responden al Delphi se declaran partidarios de esta opcidn, sea porque para ciertos
colectivos que estan estancados en el paro de larga duracién no hay otra salida sea
porque asi se puede garantizar que los trabajadores contratados adquieran nuevas
competencias sobre el terreno. También este tema es subrayado en varias entrevistas
y de éstas, asi como de nuestra experiencia y de literatura sobre el tema, podemos
extraer las condiciones en las que se debiera dar tal contratacién con formacién. En
primer lugar, esta modalidad deberia efectivamente garantizar una formacion bien
planificada, en parte en la empresa en parte en instituciones formativas, extremos
que los servicios de empleo deberian controlar, para lo que se requieren mas recursos
humanos de los que ahora existen. Luego, la administracion también deberia estar
atenta a que el pago de las horas trabajadas fuese conforme a derecho o convenio,
algo que es mas facil cuando la modalidad es bonificacion de la contratacion que
cuando es reduccion de cuotas a la Seguridad Social. La formacion con contratacion —
si se hace seriamente- parece una buena herramienta para que el trabajador saque de
la contratacion recursos utiles cuando finalice el contrato.

Mas problematica es esta modalidad cuando se trata de parados de larga
duracién y de edades mds avanzadas, en particular porque, aun adquiriendo
formacion, la contratacién por un periodo breve puede tener especiales dificultades
de insercion laboral. Con todo, diversos entrevistados sefialan que también para estas
personas puede resultar de interés combinar en programas concretos la formacion
con el ejercicio de un empleo, siempre que la formacion insista en aspectos muy
practicos, puesto que quizd para estos el posible futuro laboral pasa por cambiar
radicalmente de sector de actividad. La bolsa tan importante de parados mayores de
45 anos que Espana sigue teniendo a finales de 2014 inclina a pensar que combinar
fomento de la contratacion con formacion especifica para cada caso y seguimiento

del contratado en la empresa por parte de los servicios de empleo locales —de esto
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hablaremos de inmediato- podria ser una via a explorar para acelerar la vuelta de

muchos de ellos al mercado de trabajo.

2.4.3. Papel de los ayuntamientos en las politicas activas

Los ayuntamientos se encuentran en una situacion clave respecto al desempleo,
aunque sin instrumentos suficientes en las politicas activas, lo que les provoca
tension y discontinuidades en su actuacion. Por un lado, son la administracion
publica mds cercana a los actores que protagonizan la oferta y la demanda del
mercado de trabajo; es decir, tienen en su territorio a los trabajadores que se han
quedado sin empleo asi como a las empresas que pueden estar interesadas en
contratar, formar, colaborar para nuevos empleos, etc. (no nos referimos a las
grandes empresas, las cuales mantienen unas estrategias de personal por encima del
territorio concreto, sino a las empresas medianas y pequenas). Por otro, los recursos
de las politicas activas de oferta no estan en su mano de ninguna manera o bien lo
estan en calidad de simples ejecutores de programas y actuaciones programados por
otras instancias publicas, como son las Comunidades Auténomas. Atn mas, pueden
tener que competir, en algunas Comunidades Auténomas, con una red de oficinas de
la administracion superior, que no se limitan a registrar y gestionar el desempleo
(digamos, las gestiones de las politicas pasivas), sino que asumen también politicas
activas, como formaciéon o planes de empleo, creando duplicidades de dificil
comprension; y pueden también sufrir la creciente competencia de agencias privadas
por la obtencion de recursos publicos para realizar actuaciones de politicas activas,
que son exactamente las mismas.

Los expertos que responden al cuestionario Delphi se muestran partidarios
tanto de incrementar los recursos para politicas activas que reciben las Comunidades
Auténomas como de que ese incremento también llegue a los ayuntamientos con el
fin de incrementar la eficacia de dichas politicas. Determinadas Comunidades
Autonomas, por su parte, también plantean que las politicas activas se descentralicen
totalmente.

Si profundizamos el significado de esto a través de las entrevistas, asi como a
través de la logica de la eficiencia de los servicios publicos pensamos que se podrian
formular algunas consideraciones, como las siguientes. Los ayuntamientos deberian
ser la red basica que estructurara los servicios de empleo a nivel territorial local. La
razon de esto radica en que es a ese nivel donde se materializa la relacion entre
demanda y oferta (empresas y trabajadores) del mercado de trabajo y donde radican

los actores politicos y sociales que configuran la relacion social del mercado de
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trabajo: administracion local y sus técnicos de empleo, asociaciones de empresarios,
sindicatos. También es el territorio en el que pueden ser experimentadas nuevas
formas de busqueda de empleo, como la colaboraciéon grupal de los parados bajo la
guia de un tutor (entrevistas ayuntamientos). Por supuesto, son los servicios locales
de empleo aquellos que mejor pueden hacer la intermediacion y aquellos que pueden
garantizar el seguimiento de los empleados a través del fomento a la contratacion,
etc.

Evidentemente, los servicios locales de empleo pueden darse en
ayuntamientos medianos y grandes con la suficiente “masa critica” de empresas y
trabajadores para desarrollar politicas activas a nivel local. Cuando los
ayuntamientos son pequefios, es mas coherente realizar una agrupacion
intermunicipal —o comarcal, en algunas Comunidades Auténomas- para llevar a cabo
estos servicios. Dicha agrupacion debe ser propiciada e impulsada por niveles
superiores de la administracion autondmica, cuando la iniciativa no viene desde
abajo. Pero no parece coherente que esa misma administracién autondémica desarrolle
su propia red de servicios locales de empleo en competencia con los que existen ya y
funcionan, sino so6lo en caso de que no sea asi.

Una segunda consideracion es que obligar a los servicios locales, o
intermunicipales a competir con agencias privadas por el desarrollo de actuaciones
de politicas activas, pagadas con el dinero de los contribuyentes, no tiene coherencia
alguna basada en la busqueda del bien comun. Hay dos simples razones que
deberian poner de manifiesto la falta de coherencia de los politicos que estan
proponiendo, o desarrollando, esas maneras de gestion. La primera es que las
politicas activas son politicas y, por tanto, su principal responsable ante los
ciudadanos es la administracion y los recursos publicos deben ponerse en la
administracion cercana a los problemas. La segunda razon radica en que los servicios
locales no so6lo conocen el terreno mejor que cualquier agencia privada, que quiza ni
siquiera tiene una oficina en esa localidad, sino que pueden estar relacionados con
los actores sociales hasta un punto que las agencias privadas, normalmente, nunca lo
estaran.

Evidentemente, esto no quiere decir que la administracién superior no
controle y evaltie lo que hace, al respecto de las politicas activas, la administracion
local, en periodos razonablemente establecidos y con criterios politicos y
administrativos que no discriminen ni inunden de papeleo, sino que atiendan
principalmente a los resultados. Lo cual nos lleva a una cuestion fundamental que es

la evaluacion de la eficacia de las politicas activas, en funcidon del contexto, los
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recursos utilizados, la amplitud del periodo evaluado y la dificultad de la insercion
(nivel de cualificacion de los parados, duracion del desempleo, etc.)

Aunque no sea ese el tema directamente en cuestion en este momento, una vez
mas, como cada una de las que nos enfrentamos a politicas locales diversas como
empleo, servicios sociales, cultura, seguridad, educacion y un largo etc. acabamos en
el mismo punto: a los ayuntamientos se les exigen demasiadas responsabilidades, sin
dotarlas adecuadamente de recursos. Es un déficit que se arrastra desde el inicio del
periodo democratico y no ha habido gobierno decidido a resolver este problema,

todos interesados en poner o mantener niveles intermedios.

3. ;HAN SIDO EFICACES LAS POLITICAS DE EMPLEO?

3.1. ;Mejor, igual o peor empleo?

La siguiente tabla, publicada por el colectivo de Economistas frente a la crisis?
clarifica, mas que ninguna explicacion, lo que ha pasado durante el gobierno del PP
en términos de cambio en el mercado de trabajo; en efecto, esa es la verdadera
comparacion que se debe hacer y no el tercer trimestre de 2013 con el tercer trimestre
de 2015, porque de esta manera se oculta la gran destruccion de empleo que lleva a
cabo la ley de Reforma del mercado de trabajo. Siendo asi, en los 4 anos ha
disminuido el nimero de parados en 422.000, pero la disminucion de los activos ha
sido muy superior (540.000). En el colectivo de parados que permanecen como tales
se han disparado los que llevan mas de un afio (300.000) y mas de 2 afios (727.000) en
esa situacion, muchos de los cuales se estan convirtiendo en inempleables, a menos
que no se desarrollen politicas activas de gran impacto.

El drama oculto que representan los 540.000 que han dejado el mercado de
trabajo, volviendo a la inactividad, emigrando o re-emigrando no parece importar
mucho a algunos experto que, con frecuencia, pasan por encima ni a muchos de los
politicos que parecen pensar que lo que no se ve no existe. Pero ciertamente importa
mucho a cada una de las personas afectadas, a sus familias y a sus amigos, porque
denota la incapacidad de esta sociedad de garantizar cuestiones esenciales, como es
un empleo.

Si de los parados pasamos a los ocupados, vemos el verdadero rostro del
nuevo empleo: espectacular decrecimiento de los asalariados con contrato indefinido

(354.000), con fuerte incremento de quienes son temporales (152.000) y atn mayor

2 Publicado en el Blog de ese colectivo el 23 de Octubre de 2015
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descenso de quienes trabajan a tiempo completo (402.000) con incremento de los
trabajadores a tiempo parcial (297.000). Es la imagen del empleo precario que

describimos en el capitulo 2 de este Informe para finales de 2014, aunque agrandada

a medida que pasa el tiempo, de manera que el futuro es poco halagtieno.

Tabla 12.2. Sintesis sobre cambios en el empleo, 2011, 2015

IV Trim. Il Trim. Bikirenca
2011 2015

Activos 23.440,3| 228995 -540,8
Tasa de actividad 60,29 59,6 -0,8
Ocupados 18.153,0| 18.048,7 -104,3
Desem pleados 5.273,6 4.850,8 -422 8
Tasa de paro 22,56 21,2 -1.4
Parados de larga |Mas de un afo 2.643,2 29423 2931
duracion Mas de 2 aios 1.431,0 2.158,6 727,6
Tasa de paro de Mas de un afo 50,0 60,7 10,7
larga duracién Mas de 2 afios 27,1 44,5 17,4
Asalariados contrato indefinido 11.393,6] 11.039,2 -354,4
Asalariados contrato temporal 3.756,9 3.909,7 152,8
Tasa de tem poralidad 25,0 26,1 1.1
Ocupados a tiempo com pleto 15.700,4| 15.298,3 -402,1
Ocupados a tiempo parcial 2.452,6 2.750,4 297.,8
Tasa de parcialidad 13,5 15,2 1.d

Fuente: Blog de economistas frente a la crisis, octubre 2015

Es decir, la reforma del mercado de trabajo no se ha traducido en éxito sino en
fracaso o precariedad para muchos trabajadores. La nueva normativa ha facilitado la
destruccion de empleo con poco coste y no la creacién de empleo, aunque si ha dado
a las empresas mas instrumentos para hacerlo fuera de los estandares negociados o
de minimos (salario, jornada legal, etc.), cuando la coyuntura internacional ha
cambiado; pero iniciamos la “recuperaciéon” no sdlo creando peor empleo del que
habia, sino con unas relaciones laborales mucho mas individualizadas lo que no so6lo
pone en riesgo las condiciones de muchos trabajadores y trabajadoras a largo plazo,
sino también la paz social. No hay medidas fiables para reactivar el crecimiento —y
con él el empleo-y para iniciar el cambio hacia un nuevo modelo productivo, menos
dependiente de cualquier crisis ya se origine en el pais ya venga de fuera. Las
medidas eficientes debian ser lideradas por el sector publico, probablemente en

coordinacion con otros paises europeos o con el conjunto de la UE, cosa que no ha
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sucedido porque los poderes facticos de la UE han impuesto el camino de la

austeridad y de los recortes.

3.2. Mejorar la evaluacion de las politicas activas

Cabria preguntarse por la eficacia de las politicas activas, respecto a la cual nuestro
Informe-diagnostico suscita bastantes dudas y tanto la OIT como la OCDE critican
por dedicar pocos recursos y ser poco efectivas.

Evidentemente, las politicas activas no permiten encontrar mucho empleo, si
el mercado de trabajo no lo produce, que es lo que suele pasar en una recesion, sobre
todo si se trata de una recesién profunda como la actual. La salida de la recesién
puede darse de diversas maneras: con malos empleos, con buenos empleos, con
empleos de ambos tipos. Es aqui donde el estado puede jugar algun papel a través de
las politicas industriales o salariales o a través de creacion directa de empleo. Por ello
hemos sefialado que las politicas activas de empleo no pueden estar desvinculadas
de las politicas econdmicas.

Pero, dicho lo anterior, conviene que la administracion evaltie sus politicas
activas, con el fin de mejorar la eficacia que puedan tener en funcion del contexto.
Los indicadores de eficacia que se introducen con los PAPE son indicadores de
gestion por parte de los diferentes organismos que intervienen -y evaltan si éstos
han llegado a los objetivos administrativos marcados- pero no de eficacia de las
medidas sobre los desempleados que las utilizan, que se debe medir verificando si
estas personas se han insertado y con qué solidez en el mercado de trabajo en funcion
de la medida o medidas realizadas.

Calcular el porcentaje de los parados que llevan a cabo una actuacion
(orientacion, asesoramiento, formacion, etc.) sobre el conjunto de parados, en un
territorio, y compararlo con el resultado equivalente en otros territorios, es una
evaluacion de la gestion administrativa. Calcular el porcentaje de los que se insertan
en el mercado de trabajo después de haber realizado un curso de formacion con
éxito, comparando entre territorios, puede ser una evaluacion de eficacia de los
servicios y también un indicador de “activacion” de quienes realizan el curso, que
probablemente ya ha realizado otros, y se ha hecho asesorar y saben como presentar
un CV, etc, todo lo cual los convierte en mas “competitivos” en la basqueda de
empleos escasos. Pero nada nos dice sobre la eficacia de la medida que la
administracion ha puesto a disposicion gastandose un dinero, alternativamente a

otras medidas o a ninguna medida.
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Dar el paso siguiente, esto es referirse al calculo de eficacia, es mucho mas
complejo, pero mds interesante para saber si las politicas activas estan jugando su
papel para que los desempleados puedan insertarse ya ahora en el mercado de
trabajo o hacerlo dentro de un tiempo o cuando la economia esté creciendo mas,
siempre recordando que la eficacia de las politicas de empleo es la eficacia conjunta
de la regulacion, de las politicas econdmicas-industriales del estado y de las politicas
activas. Calcular la eficacia de una medida de politica activa realizada se puede hacer
solo comparando el grupo que ha llevado a cabo esa medida (un curso o una serie de
cursos) con un grupo de control, también de parados que, manteniendo equiparables
otros factores —nivel educacional, profesiéon, edad, afios trabajando, etc.- no haya
realizado las mencionadas medida o medidas; la comparacion con dicho grupo de
control debe versar sobre la insercion en el mercado de la trabajo, la duracién del
contrato, la categoria laboral.

En resumen, es necesario realizar ese tipo de evaluacion para saber cudles son
las medidas que conviene usar en cada momento. Pero tampoco es posible olvidar el
medio plazo, porque quiza una buena formacién ocupacional no tiene efectos
inmediatos porque la economia estd estancada, pero puede tenerlos, si ha mejorado
la empleabilidad de quienes la han seguido, cuando la economia vuelva a la senda
del crecimiento. Por otro lado, no conviene evaluar los efectos de las politicas activas
sin fijarse en el resultado de la politica econdmica y de la regulacion. Esta altima es
muy importante si lo que interesa es no solo contar puestos de trabajo, sean como
fueren, sino mejorar el empleo en calidad y estabilidad.

Si vinculamos las exigencias de evaluacion al papel de los servicios de empleo
en el territorio, sin méas condiciones, se corre el riesgo de pensar en la eficacia como si
fuera eficacia empresarial y, por tanto, centrarse en los parados mdas empleables,
dejando a su suerte los poco empleables. Pero justamente el papel de la

administracion es ocuparse también -;principalmente?- de éstos.

4, LOS COLECTIVOS QUE MAS DIFICILMENTE ENCONTRARAN TRABAJO

Hay mas de un millén y medio de desempleados por encima de 45 afios, de los
cuales 600.000 por encima de 54 anos, que dificilmente van a encontrar trabajo, a
menos que, respecto a los mismos, se lleven a cabo politicas activas muy potentes; en
defecto de las mismas, se requeririan politicas pasivas especificas que costarian casi

lo mismo al erario publico y tendrian peores resultados.
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Lo que no tiene sentido ni cabida en un pais que tenga sentido de la justicia, o
al menos de la decencia, es esperar a que esos desempleados vayan desapareciendo,
al convertirse en inactivos por desanimo —algo que hemos visto anteriormente que
estd pasando- emigren o se vayan jubilando con pensiones reducidas.

Con la ultima reforma del PP, los jubilados mayores de 54 anos pueden
mantener un subsidio hasta su jubilacidon, aunque con ciertas condiciones relativas al
volumen total de ingresos de sus familias —véase al respecto el capitulo 5 de este
Informe- mientras que anteriormente esta medida tenia lugar desde los 52, punto al
que quiere volver el PSOE, si gana las elecciones. Respecto a este problema, hemos
querido tener la opinion de los encuestados en el Delphi, aunque sdlo en relacion con
la franja de mayores de 54. El resultado es que el 86% proponen que se mantenga un
subsidio hasta la jubilacion, sin mas contrapartidas, si no encuentran un empleo;
pero, y esto es la novedad, el 57% sefialan que con el subsidio realicen actividades de
interés colectivo.

El tema de fondo es que tanto en esta franja de edad y también en la anterior,
desde los 45 afios, después de 2 afios 0 mas en paro esa situacion se puede consolidar
(ver grafico) y se empiezan a perder competencias utiles para el trabajo (sea técnicas
que relacionales y personales —estar seguro de si mismo, por ejemplo-). Volver al
trabajo por un mes y volver a salir y entrar en otro sector por un breve periodo y salir
del mismo, etc. no mejora mucho la situacion. Un periodo mas amplio de trabajo
resulta muy importante. ;O se piensa que basta con garantizar un subsidio, que
necesariamente sera bajo, hasta la jubilacion, para resolver el problema que estd

planteado?

Gridfico 12.2. Duracion del desempleo de parados mayores de 54 aiios (miles de

personas)
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Fuente: Elaboracion propia sobre microdatos EPA

Todo esto nos pone dos problemas encima de la mesa: es necesario tener un
trabajo que permita vivir y es imprescindible no perder competencias —si es posible
ganarlas, mejor- para una posible mejora laboral. Porque estamos hablando de un
colectivo al que pueden quedar muchos o bastantes afios de vida activa —-muchos de
ellos con hijos a su cargo- no meramente unos pocos anos que se pudieran arreglar
con subsidios, lo que nos obliga a pensar en politicas que permitan trabajar, no meros

subsidios para aguantar hasta la jubilacion.

4.1. Empleos directos garantizados por la administracion

Hasta ahora la administracion ha realizado planes locales de empleo para dar trabajo
a los colectivos mas dificilmente empleables, con salarios moderados, obteniéndose
los recursos para el mismo de los diversos niveles de la administracion. La politica de
empleos directos ha perdido prestigio, porque era una politica social disfrazada de
politica de empleo y se suponia que no ahadia competencias para que estas personas
pudiesen ir luego al mercado de trabajo normal. Su ampliacion tampoco suele ser
bien vista por los sindicatos que la tildan de competencia con malos empleos
respecto a las necesidades de empleo normal en el ambito publico.

Sin embargo, podria tener sentido incrementar esta politica, con varias
condiciones. Podriamos pensar en cubrir necesidades que dificilmente hoy entrarian
en el mercado, por ejemplo: apoyo a personas mayores que viven solas (hacer la
compra, ayudar a hacer la comida, un rato de compania), vigilancia y organizacion
del trafico en entrada y salida de nifios en las escuelas, tareas de jardineria en nticleos
urbanos medianos y pequenos, reforzamiento de tutoria de practicas en FP,
reforzamiento de salidas culturales de nifios y jovenes de Instituto y un largo etcétera
que podria implicar mejoras en las condiciones de los municipios y en la calidad de
vida. Por otro lado, estas contrataciones tendrian obligatoriamente unas horas
semanales o mensuales de formacién organizada por expertos y acompanada por
tutores, con el fin de que en un tiempo razonable estas personas tuviesen unas
competencias que les permitiesen salir al mercado normal. Finalmente, deberia ser
obligatorio aceptar una oferta de trabajo que llegara en condiciones salariales
similares a las del empleo directo.

Evidentemente estamos hablando de un mercado de trabajo protegido
(entrevistas a técnicos locales) en el que el objetivo es que las personas permanezcan

temporalmente; la situacion a la que responde es excepcional y parece socialmente
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mas util y personalmente mas digna esta politica que la del mero subsidio, ademas

bajo, que no lleva a ningtin cambio posible.

4.2. Fomento de contratacion con formacion

La segunda medida es la de extender a este colectivo el fomento a la contratacion, es
decir, introducir estos parados en el mercado normal y garantizando que las
condiciones salariales son similares a otras personas que se contratan fuera de este
programa. La ventaja que tendrian estas personas, en relacion con las de empleo
directo creado por la administracion, seria que estan en una empresa que podria
llegar a contratarlas sin bonificacion. Habria que mejorar la actual politica de
fomento a la contratacion con varias medidas. En primer lugar, tendria que ser
acompanada de formacion programada por expertos y seguida por tutores,
desarrollada en tiempos razonables y dentro del horario laboral. En segundo lugar
los tutores deberian programar y seguir, junto con el interesado y la empresa, un
plan de insercion con objetivo de permanencia en la empresa, ya sin la bonificacion.
En tercer lugar la duracion de la bonificacion seria superior a la actual. Por ultimo,
como en el caso anterior, las personas que siguen este programa tendrian la
obligacion de aceptar una oferta proveniente del mercado normal.

Por supuesto que estas mejoras al actual fomento a la contratacion podrian ser
aplicables a todos los colectivos, pero la contrastacion bonificada de los mayores de
54 anos podria tener ciertas especificidades: se les podria contratar como tutores de
practicas de trabajadores jovenes, algo que fortaleceria de verdad la formacion en las
empresas, aunque fuese a tiempo parcial ; en general los empleos a tiempo parcial
para tareas menos cualificadas podria ser una forma de volver al mercado de trabajo.
En las dos opciones senaladas los ingresos por empleo a tiempo parcial podrian ser
integrados con el subsidio. Evidentemente estamos hablando de mayores recursos
para las politicas pasivas, pero también de salvar el bienestar de los ciudadanos.

También en este caso el objetivo general de los servicios de empleo es que la
situacion laboral de este colectivo sea temporal y vuelvan al mercado de trabajo en
mejores condiciones. Para ello no parece descabellado, tal como senalan algunos
entrevistados, que la politica de fomento a la contratacion deje de estar centralizada y
pase a las Comunidades Auténomas, las cuales deberian buscar una férmula de
implicacion de los ayuntamientos, ya que para la mayoria de los puestos de trabajo el
mercado de trabajo es el territorio cercano.

En este capitulo cabe senalar también iniciativas interesantes como

INCORPORA que busca relacionar entidades sociales y empresas, a través de una
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intermediacion de técnicos preparados para ello, que logre incorporar al mercado de
trabajo a individuos socialmente vulnerables. Las entidades sociales conocen a los
parados y saben las competencias que pueden tener a pesar de su vulnerabilidad, las
empresas ganan en imagen social. Pero evidentemente es un programa que no puede

cubrir los que son los grandes retos que tiene directamente la administracion.

5. /POR QUE DEBEN SEGUIR INTERVINIENDO LAS POLIiTICAS DE EMPLEOQ?

5.1. ;Politicas espaiiolas o politicas de la UE teniendo en cuenta las caracteristicas
espafolas?

Las politicas de empleo son algo o no son nada en funcion de cuales sean las politicas
econOmicas y la regulacion, general y laboral. Si cada pais se tiene que arreglar por
su cuenta y lo comtuin de la UE es el llamado mercado tnico, los paises seguirdn
teniendo sus politicas econdmicas —las de muchos seran periféricas a las de unos
pocos, reinando en estos las ideas defensivas, conservadoras y “nacionalistas”- y
posiblemente el camino de Espana y de otros paises periféricos serd el que ha vuelto
a reemprender en 2014, reconstruir su viejo modelo productivo, basado en la
flexibilidad y en la devaluacion de los salarios, gracias a la eliminacion de las
“reglas” del trabajo. Si la UE quiere consolidarse, lo que significa avanzar
decididamente hacia la unién politica, deberd tener politicas comunes: politica
economica (aunque con especializacion territorial), politica fiscal, politica financiera,
etc. En tal caso, las politicas de empleo, y en particular las politicas activas, deberan
también tener un impulso europeo, aunque diversificado segun el territorio y segin
la estructura productiva del mismo. Territorios diversos y estructuras productivas
diversas, si, pero objetivos socio-politicos comunes. Esto puede ser la UE, lo demas

sera volver a que cada pais mire s6lo por si mismo.

5.2. Regular para mantener la cohesion social

Las crisis sin politicas rompen la cohesién social porque profundizan a perpetuidad
desigualdades intolerables. La crisis de 2008 ha puesto mas de manifiesto que la
crisis de los 90 y la de los 80 el verdadero drama del sistema de regulacion del
capitalismo actual: que la desigualdad entre los mas ricos y una proporcion muy
elevada del resto es cada vez mas evidente y que las crisis provocan reajustes para
garantizar que se siga en esa direccidn, porque fortalecen a unos y debilitan a otros.

El grafico de Picketty, que reproducimos, lo pone de manifiesto, sehalando cémo la
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posicion del 1% y del 10% mas rico en la UE y USA vuelve a estar ganando la partida

al resto desde los anos 70.

Grdfico 12.3. Fracaso de la regulacion del capitalismo

WEALTH INEQUALITY: EUROPE AND THE U.S., 1810-2010

100%:

QO

Boeg

F0%

A%

50%

AO%

JI0%

20%

0%

SHARE OF TOP DECILE OR PERCENTILE IN TOTAL WEALTH

130 1330 1850 1870 1890 1910 1930 1950 1970 1990 2000

TOP 1% WEALTH SHARE: LL5. B TOP v WEALTH SHARE: LS.

B 10P 10% WEALTH SHARE: EUROPE TOP 19 WEALTH SHARE: EURCFPE

Fuente: Picketty, 2013

El grafico llega hasta 2010. Podria ser completado por los datos del servicio de
estudios del Credite Suisse cuando sefiala que en 2014 el 1% de la poblacion mundial
posee el 46% de la riqueza, lo que nos estaria devolviendo a la Europa de principios
del siglo XX. Si este desequilibrio se puede corregir con otra regulacion, sera sélo si
se hace en &mbitos que abarcan a muchos paises, para empezar la eurozona, porque
tiene una moneda comun y un banco central comun. Parafraseando a Picketty: “Creo
mas en la eurozona que en la UE. Debemos tener un presupuesto para el drea euro y
un Parlamento propio de la eurozona. Con las instituciones actuales, con el Consejo
Europeo tan intergubernamental, no iremos muy lejos. Debemos dar un salto
importante, hacia la mutualizacion de las deudas publicas nacionales, hacia la unién
fiscal, hacia la preponderancia de la inversion por encima de la preocupacion sobre el
nivel del déficit presupuestario. Ahora el Consejo Europeo habla de todo eso, pero

no hace nada”. Pero conviene ser mds explicitos sobre la union fiscal: se requiere una
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reforma fiscal que grave adecuadamente la riqueza y sea realmente progresiva sobre

los ingresos.
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