Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

3. POLITICAS ACTIVAS DE MERCADO DE TRABAJO EN LA
UNION EUROPEA
3.1. Introduccidén

El objetivo de este capitulo es analizar el papel de la
politicas activas en el marco de la politica de empleo propuesta por
la Comisién Europea, asi como situar a los diferentes paises en base
a su grado de compromiso con las politicas activas en el periodo

1985-99.

Para ello, en primer lugar analizaremos la evolucidén del
mercado de trabajo en los paises de la Unidén Europea. Acto seguido
veremos cual ha sido la estrategia de la Comisidn Europea en materia
de politica de empleo y el grado de importancia otorgado a la
politica activa. En tercer lugar, repasaremos la importancia del
Servicio PUblico de Empleo en la aplicacidén de las politicas activas
y su diferente estructura segun los paises.

Finalmente, analizaremos la evolucidén de las politicas activas en

los paises de la Unidén Europea y sus diferentes enfoques.
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Pero antes de entrar en materia, nos parece interesante
relacionar la politica de empleo o de mercado de trabajo con el
andlisis de las causas del desempleo. Dichas causas pueden agruparse
en dos grandes grupos: las fundamentadas en la demanda y las
fundamentadas en la oferta. Las dos grandes explicaciones son a

menudo rivales, aunque en ocasiones se definen como complementarias.

Causas de demanda

En este caso son las consecuencias negativas a largo plazo de
las medidas deflacionarias de la demanda, adoptadas por los paises
de la Unidén Europea después de la segunda crisis petrolera, las que
explicarian el caréacter persistente del desempleo. La diferencia
entre el éxito relativo logrado por los Estados Unidos y el fracaso
relativo de la Unidén Europea, se debe en gran medida a las
diferencias en la gestién de la demanda durante los decenios de 1980
y 1990%%°.

Para los defensores de esta tesis, no resultan convincentes las
pruebas que atribuyen el elevado y persistente desempleo en la Unidn
Europea a la aceleracidédn del cambio estructural y a una politica
inadecuada frente a la disminucién de la demanda de mano de obra no
cualificada (Boltho et al. 1995; Rowthorn, 1995; Dreze, 1996;

Heylen et al. 199¢6).

Lo anterior no significa que nieguen la existencia de cambios
estructurales a lo largo del tiempo. Aspectos como el progreso
tecnoldégico y el auge de la competencia de los nuevos paises
industrializados, conllevaran dificultades en el mercado de trabajo

para las personas sin cualificar o con escasa cualificacién.

125 Para un an&dlisis detallado de los factores de demanda como principal

causa del desempleo en Europa, véase Modigliani (1994).
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Lo que discuten es que ésta sea la causa mas importante del
desempleo en Europa y que el aumento de la flexibilidad del mercado
de trabajo sea una condicidén suficiente para conseguir mejores
resultados. Si la demanda de produccidén en relacidn con su nivel
potencial durante los afios 80 y 90 hubiese sido tan fuerte en la
Unién Europea como en Estados Unidos, probablemente no estariamos
hablando de diferencias tan notables en las tasas de desempleo, ni
de una persistencia tan marcada en los paises europeos'?®.

Las politicas que se derivan de este andlisis se orientan hacia
la estabilizacidén de la demanda con el objeto de garantizar un
crecimiento duradero que permita reducir el paro masivo. Segun Dréze
(1996) las politicas de estabilizacidn de la demanda deben
implantarse a nivel europeo, ya que el ambito es lo suficientemente
cerrado para que estas politicas sean efectivas.

Dreze y Malinvaud (1994) elaboran un programa de actuacidn
basado en: programas de inversidén en la renovacidn de cascos
urbanos, viviendas sociales, transporte urbano y redes transeuropeas
y por ultimo, subvenciones al empleo aplicadas en base al contenido
de mano de obra de las inversiones.

La iniciativa europea en favor del crecimiento del empleo
impulsada por dichos autores se completa con una serie de propuestas
como: reduccidn de los tipos de interés, reestructuracidn
presupuestaria, moderacién salarial y rebaja de los costes
salariales para la mano de obra no cualificada.

Lo anterior no significa que no consideren medidas desde el

lado de la oferta, como la mejora de la educacidén y de los sistemas

12¢ Estimaciones de la OCDE para el periodo 1980-1995 demuestran que las

diferencias de produccién actuales y pasadas son determinantes muy
significativos del desempleo en la Unidn Europea (Economic Outlook n©58,
OCDE, 1995).
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de formacién, el impulso de las politicas activas, la revisidn de
los sistemas de prestaciones por desempleo y una mayor flexibilidad
del mercado laboral y de los salarios. Pero dichas medidas seréan
siempre complementarias, puesto que la causa fundamental del

desempleo recae en la debilidad de la demanda agregada.

Causas de oferta

La explicacidén del elevado y persistente desempleo desde el
lado de la oferta centra su andlisis en el mercado de trabajo.

Las dos vias que intentan explicar la persistencia del desempleo son
el sistema de negociacidén salarial y la ineficacia de los parados a
la hora de buscar trabajo. Las caracteristicas del subsidio de
desempleo, la falta de formacidén adecuada y la desmoralizacidn del
parado después de ser rechazado de forma reiterada motivarian dicha
ineficacia.

Layard et al. (1991) intentan mostrar la importancia de dichas
vias a la hora de fundamentar propuestas que mantengan un
crecimiento no inflacionista en Europa. Al analizar las diferencias
en las tasas de paro medias entre los paises, constatan la
existencia de tres caracteristicas en los paises con menor nivel de
desempleo. Dichas caracteristicas son:

a) una negociacién salarial altamente centralizada.
b) unos subsidios de desempleo que terminan mads o menos después de
un ano.

c) un mayor gasto en programas activos de mercado de trabajo.

Por lo tanto, son las instituciones y la forma en que

respondieron a las crisis lo que explicaria las diferencias en el

nivel y las variaciones del desempleo entre los distintos paises.
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Las instituciones méds relevantes son:
B c]l sistema de prestaciones de desempleo, con especial atencidn a
la duracién y a la cuantia.
B 1a formacidén, colocacidén y politicas de fomento a la creacidn de
empleo.
B instituciones de negociacidén salarial como los sindicatos, el
grado de centralizacidén de la negociacidn colectiva y la duraciédn

del contrato'?’.

Desde el punto de vista de nuestra investigacidn nos interesa
fundamentalmente el papel de las politicas activas y su reflejo en
las estrategias de politica de empleo en la Unidén Europea.

Como Layard subraya, “la negociacién salarial centralizada no es
f4dcil de lograr, por lo que la maxima prioridad se centra en dedicar
mayores recursos a los programas activos en detrimento de los
recursos destinados al subsidio de desempleo”*?®.

Las crisis de los afios 70 y principio de los afios 80 afectaron
tanto a Estados Unidos como a Europa. Mientras en la Unidn Europea
el desempleo se mantuvo elevado, en Estados Unidos descendid
rapidamente después de 1982. La persistencia del paro en Europa se
explicard desde el lado de la oferta en base a:

a) las caracteristicas de los subsidios de desempleo que debilitan

la busqueda de empleo por parte de los parados.

b) la legislacidn de proteccidn al empleo.

127 . . . .. .
Si los convenios salariales son de larga duracidn, al cambiar la demanda

nominal los salarios no responden y como consecuencia varia de forma
significativa el desempleo. Este efecto se amortigua si los salarios estan
indiciados y si los convenios estédn sincronizados y no se superponen. La
flexibilidad de los convenios salariales implicard brevedad, indiciacién y
sincronizacién (Layard et al.l1996).

128 ygase Layard (1990) capitulo 11.
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c) sistemas de negociacidédn salarial que favorecen a los trabajadores
internos.

Pero hubo una excepcidédn en Europa que fueron los paises de la
antigua EFTA. Estos eludieron el desempleo debido a una baja
persistencia basada en tres razones: duracidén limitada de los
subsidios de desempleo, un acuerdo salarial corporativista y una
intensa politica de mercado de trabajo.

Abundando en esta excepcidén, Therborn (1989) considera que la
existencia o no de un compromiso institucionalizado en favor del
pleno empleo es la explicacidédn fundamental del impacto diferencial
de la crisis. Su andlisis combina el uso de politicas y mecanismos
anticiclicos con el uso de mecanismos especificos para ajustar
oferta y demanda en el mercado de trabajo.

La persistencia ha conducido a que sea la duracién el factor
determinante de las elevadas tasas de paro en la Unidén Europea.
Dicha duracidén puede estar relacionada con la eficacia de los
demandantes de empleo y con el grado de desajuste entre la oferta y
la demanda de trabajo. Suponiendo que el desajuste es un factor
relativamente estable a lo largo del tiempo, serd la eficacia de
los parados el aspecto clave para explicar la duracidén del desempleo
(Layard et al. 1991).

La cuestidén que se plantea a continuacidn es saber qué podemos
hacer para mejorar la eficacia de los parados. Ahi es donde surge la
necesidad de aplicar politicas activas como la opcidn mas adecuada.
Sin embargo, en el andlisis de dicha eficacia no podemos olvidar la
importancia otorgada a reducir el atractivo de las prestaciones por
desempleo, rebajando su cuantia, acortando su duracidén y comprobando

de forma rigurosa la disponibilidad de los parados a trabajar.

174



Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

3.2. El mercado de trabajo en los paises de la
Unién Europea.

La evolucidén de las principales variables del mercado laboral
es paralela a la evolucidén de la situacidn econdmica general. Pero
la relacidén entre la economia y los resultados del mercado de
trabajo no es tan positiva como en Estados Unidos y Japdn.

En una primera etapa, asociada a las dos crisis del petrdleo
(1973 y 1979), la evolucidn del empleo se vio afectada
negativamente, elevandose los niveles de paro en la mayoria de
paises. A partir de 1985 se inicia la recuperacidén econdmica y con
ella, la elevacién progresiva de los niveles de empleo favorecida
por un mayor contenido en puestos de trabajo del crecimiento
econémico??.

Segun Fina (1992) las explicaciones de este fendmeno son:
a) el aumento del trabajo a tiempo parcial (aunque no en la mayoria
de los paises), b) el peso creciente del sector servicios y
c) los cambios institucionales en el mercado de trabajo en la linea
de una mayor flexibilidad y una gran moderacidén salarial en el
periodo 1985-90.

A pesar del ritmo de crecimiento del empleo en dicho periodo
(aunque inferior al registrado en Estados Unidos y Japdn), los
niveles medios de paro en la mayoria de los paises europeos no se
redujeron de forma substancial. Ademds, podemos constatar la
persistencia de un importante volumen de desempleo de larga duracidn
que constituye una caracteristica estructural especifica de las

economias europeas.

129 Entre 1960 y 1973 el umbral a partir del cual se empezaba a crear empleo

en Europa era del 4,5%, mientras que en el periodo 1985-90 este umbral bajé
al 2%.
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En el periodo 1990-94 se produce un cambio de tendencia en el
marco de una grave crisis econdmica que implica una caida del nivel
de empleo y un considerable aumento de las tasas de paro.

La destruccidén de empleo de este periodo absorbe todo el volumen de
empleo generado entre 1985 y 1990.

La recuperacidén que se inicia a finales de 1994 no registra la
misma intensidad que la anterior etapa expansiva por lo que respecta
al crecimiento econdémico y a la creacidn de empleo. Resultados
modestos que no permiten reducir la tasa de desempleo de forma
substancial en relacidén al maximo alcanzado en 1994.

Dichas tendencias generales no implican una homogeneidad entre
los mercados de trabajo de los diferentes Estados miembros. En cada
una de las etapas analizadas encontramos excepciones a las lineas
generales aplicables a la mayoria de paises. Lo anterior es el
reflejo tanto de las diferencias en la evolucidédn macroecondmica como
de la distinta configuracidén institucional de cada pais.

En el periodo 1985-90 podemos destacar los siguientes hechos:
(Grafico 1)

- Los palises que obtuvieron mayores tasas de crecimiento registraron
también una mayor creacidn de empleo (excepto Finlandia, Irlanda y
Portugal) .

- Los resultados mas pobres tanto en términos de crecimiento como de
empleo se registraron en Dinamarca, Grecia e Italia.

- Por contra, Paises Bajos, Luxemburgo, Espafia y Suecia fueron los

que lograron una mayor intensidad en empleo del crecimiento.
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Grafico 1. Crecimiento del PIB y del empleo en

los Estados miembros (1985-1990)
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Fuente: Eurostat y elaboracidén propia.

En el periodo 1990-94 podemos destacar: (Grafico 2)
- el crecimiento muy bajo e incluso negativo en algtn afio, lo que
supuso una disminucidén del numero de ocupados (la media de
crecimiento anual en la U.E. fue del 1,1%).
- sin una tasa de crecimiento del PIB de alrededor del 2% ningun
pals excepto Grecia consiguid un aumento en el nUmero de personas
ocupadas.
- Luxemburgo, Grecia, Irlanda y Paises Bajos fueron los que lograron

una mayor intensidad en empleo del crecimiento.
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Grafico 2. Crecimiento del PIB y del empleo en

los Estados miembros (1990-1994).
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Fuente: Eurostat y elaboracidén propia.

En el periodo 1994-99, el crecimiento econdémico es aun
claramente inferior al del periodo 1985-90 en la U.E. (2,3% frente al
3,2%). Esto se traduce en una menor generacidén de empleo con una
variacién anual del 0,9% frente al 1,4% del anterior periodo
expansivo. En el periodo 1994-1999 cabe destacar que:

- La mayor intensidad en empleo del crecimiento tiene lugar en
Paises Bajos, Luxemburgo, Espafa, Finlandia e Irlanda.

- El crecimiento del empleo fue negativo en Alemania y muy bajo en
Austria, Bélgica, Francia, Italia, Portugal y Suecia.

- La intensidad en empleo del crecimiento parece haber disminuido
con respecto a la expansién de los anos 80. Sin embargo, los paises
que registraron una gran intensidad en dicha expansién la mantienen
también en el periodo 1994-99 con la excepcidédn de Suecia.

- Por contra, Finlandia e Irlanda aparecen con una gran generacién

de empleo a diferencia del periodo 1985-90.
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Grafico 3. Crecimiento del PIB y del empleo en

los Estados miembros (1994-99).
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Fuente: Eurostat y elaboracidén propia.

La evolucidén de las tasas de actividad y de ocupacién reflejan
la situacidén del mercado de trabajo, asi como aspectos demograficos
y culturales. En lineas generales podemos decir que la tasa de
actividad en la Unidén Europea aumenta en el periodo 1985-90 y se

mantiene a partir de entonces sin apenas variaciones (Grafico 4).

No ocurre lo mismo si distinguimos entre hombres y mujeres.
Mientras la tasa de actividad masculina presenta una tendencia
decreciente, con independencia del periodo considerado, la tasa de

actividad femenina muestra una clara tendencia al alza.

En principio, podemos afirmar que la tasa de ocupacidn aumenta
en las etapas de crecimiento econdémico y disminuye en los periodos
de crisis. No obstante, la evolucidén de las tasas de ocupaciédn
masculina y femenina difiere de forma considerable (Grafico 5).

La tasa masculina presenta una tendencia decreciente. Por contra, la
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tasa femenina crece en las etapas expansivas y se mantiene sin

apenas variaciones entre 1990 y 1994.

Grafico 4. Tasas de actividad en la U.E.

90 +
HTotal
% B Masculina
OFemenina
—
1985 1990 1994 1999
Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.
Grafico 5. Tasas de ocupacién en la U.E.
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.
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Por paises podemos distinguir:
- una tasa de actividad por debajo de la media europea en Espafia,
Italia, Grecia, Bélgica e Irlanda.
- una tasa muy superior a la media en Dinamarca, Luxemburgo, Paises
Bajos, Austria, Finlandia, Suecia y el Reino Unido.
- la tasa de actividad femenina experimenta un aumento considerable
en la mayoria de los paises entre 1985 y 1998, aunque disminuye de
forma clara en Dinamarca, Finlandia, y Suecia.

Las tasas de ocupacidén tampoco son homogéneas apreciandose
notables diferencias entre los Estados miembros:
- Bélgica, Espafa, Grecia, Irlanda e Italia se mantienen por debajo
de la media europea, siendo Espafia el Gnico que presenta una tasa de
ocupacién inferior al 50%*°°.
- Por contra, Dinamarca, Luxemburgo, Austria, Finlandia, Alemania,
Portugal, Suecia y el Reino Unido mantienen una tasa de ocupacidn
superior a la media europea.
- Las tasas de ocupacién femeninas aumentan en todos los paises
excepto Finlandia y Suecia en el periodo 1985-1999.
- Espafia presenta también la tasa de ocupacidén femenina mas baja de
la Unidén Europea ocupando la misma posicidn relativa que en el caso
de la tasa de ocupacidn total.

Por otro lado, las tasas de feminizacidén reflejaran mejor la
participacién de la mujer en el mercado de trabajo.
Dicha participacidén es inferior a la masculina en el caso de la
actividad y la ocupacidén, acorde con unas tasas muy inferiores a las
masculinas como vimos en los graficos 4 y 5. En cambio, podemos

decir que la tasa de feminizacién en relacidén al paro es

130 Siguiendo a Eurostat, consideramos la poblacidén potencialmente activa

como la comprendida entre 15 y 64 afos.
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sensiblemente mayor, lo que refleja la mayor incidencia del
desempleo entre las mujeres.

En la U.E. las tasas referentes a la actividad y a la ocupacidén
aumentan entre 1985 y 1999. La tasa referente al paro aumenta en las
etapas expansivas y disminuye entre 1990 y 1994 (grafico 6).

Las diferencias entre los diversos paises son evidentes,
pudiendo distinguir a grandes rasgos tres grupos de paises donde las
tasas de feminizacidén se comportan de manera similar.

Un primer grupo compuesto por Dinamarca, Francia, Luxemburgo,
Paises Bajos y Portugal, donde las tasas de feminizacién referentes
a la actividad, la ocupacidén y el paro son superiores a la media
europea.

En segundo lugar, el grupo integrado por Bélgica, Espafia,
Grecia, Italia e Irlanda, donde las tasas de feminizacidén referentes
a la actividad y a la ocupacidén son inferiores a dicha media, pero
no asi la referente al paro que es nitidamente superior excepto en
Irlanda.

Por Gltimo el grupo compuesto por Alemania, Austria,
Finlandia, el Reino Unido y Suecia, donde las tasas de feminizacién
en relacidén a actividad y ocupacidn son superiores a la media
europea. Por el contrario, la tasa referente al paro es claramente
inferior a la media.

Del grafico 6 podemos deducir que en los periodos expansivos la
mayor incorporacidén de la mujer al mercado de trabajo, a pesar del
crecimiento del empleo femenino, impide una reduccidén substancial
del paro femenino. Por contra, en los periodos recesivos la
destruccién de empleo se concentra de forma mayoritaria en los

hombres.
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Grafico 6. Tasas de feminizacidén en la U.E.
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat y elaboracidén propia.

La distribucién sectorial del empleo asi como su evolucidn, nos
permite distinguir donde se concentra la ocupacidn y qué cambios se
han producido a lo largo del tiempo. El sector servicios es el que
mads empleo acumula, seguido de la industria y por ultimo la
agricultura.

Este orden se mantiene para todos los afios analizados en la
U.E. y en cada uno de los Estados miembros. Podemos afirmar que
entre 1985 y 1999 se produce en todos los paises de la U.E. una
reduccidén del peso del sector agricola y del sector industrial en
beneficio del sector servicios (grafico 7).

La proporcién de mujeres ocupadas en los servicios es superior
a la masculina en todos los paises. En la industria sucede todo lo
contrario. Mientras, en la agricultura la proporcidédn de hombres
ocupados es superior a la de mujeres en todos los Estados miembros

excepto en Austria, Grecia, Italia y Portugal.
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La reduccién del peso de la agricultura y de la industria en el
total del empleo en favor de los servicios es una constante en todos
los paises. Sin embargo, no todos tienen la misma posicidédn respecto
de la media europea pudiendo distinguir:

- La importancia de la agricultura es mayor que la media europea
entre 1985 y 1999 en Austria, Espafia, Finlandia, Irlanda, Italia y
Portugal.

- Por contra, es inferior en Alemania, Bélgica, Luxemburgo, Paises
Bajos, el Reino Unido y Suecia.

- En la industria, la mayoria de los paises estdn por debajo de la
media europea excepto Alemania, Austria, Espafia, Italia y Portugal.
- La importancia del sector servicios es muy superior a la media en
Luxemburgo, el Reino Unido y Suecia y muy inferior en Grecia y

Portugal.

Grafico 7. Evolucién sectorial del empleo en la

Unidén Europea.
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.
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Por lo que se refiere a las caracteristicas del empleo nos
interesan principalmente dos aspectos: el empleo temporal y el
empleo a tiempo parcial. En la Unién Europea se ha producido un
aumento de los dos tipos de empleo en el periodo 1985-1999.

El empleo temporal pasa del 8,4% al 13,2% del empleo total, mientras
que el empleo a tiempo parcial pasa del 12,7% al 17,7%
(Graficos 8 y 9).

La situacidébn es muy distinta cuando distinguimos entre hombres
y mujeres, ya que éstas concentran mayoritariamente el empleo a
tiempo parcial y acaparan una proporcidédn mayor que los hombres en el

empleo temporal.

Grafico 8. Proporcién del empleo temporal sobre el empleo

total en la Unidén Europea.
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Grafico 9. Proporcién del empleo a tiempo parcial sobre el

empleo total en la Unidén Europea.
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En los dos tipos de empleo la homogeneidad tampoco serd una
caracteristica dominante entre los paises de la Unidn Europea:
- Paises Bajos, Suecia, el Reino Unido y Dinamarca destacan por una
proporcién de empleo a tiempo parcial superior a la media europea,
sobre todo en los Paises Bajos, donde dicha proporcidédn alcanza méas
de un tercio del empleo total.
- Por contra, Grecia, Italia, Espafia y Portugal no logran superar en
ningtn momento del periodo considerado la mitad de la media europea.
- En el caso del empleo temporal los paises con mayor proporcidn son
Espafia, con cerca de un tercio del empleo total, y a distancia
Finlandia, Francia, Suecia y Dinamarca.
- Por contra, el empleo temporal es muy reducido en Luxemburgo,
Bélgica, el Reino Unido e Italia.

Las diferencias entre hombres y mujeres son evidentes en los
dos tipos de empleo. El peso tanto del empleo a tiempo parcial como

del empleo temporal en el colectivo femenino es muy superior al
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masculino en todos los paises. Ademds, en el caso del empleo a
tiempo parcial lo es también en términos absolutos.

Podemos destacar los siguientes hechos:

- La proporcidén de mujeres ocupadas a tiempo parcial es
especialmente elevada en los Paises Bajos con mas de dos tercios del
total, y en el Reino Unido y Suecia con cerca de la mitad del total
de ocupadas.

- En el empleo temporal destaca Espafia con mds de un tercio del
total y Finlandia con un 20%.

- Al igual que en el empleo total, el empleo a tiempo parcial
femenino es muy inferior a la media europea en Grecia, Italia,
Espafia y Portugal.

Podemos asociar la evolucidén de los niveles de paro a la senda
de crecimiento econdémico, aunque no de forma muy estrecha. La
expansién del periodo 1985-90 no consigue reducir la tasa de
desempleo de forma substancial. Entre 1990 y 1994 dicha tasa vuelve
a elevarse por encima del nivel madximo alcanzado en 1985. A partir
de 1995 la tasa global de desempleo se reduce muy lentamente
(Grafico 10). La homogeneidad no es la nota dominante entre los
paises europeos, pudiendo relacionar las diferencias en las tasas de
paro con las diferencias en las tasas de ocupacién y de actividad™ .

La distincidén entre hombres y mujeres es basica para analizar
la evolucidén del desempleo. La tasa de paro femenina es
sensiblemente superior a la tasa masculina en todos los afios
considerados: (Grafico 10)

- En el periodo 1985-90 la disminucidédn tanto del desempleo femenino

como masculino hace que se mantenga el diferencial.

131 < . s P
Los paises con unas bajas tasas de ocupacidn y de actividad suelen

registrar unas tasas de paro superiores a la media europea.

187



Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

- Pero en el periodo de crisis 1990-94 el desempleo masculino
aumentd mads que el femenino, reduciéndose de esta forma el
diferencial, aunque la tasa femenina continuaba siendo mayor.

- A partir de 1995 la lenta reduccidén del desempleo femenino ha

vuelto a incrementar el diferencial.

Grafico 10. Tasas de desempleo en la U.E.
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

Las diferencias entre los Estados miembros por lo que se
refiere a las tasas de paro son evidentes:
- Espafia, Irlanda, Francia e Italia mantienen una tasa de paro
superior a la media europea, destacando nuestro pais con una tasa de
alrededor del 16%.
- Finlandia se sitta por encima de la media a partir de 1992
alcanzando niveles alrededor del 17%.
- Por contra, destacan por su baja tasa de paro Dinamarca,
Luxemburgo, Paises Bajos, Austria, Portugal y Suecia, aunque éste

tltimo ha visto incrementar su tasa de paro en los afios noventa.
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- Las tasas de paro femeninas son mayores que las masculinas en
todos los paises excepto en el Reino Unido, Finlandia y Suecia.
Precisamente en estos tres paises se registra una elevada proporcién
de empleo a tiempo parcial sobre el total de empleo femenino.

- El diferencial entre ambas tasas es muy elevado en Bélgica,
Espafia, Grecia, Italia y Portugal, aunque en éste ultimo la tasa de
paro femenina es inferior a la media europea'’?.

Al margen de las tasas de desempleo agregadas, desde el punto
de vista de la implementacién de politicas activas de mercado de
trabajo, nos interesan especialmente la incidencia del paro juvenil
y del paro de larga duracién.

En el caso del desempleo juvenil, su magnitud se mantiene
siempre por encima del doble de la tasa de paro total en la Unidn
Europea. También en este tipo de desempleo la tasa femenina es
superior a la masculina. Si bien los jévenes fueron los mas
beneficiados del descenso del paro entre 1985 y 1990, también fueron
los que mas soportaron el incremento posterior, alcanzando la tasa
de paro juvenil en 1994 un nivel similar al de 1985. En el periodo
1994-99 dicha tasa se reduce claramente (Grafico 11).

Podemos destacar los siguientes hechos:

- Las diferencias entre los distintos paises son apreciables
pudiendo establecer una divisidén entre el norte y el sur de Europa.
- En todos los paises el desempleo juvenil es notablemente mas alto
que el desempleo total excepto en Alemania.

- El1 desempleo juvenil se plantea como un problema mucho mas
importante en el sur de Europa, destacando Espafia, Grecia e Italia.

- Pero también es importante en Irlanda, Finlandia y Suecia desde

132 ~ . . . . .
Espafia registra con diferencia la tasa de desempleo femenina mas elevada

de la Unidén Europea asociada sin duda a la menor tasa de ocupacién femenina.
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principios de los afios 90, y en Bélgica y Francia, debido en parte a
las bajisimas tasas de actividad de los jévenes.

Por este motivo, una elevada tasa de paro puede afectar a un
nimero reducido de personas, sobre todo si consideramos las tasas de
actividad de los menores de 20 afios. La solucién estriba en medir el
desempleo proporcidén de la poblacidédn de ese grupo de edad. En ese
caso, Bélgica y Francia verian substancialmente reducido el nUmero

de jébvenes afectados por el desempleo.

Grafico 11. Tasas de paro juvenil en la U.E.
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Fuente: Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

El desempleo de larga duracidén es claramente un problema
europeo, pues su incidencia es muy pequefia en Estados Unidos y
Japbébn. La tasa de paro de larga duracidén en la Unidén Europea
disminuydé en el periodo de expansién econdmica (1985-1990), aunque
con retraso respecto a la tasa de paro total (la disminuciédn
continta hasta 1992). El desempleo de larga duracidén aumenta entre
1992 y 1995. En el periodo 1995-1999 disminuye, aunque menos que en

la anterior etapa expansiva (grafico 12).
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La incidencia del paro de larga duracién (proporcidn del total
de desempleados) es mas utilizada a la hora de efectuar
comparaciones, aunque estd sujeta a mas problemas que la tasa.
Podemos afirmar que la proporcidn de parados de larga duracidn
desciende durante una recesién al incrementar el numero de parados y
aumenta en el periodo expansivo, debido al menor numero entradas en
el desempleo.

No obstante, cabe destacar lo siguiente: (Grafico 12)

- El1 desempleo de larga duracidén afecta més a las mujeres que a los
hombres en consonancia con la diferencia observada en las tasas de
paro globales.

- La incidencia del desempleo de larga duracidédn disminuye entre 1985
y 1990, pero sigue cayendo hasta 1992.

- A partir de entonces aumenta hasta situarse en 1995 a solo cinco
puntos por debajo del méximo alcanzado en 1985.

- Entre 1995 y 1999 la incidencia desciende ligeramente.

- La proporcién de desempleados de larga duracidédn aumenta con la
edad en el conjunto de la Unidn Europea, aunque en los paises del
sur también destaca la proporcidén de jdvenes.

Dichas magnitudes justifican la especial atencién al desempleo
de larga duracién como uno de los principales objetivos de las
politicas activas. El deterioro de la empleabilidad de los parados
de larga duracién y su nula influencia en la negociacidén salarial
fundamentan la aplicacidén de programas especificos, aun a pesar de

las dudas sobre su eficacia, aunque no sobre su equidad.
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Grafico 12. Incidencia del desempleo de larga

duracién en la Unidbn Europea.
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Fuente: Labour Force Survey y elaboracidn propia.

Podemos decir que la incidencia del desempleo de larga duracidn
no guarda relacidén con las tasas de desempleo global:
- Bélgica, Italia y Paises Bajos registran una proporcidédn de parados
de larga duracidén superior a la media europea pero con una tasa de
paro global no superior a la media.
- Por contra, Espafia con una tasa de paro global que dobla la media
europea registra una incidencia del paro de larga duracidén algo
superior a la media europea.
- En Grecia, Italia e Irlanda la incidencia del paro de larga
duracién aumenta entre 1985 y 1990, aunque si disminuye entre 1990 vy
1992, confirmando asi los problemas que presenta este indicador.
- En 1992 la proporcién mas baja se registraba en el Reino Unido,
Suecia, Portugal, Alemania, Dinamarca y Francia, mientras se

mantienen muy altas en Bélgica, Italia e Irlanda.
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- A partir de 1992 dicha proporcién aumenta en todos los paises.
- Entre 1995 y 1999 la incidencia disminuye en todos los paises
excepto Alemania, Grecia Italia, Austria y Suecia.
- La incidencia del paro de larga duracidn es superior en las
mujeres que en los hombres, excepto en los paises donde la tasa de
paro femenina es inferior a la masculina (Reino Unido, Finlandia y
Suecia) .

Por el contrario, las tasas de desempleo de larga duracidn si
guardan mas relacidén con las tasas de paro global:
- Descienden entre 1985 y 1990 en todos los paises excepto Grecia y
Dinamarca.
- A partir de 1991 aumentan también en todos a excepcidén de Irlanda
y Paises Bajos.
- Entre 1995 y 1999 disminuyen en todos excepto Bélgica, Alemania,

Grecia, Francia, Italia y Suecia.

Al margen del andlisis de la actividad, la ocupacién y el
desempleo, el andlisis de los costes laborales completard este
radpido repaso a la evolucidén del mercado de trabajo en la Unidn
Europea. En primer lugar, cabe analizar cuidl es la evolucidn de la
remuneracién de asalariados en términos reales en base al deflactor
del PIB en los diferentes periodos. A continuacidn, compararemos
este dato con la evolucién de la productividad del trabajo en el
conjunto de la economia para asi establecer las variaciones de los
costes laborales unitarios reales (CLUR).

En el periodo 1985-90 la remuneracidédn de asalariados en
términos reales en la U.E. aumentd en un 1,2% de media anual,
mientras que la productividad aumentaba en un 1,9%.

Los CLUR disminuyeron por tanto a un ritmo del 0,7% de media anual,

193



Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

aunque no en todos los paises europeos fue parecida ni tuvo el mismo

sentido (grafico 13).

Grafico 13. Remuneracidédn de asalariados en términos reales

y productividad en los Estados miembros (1985-90).
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

Las diferencias entre los distintos paises se evidencian en el
grafico 13 donde podemos distinguir:
- una serie de paises con un aumento de la remuneracidén de
asalariados en términos reales muy superior a la media europea
(Finlandia, Irlanda, Luxemburgo, Portugal y el Reino Unido).
- La productividad también aumenta muy por encima de la media en
dichos paises excepto el Reino Unido.
- Podemos asociar menores incrementos de la remuneracidn de
asalariados en términos reales a menores incrementos de la
productividad como puede observarse en Bélgica Espafia, Francia,

Paises Bajos, Dinamarca y Alemania.
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- Como consecuencia de las variaciones en la productividad y en la
remuneracién de asalariados en términos reales, los costes laborales
unitarios reales aumentaron durante el periodo 1985-90 en Suecia, el
Reino Unido, Grecia y Finlandia.

- Por contra, dichos costes disminuyen mds que la media europea en
Bélgica, Francia, Irlanda, Portugal y Espaifa.

En el periodo 1990-94 la remuneracién de asalariados en
términos reales aumenta un 1% de media anual, mientras que la
productividad crece a un 1,6%. Por tanto, los CLUR disminuyeron en
este periodo a un ritmo del 0,6% de media anual.

A partir del grafico 14 podemos distinguir que:

- La remuneracidén de asalariados en términos reales aumenta mucho
més que la media europea en Irlanda, Portugal, Luxemburgo y Bélgica.
- La productividad también aumenta mas que la media europea en
dichos paises excepto Bélgica.

- Una menor variacidén de la remuneracidédn de asalariados en términos
reales va asociada también a una menor variacién de la productividad
(Grecia y Francia), aunque con la excepcidédn de Italia.

- Los costes laborales unitarios reales crecen en Bélgica y
Portugal. Por contra, disminuyen mas que la media europea en
Alemania, Finlandia, Grecia, Italia, Luxemburgo, Reino Unido y

Suecia.
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Grafico 14. Remuneracidédn de asalariados en términos reales

y productividad en los Estados miembros (1990-94).
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

Los datos para el periodo 1994-99, nos muestran un aumento de
la remuneracidén de asalariados en términos reales del 0,8% en media
anual y del 1,7% en la productividad. Como consecuencia los CLUR
disminuyen en un 0,9% de media anual.

En el Gréafico 15 podemos destacar que:

- La remuneracién de asalariados en términos reales aumenta
considerablemente mads que la media europea en Grecia, Suecia,
Portugal, Irlanda, Finlandia y Dinamarca.

- La variacién de la remuneracién de asalariados en términos reales
es negativa en el caso de Italia.

- En los paises con una menor variacién de la remuneracidn de
asalariados en términos reales también se registra un menor
incremento de la productividad.

- Los costes laborales unitarios reales crecen en Dinamarca, Grecia
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Portugal y Suecia. Por contra, decrecen mas que la media europea en

Alemania, Austria, Bélgica, Italia e Irlanda.

variacion anual media en %

Grafico 15. Remuneracidédn de asalariados en términos reales

y productividad en los Estados miembros (1994-99).
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.
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Cuadro resumen: Principales indicadores del mercado de trabajo en la Unidén Europea

1985 1990 1994 1999
Indicadores Total [Hombr |Mujer |Total |Hombr |Mujer |Total |[Hombr [Mujer |Total |Homb |Mujer
Poblacidén potencialmente 224,1 (110,5 [113,6 (229,06 |114,0 |115,6 |244,1 |121,7 |(122,4 (247,3 [123,4 |123,8
activa (millones)
Poblacidén activa 148,7 190,9 |57,8 |155,7 (92,4 |63,3 |[165,1195,6 |69,5 |171,2|9%96,4 |73,8
(millones)
Poblacidén ocupada 134 82,9 |51,1 |143,7 |86,6 |57,1 |146,7 |86,1 |60,6 |155,5189,6 |65,8
(millones)
Poblacidén desempleada 14,7 8 6,7 12 5,8 6,2 18,4 9,5 8,9 15,7 7,7 8,0
(millones)
Tasa de actividad 66,4 1|82,2 51 68 81 54,9 |67,5 |78,5 [56,8 [69,2 |78,8 |59,06
Tasa de ocupacidédn 59,8 75 45 62,6 76 49,5 60,1 70,6 149,06 62,1 71,6 |52,6
Tasa de desempleo 9,9 8,8 11,71 7,7 6,3 9,8 (11,1 10 12,7 9,2 7,9 110,9
Proporcién empleo a tiempo |12,7 3,4 |27,3 13,5 3,9 128,1 15,6 4,9 (30,6 |17,7 6,1 (33,5
parcial
Proporcidén empleo temporal 8,4 7,6 9,7 |[10,3 9,3 |[11,8 11 10 12,2 13,2 12,4 |14,2
% empleo agricultura 8,4 8,8 7,8 6,7 7,1 5,9 5,5 6,1 4,6 4,4 5,1 3,5
% empleo industria 34,2 42,6 |20,7 |33,2 42 19,7 30,6 (40,1 |17,2 |29,3 |[39,3 |15,6
% empleo servicios 57,4 48,6 |71,5 60,2 |[50,8 74,3 63,9 |[53,8 78,2 06,3 |[55,6 (80,9
Tasa de paro juvenil 21,9 (20,5 (23,4 |15,5 |13,7 |17,3 |22,2 |21,4 23 18,1 17 19,2
Tasa de paro de larga 5,4 4,7 6,3 3,9 3,1 5 5,3 4,5 6,2 4,3 3,5 5,0
duracién
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Cuadro resumen (continuacidn)

Variacidén anual media | 1985-90 1990-94 1994-99
Deflactor del PIB 4,4% 4,1% 2,1%
Remuneracidn 1,2% 1% 0,8%
asalariados en
términos reales
Productividad 1,6% 1,6% 1,7%
Costes Laborales -0,7% -0, 6% -0, 9%
Unitarios Reales
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3.3. La estrategia de creacién de empleo segun la
Comisién Europea.

El objetivo de este epigrafe es analizar las diferentes medidas
que constituyen la estrategia en favor del empleo de la Comisidn
Europea y situar en este marco a las politicas activas de mercado de
trabajo. Para ello, creemos resulta conveniente situar los
precedentes y dibujar el camino que nos conduce hasta la actual
estrategia de creacidén de empleo.

Antecedentes

A partir de principios de los afios 70 la Comisidén Europea
constata la necesidad de formular una politica de empleo comun y
vigorosa. La situacidén econdmica general estd cambiando y el mercado
de trabajo empieza a resentirse. En 1974 se presenta el Programa de
Accidén Social que comprende tres objetivos generales:

(Pérez Menayo, 1985)

a) la consecucidén del pleno y mejor empleo.

b) la participacién de los interlocutores sociales en las decisiones
comunitarias en materia de empleo.

c) la mejora de las condiciones de vida y trabajo.

Lo que se pretende es lograr una concertacidn entre las
politicas de empleo de los Estados miembros. Lo anterior deberé
traducirse en una mayor y mejor cooperacidén de los servicios
nacionales de empleo, una politica comin de formacién, garantizar la
igualdad entre hombres y mujeres en el mercado de trabajo y actuar
sobre las categorias de trabajadores més vulnerables.

La recesidén econdmica y el aumento de los niveles de desempleo
reforzaridn si cabe la necesidad de una politica concertada de

empleo. Ello se plasma en la formulacidén de un programa de empleo en
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abril de 1975'°. El desarrollo de la participacién de los agentes

sociales se concretara en la Conferencia Tripartita de 1976. Por

primera vez, los gobiernos y los interlocutores sociales de los

Estados miembros intentan definir una estrategia europea sobre el

empleo.

Esta pretensidén deviene una constante a lo largo de los afios,
aunque avanza de forma muy timida. No se articulard de forma
coherente hasta el Consejo Europeo de Essen (1994) y posteriormente
en la Cumbre Extraordinaria de Luxemburgo (1997). En nuestra opinidén
la falta de voluntad politica y la ausencia de competencias de las
instituciones comunitarias han dificultado el surgimiento de una
estrategia global de lucha contra el desempleo.

El desempleo en los paises de la Unidn Europea se agrava a
principios de la década de los 80. Esto hace que la Comisidén Europea
centre su atencidédn en cuatro temas principales: (Pérez Menayo, 1985)
1) el fomento del empleo para los grupos menos favorecidos del

mercado de trabajo (acciones en favor de los jévenes, las mujeres
y los desempleados de larga duracidn) .

2) la situacién del empleo ante las nuevas tecnologias (refuerzo del
didlogo entre los interlocutores sociales a nivel de empresa y
entre éstos y los gobiernos, asi como la adopcidén de medidas
flexibles que permitan adaptarse a las nuevas necesidades) .

3) La reduccidén y la reorganizacién del tiempo de trabajo

(limitacidén de las horas extraordinarias, jubilacidén flexible,

'*3 Dicho programa se articula alrededor de cuatro ejes:

1) Informacidédn mutua sobre problemas, perspectivas y
prioridades de cada pais en materia de empleo.

2) Andlisis en comin de la problemadtica de ciertos colectivos de
trabajadores y de las medidas a tomar.

3) Estimulo de los instrumentos nacionales y comunitarios de la politica de
empleo.

4) Reflexiones sobre los problemas de desarrollo del empleo a largo plazo.
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trabajo a tiempo parcial y trabajo temporal).

4) la contribucidén de las iniciativas locales a la creacidn de
empleo (facilitar el desarrollo de dichas iniciativas a nivel
comunitario) .

Los objetivos de la politica de mercado de trabajo adoptados en
la resolucidén sobre “Orientaciones para una politica comunitaria de
mercado de trabajo” de 1980 requerirdn de la mejora de los servicios
publicos de empleo y de la formacién profesional'®*. Por otro lado,
la participacién activa de los interlocutores sociales sera esencial
para asegurar la eficacia de la politica de mercado de trabajo.

Dichas orientaciones comprenden:

a) medidas de colocacidén, orientacidn, formacidn, readaptacidn

profesional, informacién sobre el mercado de trabajo y prevencidn de

los cambios en la estructura del empleo.

b) medidas especificas sobre los colectivos mas desfavorecidos

(jovenes, mujeres, parados de larga duracidn, trabajadores de edad

avanzada y minusvalidos) .

c) medidas sectoriales y regionales.

Las medidas activas estardn presentes en el conjunto de la
politica de empleo comunitaria en la década de los 80. Sin embargo,
a pesar de la presencia de las medidas activas en las resoluciones
comunitarias, la politica de mercado de trabajo en los paises de la

Unibén Europea se orientard basicamente hacia las medidas pasivas.

13% yéase Cachén (1989). Los objetivos de dicha resolucién son tres:

a)aumentar el volumen de empleo y luchar contra el paro
b)reducir los desequilibrios entre oferta y demanda de trabajo y
c)mejorar la integracidén del mercado de trabajo europeo.
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Consolidacién

El ntcleo de la estrategia de creacidn de empleo en los afios 90
para la Comisidén Europea se basa en dos pilares: un cuadro
macroecondmico estable y una politica estructural que elimine los
obstaculos al crecimiento.

Analizaremos como se consolida dicha estrategia durante la
presente década, destacando dos contribuciones esenciales como son:
el libro blanco sobre Crecimiento, Competitividad y Empleo y las
lineas de actuacidén derivadas del consejo de Essen.

Segun Hofmann (1990) existen diversas justificaciones para una
nueva orientacidén de la politica de mercado de trabajo que
contribuird a definir la estrategia de creacidn de empleo para los
afios 90:

B 2 pesar de las tasas de crecimiento econdémico registradas entre
1985 y 1990, las tasas de paro no se redujeron substancialmente en
la Unidén Europea. Por el contrario, se constata que cada nueva
fase recesiva se caracteriza por un nivel medio de desempleo méas
alto. Sin unas tasas de crecimiento mads elevadas, las tasas de
paro se estabilizan o incluso aumentan en la mayoria de paises.

B el uso de las politicas tradicionales de demanda parece verse
limitado por los desequilibrios fiscales que afectan a la mayoria
de los paises.

B el grado de apertura externa y la liberalizacién de los
movimientos de capitales en una economia global exigen a las
empresas un esfuerzo de adaptacién al cambio. Junto a ello, las
exigencias tecnoldgicas han incrementado la necesidad de
flexibilizar la gestién de las plantillas. La consecuencia de todo

ello es la concentracidén del desempleo en los colectivos mas
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desfavorecidos.

B creciente flexibilizacidén de los mercados de trabajo en los afios
80. Sin embargo, las politicas de mercado de trabajo seguian
presentando un caracter pasivo, en detrimento de medidas activas
que favorecen la adaptacidén de la oferta de trabajo a las

exigencias de los mercados.

A partir de aqui, el propio Hofmann (1990) nos expone los
elementos de la estrategia de cooperacidn para el crecimiento y el
empleo que podemos encontrar en los principales informes de la
Comisidén Europea y que son los siguientes:

1) una evolucidén moderada de los salarios que sea compatible con los
objetivos fijados por las autoridades monetarias en materia de
inflacidn.

2) una politica monetaria capaz de preservar la estabilidad de
precios y tipos de cambio, con el fin de reducir las
incertidumbres y crear las condiciones favorables a la inversién.

3) una estrategia presupuestaria orientada al saneamiento de las
finanzas publicas y que conduzca a un nivel de endeudamiento
aceptable.

4) la necesidad de unas politicas estructurales que mejoren la
capacidad de adaptacidén y la eficacia de todos los mercados.

Esto permitird un crecimiento no inflacionista y duradero.
Los beneficios del mercado interior no serdn plenos si no se

acompafian de la puesta en marcha de dichas politicas.

La Comisibén Europea en su informe “El empleo en Europa” (1989)

y (1990) engloba a las politicas de mercado de trabajo en tres tipos
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de medidas:

a) programas activos de gasto publico destinados a influir en la
oferta y la demanda de trabajo y en la relacidén entre ambas
(servicios del empleo, formacidn y ayudas al empleo).

b) medidas pasivas dirigidas a mantener los ingresos de los que se
quedan desempleados (prestaciones por desempleo y jubilaciones
anticipadas) .

c) marco regulador de las normas y reglamentaciones publicas sobre

la contratacién laboral y las condiciones de trabajo'®.

El libro blanco sobre Crecimiento, Competitividad y Empleo
(Comisidén Europea, 1993b) mantendrd las lineas fundamentales de la
estrategia europea para el empleo. La novedad més destacable es la
propuesta de una serie de medidas para incrementar las fuerzas de
crecimiento enddgeno de la Unidén Europea y a la vez reforzar la
competitividad de las economias europeas'’®.

Dichas propuestas parecen apostar por la intervencidén publica
y el fomento de la demanda agregada, al abordar propuestas de
inversién en los campos de la energia, la proteccidén medicambiental,
el transporte y la informacidn. Segun Dreze (1996) éstas no
pretenden la estimulacidén de la demanda, sino contribuir a elevar el
potencial de crecimiento y el bienestar social.

Las propuestas son insuficientes y con poca precisidén, lo que

impedird una contribucidén significativa al aumento de la demanda

1°° Esta clasificacién es andloga a la efectuada por la OCDE a la hora de

desarrollar las politicas de mercado de trabajo para los afios 90. Este hecho
facilitard el andlisis comparativo de los datos al utilizar la misma
metodologia.

13% las principales medidas propuestas son las siguientes: promover las redes
transeuropeas, sacar el médximo partido del mercado interior, apoyar la
investigacién y el desarrollo tecnoldgico, abrir la Unidén Europea al resto
del mundo y apostar por la educacidén y la formacidn.
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agregada. Por tanto, el Libro Blanco se alejard de la Iniciativa de
Crecimiento de Edimburgo que representaba un programa centrado en la
inversién publica (Véase Comisién Europea, 1993a).

Por lo que respecta a la estrategia macroecondmica, el Libro
Blanco pretende contribuir a salir de la recesiédn y afianzar un
crecimiento fuerte y sano en la segunda mitad de los noventa.

Los elementos de dicha estrategia son conocidos:

a) la reduccidn del déficit publico para disminuir el endeudamiento
y aumentar el ahorro publico.

b) una politica monetaria coherente con el objetivo de baja
inflacién que permita sucesivas reducciones del tipo de interés,
estimulando asi la inversidn.

c) una evolucidén salarial compatible con el objetivo de estabilidad
macroecondmica.

El requerimiento de una economia mas competitiva va ligado a
las reformas estructurales en los mercados de bienes, servicios y
capitales. Dichas reformas son necesarias para mejorar el
funcionamiento de los mercados y garantizar el éxito de la
estrategia macroecondémica.

Pero lo que mas nos interesa es clarificar el contenido de la
politica de mercado de trabajo en la estrategia propuesta por el
Libro Blanco. Las prioridades de accidn en materia de empleo son
diversas (Comisidén Europea, 1993Db):

B la apuesta por la educacién y la formacidén a lo largo de toda la
vida.

B el aumento de la flexibilidad externa e interna del mercado de
trabajo.

B 1a confianza en la descentralizacidén y en la iniciativa para

conseguir un o6ptimo funcionamiento del mercado de trabajo.
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B 1a reduccidén del coste relativo del trabajo poco cualificado.
B 1a completa renovacién de la politica de mercado de trabajo.

B ir al encuentro de las nuevas necesidades.

El hecho de que el crecimiento no sea una respuesta suficiente
a los problemas de desempleo justificara la importancia de dichas
prioridades. El objetivo es lograr un crecimiento méds intensivo en
empleo. Las especificidades nacionales en materia institucional,
legal o contractual conforman unos sistemas de empleo que no
responderdn de igual manera a las acciones propuestas.

La prioridad referente a la formacidn se centra en los jbdbvenes
y en la reconversidédn de los trabajadores expulsados por los aumentos
de productividad derivados del progreso tecnoldgico.

La flexibilidad tanto externa como interna deviene esencial
para la adaptacién de los mercados de trabajo al cambio estructural.
Medidas tales como la movilidad geogréafica, las condiciones sobre
contratacién y despido configuran la flexibilidad externa. Por otro
lado, la movilidad funcional y la flexibilidad del tiempo de trabajo
conforman la flexibilidad interna.

La reduccidén de la jornada laboral no se enfocard de forma
global y obligatoria, sino a través de la negociacién entre las
partes en cada situacidn concreta. La reordenacidén del tiempo de
trabajo se fomentard a través de medidas como el incentivo al
trabajo a tiempo parcial, la reduccidén de las horas extraordinarias,
la distribucidén del cdmputo anual de horas trabajadas y la
posibilidad de obtener permisos de formaciédn.

La reduccién de los costes no salariales ayudard a incentivar
la contratacidén de los trabajadores menos cualificados, uno de los

colectivos mas vulnerables al proceso de globalizacidén econdmica y
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al progreso tecnoldgico. La financiacidén alternativa procederia de
un aumento en el IVA o de un impuesto sobre la energia.

El aprovechamiento de las nuevas necesidades ird asociado a los
cambios en la forma de vida. Se definen nuevos yacimientos de empleo
que contribuirdn a una mayor intensidad en empleo del crecimiento.

Dichos yacimientos pueden agruparse en cuatro tipos de
servicios: ocio y cultura, mejora de las condiciones de vida,
servicios de proximidad y proteccién del medio ambiente®®’.

La descentralizacidén en la prestacidén de estos servicios, a través
de las iniciativas locales, aumentard las posibilidades de
éxito al conocer mejor las necesidades del territorio.

Nuestro principal interés se centra en la renovacidén de la
politica de mercado de trabajo. La principal recomendacidén es
invertir la tendencia que prima a los gastos pasivos sobre los
activos, con el objeto de prevenir la aparicidédn del paro de larga
duracién. Este cambio exigird un reforzamiento de los servicios
publicos de empleo, realizando en lo posible un seguimiento
personalizado de cada caso. A su vez, la revisidén de los sistemas de
prestaciones por desempleo pretenderd contribuir a incentivar la
blisqueda de empleo.

La prioridad en la reinsercidén de los parados de larga duracidn
y las acciones en favor de la insercidén de los jdvenes en el mercado
laboral, refuerza la orientacidén de las politicas activas hacia
grupos especificos.

La estrategia europea en favor del empleo se afianza a partir

de las propuestas del Libro Blanco, sistematizando las lineas de

137 Un analisis detallado del contenido de dichos servicios y de sus

potencialidades en términos de empleo se efectla en “Iniciativas locales de
desarrollo y de empleo”, un documento de los servicios elaborado por la
Comisibén Europea en marzo de 1995.
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actuacién de la politica de mercado de trabajo en el Consejo de

Essen en diciembre de 1994.

Nuestra pretensién es analizar brevemente la estrategia en su
conjunto, para detenernos en el dmbito de la politica de mercado de
trabajo y concretamente, en el papel que dentro de la misma Jjuegan
las politicas activas.

A la hora de elaborar dicha estrategia, se constata la
existencia de un nivel insuficiente de empleo, que se traduce en una
tasa de paro elevada, debido principalmente a los siguientes
factores (Comisidn Europea, 1995d):

1) la ausencia de un crecimiento econdémico fuerte y sostenido
durante un largo periodo de tiempo.

2) las rigideces en los mercados de bienes y servicios, resultado de
la sobrereglamentacidén y de una competencia insuficiente.

3) la existencia de trabas reglamentarias al funcionamiento eficaz
de los mercados de trabajo.

4) la inadecuacidén entre las cualificaciones de la mano de obra y
las necesidades del mercado de trabajo, modificadas continuamente
por el desarrollo tecnolégico.

5) la disparidad entre el coste total del trabajo de la mano de obra
poco cualificada y el valor de los productos y servicios que
fabrican los mismos.

6) la fiscalidad que grava el trabajo.

Las politicas estructurales mejoran la eficacia y la
competitividad de la economia, incrementando su potencial de
produccién y reduciendo el desempleo estructural. De esta forma,
puede alcanzarse una tasa de empleo més elevada sin generar

tensiones inflacionistas.
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La puesta en marcha de reformas estructurales coherentes por
parte de los paises de la Unidn Europea, posibilitara la adopcidn de
politicas macroeconémicas a escala comunitaria, mejorando los
resultados en términos de empleo y convergencia.

Las politicas de mercado de trabajo contribuyen a prevenir las
tensiones en el proceso de crecimiento macroeconémico de diversas
maneras (Comisidén Europea, 1995d):

1) reforzando el potencial de crecimiento de la economia y
aumentando las posibilidades de encontrar un empleo al mejorar la
educacién y la formacidén, incentivando asi la inversidn en capital

humano.

N

reforzando la aptitud para el empleo de la mano de obra a través
de la transparencia de los mercados de trabajo, la movilidad
funcional y geografica y la reconversién de los grupos mas
desfavorecidos. Dichas acciones contribuyen a prevenir alzas

salariales cuando el desempleo disminuye.

w

facilitando la reabsorcién del paro coyuntural durante la
recuperacidén econdmica, por ejemplo, mejorando la informacidn
sobre los empleos vacantes.

4) permitiendo una reduccidn progresiva del paro cléasico al reducir
las tensiones del mercado de trabajo en un periodo de crecimiento,
mejorando la flexibilidad global de dicho mercado y promoviendo el
paso de las medidas pasivas a las activas.

5) incrementando el contenido en empleo del crecimiento mediante: a)

una reduccidén de los costes salariales indirectos (especialmente

en el caso de los trabajadores menos cualificados). b) una
reordenacién del tiempo de trabajo por acuerdo entre los agentes
socliales. c) el fomento de las iniciativas locales en el dmbito de

los servicios sociales o del medio ambiente.
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® constituyen un instrumento

Los Fondos Estructurales'’
clave de apoyo comunitario a la promocidén de empleo y de las
prioridades establecidas en Essen. Las acciones pretenden favorecer
la integracidén de los jbdvenes, los parados de larga duracidn y los
que corren el riesgo de exclusidén, asi como la adaptacidén de los
trabajadores a las transformaciones industriales.

El fomento de las medidas destinadas a promover la formacidn
inicial y continua, un crecimiento mas rico en empleo y un enfoque
de solidaridad, integracidén y promocidén de la igualdad de
oportunidades constituyen los ejes de aplicacidén de los Fondos
Estructurales.

La politica de mercado de trabajo en los paises de la Unidn
Europea deberd estructurarse en base a las lineas de actuacidn
definidas en el Consejo de Essen de diciembre de 1994.

El caracter prioritario de la mejora de los “sistemas de
empleo” de los distintos paises, seflalada ya en el Libro Blanco y
reiterada en el mencionado Consejo, implica la puesta en marcha de
un mecanismo de seguimiento de las medidas adoptadas por los estados
miembros. Dichas medidas, orientadas a la mejora del funcionamiento
de los “sistemas de empleo” se englobardn dentro de las cinco areas
de intervencién establecidas en Essen.

Los problemas que afectan a los diferentes elementos de los

“sistemas de empleo” y que pueden dificultar la reduccidén del

% En el periodo 1994-99 la dotacidén de dichos fondos asciende a 170.000
millones de ecus, siendo muy importantes para la promocidén de la cohesidn
econémica y social. A su vez, son un instrumento clave para fomentar el
empleo y el crecimiento, especialmente en los Estados miembros y regiones en
los que se concentran.
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desempleo no son los mismos en todos los paises’®. El estimulo al
intercambio de experiencias puede resultar muy util de cara a
detectar y corregir las propias deficiencias en dichos sistemas.

Las lineas de actuacidn definidas en el Consejo de Essen son
(Comisién Europea, 1995d) :
A) promocidédn de la inversidén en formacidn profesional.
B) aumento de la intensidad de empleo del crecimiento.
C) reduccidén de los costes laborales no salariales.
D) mejora de la eficacia de la politica de mercado de trabajo.
E) mejora de la politica orientada a grupos especialmente castigados

por el desempleo.

A) La promocidédn de la inversién en formacidn profesional
pretende mejorar las posibilidades de empleo de la poblacidn activa.
La cualificacidén profesional de los jdévenes desempefia un papel
clave. El mayor numero posible de personas deberia recibir una
formacién profesional y continua, en forma de aprendizaje a lo largo
de la vida. El objetivo es adaptarse a los cambios derivados del
progreso tecnolédgico, limitando asi el riesgo de perder el empleo.

Esta estrategia se estructura en tres ejes principales:

1) la mejora de la eficacia de los sistemas de formacidn en los
Estados miembros a través de la descentralizacidn, la mejora de la
calidad y la anticipacidén a las necesidades futuras de formacién.

2) la elevacién del nivel de cualificacidén de la mano de obra, con

139 . . .
Por “sistemas de empleo” se entiende el conjunto coherente e

interrelacionado de instituciones y normas que gobiernan el funcionamiento
de los mercados de trabajo. Tres subsistemas componen los “sistemas de
empleo”: el sistema de educacidén-formacidén, el sistema de proteccidn social
y el sistema normativo de regulacidén de las condiciones de trabajo (Fina
,1995) . Estos subsitemas presentan caracteristicas muy distintas segun los
paises, dependiendo de sus tradiciones, politicas seguidas y niveles de
desarrollo alcanzados.
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especial incidencia en los colectivos desfavorecidos del mercado de
trabajo.

3) la mejora de las relaciones entre formacidén y trabajo, con la
participacién de los agentes sociales y la relacidn entre la

reordenacién del tiempo de trabajo y la formacidn.

B) El aumento de la intensidad de creacidén de empleo del
crecimiento se articula mediante una organizacidén mas flexible del
trabajo que satisfaga los deseos de los trabajadores y las
exigencias de la competencia, una politica salarial que fomente las
inversiones generadoras de empleo y el fomento de iniciativas
locales de empleo que responden a nuevas necesidades.

Una organizacién més flexible del trabajo puede lograrse a
través de una regulacidén que facilite la flexibilidad externa a la
empresa (contratacidén y despidos) y a través de una organizacidén méas
flexible del tiempo de trabajo. Ejemplos de esta Gltima son: el
fomento del trabajo a tiempo parcial, la limitacidén de horas
extraordinarias, la reduccidén la jornada laboral normal..

La politica salarial apuesta por unos ajustes salariales
moderados inferiores al incremento de la productividad. De esta
forma, las empresas podrian ampliar sus plantillas sin reducir los
beneficios y disponer de mds recursos para inversidn.

Las iniciativas locales de empleo se relacionan con nuevas
areas de actividad, estimuladas por la mejora de los niveles de vida
y por los cambios de hdbitos. Los servicios personales y colectivos
por una parte y las actividades relacionadas con el medio ambiente
por otra, son el exponente mas claro de las posibilidades de

creacién de empleo en el ambito local.
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C) La reduccién de los costes laborales no salariales pretende
influir en las decisiones de contratacidén de los trabajadores menos
cualificados. La razén es gque su nivel de productividad es demasiado
bajo para compensar el coste real del trabajo. Esto significa un
cambio en la estructura fiscal para impulsar la creacidén de empleo.
La adopcidédn de medidas compensatorias se centrard sobre todo en los
recursos medioambientales con el objeto de conseguir una utilizaciédn

més equilibrada de los mismos.

D) El aumento de la eficacia de la politica de mercado de
trabajo requiere evitar el recurso a practicas que repercuten
negativamente en la disposicidn a trabajar, pasando de una politica
pasiva a una activa.

La reestructuracidén de los sistemas de prestaciones por
desempleo conlleva:
1) el endureciendo los requisitos de acceso.
2) la disminucién de la cuantia y la duracién.
3) el aumento de las exigencias a los perceptores (aceptacidn de
ofertas y programas de reciclaje).
Lo anterior pretende contribuir a una conexidn mas eficiente entre
el mantenimiento de los ingresos y los programas activos.

E) El1 reforzamiento de las medidas en favor de los grupos
particularmente afectados por el desempleo hace especial hincapié en
el desempleo juvenil y en el desempleo de larga duracidén. También se
le concede una atencidén especial a la situacidn de las mujeres y de
los trabajadores de edad avanzada.

Los esfuerzos se dirigen en favor de los jdévenes que corren el
riesgo de exclusidén social por haber abandonado el sistema educativo

y no haber seguido ningtn curso de formacidén. En el caso de los
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parados de larga duracidén, el objetivo es ofrecerles una oportunidad
de formacidén e insercidn antes de alcanzar el umbral del desempleo
de larga duracidén. La promocidédn de la igualdad de oportunidades para
mujeres y hombres completaria las prioridades subrayadas en Essen.

Pensamos que las politicas activas de mercado de trabajo son el
ntcleo de las lineas de actuacidén definidas en Essen.

La primera linea se relaciona con el eje de formacidén de la politica
activa. La tercera linea hace referencia a las subvenciones al
empleo a través de reducciones en los costes laborales no
salariales. La cuarta linea estd relacionada con la eficacia de las
distintas medidas de politica activa. Por ultimo, la quinta linea se
relaciona con los colectivos mas desfavorecidos del mercado de
trabajo, que son los principales protagonistas de las medidas
activas.

En nuestra opinién, este hecho nos muestra la orientacidén de la
politica de empleo comunitaria. Una politica cuya pretensidn es
anticipar y combatir los efectos generados por el cambio econdémico y
tecnoldgico y las deficiencias asociadas al comportamiento del
mercado de trabajo.

Con ello no pretendemos negar la problematica que conllevan
algunas normas y regulaciones sobre el funcionamiento del mercado de
trabajo y que forman parte de los “sistemas de empleo”. Lo que
ocurre es que la simple liberalizacidén y desregulacidédn del mercado
de trabajo no responde a la realidad europea. Ademas constituye una
estrategia defensiva frente al cambio, todo lo contrario de lo que
representan las politicas activas.

La estrategia defensiva solo considera los costes y no los
beneficios que para el buen funcionamiento de la economia tienen

instituciones como un sistema de proteccidédn social, un sistema
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educativo de calidad, o un sistema de relaciones laborales que
canaliza los conflictos y refuerza la cooperaciént??.

La flexibilidad necesaria para afrontar las circunstancias
cambiantes dependera mas de la existencia de una reglamentacidn
del mercado de trabajo. Por este motivo flexibilidad y
desregulacidén no tienen que ir necesariamente unidas, ya que
pueden resultar contraproducentes®*!.

El informe “El empleo en Europa 1996” argumenta que la
flexibilidad no debe definirse en términos de una creciente
inestabilidad del empleo. La atencidédn no debe centrarse en el debate
regulacién o desregulacidn, sino en mantener un equilibrio entre
flexibilidad y seguridad de empleo.

Cabe fomentar la empleabilidad de los trabajadores en el
mercado de trabajo mas que la seguridad en su empleo actual. Esto
promoverd la flexibilidad y la aceptacién del cambio, como parte del
proceso de aumento de la productividad y de creacidn de empleo. La
aplicacién de politicas activas eficientes serd la clave para lograr
dicha flexibilidad.

La estrategia coordinada establecida en el Consejo Europeo de
Essen instaba a los Estados miembros a aplicar medidas en base a las
recomendaciones de dicho Consejo. Las prioridades establecidas en
materia de empleo se aplicaran en el marco de programas
plurianuales, considerando las diferentes caracteristicas econdmicas

y sociales especificas de cada pais.

'Y para una exposicién de los argumentos que justifican la utilidad de 1la

reglamentacién del mercado de trabajo, véase el informe de la OIT “El empleo
en el mundo 1995”7 pags 188-212.

1 E1 informe de la OCDE “Perspectivas del Empleo 1997” contradice al propio
Estudio sobre el Empleo elaborado por la misma OCDE en 1994, acercandose en

este campo a los anadlisis efectuados por la OIT.
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El objetivo es efectuar un seguimiento peridédico y una
valoracidén del empleo y de las politicas nacionales sobre el mercado
de trabajo, presentando un informe anual sobre dichos aspectos al
Consejo Europeo. La concertacidédn sobre dichas politicas a nivel
europeo permite identificar las mejores préacticas y difundirlas
cuando sea posible. Esta concertacidén implica un mejora en el
andlisis y la evaluacidén, fundamentalmente a través del desarrollo
progresivo de indicadores comunes.

La eficacia de las medidas adoptadas en materia de empleo
depende en gran parte de la capacidad de los poderes publicos para
movilizar a los agentes econdmicos y sociales a todos los niveles.
Los interlocutores sociales tienen un gran papel en la ejecucidn de
las recomendaciones de Essen y en su seguimiento.

La estrategia europea en favor del empleo, y dentro de ella la
politica de mercado de trabajo definida en Essen, serd confirmada en
el Consejo Europeo de Cannes de junio de 1995. Dicho Consejo
insistird en la necesidad de coordinar las politicas macroecondmicas
y estructurales. Una descoordinacién limitaria las posibilidades de
aprovechar las condiciones favorables al crecimiento en una época de
expansioén.

El seguimiento anual de la estrategia definida en Essen se
inicia en el Consejo Europeo de Madrid en diciembre de 1995.

La primera consecuencia es la mejora de la informacién sobre la
situacidén del empleo en Europa. A su vez, se favorecen experiencias
de seguimiento y coordinacién entre las distintas instituciones con
responsabilidades en materia de empleo.

El seguimiento de las prioridades establecidas en Essen
conlleva la combinacidén de las politicas nacionales de mercado de

trabajo con acciones a escala europea que favorezcan un mejor
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desarrollo de dichas politicas. Los Fondos Estructurales representan

un apoyo a la realizacidédn de los objetivos y orientaciones fijados

en materia de empleo, reforzando asi las medidas nacionales.

En el Consejo de Madrid y en consonancia con la estrategia de
empleo definida en Essen se establecen los objetivos estructurales
de la politica de mercado de trabajo:

B integracién de los joévenes en la vida activa: proporcionar a todos
los joévenes el nivel de educacidn, formacidn y experiencia laboral
necesario para que sean empleables.

B prevencién del desempleo de larga duracidén: ofrecer a todos los
desempleados la oportunidad de reciclarse y reinsertarse antes de
llegar al umbral del paro de larga duracidn.

B generalizacién de la igualdad de oportunidades en todas las
politicas: supresidén de la segregacidn del mercado de trabajo,
planteando el trabajo a tiempo parcial como una medida que
facilita la compatibilidad entre la vida familiar y laboral, tanto
para hombres como mujeres.

Estos objetivos al igual que el conjunto de la estrategia de
empleo de Essen requieren de un seguimiento. Para ello se recomienda
la creacidén de una serie de indicadores comunes, basados en datos
estadisticos armonizados y en criterios cualitativos més elaborados.

En las sucesivas sesiones de diciembre del Consejo Europeo se
analizan las politicas relacionadas con el empleo. Se determinan qué
practicas de los Estados miembros han demostrado ser mas eficaces

para aplicar la estrategia y qué problemas estructurales subsisten
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para reducir el desempleo?‘.

Las actividades de seguimiento requeriran buenos sistemas de
informacidén sobre las politicas de mercado de trabajo de los Estados
miembros. La Comisidén Europea no tiene otra politica supranacional
que la financiacién, a través de los Fondos Estructurales, de
diversas medidas adoptadas por los paises de la Unién'*?.

Los observatorios de empleo (MISEP y SYSDEM) intentan establecer
indicadores sobre las politicas de mercado de trabajo, lo que
permite seguir la aplicacién de las politicas nacionales como
veremos mas adelante.

Finalmente, Auer y Kruppe (1996) analizan la necesidad y la
posibilidad de seguimiento de las politicas de mercado de trabajo en
los paises de la Unidén Europea. Segun dichos autores las reglas
basicas de un buen seguimiento son'*‘:

a) la especificacién de los objetivos a nivel nacional, regional y
local, b) la definicidén de indicadores que permitan medir dichos
objetivos y <¢) una retroalimentacidén que asegure la correccidn de
las irregularidades.

En el Consejo Europeo de Dublin de diciembre de 1996 se realizd

un nuevo balance sobre la estrategia en favor del empleo,

2 FEn un tono critico Tronti (1998) alerta sobre la emulacién automatica de

una medida de politica de mercado de trabajo solo porque sus resultados en
el mercado de trabajo son superiores a los de otro pais. Factores como las
politicas macroecondémicas, las politicas industriales y factores
demogréaficos pueden afectar a los resultados del mercado de trabajo, lo cual
exigird una evaluacién formal que evidencie la eficacia de un programa
especifico.

13 13 importancia otorgada al seguimiento y control se ve ademéds reforzada
por las restricciones presupuestarias, la reforma de los SPE, la
descentralizacién en la aplicacién de las politicas activas y el progreso
tecnoldgico (Auer y Kruppe, 1996).

1% por otro lado, Auer y Kruppe (1996) subrayan los problemas experimentados
por los diferentes paises en el ambito del seguimiento: falta de objetivos
claros, falta de datos para construir los indicadores de seguimiento, falta
de personal y de fondos, problemas de coordinacién entre las agencias
encargadas del seguimiento, problemas de retroalimentacién..
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defendiendo la necesidad de seguir aplicando politicas
macroecondmicas orientadas a la estabilidad, el crecimiento y el
empleo. La reestructuracidén selectiva del gasto publico deberia
orientarse hacia el fomento del crecimiento y el empleo a través de
la inversidén en recursos humanos y de politicas activas de mercado
de trabajo.

Respecto al seguimiento de las medidas nacionales, de nuevo
surge la necesidad de elaborar una lista comin de indicadores
estadisticos de politicas de mercado de trabajo que tengan un
caracter preceptivo en forma de objetivos comunes para la evaluacidn

de las estrategias nacionales de empleo’*’.

Estrategia actual

En el Consejo Europeo de Amsterdam de junio de 1997 se consagra
definitivamente la estrategia comin de empleo. Se incluye un nuevo
capitulo sobre el empleo en el Tratado de Amsterdam. Esto confirma
la importancia de los objetivos de empleo en las politica econdmica
comunitaria, consolidando los mecanismos e instituciones encargados
de la supervisidén y la evaluacidén de la estrategia comin de empleo.

Segun el nuevo tratado “La coordinacién de las politicas a
todos los niveles, el hecho de compartir las mejores experiencias y
de favorecer el debate a escala europea entre los interlocutores
sociales podréd constituir el elemento que falta hoy para mejorar de
forma duradera la situacidén del empleo”.

Este tratado representa, aunque sea minimamente, la inclusién

145 yvéase Tronti (1998) para una propuesta de indicadores relacionados con

los objetivos estructurales de la politica de mercado de trabajo.
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de La Europa Social en el proyecto de Unién Europea'®®.

La coordinacién de medidas y el intercambio de experiencias
entre los estados miembros permitird determinar cuédles son las
medidas mas eficaces. Asimismo, contribuird a una mejor utilizacidn
del gasto presupuestario en politicas de mercado de trabajo dados
los recursos disponibles.

La estrategia comin por el empleo respeta el principio de
subsidiariedad, puesto que su aplicacidén depende fundamentalmente de
las autoridades nacionales. La dimensién comunitaria se limita a
poner en préactica politicas estructurales (mercado tnico, I+D,
politica regional y social) y a acordar un marco de referencia comin
y una evaluacidn continua de las estrategias nacionales de empleo.

La discusién estriba en si conviene fijar objetivos comunes en
materia de empleo con un caracter preceptivo para su cumplimiento
por los estados miembros o si éstos se limitan a describir las
tendencias recientes de sus mercados de trabajo.

En el Consejo Extraordinario de Luxemburgo de noviembre de 1997
éste fue uno de los temas de discusidn. Se definid un método de
seguimiento similar al utilizado para la convergencia econdmica,
pero teniendo en cuenta las diferencias entre los dos objetivos y
entre las situaciones particulares de cada estado miembro. En base a
unas directrices fijadas se establecen unos objetivos concretos que
se evaluaran periédicamente conforme a un procedimiento comtn'?’.

De acuerdo con el principio de subsidiariedad las politicas de

empleo seguiran siendo basicamente una competencia de cada estado

' A diferencia del objetivo de convergencia econémica de la UEM, el

objetivo de creacién de empleo no tendrd el mismo grado de exigencia en su
cumplimiento. Destaca la ausencia de sanciones a los infractores tal y como
se refleja en los acuerdos del Consejo Europeo Extraordinario sobre el
Empleo de Luxemburgo (noviembre 1997). En nuestra opinidén esto restara
credibilidad a la estrategia europea de creacidén de empleo.
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miembro'®®. Las directrices deberdn incluirse en los planes
plurianuales de empleo, fijando objetivos cuantificados siempre que
sea posible y oportuno.

Ademas, dichos planes deben respetar las orientaciones
generales de politica econdémica fijadas por la Unidén. Los Estados
miembros fijaran los plazos para alcanzar el resultado previsto de
acuerdo con los medios administrativos y financieros de que
dispongan.

En definitiva, se trata de concretar el método de seguimiento y
evaluacién definido en Essen, examinando anualmente el Consejo la
manera en que los estados miembros trasladan las directrices a su
politica nacional. Las directrices para 1998 son una reformulacidn
de las directrices fijadas en el Consejo de Essen, intentando
reflejar las practicas méds adecuadas que parecen haber demostrado su
eficacia en el ambito nacional.

Las directrices para 1998 se agrupan en cuatro ejes
principales: (Comisidédn Europea, 1997b)

1) Mejora de la capacidad de insercidn profesional:

Lucha contra el desempleo juvenil y el paro de larga duracién. Los
Estados tienen un plazo maximo de cinco afios (superior en los
paises con un elevada tasa de paro) para garantizar que todos los
jovenes tengan una oportunidad de empleo o de formacidn antes de
que hayan pasado seis meses en paro. Este plazo se alarga a un afio

para los desempleados adultos, afiadiendo a los anteriores medios

Y17 yease Rodriguez-Pifiero (1998) para una descripcidén detallada del

procedimiento previsto en el Tratado de Amsterdam.

18 se consagra pues la autonomia de cada pais en la politica de empleo. Los
poderes de la Unidn quedaradn para la coordinacidén y vigilancia de los planes
nacionales y para las recomendaciones generales sobre las medidas a adoptar.

222



Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

N

un seguimiento individual de orientacién profesional?®.

Las medidas preventivas deben combinarse con medidas de
reinsercién de los parados de larga duracidén. Se reitera la
necesidad de sustituir medidas pasivas por medidas activas
aumentando el porcentaje de desempleados a los que se ofrece
formacién o cualquier otra medida activa, que no debera ser
inferior al 20% a medio plazo (5 aﬁos)mo.

El fomento de un planteamiento de cooperacidn que comprometa
a los interlocutores sociales y la adopcién de medidas que

faciliten la transicidén de la escuela a la vida laboral

completan este eje.

Desarrollo del espiritu de empresa:

Medidas que faciliten la creacidén y gestidn de empresas,
disminuyendo los obstédculos para las PYME y para el trabajo por
cuenta propia. Por otro lado, el aprovechamiento de las
oportunidades de creacién de puestos de trabajo en los nuevos
yacimientos de empleo a nivel local y en la economia social.
Finalmente, la adaptacién del régimen fiscal para hacerlo més
favorable al empleo (costes no salariales).

Fomento de la capacidad de adaptacidén de los trabajadores y de

las empresas:

Modernizacidén de la organizacidén del trabajo con el recurso a
las diversas formas de reordenacidén del tiempo de trabajo

negociada por los interlocutores sociales. El objetivo es

149

Este enfoque pretende corregir el criterio de elegibilidad, pues era muy

frecuente que la participacién de los desempleados en los programas activos
no se produjera hasta después de transcurrido un determinado periodo de
desempleo.

150

La revisién de los sistemas de prestaciones orientada a estimular la

busqueda activa contribuird sin duda a la eficacia de las mismas.
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aumentar la productividad y competitividad de las empresas y
alcanzar el equilibrio necesario entre flexibilidad y seguridad.
El apoyo a la capacidad de adaptacién de las empresas, reduciendo
los obstédculos que dificultan la inversidén en formacidn dentro de

las mismas, completan este eje.

4) Refuerzo de la politica de igualdad de oportunidades:

Promover un aumento de la tasa de ocupacidn de las mujeres y
combatir el desequilibrio en la representacién de la mujer en
ciertos sectores de actividad y en ciertas profesiones.

Por otro lado, medidas que permitan conciliar la vida laboral con
la vida familiar y reincorporarse al trabajo después de un periodo
de ausencia, asi como favorecer la insercidén de los minusvalidos

en el trabajo.

Los objetivos estructurales de la politica de mercado de
trabajo, emanados de la estrategia de empleo de Essen se reflejan
claramente en las directrices comentadas. Prueba de ello, es la
importancia que el Consejo Extraordinario de Luxemburgo atribuye a
la prevencién del desempleo juvenil y del desempleo de larga
duracién, sin olvidar el refuerzo de la politica de igualdad de
oportunidades en el mercado laboral.

Precisamente, son el desempleo de larga duracidén y el juvenil
los que son objeto de compromisos mas concretos (objetivos y plazo
maximo) . Espafia verd alargado en un principio el plazo para aplicar
la insercidén profesional de parados jdédvenes y parados de larga
duracién.

La cumbre de Luxemburgo aborda cada uno de los remedios

acordados en Essen en 1994 para luchar contra el desempleo en la
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Unibén Europea, pero sin llegar a ningin compromiso novedoso.
En cuanto al método de aplicacidén y seguimiento de las directrices
apenas ha variado respecto a lo establecido en el Consejo de Essen.

La pretensidén del Consejo Extraordinario sera alcanzar un mayor
compromiso por parte de los estados miembros en la creacidén de
empleo y en la lucha contra el paro. El acuerdo final establece como
principal objetivo la reducciédn del paro al 7% en cinco afios, aunque
no impone objetivos cuantificados de reduccidn por paises.

En definitiva, el acuerdo logrado en Luxemburgo relanza la
politica de empleo, y dentro de ella las politicas activas, ante el
examen sobre los criterios de convergencia fijados en Maastricht de
la primavera de 1998. En nuestra opinidén, lo anterior quiere
significar un mayor peso de las cuestiones referentes al empleo ante
la nueva etapa que representa el paso a la tercera fase de la Uniédn
Econémica y Monetaria.

Sin menoscabar la importancia de esta nueva etapa cabe resaltar
sin embargo algunos problemas de la estrategia derivada de
Luxemburgo: (Fina, 1999)
a) un enfoque excesivamente dirigista que no contempla la
especificidad de los problemas de mercado de trabajo de los
diferentes paises.
b) un procedimiento rutinario e inadecuado para valorar la eficacia
de unas medidas que requieren un horizonte temporal més dilatado.
c) el ntcleo de la estrategia se centra en las politicas activas
pero no en base a la evaluacién de sus resultados, sino de forma
instrumental para cubrir el expediente ante la Comisidn Europea
(nimero de acciones realizadas).

El examen que de los planes nacionales de accidn para el empleo

realiza la Comisidébn Europea, constata la voluntad de los Estados
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miembros para cumplir sus compromisos en relacién a las directrices
acordadas en Luxemburgo. En general, dicho examen observa una
adaptacién de las lineas directrices a las condiciones nacionales
especificas y una estrategia de concertacidén con los agentes
regionales y sociales® .

En base al andlisis de la Comisidén Europea (1998a) podemos
destacar aspectos positivos como:
- la preeminencia de una politica activa que hace més atractivo el
trabajo en oposicidén a la situacidédn de dependencia.
- el refuerzo de la dimensidén local para atender mejor las
necesidades de los parados y de las empresas;
- el papel clave de los SPE para el desarrollo de la estrategia de
prevencién.
- la mejora de la formacidén con objeto de mejorar la empleabilidad y
la adaptabilidad.
- la mejora de las condiciones para las pequefias y medianas empresas

y los auténomos.

Existen también lagunas en los planes nacionales como por
ejemplo: (Comisidén Europea, 1998a)
- el exagerado peso de los pilares de empleabilidad y espiritu de
empresa en detrimento de los otros dos.
- la vaguedad y la ausencia de un orden de prioridades, lo que
dificulta la evaluacidn.
- la falta de detalle en materia de recursos y presupuesto
utilizados.

- la dificultad en equilibrar los aspectos de prevencién y

! Una visién critica con el procedimiento y los resultados de la estrategia

de Luxemburgo puede verse en Rodriguez-Pifiero (1998) y Fina (1999).
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reinsercién del paro.
- la poca claridad sobre la contribucién del Fondo Social Europeo.
- la ausencia de indicadores apropiados dificulta la evaluacidén de

los progresos y resultados obtenidos.

La evaluacidén de los programas tiene su cita en los sucesivos
Consejos Europeos de diciembre. En ese escenario se debaten los
progresos alcanzados por las medidas concretas derivadas de los
planes nacionales de accidén. Si responden a los respectivos
problemas y necesidades, y en qué medida se ajustan a los objetivos
fijados en las lineas directrices de Luxemburgo'®?. Por un lado,
dicha evaluacidn tiene un marcado caracter administrativo y por
otro, responde a una orientacién cualitativa propia de la evaluaciédn
de procesos (Gazier, 2000).

La convergencia entre los sistemas nacionales de empleo es una
condicidén necesaria para lograr el objetivo de una politica de
empleo comin. El estudio de la posible combinacién de elementos de
diferentes sistemas nacionales para mejorar los resultados globales,
asi como la cooperaciédn en el desarrollo de la politica de mercado
de trabajo podrian contribuir a lograr unos mejores resultados. Sin
embargo, no podemos obviar la dificultad que entrafia la emulacidn de
programas activos entre paises con diferentes condiciones

socioeconémicas®®.

132 Bn la cumbre de Lisboa de marzo de 2000 se fijaran unos indicadores

cuantitativos comunes con el objeto de evaluar adecuadamente los progresos
realizados en cada uno de los cuatro pilares.

153 Ante este dilema Barbier (1998) confronta dos hipdétesis acerca de cual
puede ser el resultado final. La primera sostiene que la estrategia
coordinada tenderd a incrementar una homogeneizacién liberal de las
politicas con un menor papel de la proteccidédn social. Por contra, la segunda
hipbétesis augura una resistencia de las especificidades nacionales apoyada
en los compromisos sociales y en la experiencia histérica acumulada.
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Las directrices para el empleo fijadas en el Consejo Europeo
Extraordinario sobre el Empleo de Luxemburgo conformaran el marco
para el desarrollo y convergencia de las estrategias nacionales de
empleo™®.

El Consejo Europeo de Colonia de junio de 1999 reafirma la
estrategia europea para el empleo y aprueba el “Pacto Europeo para
el Empleo” que pretende integrar todas las medidas europeas
adoptadas en el ambito del empleo, mediante la combinacidn de las
politicas macroeconémicas, la estrategia coordinada de empleo y las
reformas econdmicas.

Las conclusiones de la cumbre de Lisboa de marzo de 2000 han
influido decisivamente en el contenido de las directrices para el
afio 2001. Si bien se mantiene la estructura de los cuatro pilares se
modifica el contenido de algunas directrices y su numero pasa a Ser
de 18. La apuesta por la sociedad del conocimiento, la consecucidén
del pleno empleo y el aumento de la tasa de ocupacidén (70% para la
total y 60% para las mujeres en el 2010) son las prioridades que
marcaran la atencidén de las nuevas directrices.

La formacién permanente (directrices 4 a 6) y el papel de los
interlocutores sociales (directrices 14 a 16) conforman la parte
central de los pilares de empleabilidad y adaptabilidad
respectivamente. Al margen de las prioridades derivadas de la Cumbre
de Lisboa, el andlisis de la situacidén del mercado de trabajo y la

necesidad de simplificacidén también han introducido cambios en las

154 . . . .
Las directrices para 1999 mantienen la misma estructura aungque

introduciran 3 nuevas directrices sobre:

- la reforma del sistema de prestaciones y fiscalidad,

- desarrollo del potencial de empleo del sector servicios y

- integracién de la igualdad de oportunidades entre hombres y mujeres en
todas las politicas.

228



Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

directrices, agrupando medidas y actualizando contenidos
(ver Cuadro 1).

La estrategia de empleo contintia siendo de a&mbito nacional
restando a la accidédn comunitaria el apoyo a las medidas nacionales a
través de los Fondos Estructurales, en especial las que hacen
referencia a desempleados de larga duracidn, jdvenes y mujeres.

Este tipo de medidas son objeto de la Politica Estructural
Comunitaria a través de los Fondos Estructurales y en especial
del Fondo Social Europeo. Dicha politica complementa las medidas
nacionales, requiriendo de la cooperacidn de los Estados miembros
tanto a nivel nacional como regional y local.

Los objetivos 3 y 4 de los Fondos Estructurales centran la
accién complementaria de la Comunidad en materia de politica
activa financiada por el Fondo Social Europeo. Los programas de
formacién profesional, acompafados si es preciso de orientacién
profesional y las ayudas a la contratacidén en empleos fijos de
nueva creacidén y al establecimiento por cuenta propia,
conforman las medidas activas objeto de la accidédn comunitaria.

Por un lado, el objetivo 3 se centra especialmente en los
jovenes, los desempleados de larga duracidn y las mujeres,
mejorando su aptitud para el empleo y fomentando la igualdad de
oportunidades.

Por otro lado, el objetivo 4 se orienta especialmente a la
identificacidén de necesidades futuras de cualificacidén y a la
necesaria adaptacidén de los trabajadores. Contribuye asi a los

esfuerzos de los Estados miembros en favor de la formacidn continua
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y de la adaptacién a los cambios motivados por el desarrollo
tecnolégico™®.

Al margen del apoyo comunitario y de las directrices
comunes, las politicas activas, como parte fundamental de la
estrategia de creacién de empleo de la Comisidédn Europea, responderan
ante todo a las estrategias de los Estados. La diferente evolucidn
del gasto publico en las distintas medidas activas en los paises de
la Unién Europea confirma este hecho al reflejar la distinta

estructura y nivel de importancia de las politicas activas.

'°° Diversos programas comunitarios se sittian en el ambito del objetivo 3
como son: el NOW para el fomento de la igualdad de oportunidades de empleo
para las mujeres, el HORIZON para la mejora las posibilidades de empleo de
los minusvalidos, el YOUTHSTART, orientado a la integracidén de los jodvenes
en el mercado de trabajo y el INTEGRA, dirigido principalmente a los parados
de larga duracién. E1l programa ADAPT, orientado bédsicamente a las PYME con
el objeto de ayudarlas en la previsién de sus necesidades de cualificaciones
y en la formacién de sus trabajadores se enmarcaria en el objetivo 4.
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Cuadro 1. Directrices para el empleo en 2001

I. Mejorar la capacidad de insercidn profesional

1. Ofrecer una nueva oportunidad a cada desempleado antes de que
alcance 6 meses en paro en el caso de los jbdvenes, y 12 meses en el
caso de los adultos.

2. Revisar los sistemas de proteccidédn social y los regimenes
fiscales para estimular la blUsqueda de empleo y aumentar el gasto
per cépita en politicas activas, teniendo en cuenta la relacidn
coste eficacia y el equilibrio presupuestario general.

3. Desarrollar una politica para prolongar la vida activa.

4. Mejorar la calidad de los sistemas de educacidén y formaciédn.

5. Poner al alcance de todos los ciudadanos el aprendizaje
informatico.

6. Promover que los desempleados adquieran competencias o las
actualicen, en particular en tecnologias de la informacién y la
comunicacidén con el objeto de adaptarse a la demanda de puestos de
trabajo y luchar contra los nuevos desfases.

7. Luchar contra la discriminacién y promover la integracidédn social
mediante el acceso al empleo.

ITI. Desarrollar el espiritu de empresa y la creacidédn de empleo

8. Reducir cargas y obstaculos para la creacidédn y el crecimiento de
las empresas.

9. Fomentar el trabajo por cuenta propia y promover acciones de
formacién para los empresarios.

10. Desarrollar las nuevas posibilidades de empleo en la sociedad
basada en el conocimiento y en los servicios.

11. Favorecer el potencial de creacién de puestos en el ambito
local.

12. Introducir reformas fiscales en favor de empleo y la formacién.
ITI. Fomentar la capacidad de adaptacidén de los trabajadores y de
las empresas.

13. Instar a los interlocutores sociales a negociar y poner en
practica acuerdos para modernizar la organizacidén del trabajo.

14. Revisar el marco reglamentario para favorecer una organizacioén
modernizada del trabajo y mejorar las condiciones de salud y
seguridad en el trabajo.

15. Apoyar la adaptabilidad de las empresas como un componente del
aprendizaje permanente.

IV. Reforzar la politica de igualdad de oportunidades entre hombres
y mujeres.

16. Integracidén de la igualdad de oportunidades entre hombres y
mujeres en la aplicacién de las directrices en sus cuatro pilares.
17. Combatir la discriminacién por razdn de sexo.

18. Conciliar la wvida laboral con la vida familiar.
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3.4. Los Servicios Publicos de Empleo en la Unién Europea.

La forma de organizacidén del SPE influye en el éxito de las
politicas activas (tal como vimos en el segundo capitulo de la
tesis), tanto como la concepcidédn misma de los programas. Cabe
preguntarse por tanto:

- qué importancia tiene la estructura del SPE,

- si la competencia con servicios privados mejora la eficacia de la

politica de mercado de trabajo y

- cudl es el grado adecuado de participacién de los agentes

sociales.

La estructura de los Servicios Publicos de Empleo puede
agruparse de forma simplificada en base a los siguientes criterios:
(Hocker, 1994)

B organizacidén integrada y centralizada, donde una estructura
administrativa organiza el conjunto de la politica de mercado de
trabajo (Espafia, Alemania, Luxemburgo, Irlanda, Portugal).

B organizacién centralizada y fragmentada, donde son varias las
administraciones publicas competentes. La fragmentacidn opera
seqgun los diferentes tipos de PMT como son colocacidn, formacidn
continua, prestaciones por desempleo, etc. (Francia, Grecia,
Italia).

B organizacidén descentralizada, donde conviene distinguir la
descentralizacién en el seno de una administracidén
(desconcentracidén) de la regionalizacidén, donde las competencias e
incluso el presupuesto son ejercidos por las colectividades

regionales (Bélgica, Dinamarca, Paises Bajos y Reino Unido).
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Las reformas recientes de los SPE en diversos paises de la
Unién Europea han supuesto una reorganizacidén fundamental en la
mayoria de los paises. Dichas reformas implican'®®:

a) un esfuerzo de descentralizaciédn.

b) una mayor participacién de los agentes sociales.

c) una mayor concentracién de los esfuerzos en los parados con mas
dificultades.

d) una liberalizacidén de las agencias privadas de colocacidn.

Esta reforma se explica por la ineficacia del SPE ante los
cambios en el mercado de trabajo y por la tendencia general en favor
de la descentralizacidédn y de la liberalizacidn.

El objetivo de la descentralizacibédn es facilitar el acceso y la

adaptacién de la medidas de PMT a las necesidades del mercado de
trabajo local. Dicho proceso requiere una reduccidén efectiva de las
competencias de la autoridad central, transfiriendo la
responsabilidad de formular las politicas al nivel regional o local.
A nivel central solo se determinarédn las grandes orientaciones de la
politica de empleo.

Austria, Finlandia, Grecia, Italia y Luxemburgo han optado por
un proceso de descentralizacidn. Espafia ha iniciado este proceso que
eliminard el caracter centralista con que hasta hace muy pocos afios
se clasificaba a nuestro pais en materia de politica de empleo.

Por otra parte, la descentralizacidén va muy ligada al
partenariado local (Francia y los Paises Bajos) con el objeto de
asegurar una mejor integracidn de los servicios. Una concepcidn

integrada de la PMT no tiene porque ser contradictoria con un

196 yéase el informe de la Comisién Europea “El empleo en Europa” de 1995 y

1996.
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proceso de descentralizacién.

Precisamente, cada vez mas las recomendaciones van en la
direccidén de crear sistemas integrados. El objetivo es eliminar la
fragmentacidén entre las funciones de gestién de las politicas
activas y de administracién de las prestaciones por desempleo,
desarrollando un mecanismo de ventanilla Unica que facilite el
acceso de los desempleados al SPE. Francia, Irlanda y Paises Bajos
han puesto en marcha mecanismos de coordinacidén entre dichas
funciones, mientras que el Reino Unido ha integrado las dos
funciones.

El crecimiento de la participacidén de los agentes sociales en

la planificacidén y aplicacidén de la PMT es un objetivo basico de las
reformas. En varios paises los agentes sociales estdn organizados
sobre una base tripartita con los 6rganos representativos a nivel
central y local, aungque en su mayor parte juegan un papel consultivo
(Dinamarca, Espafia, Finlandia Italia y Suecia).

En Dinamarca y Suecia la autonomia en la toma de decisiones por
parte de los agentes sociales es considerable. Por otra parte,
Espafia e Italia han desarrollado una participacidén mas estrecha de
los agentes sociales y de las autoridades locales en la gestidn de
los servicios del empleo.

La orientacidén y los consejos de los SPE se concentran mas en

los parados de larga duracidbdn, ofreciéndoles una ayuda o previniendo

que lleguen a dicha situacidén. Los esfuerzos se centraran en los
demandantes de empleo con mas dificultades, preparando un plan de
seguimiento adaptado a las necesidades individuales.

Podemos encontrar ejemplos de este tipo de acciones en Bélgica,

Dinamarca, Francia, Paises Bajos y el Reino Unido.
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No obstante, las lineas de politica de empleo definidas en
Essen y detalladas en Luxemburgo prevén la adopcidédn de dichas
acciones en los planes nacionales de empleo de los Estados miembros
de la U.E. Por otra parte, las reformas pretenden adaptarse a las
exigencias de los usuarios (demandantes de empleo y empresarios)
mejorando la calidad de los servicios y la imagen de las agencias
locales del SPE.

La desreglamentacién y liberalizacidédn de las actividades de

colocacidén son un punto basico de las reformas. El avance es
evidente si comparamos la situacidén en 1991, donde en mas de la
mitad de los Estados miembros el SPE conservaba total o parcialmente
el monopolio de la colocacidén, con el panorama a finales de 1995
donde solo Grecia, Italia y Luxemburgo conservaban el monopolio.

La mejora de la flexibilidad del mercado de trabajo y la
prestacién de un mejor servicio a los demandantes de empleo son los
principales objetivos de la liberalizacidn de las actividades de
colocacién.

Los procesos de desregulacidén de principios de los 90 no han
implicado una disminucién de la tasa de penetracidén del SPE, ni la
reduccidén del gasto activo, en concreto del gasto en el eje de
servicios del empleo. Por el contrario, si que ha aumentado la
utilizacidén de las empresas de trabajo temporal. Los efectos
cuantitativos de la desregulacidn requieren tiempo como demuestra el
aumento muy lento de las colocaciones por medio de agencias
privadas.

La Comisidén Europea (1998c) argumenta que la desreglamentacidn
puede reducir la carga para el presupuesto publico y responder mejor
a la demanda de mano de obra en ciertos segmentos del mercado de

trabajo. La oferta de los servicios privados comprende diversos
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organismos: agencias de trabajo temporal, agencias de empleo sin
animo de lucro, agencias de empleo lucrativas y agencias reservadas
a ciertos grupos de clientes.

Las mas extendidas son las dos primeras, mientras que las
agencias con animo de lucro no estédn autorizadas en Bélgica,

Espafla, Francia, Grecia, Italia y Luxemburgo. Las agencias
reservadas solo existen en Bélgica, Dinamarca, Francia e Italia.

Los paises con una tradicidén de monopolio vigente como Grecia e
Italia concentran una minima cuota de mercado en relacidén a la
colocacién®®’. Por contra, paises mads liberales como el Reino Unido
tienen una cuota mucho més significativa. En Espafia, Portugal,
Grecia, Italia e Irlanda es donde el SPE trata un menor numero de
vacantes. En dichos paises, una gran mayoria de las colocaciones se
realiza a través de vias informales como amigos, parientes, pequefios
anuncios y demanda directa a los empresarios. La cuota de mercado de
las agencias privadas de colocacidn es muy baja aunque no disponemos

de datos comparables para la mayorias de paises (grafico 1).

1a7 Segun Mosley (1997) existen tres indices que nos permiten medir la cuota

de mercado del SPE como servicio de colocacién: la tasa de notificacidén de
vacantes por parte de los empresarios, el uso del SPE como medio de buUsqueda
por los demandantes de empleo y el porcentaje de todas las contrataciones
que resulta de la mediacidén del SPE. Este ultimo es el mas utilizado como
definicidén de cuota de mercado. El primero y el tercero de los indices no
son estrictamente comparables pues el nUmero de vacantes y de contrataciones
no proceden siempre del SPE, sino que son estimadas a partir de otras
fuentes.
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Grafico 1. Cuota de mercado de los servicios de

empleo en los paises de la Unidn Europea.
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Fuente: El empleo en Europa 1996, Tendances n°26.

En Mosley (1997) se argumenta que el objetivo de cuota de
mercado, entendido como el maximo de colocaciones posible puede dar
preferencia a los mas faciles de colocar incurriendo en efectos de
pérdida neta. Se hubieran colocado igualmente a través de otros
canales en un empleo similar y en el mismo lapso de tiempo. Los
estudios de evaluacidén son una condicidén necesaria para calibrar la
magnitud de dichos efectos.

Por eso es preferible concentrar las actividades mas costosas
del SPE en los grupos més dificiles de colocar. No obstante, la
opcidébn de conseguir un mayor numero de vacantes notificadas puede
contribuir a la colocacidén de los grupos més problematicos,
utilizando asi los recursos de forma més eficiente. Todo ello sin
tener que renunciar a una mayor cuota de mercado.

El traspaso de actividades del SPE a manos privadas solo
mejorard la eficiencia y la calidad bajo determinadas condiciones.
El seguimiento y evaluacidn por parte de las autoridades

responsables es clave para evitar que las agencias privadas se
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inclinen por seleccionar los “casos mas faciles”. La razdn es que su
objetivo es minimizar sus costes y maximizar sus resultados, no los
de la sociedad.

Aunque como hemos visto en el grafico 1 solo una pequefla parte
de los demandantes de empleo se coloca a través del SPE, la mayoria
de ellos utiliza dicho servicio como método principal de busqueda.
Esto no excluye la utilizacidén de otros medios, como los servicios
privados y las vias informales, ya que los demandantes de empleo
utilizan varios métodos de forma simultédnea. La proporcidén de
parados que utilizan el SPE como principal método de busqueda de
empleo va del 90% o mas en Alemania y Francia hasta alrededor del
30% en Irlanda, Portugal y Reino Unido y cerca del 6% en Grecia®®®.

El recurso a los servicios privados de colocacidén como método
principal de busqueda de empleo es muy limitado y se concentra
practicamente en Bélgica, Finlandia, Italia, Paises Bajos y el Reino
Unido en proporciones que van del 1% al 8% de los parados
(Grafico 2).

La mayor alternativa al SPE no son los servicios privados de
colocacidén sino los métodos informales. Por esta razdn, la
limitacién de los primeros no es suficiente para garantizar al SPE
una posicién dominante en el proceso de buUsqueda de empleo. La
calidad y la variedad de servicios tendrd una importancia decisiva a
la hora de determinar la cuota de mercado del SPE.

Los métodos informales son importantes en los paises del sur de
Europa (a excepcidén de Espafia) y en Irlanda y el Reino Unido. En
estos dos ultimos los pequefios anuncios son la via mas utilizada,

mientras que en el resto predomina el recurso a amigos o parientes y

%% E1 caso de Grecia puede explicarse en parte por la gran proporcidn de

trabajo por cuenta propia (el 32,5% en 1998).
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la demanda directa a los empresarios (Grafico 2).

En definitiva,

creemos que de los datos anteriores se infiere

un bajo nivel de eficacia del SPE como agente de colocacidédn. A pesar

de su elevado grado de utilizacidén como método principal de busqueda

(un 70% de media en la U.E.)

media. Por contra y a la inversa,

se erigen como los mas eficaces

(70% de cuota de mercado)

no superan el 25% como método principal de blisqueda.

la cuota de mercado no supera el 25% de
los métodos informales de busqueda

mientras

Grafico 1. Métodos utilizados por los parados como medio

principal de busqueda de empleo en los paises de la U.E.
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Fuente: Labour Force Survey 1998 y elaboracidén propia.
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Conclusidn

El SPE es visto cada vez mas como un elemento clave para el
éxito de la politica activa de mercado de trabajo. Las reformas del
mismo estdn muy ligadas a la voluntad nacional de pasar de una
politica pasiva a una politica activa. En muchos casos, las reformas
son muy recientes para evaluar el impacto de las nuevas estrategias
sobre el funcionamiento de los mercados de trabajo locales y sobre
los desempleados. A todo ello debemos unir la complejidad de la
comparacién a causa de las especifidades culturales y politicas de
los diversos paises.

Pero si podemos definir unos efectos generales de la supresidédn
del monopolio sobre el Servicio Publico de Empleo que tendran lugar
en mayor o menor grado, teniendo en cuenta la diversidad de
situaciones (Comisidébn Europea, 1999):

a) adopcién de una estrategia mas orientada al cliente e
introduccidén de mecanismos para medir la satisfaccidén del mismo.

b) organizacidédn del presupuesto a nivel regional en base a
indicadores de resultados.

c) traspaso de la prestacidén de actividades del SPE a agencias

privadas.

El SPE a la hora de enfrentarse a los desafios del mercado de
trabajo actual y poder alcanzar los objetivos fijados en la
Estrategia Europea de Empleo (derivada de la Cumbre de Luxemburgo y
de su aplicacidén en los Planes Nacionales de Accidn) deberia cumplir
diversos requisitos: (Comisidédn Europea, 1998c):

1) obtener un acceso sustancial a las vacantes con el objeto de

ofrecer puestos de trabajo a los colectivos desfavorecidos.
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2) garantizar una gestidén sistemdtica caso por caso en la linea de
una accidén preventiva contra el paro juvenil y el paro de larga
duracién.

3) contribuir a una prestacidén coordinada de todos los servicios a
los demandantes de empleo.

4) colaborar de forma estrecha con otros agentes del mercado de
trabajo como los gobiernos regionales y locales, los
interlocutores sociales, los servicios privados de empleo y las
instituciones en el dmbito de la formacidén profesional y de la

insercidén laboral.
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3.5. Las politicas activas de mercado de trabajo en los

paises de la Unién Europea.

El objetivo de este epigrafe es analizar la evolucidédn de las
politicas activas en los paises de la Unidn Europea, asi como
agruparlos en la medida de lo posible en funcién de su grado de
compromiso con dichas politicas.

El informe “El empleo en Europa 1990” define tres aspectos que
influiradn en la evolucidn de las politicas activas:

a) la disminucidén del numero de jdévenes gque se incorporan al mercado
de trabajo.

b) el aumento de la preocupacidn por los niveles de cualificacién
ante la aceleracidén del cambio tecnoldégico y del proceso de
globalizacidén econdmica.

c) la persistencia de los niveles de desempleo de larga duracidn.

La mejora de la eficacia de la politica de mercado de trabajo
constituye pues un objetivo comin en la Unidén Europea. Los programas
plurianuales preparados por los estados miembros reflejan la
necesidad de pasar de una politica pasiva de sostenimiento de la
renta de los desempleados a una politica activa que les ayude a
encontrar un empleo.

Los métodos utilizados difieren de un pais a otro. Unos
reemplazan directamente las medidas pasivas por medidas activas y
otros intentan mejorar la complementariedad entre ambos tipos de
medidas. Este Gltimo pretende ligar de forma mas eficiente el
sostenimiento de la renta con los programas activos. Ello puede
conllevar la reestructuracidén de los sistemas de prestaciones por

desempleo con el objeto de incentivar la busqueda de empleo.
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Las diferencias en la tendencia de las politicas de mercado de
trabajo entre los diversos palises serdn el resultado de diversos
factores'?:

B 1a naturaleza y la importancia cambiantes de problemas especificos
(diferente magnitud de problemas similares).

B la percepcién de los mismos y el orden de prioridades de los
gobiernos nacionales (distinta percepcidédn de los problemas y
distinto nivel de desarrollo econdémico) .

B ¢l marco institucional en el que se elabora y se aplica la
politica (influencia del sistema de relaciones industriales, la
legislacidén, la experiencia histérica, las costumbres, las
tradiciones y el origen de la financiacidén de las medidas

cofinanciadas por el Fondo Social Europeo) .

El nivel de gasto publico no es la base ideal para comparar la
importancia relativa de las politicas activas de mercado de trabajo
de los distintos paises de la Unibén Europea.

Diversos aspectos avalan esta idea: el hecho de no tener en cuenta
las medidas no econdémicas ni las iniciativas del sector privado, el
reflejar las prioridades de gasto pasada mas que las actuales y el
hecho de medir la cantidad de dinero invertida en un programa en vez
de considerar los resultados.

Sin embargo, constituye un indicador Util para calibrar el
grado de esfuerzo realizado en politicas activas por parte de los
Estados miembros, asi como para efectuar andlisis comparativos.

La eficacia de dicho esfuerzo dependerd basicamente del disefio de

los programas, de la eficiencia con que se orientan a los que

132 yéase el informe de la Comisién Europea “El empleo en Europa 1990”7 cap 9.
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necesitan ayuda y de las repercusiones sobre otros grupos que no son
objeto del programa.

El volumen de gasto publico en % del PIB dedicado a las
politicas de mercado de trabajo constituye el principal indicador
para analizar la importancia que dichas politicas tienen en los
paises de la Unidén Europea. Lo que nos interesa es diferenciar entre
el gasto pasivo y el gasto activo para descubrir el peso que éste
Gltimo tiene en el presupuesto de cada pais.

Todo ello unido a la diferente composicién del gasto en medidas
activas nos permitird clasificar a los paises segun la importancia
que dichas medidas tienen en su politica de empleo.

A la hora de analizar el gasto publico en politicas de mercado
de trabajo situaremos el punto de partida en el afio 1985 ya que es
el primero para el que disponemos de datos suficientes y comparables
en los paises de la Unidén Europea. El primer dato relevante es el
gasto en PMT (activas y pasivas) en porcentaje del PIB.

En los paises de la U.E. el gasto total medio en 1985 ascendia
al 2,6% del PIB, siendo mayoritario el gasto en medidas pasivas.
Este hecho se explica basicamente por el elevado desempleo acumulado
como consecuencia de los efectos de las crisis de los afios 70.

En 1990 el gasto total medio se situaba en el 2,25 % del PIB,
disminuyendo claramente el gasto dedicado a programas pasivos a la
vez que aumentaba el gasto en programas activos. Pensamos que la
razén es la creacidédn de empleo y el descenso del paro que se produce
en el periodo 1985-90 como consecuencia de la expansidén econdmica
(grafico 1).

En 1994 el gasto total medio ascendia al 3,5% del PIB,
concentrandose el aumento en las medidas pasivas. Aunque cabe decir

que el gasto en medidas activas aumentd mas entre 1990 y 1994 gue en
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el periodo 1985-90%°.

Creemos que estos hechos pueden explicarse por un lado, debido
al gran aumento del desempleo registrado en la primera mitad de los
noventa y por otro, a una mayor concienciacidén sobre la importancia
de dedicar mayores recursos a los programas activos.

En 1999 el gasto total medio ascendia al 2,80% del PIB,
concentrandose la disminucién respecto a 1994 en las medidas
pasivas. En el periodo 1985-99 el gasto total medio en PMT aumentd
levemente en la Unidén Europea gracias al gasto activo (que pasa del
0,75% al 1,11%). El1l gasto pasivo registra una evolucidn sensible al

ciclo econdémico (grafico 1).

Grafico 1. Gasto en PMT en la U.E. en % del PIB
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE.

Pero esta evolucidén no refleja las diferencias entre los
Estados miembros en cuanto al esfuerzo presupuestario destinado a

las politicas de mercado de trabajo tanto activas como pasivas.

%9 14 inclusién de los nuevos Estados miembros en el calculo del gasto medio

de la Unidén Europea influye en la magnitud del gasto total y del gasto
activo, aunque no en la tendencia.
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La primera constatacidén es que el gasto en medidas pasivas ha
sido siempre superior al gasto activo en todos los paises excepto
Portugal, Italia y Suecia. No obstante, el volumen de gasto es muy
distinto en cada uno de esos paises. En general, los paises que mas
gasto dedican a politicas activas suelen ser los que registran
también un mayor gasto pasivo.

En 1985 podemos destacar los siguientes hechos:

- Irlanda, Dinamarca, Bélgica y los Paises Bajos eran los que mas
dedicaban a PMT, tanto en medidas activas como pasivas.

- Grecia, Austria, Portugal, Luxemburgo e Italia se situaban a la
cola del gasto activo y pasivo.

- Francia y el Reino Unido se situaban en un nivel medio tanto en
medidas activas como pasivas.

- Espafia junto con Grecia son los que menos gasto dedicaban a
politicas activas.

- Suecia destaca en primer lugar y con diferencia en el gasto en

politicas activas (ver tabla 2).

En general, podemos decir que se mantiene el orden en la
clasificacidén para 1990 aunque con algunas diferencias:
- el volumen total del gasto destinado a PMT se reduce en la mayoria
de paises excepto Dinamarca, Portugal y Austria (ver tabla 1).
- E1 gasto pasivo disminuye en todos los paises excepto en Grecia,
Austria, Portugal y Suecia, donde se mantiene y en Dinamarca donde
aumenta.
- Bélgica, Irlanda, Luxemburgo, Paises Bajos, Reino Unido y Suecia
experimentaradn una reduccidén en el gasto activo. Destaca el Reino
Unido con una drastica reduccién, cambiando su posicidén de un nivel

intermedio al nivel inferior en la clasificacidén de los gastos
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total, activo y pasivo.
- Por contra, el gasto destinado a las politicas activas aumenta en
la mayoria de los paises, destacando Grecia y Espafa donde se

producira un aumento notable.

El andlisis del gasto total en politicas de mercado de trabajo
es valido tanto para 1994 como para 1999 (tabla 1):
- Dinamarca, Finlandia, Suecia y Paises Bajos son los que mas gasto
destinan a PMT.
- Por contra, Grecia, Italia, Luxemburgo, Austria, Portugal y el
Reino Unido dedican un bajo % del PIB a dichas politicas.
- E1 gasto total en el periodo 1990-1994 aumenta en todos los paises
excepto Grecia y Luxemburgo.

- Entre 1994 y 1999 dicho gasto disminuye en todos los Estados

miembros.

El gasto en medidas activas entre 1990 y 1994 aumenta en la
mayoria los Estados miembros, especialmente en Dinamarca, Finlandia,
Francia y Suecia (tabla 2). Las excepciones son Espafia, Grecia,
Luxemburgo y el Reino Unido donde disminuye. Entre 1994 y 1999
disminuye en 8 de los 15 paises de la Unidén Europea (tabla 2).

El gasto en politicas pasivas entre 1990 y 1994 aumenta en
todos los Estados miembros. Por contra, entre 1994 y 1999 disminuye
en todos (tabla 3).

De lo anterior creemos se deduce que la respuesta del gasto
pasivo al ciclo econdmico es mas evidente en el paso de una etapa
expansiva a una recesiva. Por el contrario, en el paso de una etapa
recesiva a una expansiva no en todos los paises disminuye el gasto

pasivo:
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- En el periodo expansivo 1985-1990 Austria, Dinamarca, Portugal y
Suecia aumentaron su gasto pasivo, mientras que Grecia lo mantuvo.
- Por contra, en el periodo 1994-1999 el gasto pasivo si disminuye

todos los paises.

Tabla 1. Gasto en Politicas de Mercado de Trabajo

Gasto en % PIB Variaciones relativas

PAISES 1985 1990 1994 1999 ]90-85 94-90 99-94 99-85
Ale 2,23 2,17 3,66 3,42 |[-2,69 68,6 |-6,55 53,3
Aus 1,24 1,29 1,89 1,71 4,03 46,5 |-9,52 37,9
Bél 4,66 3,78 4,33 3,69 [-18,8 14,5 |-14,38 -20,8
Din 5,15 5,66 7,13 4,85 9,90 25,9 |-32,0 -5,82
Esp 3,23 3,18 3,72 2,25 |-1,54 17,0 |-39,5 |-30,3
Fin 2,26 2,05 6,43 3,53 [-9,29 213,6 |-45,1 56,2
Fra 3,07 2,68 3,23 3,12 |-12,7 20,5 |-3,40 1,62
Gre* 0,64 0,93 0,87 0,83 45,3 -6,45 |-4,59 29,6
Irl* 5,24 4,51 4,67 4,07 |[-13,9 3,54 -12,8 -22,9
Ita 1,79 1,49 2,48 1,74 |-16,7 66,4 -29,8 2,80
Lux* 1,64 1,11 1,02 0,97 |-32,3 -8,10 [-4,90 -40,8
PB 4,33 3,28 4,31 3,93 [-24,2 31,4 -8,81 -9,23
Por* 1,06 1,14 1,87 1,74 7,54 64,0 5,34 85,8
RU 2,85 1,56 2,18 0,98 |-45,2 39,7 -55,0 -65,6
Sue 2,97 2,60 5,73 3,50 [-12,4 120,3 |-38,9 17,8
* Los datos se refieren a 1996 para Irlanda y Portugal, a 1997 para

Luxemburgo y a 1998 en el caso de Grecia.

Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracién propia.

248




Capitulo 3.

Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidn Europea.

Tabla 2. Gasto en Politicas Activas

Gasto en % PIB Variaciones relativas
PAISES 1985 1990 1994 1999 |90-85 94-90 99-94 99-85
Ale 0,81 1,02 1,35 1,30 25,9 32,3 -3,70 60,5
Aus 0,28 0,31 0,35 0,52 10,7 12,9 48,5 85,7
Bél 1,23 1,07 1,39 1,35 |-13,0 29,9 -2,87 13,0
Din 1,24 1,26 2,00 1,76 1,061 58,7 -12,0 41,9
Esp 0,34 0,75 0,60 0,85 120 -20,0 41,6 150
Fin 0,88 0,90 1,68 1,22 2,27 86,6 -27,3 38,6
Fra 0,67 0,80 1,17 1,36 19,4 46,2 16,2 103
Gre* 0,21 0,50 0,36 0,34 138 -28,0 -5,55 61,9
Irl~* 1,57 1,52 1,64 1,66 |-3,18 7,89 1,21 5,73
Tta 0,45 0,65 1,36 1,10 44,4 109 -19,1 144
Lux* 0,58 0,36 0,25 0,30 |-37,9 -30,5 20,0 -48,2
PB 1,09 1,07 1,16 1,64 |-1,83 7,75 41,3 50,4
Por* 0,66 0,72 0,73 0,85 9,09 1,38 19,1 31,8
RU 0,74 0,61 0,58 0,34 |-17,5 -4,91 -41,3 -54,0
Sue 2,11 1,71 2,97 1,82 |-18,9 73,6 -38,7 -13,7
* Los datos se refieren a 1996 para Irlanda y Portugal, a 1997 para

Luxemburgo y a 1998 en el caso de Grecia.

Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracidn propia.
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Tabla 3. Gasto en Politicas Pasivas

Gasto en % PIB Variaciones relativas
PAISES 1985 1990 1994 1999 90-85 94-90 99-94 99-85
Ale 1,41 1,15 2,31 2,12 -18,4 100 -8,2 50,3
Aus 0,96 0,98 1,54 1,19 2,08 57,1 =-22,7 23,9
Bél 3,43 2,71 2,95 2,34 -20,9 8,85 -20,6 -31,7
Din 3,90 4,40 5,13 3,09 12,8 16,5 -39,7 -20,7
Esp 2,89 2,43 3,12 1,40 -15,9 28,3 -55,0 -51,5
Fin 1,38 1,15 4,75 2,32 -16,6 313 -51,1 68,1
Fra 2,41 1,88 1,95 1,76 -21,9 3,72 -9,74 -26,9
Gre* 0,43 0,43 0,51 0,48 0,0 18,6 -2,10 11,6
Irl* 3,67 2,99 3,04 2,42 -18,5 1,67 -20,3 -34,0
Tta 1,33 0,84 1,12 0,064 -36,8 33,3 -42,8 -51,8
Lux* 1,06 0,75 0,77 0,67 -29,2 2,66 -12,9 -36,7
PB 3,24 2,20 3,15 2,29 -32,1 43,1 -27,3 -29,3
Por* 0,41 0,42 1,15 0,89 2,43 173 -11,3 148,7
RU 2,11 0,95 1,61 0,64 -54,9 69,4 -60,2 -69,6
Sue 0,87 0,89 2,76 1,68 2,29 210 -42,0 93,1
* Los datos se refieren a 1996 para Irlanda y Portugal, a 1997 para

Luxemburgo y a 1998 en el caso de Grecia.

Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracién propia.
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Al margen del volumen de gasto publico destinado a politicas de
mercado de trabajo y especialmente a politicas activas, nos interesa
principalmente la proporcién del gasto en medidas activas sobre el
gasto total.

La proporcién del gasto en PMT dedicado a medidas activas en la
Unién Europea ha evolucionado de acuerdo con el ciclo econdmico.
Dicha proporcidén aumenta en las etapas expansivas y disminuye en las
recesivas. Las grandes variaciones en el gasto pasivo explicarian
este comportamiento ya que el gasto activo ha crecido de forma
continua.

No obstante, los datos de paises como Espafia, Grecia,
Luxemburgo y el Reino Unido podrian apoyar la tesis de que al
aumentar el paro, el gasto pasivo tiende a expulsar al gasto activo
como consecuencia de que ambos son financiados por el mismo fondo'®'.

La proporcién del gasto destinado a politicas activas en la
U.E. ha seguido esta pauta pasando del 28% en 1985 al 38% en 1990,
siendo un fiel reflejo de la expansién econdmica y de la menor carga
del desempleo. Entre 1990 y 1994 la proporcidn disminuyd hasta el
33% como consecuencia de la crisis. En cambio, aumenta de nuevo
hasta alcanzar el 39% en 1999 acorde con la etapa de recuperacidédn
econémica.

A pesar de dichos vaivenes, entre 1985 y 1999 la proporcidén de
gasto activo aumentd de forma sensible con un nivel de paro similar.
Pensamos que esto podria reflejar la mayor importancia que los

gobiernos conceden a las politicas activas dentro de la estrategia

16l Una posible solucidén a este problema se ofrece en Schémann (1995).

La reestructuracién de la financiacién de las politicas activas implicaria
un sistema en el cual el gasto pasivo fuera financiado por las
contribuciones de empresarios y trabajadores. Por el contrario, el gasto
activo dependeria del presupuesto nacional o regional.
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de creacién de empleo (grafico 2)'%2.

Grafico 2. Porcentaje del gasto total en PMT dedicado a

politicas activas y pasivas en la Unidén Europea.
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracidn propia.

La evolucién de la proporciédn del gasto en politicas de mercado
de trabajo destinado a politicas activas sigue en la mayoria de los
Estados miembros la tendencia apuntada anteriormente, aunque existen
diferencias remarcables:

- En 1985 Suecia, Portugal, Finlandia y Alemania son los paises que
mayor proporcién del gasto dedican a politicas activas.

- Dinamarca, Austria, Francia y Espafia son los gue menos proporcién
destinan. Nuestro pais se sitla en el UGltimo puesto con algo mas del
10% (grafico 3).

- Entre 1985 y 1990 dicha proporcidén se incrementa en todos los

paises excepto Dinamarca, Luxemburgo y Suecia donde disminuye y

162 . . . s
No obstante, no siempre podemos considerar fiable la relacidédn entre el

volumen de gasto activo y la proporcién de gasto activo sobre el total
(véase cuadro 3).
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Portugal donde se mantiene.

- Espafia, Italia, Paises Bajos y el Reino Unido son por este orden
los que més incrementan la proporcidédn de gasto activo

(graficos 3 y 4).

- En 1990 las posiciones de cabeza se mantienen con respecto a 1985
afladiéndose Italia, Grecia y el Reino Unido a un nutrido grupo que
supera el 40% de gasto dedicado a medidas activas.

- Bélgica se afiade a los paises que registraban ya en 1985 una menor
proporcién de gasto activo. El UGltimo puesto lo ocupard Dinamarca
con un 22% (grafico 4).

- Entre 1990 y 1994 la proporcidén de gasto activo disminuye en la
mayoria de paises excepto en Bélgica, Dinamarca, Francia e Italia
donde aumenta y Grecia e Irlanda donde se mantiene.

- Dicha proporcidén disminuye significativamente en Alemania,
Finlandia, Portugal, el Reino Unido y Suecia. Espafia y Austria se
sittian a la cola con porcentajes inferiores al 20% (graficos 4 y 5).
- Entre 1994 y 1999 la proporcién de gasto activo aumenta acorde con
el cambio de ciclo econdémico en todos los paises excepto Grecia y
Suecia (graficos 5 y 6).

- En 1999 Italia, Suecia y Francia son los Estados miembros que
mayor $ destinan a las politicas activas®®’.

- En el otro extremo se sittan el Bélgica, Finlandia, y Austria, la
cual ocupa el Ultimo puesto con alrededor del 30% del gasto en PMT

dedicado a programas activos (grafico 6).

Podemos concluir afirmando que entre 1985 y 1999 la importancia

relativa de las politicas activas aumentd en la mayoria de los

163 Irlanda y Portugal con datos de 1996 y Grecia con datos de 1998 también

[

registraban un elevado % de gasto activo.
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Estados miembros con la excepcién de Finlandia, Luxemburgo y de una
manera Suecia. En éste Gltimo el porcentaje en gasto activo era muy
elevado en 1985 y a pesar de la reduccidén, se mantienen entre los
paises con una mayor proporcidén de gasto en medidas activas.
Los mayores aumentos se han producido en Espafia, Italia, Francia y
Paises Bajos.

La progresién es espectacular en Espafia, ya que entre 1985 y
1999 mas que triplica su proporcién destinada a politicas activas de
mercado de trabajo (del 10,5% al 37,6%). En Francia dicha proporcién

pasa del 22% al 43,5% y en Italia del 25% al 63% (graficos 3 al o).

Grafico 3. Porcentaje del gasto en PMT destinado a politicas
activas en los paises de la Unidén Europea.

1985

80

70

60

50

40

30 -
20
10 -

0 4
Ale Aus Bel Din Esp Fin Fra Gre Irl Ita Lux PB Por RU Sue

Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracidédn propia.
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Grafico 4. Porcentaje del gasto en PMT destinado a politicas

activas en los paises de la Unidn Europea.
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracidn propia.

Grafico 5. Porcentaje del gasto en PMT destinado a politicas
activas en los paises de la Unidn Europea.
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracién propia.
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Grafico 6. Porcentaje del gasto en PMT destinado a politicas
activas en los paises de la Unidn Europea.
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracién propia.

La evolucidén del gasto publico en politicas activas de mercado
de trabajo no seria completa sin la desagregacidédn por partidas de
gasto. Existen grandes diferencias en la distribucién del gasto
publico en medidas activas entre los Estados miembros.

En la Unién Europea la partida de ayudas al empleo era la méas
importante, representando en 1985 mads de la cuarta parte. La
formacién y las medidas destinadas a los jdvenes rondaban una quinta
parte cada una. Por la cola, el gasto en servicios del empleo y la
partida destinada a los minusvalidos apenas sumaban un tercio del
total (grafico 7).

En 1990 la principal partida de gasto pasa a ser la formacidn
con una cuarta parte del total, seguida de las medidas destinadas a
los joévenes. Las ayudas al empleo y el gasto en servicios del empleo

disminuyen claramente. Por contra, la partida destinada a los
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minusvédlidos se mantiene (grafico 7).

En 1994 la formacidén se consolida como la partida més
importante con un 26% del gasto activo. Las ayudas al empleo y los
servicios del empleo recuperan peso. En cambio, la pérdida de peso
se registra en las partidas destinadas a los Jjévenes y a los
minusvalidos.

Por contra, las partidas mas importantes en 1999 son las ayudas
al empleo y la formacién, creciendo sobre todo las primeras.

Los servicios del empleo y la categoria orientada a los jévenes
disminuyen en relacién a 1994. Por contra, las medidas destinadas a
los minusvalidos aumentan (grafico 7).

Por tanto, una mirada a la evolucidén de los diferentes
componentes del gasto activo en el periodo 1985-1999 nos muestra por
una parte un aumento considerable del peso de las ayudas al empleo y
de la formacién. Por otra parte, destaca una disminucidén de la
importancia relativa de los servicios del empleo y especialmente de

las medidas destinadas a los jévenes'®® (grafico 7).

164 14 proporcién de gasto en las medidas destinadas a los jdvenes no refleja

necesariamente el esfuerzo de muchos paises, ya que diversas medidas pueden
incluirse en partidas como la formacidn.
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Grafico 7. Estructura del gasto en politicas activas

en la Unidén Europea.
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Fuente: OCDE, Comisidén Europea y elaboracidn propia.

La distribucién del gasto en politicas activas esconde grandes
diferencias entre los paises:
- En 1985 los que mayor porcentaje de gasto destinan a los servicios
del empleo eran Grecia, Austria, Espafia y Alemania.
- En formacién destacan Irlanda, Francia, Dinamarca y de nuevo
Alemania.
- Las medidas orientadas a los jdévenes tienen mayor importancia

relativa en Italia, Reino Unido, Irlanda y Francia.

Las ayudas al empleo son mayoritarias en Bélgica y Espafa.

La ayuda a los minusvadlidos predomina en Paises Bajos, Luxemburgo

y Suecia (grafico 8).

En 1990 Austria y el Reino Unido destacan en la partida de
servicios del empleo (39,5% y 35% respectivamente).

- El1 peso relativo de la formacidén supera el 30% del gasto en la
mitad de los miembros de la Unidn Europea.

- La partida destinada a los jdévenes alcanza su mayor proporcidn en

Italia, Luxemburgo, el Reino Unido e Irlanda.
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- Espafia y Bélgica contintian con una proporcién aplastante de su
gasto activo dedicado a las ayudas al empleo, compartiendo esta vez
su posicidén con Finlandia.

- Por contra, dicha medida es insignificante en el Reino Unido,
Paises Bajos, Suecia y Francia.

- El predominio en la partida destinada a los minusvalidos no varia
apenas respecto a 1985 (grafico 9).

- En 1994 los servicios del empleo siguen ocupando la mayor parte
del presupuesto destinado a medidas activas y con diferencia en el
Reino Unido, Austria y Grecia.

- Espafia es la que mayor porcentaje del gasto destina a la partida
de formacidén (38%), destacando también a Dinamarca.

- Por otro lado, Luxemburgo y Portugal tienen como principal partida
de gasto las medidas destinadas a los jdévenes.

- Bélgica, Finlandia, Italia e Irlanda son los gue mads gasto en
ayudas al empleo concentran, disminuyendo radicalmente su
importancia en Espafia.

- En la categoria de ayuda a los minusvalidos destaca Paises Bajos
que dedica la mitad de su gasto activo, seguido de Dinamarca,
Luxemburgo y Suecia (grafico 10).

- En 1999 la categoria de formacién destacan Dinamarca (mas del 50%
de su presupuesto activo), Austria y Finlandia.

- En las medidas destinadas a los minusvalidos destacan Alemania,
Dinamarca, Paises Bajos y Suecia.

- La clasificacidén en los servicios del empleo apenas sufre
variaciones respecto a 1994.

- En la categoria de ayudas al empleo destacan los aumentos del

gasto en Paises Bajos, Espafia y Austria (grafico 11).
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- En las medidas destinadas a los jdévenes destacan el Reino Unido,

Francia e Italia.
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Grafico 10. Estructura del gasto en politicas activas
en los paises de la Unidén Europea.
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Fuente: OCDE, Comisidén Europea y elaboracidédn propia.

Grafico 11. Estructura del gasto en politicas activas
en los paises de la Unidén Europea.
1999
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Fuente: OCDE, Comisién Europea y elaboracidédn propia.

El anadlisis del grado de esfuerzo que realizan los paises de la

Unidén Europea en politicas activas no seria completo si olvidéramos
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el indicador de intensidad del gasto publico en PMT'®°.

La ventaja de
este indicador es que nos permite reflejar de forma mas clara el
distinto grado de esfuerzo en politicas activas por parte de los
paises de la Unidén Europea.

La evolucién de la intensidad del gasto activo responde al
ciclo econdmico tal como ocurria con la proporcidn de gasto activo
sobre el total. La media europea ha pasado del 7,5 en 1985 al 12 en
1999, reflejando un claro aumento en el periodo analizado (tabla 4).

Pero cabe destacar que la media europea esconde grandes
diferencias para dicho indicador. El grado de esfuerzo es muy
elevado en Suecia, Dinamarca, y Paises Bajos durante el periodo
1985-1999. Por contra, el indicador de intensidad del gasto activo
registra un nivel muy bajo en paises como Espafia, Grecia y el Reino
Unido, siempre por debajo de la media para el periodo analizado
(tabla 4).

Para completar el andlisis de la intensidad creemos interesante
desagregar la intensidad del gasto activo seguin los ejes de la
politica activa, asi como tener en cuenta también la intensidad en

el gasto pasivo (tabla 5).

165 Dicho indicador considera el gasto activo o pasivo en $ del PIB y la tasa

de desempleo. Esto nos permite ajustar las diferencias en el numero de
personas ocupadas entre los paises y de esta forma realizar andlisis
comparativos mas afinados.
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Tabla 4. Intensidad del gasto activo
Intensidad Variaciones relativas

PAISES |1985 [1990 1994 1999 90-85 [94-90 |99-94 [99-85
Ale 11,2 (21,2 16 14,9 89 -24 -6,8 33,0
Aus 7,7 8,1 9,2 14 5,2 13,5 52,1 81,8
Bel 11,9 |[15,9 13,9 15 33 -12,5 7,91 26,0
Din 17,7 |[16,3 24,3 33,8 -8 49 39 90,9
Esp 1,6 4,7 2,5 5,4 193 -47 116 237
Fin 13,9 [26,4 9,6 12 90 -63 25,0 |-13,6
Fra 6,7 8,8 10,4 12 31 18,1 15,3 79,1
Gre* 2,9 7,8 4 2,9 169 -48 -27,5 -

Irl~* 9,8 |11,6 10,3 |14,3 18,3 |[-11,2 38,8 45,9
Tta 5,2 7,2 8,4 9,7 38 16,6 15,4 86,5
Lux* 19,9 (21,1 7,8 8,1 6 -63 3,84 [-59,3
PB 13,1 (17,8 16,3 49,6 36 -8,4 204 278
Por* 7,5 |15,6 10,7 13 108 -32 21,5 73,3
RU 6,7 8,7 6 5,6 30 -31 -0,66 |-16,4
Sue 70,3 94,9 30,3 25,2 35 -68 -16,8 |-64,1
UE 7,5 11 10,3 12 46 -11,8 16,5 60

Intensidad = Gasto en % PIB-1/tasa de desempleo *
Los datos se refieren a 1996 para Irlanda y Portugal, a 1997 para

Luxemburgo y a 1998 en el caso de Grecia.

Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracidn propia.
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Tabla 5. Intensidad del gasto publico en PMT en

la Unibn Europea.

Intensidad Variaciones relativas
Politicas 1985 [1990 |1994 |1999 |90-85 [94-90 |99-94 |99-85
Activas: 7,5 11,0 |10,3 12 46,6 |-6,36 16,5 60
Servicios 1,6 2,3 1,7 1,7 43,7 [-26,0 - 6,25
empleo
Formacidn 1,6 3,3 2,5 3,5 106 -24,2 40 118

Ayudas empleo| 1,8 2,1 2,3 3,7 16,06 9,52 00, 8 105

Pasivas 18,6 (18,1 |20,0 |18,5 [-2,68 10,4 7,50 -

Total 26,1 29,1 [30,3 |30,5 13,3 |-10,0 - 16,8

Q.

Intensidad = Gasto en % PIB-1/tasa de desempleo

Fuente: OCDE, Comisidén Europea y elaboracidn propia.

La intensidad del gasto activo por categorias muestra en 1999
una preeminencia de las ayudas al empleo, manteniendo una
trayectoria ascendente a lo largo del periodo 1985-99.

La intensidad en formacién ha pasado a un segundo lugar en el
periodo 1994-99, retrocediendo desde 1990. En el caso de los
servicios del empleo el indicador de intensidad se mantiene a un
nivel similar al de 1985 (tabla 5). El grado de esfuerzo en
politicas pasivas sigue una ldégica pauta ciclica, aumentando en las

etapas recesivas y disminuyendo en las expansivas.

Al margen del gasto publico en politicas activas, que permite

comparar el esfuerzo financiero de los diferentes paises, creemos

que un anadlisis completo debe incluir el numero de participantes en
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los programas activos a modo de indicador de resultados.

No obstante, dicho indicador posee un valor limitado a la hora de
valorar la eficacia de los programas, ya que no considera ni la
duracién de la participacién ni la calidad de los mismos'®®.

A la hora de analizar dicha variable, la falta de
disponibilidad de datos nos ha obligado a escoger para la
comparacién los afios en que disponemos de informacién més completa
(grafico 12).

- En 1989 la media europea se sitta alrededor del 5% destacando por
encima Dinamarca, Espafia, Francia, Irlanda e Italia. La menor
entrada de nuevos participantes se produce en Portugal, Austria y
Grecia.

- En 1994 y a pesar de la crisis, la media europea se eleva hasta el
8,3%. Destacan Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Francia, Irlanda y
Suecia. Por contra, Espafia, Grecia, Paises Bajos y Reino Unido se
sittian en el extremo inferior.

- En 1998 la media europea aumenta levemente hasta el 8,6%.

Destacan por encima Dinamarca, Bélgica, Suecia y Finlandia.

En el otro extremo encontramos a Austria y el Reino Unido.

Al igual gque para el volumen de gasto activo la entrada de
nuevos participantes en los programas no responde en lineas
generales al ciclo econémico. La media europea crece durante todo el
periodo considerado. Los mayores incrementos han tenido lugar en
Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Portugal y Suecia. No obstante, si se

aprecia un comportamiento sensible al ciclo econdémico en Espafia,

166 . .
Los datos sobre las medias anuales de los efectivos en los programas son

m4s relevantes, pues tienen en cuenta la duracién de las medidas. Sin
embargo, dichos datos no estdn disponibles sobre una base comparativa.
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Grecia, Italia y Paises Bajos(Grafico 12).

En la entrada de nuevos participantes, los paises mantienen una

posicidén similar a la del gasto activo respecto a la media

europea.

Las excepciones son Alemania y Paises Bajos que con un gasto

superior a la media registran un porcentaje inferior de nuevos

participantes en los programas activos.

Como conclusién, podemos afirmar que los paises con un menor

presupuesto activo son en general los que registran una menor

entrada de nuevos participantes en los programas activos.

Dicha

constatacidén podemos generalizarla a los tres afios analizados, con

la excepcién de Italia y Espafia para el afio 1989 y Portugal en 1996.

Grafico 12. Nuevos participantes en los

[o)

programas activos como % de la poblacidn activa

25 +

% 15 +

Aus Ale Bél Din Esp Fin Fra Gre Irl Ita PB Por RU Sue
Gre, Irl y Por (1996)

Fuente: Perspectivas del empleo OCDE.
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Conclusiones

Los datos sobre el gasto publico en politicas activas de
mercado de trabajo, aungque nos permiten la comparacidn entre los
diferentes Estados miembros, no nos indican la posible eficacia de
dichas medidas. A pesar de la existencia de amplios estudios, la
evaluacidén sistematica de las medidas activas estd aun en sus
primeros balbuceos®®’.

Una evaluacidén del esfuerzo realizado por los paises de la
Unidén Europea con el objetivo de mejorar la eficacia de la politica
activa requiere de unos datos empiricos sélidos. Para ello se
requiere un proceso de control sistemdtico que se concreta en
el seguimiento de los programas plurianuales de empleo'®®.

En nuestra opinidén, a pesar de la puesta en practica de dicho
proceso todavia estamos lejos de obtener datos detallados con
suficiente premura, fiables y comparables a escala internacional.
Lo anterior dificulta la evaluacidén de los resultados de la
estrategia en favor del empleo adoptada en el Consejo de Essen en
1994 y ratificada y ampliada en la Cumbre Extraordinaria de

Luxemburgo en 1997.

Y7 En el segundo capitulo analizamos dos grandes estudios Fay (1996) y

Schmid (1996) constatando la debilidad de sus resultados y las dificultades
asociadas a los métodos de evaluacidn. La principal conclusidén es que las
medidas activas tienen una incidencia relativamente débil sobre el numero
global de parados y sobre los grupos priorizados.

1% Auer (1996) subraya la divisidén Norte-Sur por lo que se refiere a los
procesos de seguimiento de las politicas de empleo en la Unidén Europea.
Distingue 3 grandes grupos: paises como Suecia y Finlandia que si disponen
de sofisticados sistemas de seguimiento. Austria, Alemania, Francia, Holanda
y el Reino Unido tienen experiencias de seguimiento para alguna de sus
medidas. Por ultimo, Grecia, Espafia y Portugal que por diferentes razones no
registran apenas experiencias de seguimiento. La puesta en marcha de
mecanismos como el intercambio de las “mejores practicas”, puede contribuir
a lograr una situacidén mads homogénea en lo que se refiere a los procesos de
seguimiento en los paises de la Unidén Europea.
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Una adecuada evaluacién nos ayudard a decidir qué programas
activos requieren una mayor dotacidn presupuestaria, reorientando el
gasto de unos programas a otros. Posiblemente la respuesta no sea la
desaparicién de algunos programas, sino la combinacidén de varios en
una cartera de medidas activas acorde con las necesidades de los
colectivos mas afectados por el desempleo (parados de larga
duracién, mayores de 45 afios, Jjdévenes y mujeres).

La Comisidén Europea en el citado Libro Blanco sobre
Crecimiento, Competitividad y Empleo menciona la conveniencia
de triplicar el gasto medio en al categoria de servicios del
empleo en la Unién Europea pasando del 0,17% al 0,50% del PIB.

Esta recomendacidédn pretende resaltar la mayor eficacia relativa de
dichos programas, ya que al incidir sobre la primera fase del
desempleo contribuyen a prevenir una mayor duracidén del periodo de
paro'®’.

Lo anterior no tiene porque implicar el abandono de otro tipo
de programas, sino la complementariedad de la orientacién, el
asesoramiento y la ayuda a la colocacidn, con medidas formativas e
incluso con los diferentes tipos de subvenciones o ayudas a la
creacidébn de empleo. Sin embargo, los datos analizados no nos
muestran un avance del gasto en servicios del empleo y si en cambio
del gasto en medidas de formacidén y ayudas al empleo.

A pesar de la importancia que se concede a las politicas
activas de mercado de trabajo y de las declaraciones de intenciones
de los distintos gobiernos, los progresos en la dedicacién de méas

recursos son lentos.

1% Ta OCDE en su Estudio sobre el empleo (1994) y en varios numeros de

Perspectivas del empleo argumenta dicha eficacia en base al bajo coste de
las medidas relativas al SPE, asi como sus menores efectos negativos en
comparacién con otro tipo de medidas activas.
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En nuestra opinidén las explicaciones de este hecho pueden hacer
referencia a:
a) al gran aumento del desempleo en la recesidén de 1992-93, lo que
requiridé de cuantiosos recursos para el pago de prestaciones por
desempleo.
b) a las dudas acerca de la eficacia de algunas medidas activas.
c) a las limitaciones presupuestarias derivadas del objetivo de
reduccidén del déficit publico en el horizonte de la Unidn

Econémica y Monetaria.

A partir de los datos analizados, pensamos que los paises de la
Unién Europea pueden agruparse en funcidén del nivel de importancia
concedido a las politicas activas en el marco de su estrategia de

empleo (cuadro 1).

Cuadro 1. Nivel de importancia

Bajo Medio Alto
Austria Alemania Dinamarca
Espafia Bélgica Irlanda
Grecia Francia Paises Bajos
Luxemburgo Italia Suecia
Portugal Finlandia
Reino Unido
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De la anterior clasificacidén podemos extraer las siguientes
conclusiones:
- Los paises con un menor nivel de importancia concedido a las
politicas activas registran una tasa de paro inferior a la media
europea. El Gnico pais con un bajo nivel de importancia y una tasa
de paro muy superior a la media europea es Espafia.
- Los paises con un mayor nivel de importancia en relacidédn a las
politicas activas registran también una tasa de paro inferior a la
media europea. La excepcidédn es Irlanda, gue con un alto nivel de
importancia registra una tasa de paro superior a la media europea
(hasta el afio en que disponemos de datos sobre el volumen de gasto
activo) .
- Por tanto, dificilmente podemos establecer una correlacién nitida

entre nivel de gasto activo y tasas de desempleo.

Pensamos que un anadlisis completo deberia considerar la relacién
entre el nivel de importancia y los enfoques adoptados por los
diferentes paises a la hora de aplicar las politicas activas. AUn a
riesgo de simplificar el andlisis, creemos que los paises pueden

agruparse en base a tres enfoques: (cuadro 2)
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Cuadro 2. Enfoques de la politica activa

LIBERAL TRADICIONAL SOCIAL

Austria FORMACION Dinamarca
Grecia Alemania Paises Bajos
Reino Unido Francia Suecia

JOVENES
Italia
Luxemburgo
Portugal

AYUDAS
Bélgica
Espana
Finlandia
Irlanda

- Enfoque liberal (dominio de las medidas relacionadas con los
servicios del empleo)

- Enfoque tradicional (preeminencia de las medidas de formacidén o
medidas destinadas a los jdévenes o ayudas al empleo)

- Enfoque social (gran peso de las medidas destinadas a los

minusvalidos)

La relacidén, aunque con limitaciones, entre el nivel de
importancia concedido a las politicas activas y el enfoque adoptado
en la aplicacidn de las mismas implicaria que:

- Podemos asociar el enfoque liberal a un bajo nivel de importancia
de las politicas activas, centrando su actuacidén en medidas directas
y de bajo coste.

- E1 enfoque tradicional (con sus distintos tipos de actuacidén) no

guarda una clara relacién con el nivel de importancia, pudiendo
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asociarse a cualquiera de los niveles. En este caso se trata de
grandes programas y de elevado coste.

- Por contra, el enfoque social va ligado de forma mas clara a un
alto nivel de importancia de las politicas activas'’®.

- La caracteristica comin a los paises pertenecientes a los enfoques
liberal y social es que registran una tasa de paro inferior a la
media europea.

- Por ultimo, la mayoria de los paises del enfoque tradicional se
caracterizan por una tasa de paro superior o en linea con la media

europea.

El andlisis de la relacidén entre el nivel de gasto activo
en % del PIB y la proporcién del gasto activo sobre el total nos
permite elaborar otra clasificacidén de los paises de la Unidn
Europea en relacidén a las politicas activas. Aunque no podemos
establecer una correlacidén nitida entre ambas variables, si nos seré
de utilidad a la hora de extraer conclusiones sobre la posicidn y

trayectoria de los distintos paises en relacidn a las dos variables

a lo largo del periodo 1985-1999.

179 Este gran volumen de gasto refleja el orden de prioridades en paises con

un alto nivel de desarrollo y una baja tasa de paro.
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Cuadro 3. Relacidén Nivel de Gasto Activo en

del PIB

Proporcién de Gasto Activo/Gasto Total

Nivel
1985 ALTO MEDIANO BAJO
ALTA Suecia Finlandia Luxemburgo
Portugal
Paises Bajos Alemania Grecia
Proporcién MEDIANA Irlanda Reino Unido Italia
Bélgica
Austria
BAJA Dinamarca Espafia
Francia
Nivel
1990 ALTO MEDIANO BAJO
ALTA Suecia Finlandia ITtalia
Alemania Portugal
Grecia

Proporcién MEDIANA

Bélgica

BAJA Dinamarca Francia
Irlanda
Paises Bajos
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Nivel
1994 ALTO MEDIANO BAJO
ALTA Suecia Francia Grecia
Italia Portugal
Alemania
Proporcién MEDIANA  Bélgica
Finlandia
Irlanda
Austria
BAJA Dinamarca Paises Bajos Espafia
Luxemburgo
Reino Unido
Nivel
1999 ALTO MEDIANO BAJO
ALTA Suecia Italia Grecia*
Francia Portugal*
Irlanda¥*
Alemania
Proporcién MEDIANA  Bélgica
Dinamarca Espafia
Paises Bajos
Austria
BAJA Finlandia Reino Unido
Luxemburgo*

* Los datos se refieren a 1996 para Irlanda y Portugal,
a 1997 para Luxemburgo y a 1998 en el caso de Grecia.

Fuente: Elaboracidén propia.
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La primera conclusidén que podemos extraer es que el nivel de
gasto activo y la proporcidédn de gasto activo sobre el total no
tienen porque ir unidos. Ejemplo de ello son por un lado, Grecia y
Portugal que registran una elevada proporcidén pero mantienen un bajo
nivel de gasto. Por otro, Dinamarca que estando a la cabeza de los
paises que mas gastan, registra una baja proporcidén de gasto activo
en relacidén al gasto total.

En segundo lugar, constatamos la existencia de una serie de
paises que no modifican su situacidn en relacidén a las dos variables
analizadas a lo largo del periodo considerado. Suecia se sitla en la
banda alta tanto en lo que se refiere al nivel de gasto como a la
proporcidbn. Portugal registra a la vez una elevada proporcidédn y un
bajo nivel de gasto. Austria y Luxemburgo se sitlian a la cola de los
paises europeos tanto en el nivel de gasto como en la proporcidn.

Por Gltimo, cabe mencionar la evolucidén de diversos paises que
han modificado su situacién. Italia ha pasado de un bajo nivel de
gasto activo a un nivel medio alto. El Reino Unido ha experimentado
un descenso desde un niveles medios hasta situarse a la cola de los
paises europeos tanto en el nivel de gasto como en la proporciédn.
Espafia ha logrado en el Ultimo afio considerado situarse muy cerca de
la media europea en lo referente a la proporcidédn de gasto activo.

El caso mas espectacular es Francia que compartiendo niveles bajos
con Austria y Espafia ha pasado al otro extremo de la clasificaciédn,
aumentando de forma notable tanto el nivel de gasto activo como la

proporcién sobre el gasto total.

275



Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

3.6. Politicas Activas de Mercado de Trabajo en Francia.

El objetivo de este epigrafe es analizar el papel que juegan
las politicas activas en Francia, situando su posicidén y marcando
las diferencias respecto a Espafia y el Reino Unido.

Tras un breve repaso a la evolucién del mercado de trabajo en
el periodo 1985-99 entraremos de lleno en el estudio de las
politicas activas.

En primer lugar, la estructura institucional de la politica de
empleo nos definird el marco en el que se aplica la politica activa
y sus diferencias en relacidn a Espafia y el Reino Unido.

En segundo lugar, analizaremos el nivel de gasto activo y su
evolucidbn con el objeto de determinar el alcance de dichas
politicas.

Por Gltimo, nos interesa analizar el tipo de programas que se

aplican y en la medida de lo posible sus resultados.
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3.6.1. El mercado de trabajo en Francia

La situacidén del mercado de trabajo tiene su mejor reflejo en
la evolucién del empleo. Un débil crecimiento del mismo si lo
comparamos con los aumentos que se producen en Espafia y el Reino
Unido durante las etapas expansivas.

En la etapa expansiva iniciada en 1995, el nivel de paro no
logra reducirse de forma substancial y alcanza en 1999 un nivel
superior al de 1985. La poblacidén activa apenas crece en los
periodos expansivos. Por tanto, es el bajo crecimiento del empleo lo
que explica la tenue disminucidén del paro en épocas de expansidén

(ver grafico 1).

Grafico 1. Evolucién de la poblacién activa, el empleo y

el paro en Francia, 1985-1999.

Poblacion activa

W Paro
EEmpleo

millones de peronas

1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999

Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

El crecimiento del empleo es muy débil entre 1985 y 1990 (0,6%

de media anual) claramente por debajo de la media de la Unidn
Europea (1,1%).
En consecuencia, la intensidad en empleo del crecimiento es de

las més bajas de la U.E. Con un crecimiento econdmico similar a la
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media el empleo crecid en un porcentaje mucho menor. En la fase de
expansién que se inicia en 1995 el crecimiento del empleo alin es mas
débil, como también lo es el crecimiento del PIB. La intensidad en
empleo del crecimiento serd muy baja, aunque en esta ocasidén cercana

a la media europea. (grafico 2).

Grafico 2. Crecimiento del PIB y del empleo

OPIB
HEEmpleo

variacion anual media en %

1985-90 1994-99

0,5 -

Fuente: Eurostat y elaboracidén propia.

Al igual que en el resto de paises, las tasas globales no nos
muestran las diferencias entre hombres y mujeres en el mercado de

trabajo. La tasa de actividad global se mantiene casi inalterable

entre 1985 y 1999. Este hecho esconde una disminucién de la tasa
masculina y por contra, un notable aumento de la tasa femenina
(grafico 3).

Por lo que respecta a la tasa de ocupacidén, la tasa global

apenas varia entre 1985 y 1999. La tasa de ocupacidédn masculina
presenta una tendencia a la baja, sobre todo entre 1990 y 1999.
La tasa femenina aumenta y no se ve afectada por la crisis de los 90

(grafico 4).
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La tasa de paro global esconde diferencias significativas

entre hombres y mujeres. La mayor tasa de paro femenina es una
constante que se repite a lo largo de los afios.

La diferencia entre las tasas masculina y femenina aumenta en
el periodo 1985-90, ya que el crecimiento del empleo no logra
compensar el aumento en la tasa de actividad femenina.

Entre 1990 y 1999, la diferencia en las tasas de paro disminuye
debido a la mayor destruccidédn de empleo masculino en comparacidén con

el ritmo continuo de creacién de empleo femenino (grafico 5).

Grafico 3. Tasas de actividad por sexos
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%
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.
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Grafico 4. Tasas de ocupacidén por sexos

ETotal
% HEMasculina
OFemenina
1985 1990 1994 1999
Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.
Grafico 5. Tasas de paro por Sexos
16 T
14 +
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—
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

La participacidén de la mujer en el mercado de trabajo se

refleja claramente en las tasas de feminizacidén referentes a la

actividad, la ocupacidén y el desempleo. En Francia, dichas
tasas son superiores a la media europea, sobre todo la referente al

desempleo. Las tasas de feminizacidén en relacidn con la actividad vy
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la ocupacién aumentan claramente entre 1985 y 1999. En relacidén al
paro aumenta entre 1985 y 1990 y disminuye entre 1990 y 1999

(grafico 6).

Grafico 6. Tasas de feminizacidn
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat y elaboracidn propia.

La distribucién sectorial del empleo en Francia asi como su

evolucidén estén en linea con la media europea, sobre todo en la
agricultura, aunque con algunos matices (grafico 7).

En la industria la proporcién del empleo es algo menor en 1999
(26,3% frente al 29,3%), mientras que en los servicios dicha
proporcién es superior (69,4% frente al 66,3%).

La diferencia entre hombres y mujeres se refleja en una proporcidn
mucho mayor de éstas en los servicios y mucho menor en la industria

y en la agricultura.

281



Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

Grafico 7. Evolucidén sectorial del empleo
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

En cuanto a las caracteristicas del empleo centraremos nuestra

atencidén en el empleo temporal y en el empleo a tiempo parcial.

Francia se sitGa en 1999 levemente por encima de la media europea en
el primer caso (14% frente a 13,2%) y a un nivel similar en el
segundo (17,2% frente al 17,7%).

La evolucién ha sido mucho mé&s marcada en el empleo temporal
pasando de una proporcidén del 4,7% en 1985 al 14% en 1999. La
proporcidén de empleo a tiempo parcial también ha crecido por encima
de la tendencia marcada en la Unién Europea, aunque Francia partia
en 1985 de unos niveles inferiores.

Sin embargo, la distribucién de estos tipos de empleo se
concentra claramente en las mujeres. Las diferencias son
aplastantes, sobre todo en lo que respecta al empleo a tiempo
parcial que representa en 1999 el 31,7% del empleo femenino y tan
solo el 5,6% del empleo masculino (grafico 9).

En el empleo temporal las diferencias no son tan abismales. En

1999 tan solo les separaban algo menos de dos puntos (grafico 8).
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El gran aumento en el empleo temporal femenino se produce en el
periodo 1985-90. El empleo a tiempo parcial crece mas en los afios 90
gracias a los incentivos puestos en marcha desde los poderes

publicos.

Grafico 8. Proporcidédn del empleo temporal sobre

el empleo total.
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

Grafico 9. Proporcidédn del empleo a tiempo parcial sobre

el empleo total.
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.
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El desempleo juvenil en Francia estd claramente por encima de

la media europea y mas que dobla a la tasa de paro total en todos
los afios considerados. La tasa de paro juvenil disminuye
notablemente entre 1985 y 1990 y aumenta mucho mas entre 1990 y 1994
(grafico 10).

La baja tasa de actividad de los jdvenes menores de 20 afios
puede dar una falsa idea sobre la magnitud del desempleo de este
colectivo. Una aproximacidn mas real es la medicidén del paro en
proporcién de la poblacidédn de ese grupo de edad. Por ejemplo, dicha
tasa se reduce al 4% para 1994, mientras que la tasa de paro
alcanzaba el 37%'"%.

Cabe destacar también en este caso las diferencias entre
hombres y mujeres que aumentaron entre 1985 y 1990 a pesar de la
creacién de empleo. La tendencia se invierte a partir de 1990. La
tasa de paro femenina alcanzé en 1994 el 32% de la poblacidén activa,
mientras que la masculina se situaba en el 26%. Las tasas de
desempleo juvenil se reducen mas en la etapa 1985-90 que en la etapa

1994-1999 (grafico 9).

' En el informe de la Comisién Europea “El empleo en Europa 1995”7 se aborda

este tema que tiene también una gran aplicacidén al caso espafol.
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Grafico 10. Tasa de desempleo juvenil
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

El desempleo de larga duracién en Francia afecta a una

proporcién de parados inferior a la media europea, aun cuando la
tasa de paro global se sitlia por encima de la media. La incidencia
del paro de larga duracién disminuye notablemente entre 1985 y 1993.
A partir de entonces vuelve a aumentar pero sin llegar a alcanzar
los niveles de la década de los ochenta (grafico 11).

Por contra, la tasa de paro de larga duracién refleja mejor la
evolucidén del desempleo agregado. Dicha tasa alcanza el 4,4% en
1999, un nivel algo inferior al de 1985 (4,7%) y registra su minimo
en 1992 con un 3,6% (grafico 11).

Las diferencias entre hombres y mujeres en lo que respecta a la
incidencia del paro de larga duracidén son también remarcables. Sin
embargo, en este caso las distancias se van acortando sobre todo en
el periodo de expansidén iniciado en 1995. Las tasas de paro de larga
duracién muestran claras diferencias que si persisten mas a lo largo

del tiempo.
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Grafico 11. Incidencia y tasas de desempleo de larga duracién.
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat y elaboracidédn propia.

Para completar este rapido repaso a la evolucidédn del mercado de
trabajo francés creemos necesario hacer referencia a los costes
laborales. En primer lugar, analizaremos cudl ha sido la evolucién
de la remuneracidén de asalariados en términos reales en base al
deflactor del PIB para los diferentes periodos (1985-90; 1990-94;
1994-99) . En segundo lugar, la compararemos con la evolucién de la
productividad del trabajo en el conjunto de la economia para los
mismos periodos.

En el periodo 1985-90 la remuneracién de asalariados en
términos reales (0,7%) crecid por debajo de la productividad (2,3%).
Por tanto, los costes laborales unitarios reales (CLUR) disminuyeron
en un 1,6% en variacién anual media (muy por encima de la media
europea) .

Entre 1990 y 1994 la remuneracién de asalariados en términos

reales también crecid menos que la productividad con la consiguiente
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disminucidén de los CLUR (-0,4%).

Finalmente, en el periodo 1994-99 los costes laborales
unitarios reales también disminuyeron (-0,6%), pero en menor medida
que en la anterior etapa expansiva (-1,6%). Por contra, la media
europea registraba una disminucidén superior a la del periodo 1985-90

(grafico 12).

Grafico 12. Evolucidén de los costes laborales unitarios reales.
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat y elaboracidn propia.
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Cuadro resumen: Principales indicadores de mercado de trabajo en Francia

1985 1990 1994 1999
Indicadores Tot Hom Muj Tot Hom Muj Tot Hom Muj Tot Hom Muj
Poblacidén potencialmente 34,8 17,1 |17,7 |35,7 |17,6 |18,1 [36,6 18 18,6 |37,5 |18,5 19
activa (millones)
Poblacidén activa 24 13,7 |10,3 |24,5 |13,8 |10,7 25 13,6 |11,4 |25,6 |13,9 |11,7
(millones)
Poblacidén ocupada 21,6 |12,6 9 22,4 (12,9 |9,5 22 12,3 19,7 22,7 12,5 10,2
(millones)
Poblacidén desempleada 2,4 1,1 1,3 2,1 0,9 1,2 3 1,4 1,6 2,8 1,3 1,5
(millones)
Tasa de actividad 68,9 (80,4 (57,8 (68,9 78,7 |59,5 |68,5 76 61,2 |68,4 |75,1 |61,9
Tasa de ocupacidédn 62 73,9 50,7 (62,9 (73,5 |52,6 |60,2 |68,1 |52,4 |60,4 |67,5 |53,5
Tasa de desempleo 10,1 (8,3 12,5 (8,9 6,7 11,8 12,3 |10,4 (14,5 [11,3 |9,06 13,3
Proporcién de empleo a 10,9 |3,2 21,8 11,9 |3,3 23,6 14,9 |4,6 27,8 17,2 |5,6 31,7
tiempo parcial
Proporcién de empleo 4,7 4,8 4,6 10,5 |9,4 12 11 9,7 12,4 14 13,3 |14,8
temporal
% empleo agricultura 8,2 8,9 7,1 6,4 7,3 5,2 5,2 6,2 4 4,3 5,3 3
% empleo industria 32,4 (41,7 |19,3 30,4 |39,8 (17,8 |[26,9 (36,1 (15,2 (26,3 36 14,4
% empleo servicios 59,4 149,4 |73,6 |63,2 52,9 77 67,9 (57,7 |80,8 |69,4 |58,8 |82,06
Tasa de paro juvenil 25,4 22,1 |28,8 |19,3 |15,8 23 29 26,2 32 25 23 27
Tasa de paro de larga 4,77 3,4 6,2 4 2,8 5,4 4,6 3,8 5,5 4,4 3,6 5,3
duracién

288




Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

Cuadro resumen (continuacidn)

Variacidén anual media | 1985-90 1990-94 1994-99
Deflactor del PIB 3,1% 2,3% 1,2%
Remuneracidn 0,7% 0, 9% 1,1%
asalariados en
términos reales
Productividad 2,3% 1,3% 1,7%
Costes Laborales -1,6% -0,4% -0, 6%
Unitarios Reales
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3.6.2. Estructura institucional en la aplicacién de la

politica activa.

El Servicio Publico de Empleo (SPE) comprende en Francia a
todos los organismos e instituciones que participan en la
elaboracidén y puesta en practica de la politica de mercado de
trabajo. Las diferentes organizaciones, si bien dependen del Estado,
son coordinadas por las autoridades regionales.

El servicio publico de empleo francés engloba a los servicios
desconcentrados del Ministerio de Trabajo, la Agencia Nacional para
el Empleo (ANPE) y la Asociaciédn para la Formacidédn Profesional de
los Adultos (AFPA)'7?. Ademas hay que afiadir a la UNEDIC-ASSEDIC que
no depende del Estado, sino de los agentes sociales y que se encarga
de la gestidn de las prestaciones por desempleo.

Hocker (1994) denomina a este tipo de estructura centralizada
fragmentada, haciendo referencia a los diferentes tipos de
intervencidén de la politica de mercado de trabajo (politica activa,
formacidén continua y prestaciones por desempleo,..).

Los servicios desconcentrados del Ministerio de Trabajo se
encargan de la coordinacién de las acciones del ministerio a nivel
regional, departamental y local. Constituyen un nexo entre la
administracién y los actores locales para la promocidn y seguimiento
de las medidas en favor del empleo.

La Agencia Nacional para el Empleo fue creada en 1967 con el

objeto de proporcionar a los demandantes de empleo consejos y
orientacidén para ayudarles a integrarse en el mercado de trabajo.

Entre sus actividades figuran la ayuda a escoger la formacidén

172 s s . .
La funcidén de colocacidn en el mercado laboral francés no es un monopolio

del SPE sino que compete también a agencias privadas de empleo sin animo de
lucro y a entes publicos como son las corporaciones locales.
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adecuada y la asistencia en el proceso de blUsqueda de empleo.
También asisten a los empresarios en la contratacidén de personal y
en el reciclaje de sus empleados, administran el registro de
demandantes de empleos y compilan estadisticas.

La ANPE es pues uno de los instrumentos principales en la lucha
contra el paro de larga duracidédn, la mejora de la insercidn
profesional de los jévenes y el reciclaje de los trabajadores
despedidos. En 1980 se introduce un consejo tripartito que asegura
la representacién de los usuarios del SPE (trabajadores, empresarios
y administraciones). Por otro lado, segun datos de la OCDE para 1995
el 82% del personal de la ANPE estaba empleado en la red de oficinas
locales'’ .

La Asociacién para la Formacién Profesional de los Adultos

(AFPA) fue creada en 1966 bajo la tutela del Ministerio de Trabajo
para apoyar las politicas publicas de empleo y de formacién. Las
principales funciones son:
a) formar trabajadores cualificados en diversas ramas de actividad
acorde con los niveles de cualificacidén reconocidos en los sectores
de actividad y en la negociacién colectiva,
b) facilitar el reciclaje de los desempleados,
c) la intervencién en favor de los grupos mas desfavorecidos,
en especial los jbvenes, y
d) el desarrollo de la formacién continua.

La estructura de gobierno es tripartita al igual que en la

ANPE. Dispone de centros de formacidén y centros psicotécnicos a

173 Segun el observatorio del empleo SYSDEM en un informe de 1996 publicado

en el n° 26 de la revista “Tendances” el nUmero de agentes de empleo por
agencia de la ANPE era de 20, mientras que cada agente tenia a su cargo una
media de 196 parados. Esta media es inferior a la de Espafia y claramente
superior a la registrada en el Reino Unido como veremos mas adelante.
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nivel regional, encargandose estos ultimos de informar, clasificar y
aconsejar a los demandantes de empleo.

UNEDIC a nivel nacional y ASSEDIC a nivel regional son
asociaciones sin animo de lucro que administran el sistema de seguro
de desempleo. Sus principales funciones son:

a) asegurar la conexidn necesaria con las oficinas publicas de
empleo y con las instituciones con actividades relevantes para el
empleo, asi como ofrecerles todo el apoyo necesario.

b) administrar adecuadamente el sistema de seguro de desempleo y los
recursos financieros necesarios para desarrollar su tarea presente y
futura.

c) secundar cualgquier iniciativa beneficiosa que promueva la

reorientacidén profesional o el reciclaje de los desempleados.

UNEDIC debe proporcionar las lineas de actuacidén necesarias a
ASSEDIC y supervisar la coordinacidén de sus actividades, asi como
controlar que la administracién de ésta opere acorde con el marco
regulador. ASSEDIC por su parte administrara los fondos
proporcionados por UNEDIC para cumplir sus funciones y para
administrar el sistema no contributivo o asistencial en nombre del
Estado.

Para reducir la ineficiencia derivada de la falta de
coordinacidén entre los diferentes organismos, las autoridades
tomaron medidas en 1994 con el objeto de favorecer una cooperacidn
mis estrecha, sin por ello crear una institucién tnica'’?.

La integracidén del sistema de administracidn de las prestaciones vy

del SPE no es posible ya que el sistema de prestaciones esté

174 yéase MISEP (1996).
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dirigido por los agentes sociales.

La reforma pretendia mejorar la coordinacidén y la puesta en
comiun de las informaciones entre dos estructuras diferentes. Se han
simplificado las formalidades de inscripcidén y puesto en marcha un
fichero conjunto ANPE/UNEDIC que permite comprobar mejor si las
parados buscan efectivamente trabajo, a la vez que facilita las
gestiones de los demandantes de empleo.

A pesar del refuerzo de los controles, las sanciones propuestas
por la ANPE en caso de rechazo de una propuesta de empleo son
limitadas dado que el pago de prestaciones no puede ser reducido,
sino solamente diferido.

El SPE y en concreto la ANPE ha sido objeto de criticas por
parte de los usuarios por su ineficacia, su lentitud y su
burocracia. El1 aumento del paro y del paro de larga duracidédn han
evidenciado las deficiencias, acentuando asi la necesidad de una
reforma.

La reforma se articula a través de los denominados “Contrat de
Progres” que se firman entre la ANPE y el Estado. El primero
comprende el periodo 1990-1994 y el segundo la etapa 1994-1998.

En el primer caso podemos destacar los siguientes logros:

Para los empresarios el principal cambio ha sido una mayor
profesionalizacién de los agentes de la ANPE. Esto se traduce en un
mayor tiempo operacional destinado a sus relaciones con el SPE'’’.
Un indicador claro de la confianza de los empresarios y de la

eficacia del SPE es la parte del mercado que acapara. Dicha cuota

75 Ello se refleja en las encuestas de satisfaccién que muestran una claro

aumento en la tasa de satisfaccidén de los empresarios que pasa del 77% en
1992 al 85% en 1994. La encuesta evalua el nivel de satisfaccidén de los
empresarios que han confiado una oferta de empleo a lo largo del afio,
comparando dicha satisfaccién en relacidédn al afio anterior (Politiques n©46,
MISEP 1994).
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pasa del 20,4% en 1991 al 32,5% en 1994 del numero de ofertas
confiadas a la ANPE en relacidén al volumen de contratos
efectuados por el conjunto de empresarios en el mismo periodo'’®.

Para los demandantes de empleo el cambio principal es la puesta
en marcha del “servicio inmediato”. A través del mismo se tiene
acceso a toda una gama de servicios como: inscripcidén, ofertas de
empleo, puesta en contacto con las empresas, informacidédn sobre la
formacién, el mercado de trabajo local, etc.

Solo las necesidades de orientacién profesional y el
tratamiento de los casos mas complejos requieren de una cita
programada con un agente especializado. Las encuestas de
satisfaccidédn realizada por organismos independientes de la ANPE,
muestran una satisfaccidén mayor entre los que acuden a una agencia

modernizada (Tendances n°26, 1996).

El segundo “Contrat de Progres” desea profundizar en la mejora

de los servicios a sus usuarios. El principal objetivo es
transformar la ANPE en un moderno proveedor de servicios orientados
al cliente, mejorando continuamente la calidad de su servicio y el
trato personal. Dicho “contrato” establece cuatro ejes para
convertir a la ANPE en un servicio moderno y eficaz:

(Policies n®48, 1994)

7% 1a parte del mercado de la ANPE deberia estar definida como la relacidn

entre el volumen de ofertas de empleo confiadas a la Agencia y el volumen
del conjunto de ofertas del mercado de trabajo. Este ultimo aspecto es
imposible de determinar pues no existe ninguna fuente capaz de
cuantificarlas. La solucidén adoptada es equiparar una oferta de empleo a una
contratacién, que aun sin ser totalmente satisfactoria es una aproximacidn
aceptable (Politiques n°47, MISEP 1994).

294



Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

1)

N

w

Mas ofertas de empleo: la Agencia lo concreta en el objetivo de

llevar su cuota de mercado hasta el 40% en 1998. Esto reafirma su
papel de operador publico en las medidas orientadas hacia la
colocacidén. En esta linea, se pretenden mejorar los servicios
prestados a los empresarios en base a la rapidez y la calidad
(escogiendo las personas que mejor se adaptan a las necesidades de

las empresas), asi como apoyar la creacién de nuevos empleos'’’.

Ayudar mejor a las personas a buscar un empleo: la ANPE debe

adaptarse a la diversidad de los demandantes de empleo fijando dos
objetivos: a) reforzar la eficacia en la bUsqueda de empleo a
través de mecanismos de autoservicio y de instrumentos de ayuda
como técnicas de blUsqueda, circulos de busqueda, orientacién
profesional.. b) contribuir a la lucha contra la exclusidn,
centrando su accidén en los parados de larga duracidén y los
jovenes. Cooperando con otras instituciones en el caso de los
minusvédlidos y con la APEC (Asociacién para el Empleo de los

Cuadros) en el caso de los cuadros directivos!'’®.

Desarrollar el partenariado: el objetivo es mejorar el servicio a

las empresas y a los demandantes de empleo multiplicando y
completando las intervenciones de la ANPE. Se pretende movilizar
los recursos exteriores y asegurar a los usuarios un servicio de

calidad. La colaboracidén entre la Agencia y sus “partenaires” se

177

La ANPE suministrard servicios especiales como el tratamiento de

candidaturas a las empresas que le confien toda o parte se su contratacién.

178

La APEC es una asociacién sin animo de lucro y reconocida de utilidad

publica que fue creada en 1966 por los agentes sociales. Estd compuesta de
representantes de los cuadros y de las empresas privadas. Su misidén es
informar sobre el mercado de trabajo de los cuadros, sobre la evolucidén de
las profesiones y de la formacién profesional, aconsejar a los cuadros
demandantes de empleo y difundir las ofertas de empleo y la seleccidén de
candidatos para las empresas.
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define en una Carta que servird de base a los acuerdos

particulares firmados entre la ANPE y cada uno de ellos.

Se establecen diversos partenariados:

a) con los organismos publicos.

b) con los actores locales, sobre todo en las zonas que sufren
problemas de empleo especificos.

c) con las empresas, al objeto de mejorar las estrategias de
contratacidén de las grandes empresas.

d) entre la ANPE y la AFPA para mejorar la sinergia entre las dos
estructuras.

e) entre la ANPE y la APEC para facilitar la insercidén de los
jovenes diplomados y de los cuadros directivos en el mercado de
trabajo local.

f) entre la ANPE y la ASSEDIC con el objeto de acercar la accidn

de los dos organismos.

4) Modernizar la Agencia: la modernizacién de la gestidn y de la

organizacidén debe conducir a un mejor servicio. Para ello se
utilizan diversos medios: la desconcentracidén de las decisiones y
de la gestidén, la organizacidn del trabajo en agencia, la
instauracién de partenariados, la gestidén de los presupuestos, la
evaluacién de los resultados, etc.

La organizacién territorial permitird tener mas en cuenta los
yacimientos de empleo. La desconcentracidén de los medios
presupuestarios supone que cada agencia dispone de un presupuesto

global de funcionamiento que administrarad libremente'’?.

' Ejemplo de ello es el Contrat Emploi Solidarité, donde la administracién

local utiliza los mérgenes de interpretacidédn que permiten las circulares
nacionales (Erhel, 1999).
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La responsabilidad, la motivacién y formacidén de los agentes junto
a un sistema de evaluacidn contribuirdn a mejorar la calidad de

los servicios prestados.

La mejora de la coordinacién entre la gestidén de las
prestaciones por desempleo, los servicios de colocacidén y los
programas de mercado de trabajo se ha traducido en la progresiva
transferencia a la ASSEDIC, de las operaciones de inscripcidn de los
demandantes de empleo que antes gestionaban las agencias locales de
empleo.

Se trata de simplificar los trdmites administrativos para los
demandantes y reducir el tiempo de espera para la obtencidn de la
prestacién por desempleo. Esto anterior permitird concentrar la
actividad de la ANPE en la colocacién de los desempleados'®’.

Lo anterior ha supuesto un aumento de los efectivos de ASSEDIC
pasando de 12.600 en 1996 a 13.500 en 1998'%*. A su vez, el Plan
Nacional de Accidén para el Empleo de 1998 recoge el compromiso de
aumentar anualmente el efectivo de agentes de colocacidén en 500
puestos durante cinco afios a partir de 1998.

La firma del tercer “Contrat de Progrés” (1999-2003) obliga a
una coordinacidén més estrecha entre la ANPE y la AFPA lo que supone
un esfuerzo de racionalizacién del SPE francés'®. Dicho “Contrat”
responde a la estrategia derivada del Consejo de Luxemburgo recogida
en el Plan nacional de Accidén para el Empleo.

Como conclusidén pensamos que la tipologia establecida en Hocker

(1994) queda parcialmente desdibujada a tenor de las reformas

180 . . . . . . . .
De esta forma se podra dedicar mas tiempo a las entrevistas individuales

con los desempleados.
181 yéase Etudes Economiques de 1/OCDE (France, 1998-99).
182 para mas detalles véase Véricel (2000).
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institucionales que se han producido en los paises europeos durante
la década de los 90.

En el caso de Francia creemos que la tradicional estructura
centralizada y fragmentada puede verse desdibujada parcialmente por
la descentralizacién. La descentralizacién de la formacidén hacia las
regiones, aunque de forma limitada, y la existencia de un
presupuesto propio y con margen de actuacidén por parte de las

corporaciones locales actuarian como detonante'®?®.

1 . .o . . .
® la transferencia de la formacién a las regiones queda limitada a los

programas destinados a los Jjovenes. Por otra parte, las medidas fomentadas
por las corporaciones locales resultan testimoniales (Erhel,1999).
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3.6.3. Evolucién del gasto publico en politicas activas de

mercado de trabajo en Francia.

En primer lugar, cabe destacar que en gran parte podemos medir
la importancia otorgada a las medidas activas por la evolucidn del
gasto presupuestario asignado y por su relacién con el gasto total y
pasivo. Francia marca una tendencia al alza tanto en el volumen de
gasto absoluto en politicas activas, como en su proporcidén respecto
al total de gasto en PMT y respecto al gasto pasivo
(graficos 1 y 3).

La distribucién del gasto activo entre las diferentes
categorias, tanto en gasto absoluto como en proporcidén sobre el
gasto activo total, nos dard una idea sobre el tipo de programas
priorizados en cada etapa. La tabla 1 nos muestra la evolucidén del
presupuesto destinado a politicas activas y su distribucidn por
categorias. El gasto activo se consolida en Francia a un nivel
superior al de Espafila y el Reino Unido.

El gasto en politicas activas crece de forma clara a lo largo
del periodo analizado a un ritmo muy superior a la media europea
(103% frente al 47% entre 1985 y 1999).

Por contra, el gasto pasivo marca una clara tendencia a la
baja, contrastando ello con una evolucidén de la media europea mas
ligada al ciclo econdémico (grafico 1).

El gasto total en PMT en Francia se mantiene estable entre 1985
y 1999, mientras aumenta claramente la media europea. Sin embargo,

en Espafia y el Reino Unido disminuye de forma significativa.
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Tabla 1. Gasto en Politicas Activas en Francia
Gasto en % PIB Variaciones relativas
Categoria 1985 [1990 (1994 1999 |90-85 |94-90 [99-94 [99-85
Servicios 0,13 0,13 0,16 |0,17 - 23,0 6,25 30,7
empleo
Formacidn 0,25 (0,33 |[0,41 0,28 32,0 24,2 |[-31,7 12,0
Jbévenes 0,17 |0,21 (0,28 |0,41 23,5 33,3 |-46,4 141
Ayudas empleo |0,06 |0,07 0,34 |0,41 16,6 385 20,5 583
Minusv4lidos |0,05 |0,06 (0,08 (0,09 20,0 33,3 12,5 80,0
Total Act 0,67 0,80 [1,28 |1,36 19,4 60,0 6,25 103
Total Pas 2,41 (1,88 (1,95 |1,76 |-21,9 3,72 |-9,74 |-26,9
Total PMT 3,07 (2,68 [3,23 |3,12 |-12,7 20,5 |[-3,40 1,62
Fuente: OCDE, Comisidén Europea y elaboracidédn propia.
Grafico 1. Evolucién del gasto en PMT.
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Grafico 2. Evolucidén de las categorias de gasto activo
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE.

Por lo que respecta a la distribucién del gasto activo, el
grafico 2 nos muestra la evolucidén del gasto en las diferentes
categorias a lo largo del tiempo.

En 1985, la que mas recursos absorbia era la formacidén y las
que menos las ayudas al empleo y las medidas destinadas a los
minusvalidos.

Entre 1985 y 1999 crecen todas, conformando asi la tendencia
del gasto activo total. Pero sobre todo, el crecimiento se produce
entre 1990 y 1999. Este hecho creemos demuestra la importancia que
cada vez mas los gobiernos franceses otorgan a las politicas activas
en su estrategia en favor del empleo.

Las ayudas al empleo y la partida destinada a los jbévenes son
las categorias que més crecen en el periodo 1985-1999. Ademas, las
ayudas al empleo y las medidas destinadas a los jdévenes son las
categorias que mas recursos absorben en 1999, ambas con el mismo

volumen de gasto activo.
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La proporcidédn del gasto en PMT que representan las politicas
activas nos permite ver cual es el grado de activacidn de las
politicas de mercado de trabajo. En el caso francés, la tendencia es
claramente ascendente durante el periodo analizado, pasando el
presupuesto activo del 22% en 1985 al 43,5% en 1999 (grafico 3).

La proporcidén entre el gasto activo y el gasto pasivo nos
muestra de forma mas clara si cabe, la tendencia a la sustitucidén de
medidas pasivas por medidas activas. En Francia dicha proporcidn
pasa del 27,8% en 1985 al 77% en 1999 (grafico 3). Este indicador es
muy inferior en los casos de Espafia y el Reino Unido.

La evolucidén claramente ascendente de los dos aspectos
mostrados en el grafico 3, contrasta con una evolucidn mas acorde
con el ciclo econdémico en la Unidébn Europea.

La distribucién del total de gasto activo entre las
diversas categorias presenta notables diferencias tanto en su
magnitud como en su evoluciédn.

Entre 1985 y 1990, la formacidén y las medidas destinadas a los
jovenes son las categorias que concentran la mayor parte del
presupuesto activo (alrededor de los dos tercios). Entre las ayudas
al empleo y las medidas destinadas a los minusvalidos apenas sumaban
el 15% (grafico 4).

Entre 1990 y 1999 aumenta notablemente la proporcidbn destinada
a las ayudas al empleo, que pasa a ser la primera partida de gasto.
Por contra, disminuye la proporcidén destinada a la formacidn
(grafico 4). A su vez, las categorias de servicios del empleo y la
destinada a los minusvalidos son las que menos gasto activo

concentran, disminuyendo claramente la primera.
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Grafico 3. Proporcidén del gasto total en PMT destinado a
politicas activas y proporcidén del gasto activo respecto

al gasto pasivo.
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracidn propia.

Grafico 4. Estructura del gasto en politicas activas en Francia.
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Fuente: OCDE, Comisidén Europea y elaboracidén propia.

Para determinar el esfuerzo que realiza Francia (como cualquier

otro pais) en la aplicacidén de las politicas activas consideramos
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necesario utilizar el indicador de intensidad del gasto publico en
PMT. En las politicas activas, la tendencia de dicho indicador es
ascendente al igual que en los indicadores anteriormente comentados,
pasando del 6,3 en 1985 al 12 en 1999 (grafico 5). Por contra, el
esfuerzo dedicado a las pasivas disminuye claramente al pasar del
24,1 en 1985 al 15,5 en 1999 (tabla 2).

La evolucién de los categorias de la politica activa muestra un
comportamiento similar a la del gasto activo en % del PIB. Aumenta
la intensidad en formacidén y sobre todo en ayudas al empleo (grafico
6) . E1l indicador de intensidad en el caso de las ayudas al empleo
pasa del 0,6 en 1985 al 3,6 en 1999, mientras que el indicador de
gasto en formacidén pasa del 2,4 al 2,5 (tabla 2).

La media europea registra la misma tendencia, aungque con menor
intensidad en las ayudas al empleo y mayor intensidad en la
formacién.

Como conclusién, podemos decir que en 1999 el grado de esfuerzo
en la aplicacién de politicas activas en Francia era igual a la
media europea y muy superior al grado de esfuerzo registrado en
Espafia y el Reino Unido.

En concreto, el esfuerzo era similar en el eje de ayudas al empleo,
no asi en los ejes de servicios del empleo y formacidén que se situan

por debajo de la media europea (tabla 2).
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Grafico 5. Evolucién de la intensidad del gasto en PMT.
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Tabla 2. Intensidad del gasto publico en PMT en Francia.
Intensidad Variaciones relativas

POLITICAS 1985 1990 |[1994 |1999 [90-85 |94-90 |99-94 |99-85
Activas: 6,7 8,8 [10,4 12 31,3 14,7 15,3 79,1
Servicios 1,2 1,4 1,3 1,5 |16,6 -7,14 15,3 25,0
empleo

Formacidn 2,4 3,6 3,3 2,5 50,0 -8,33 [-24,2 4,16
Ayudas empleo| 0,6 0,7 2,7 3,6 [16,6 285 33,1 500
Pasivas 24,1 |20,8 |15,9 |15,5 |-13,6 |-23,5 |-2,51 |-35,6
Total 30,7 29,7 |26,4 |27,5 |-3,25 |-11,1 4,16 |-10,4

Intensidad = Gasto en %

Fuente: OCDE, Comisidén Europea y elaboracidn propia.

o)

PIB-1/tasa de desempleo
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Grafico 6. Evolucidén de la intensidad del gasto activo
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracién propia.

Finalmente, analizaremos la participacidén en los programas
activos en base a la entrada de nuevos participantes en $ de la
poblacién activa. Existe una clara relacidn entre dicha magnitud y
el gasto activo, evolucionando en la misma direccidn entre 1989 y
1998.

El aumento en el numero de participantes se centra de forma
mayoritaria en la categoria de ayudas al empleo, acorde con el
aumento de gasto activo en dicha categoria (tabla 3). Francia supera
con creces el % de nuevas entradas con respecto a la media de la

Unidén Europea. También son superiores a las registradas en Espafa y

el Reino Unido.
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Tabla 3. Nuevos participantes en los programas

[o)

activos en % de la poblacidén activa

Participantes Var. relativas
Categorias 1989 1994 1998 94-89 98-94 98-89
Formacidén 4,1 3,9 2,8 -4,80 -28,2 -31,7
Joévenes 2,9 3,1 2,8 6,90 -9,67 -3,44
Ayudas empleo 0,6 4,2 4,0 700 -4,76 566
Minusvéalidos 0,4 0,4 - - -
Total 7,6 11,5 10,0 51,3 -13,0 31,5

Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracidn propia.

La distribucién de los participantes entre las diversas
categorias también nos da una idea sobre la importancia de los
programas en un determinado momento. Dicha distribucién refleja
claramente la estructura del gasto activo y su variacidén entre 1989
y 1998 como vimos en el grafico 4.

La categoria de ayudas al empleo, pasa de ser la ultima en
cuanto a la proporcidén de entrada de nuevos participantes con el 8%
en 1989 a ser la primera con el 40% en 1998 (grafico 7).

La proporcidén de entrada en las categorias de formacidn y Jjdvenes
disminuye notablemente, al igual que su proporcidén en el total de

gasto activo.
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Grafico 7. Distribucidén por categorias de los

nuevos participantes en los programas activos
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracién propia.
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3.6.4. Programas Activos en Francia.

Introduccidn

La activacidén de la politica de mercado de trabajo resulta
evidente tanto por la progresidén del gasto activo (tal como ya
vimos) como por las grandes lineas de politica de empleo desde la
segunda mitad de los afios 80, pero sobre todo en la década de los
noventa.

La reduccidén del coste laboral de los trabajadores menos
cualificados y de los colectivos con més dificultades por un lado, y
el desarrollo de la formacidén y del aprendizaje por otro,
constituyen los dos grandes tipos de medidas activas aplicadas.
Junto a éstas, las medidas tendentes a aumentar la flexibilidad del
mercado de trabajo conforman una constante en la politica de empleo
francesa desde la segunda mitad de los afios 80.

En los diversos programas de empleo elaborados a partir de las
recomendaciones del Consejo de Essen de diciembre de 1994 (los
planes presentados en 1995 y 1997) y posteriormente, en los planes
de 1998 y 1999 derivados de los acuerdos adoptados en la Cumbre
Extraordinaria de Luxemburgo, se detallan una serie de medidas que
responden a esas grandes lineas.

La necesidad de incrementar la intensidad en empleo del
crecimiento impregna toda la politica de empleo, pero con un énfasis
cada vez mayor en dos aspectos: la reordenacidén y reduccidn del
tiempo de trabajo y los nuevos yacimientos de empleo.

Un enfoque genérico ha ido ganando terreno en detrimento de las

medidas especificas a partir de 1993. Actualmente ya es mayoritario
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el gasto en medidas generales'®. Las deducciones en el marco de la
ley Robien (1996) y de la ley Aubry (1998), destinadas a fomentar la
reduccidén de la jornada laboral colectiva, pretenden fomentar el
didlogo social para crear una dindmica de reduccidén-reorganizacidn
de la jornada laboral. Dichas leyes abundan atn mds si cabe en el
caradcter general de las medidas de reduccién del coste laboral'®®.

La activacién de la politica de mercado de trabajo considera
requisitos basicos el incentivo a una busqueda activa de empleo y la
reforma del sistema de prestaciones por desempleo'®®. Dicha
argumentacidén presupone que si dicho sistema es muy generoso y estéa
mal gestionado, las medidas activas dificilmente aumentaran la
eficiencia del mercado laboral y reduciran el paro estructural.

En este sentido los agentes sociales han acordado una
serie de medidas con el objeto de evitar la pasividad y la
permanencia en el desempleo y fomentar la insercidédn en el
mercado de trabajo de los colectivos mas desaventajados®®’.

En concreto, la ausencia o insuficiencia en la actividad de
bisqueda, el rechazo de una oferta de formacidén o de empleo sin
causa Jjustificada, la no respuesta a las citas del SPE y la

realizacidén de falsas declaraciones o fraude pueden originar

'8¢ Daniel (1998) lo define como el paso de unas politicas especificas

orientadas hacia determinadas categorias de demandantes de empleo (jdvenes,
parados de larga duracidn..) a unas politicas mas generales que priman los
mecanismos de creacién de empleo (fomento del trabajo a tiempo parcial,
rebaja de las cargas sociales sobre los trabajadores con bajos salarios y el
fomento de la reduccidén del tiempo de trabajo). En Hoang-Ngoc (1998) se
analizan las ventajas e inconvenientes de las medidas de caracter general y
especifico.

85 Para un andlisis detallado del contenido de las leyes Robien y Aubry
véase el articulo de Hoang-Ngoc (1998).

'8¢ Dicha reforma se produce en Francia en 1992 y 1993 en sentido
restrictivo.

187 E1 objetivo de coordinacién entre la ANPE y la UNEDIC asumido por los
“Contrat de Progres” se hace patente en el proceso de activacidén de la
politica de empleo.
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sanciones, como la exclusidn del registro de demandantes de empleo y
la suspensidén de las prestaciones por desempleo.
La UNEDIC inicidé la activacidédn del gasto pasivo en 1986 con

los Convenios de conversidén (Conventions de conversions) y en 1988
con los Subsidios de reciclaje (Allocation de formation
reclassement). E1 fuerte aumento del paro a principios de los afios
90 no facilitdé la aplicacidédn de dichos dispositivos (Tendances n°28,
1997) .

A partir de 1994 se ponen en marcha dos nuevos dispositivos
como son los Convenios de cooperacidn (Conventions de coopération) y
los Subsidios de remplazo para el empleo (Allocation de remplacement
pour 1l emploi). Mientras los dos primeros se centran en la formacidn
y el reciclaje, los dos mas nuevos se basan en la ayuda directa al
empleo. Lo anterior refleja la cada vez mayor importancia, tanto
absoluta como relativa, del gasto activo en la categoria de ayudas
al empleo (MISEP, 1996 y Tendances n°28, 1997).

Los Convenios de conversibdn pretenden asegurar un reciclaje y

por tanto, una posibilidad de recolocacidn a los trabajadores
despedidos por motivos econdmicos. Durante un maximo de 6 meses son
objeto de acciones de formacidén que no pueden exceder de 300 horas.
Los trabajadores objeto de esta accidn no deben ser mayores de 57
aflos y si haber permanecido un minimo de dos afios en la empresa
antes del despido. El1 trabajador no se inscribe como demandante de
empleo y recibe un subsidio equivalente al 83,4% del salario
anterior, los dos primeros meses y al 70% los cuatro siguientes. Los
convenios son financiados por las empresas, la UNEDIC y el Estado.

El objetivo de los Subsidios de reciclaje son las personas sin

cualificacidén o poco cualificadas y las que necesitan una nueva

cualificacidén y estén cobrando una prestacidn por desempleo. La
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duracién media de la formacidén es de unas 580 horas. La financiacién
corre a cargo de la UNEDIC y del Estado.

Los Convenios de cooperacidédn permiten a las empresas contratar

parados que perciben una prestacidén durante mas de 8 meses y recibir
una prima igual al subsidio al gque tendrian derecho los parados si
hubieran estado en paro durante un afio. El empresario debe contratar
al parado a través de un contrato indefinido o temporal. Los Jjdévenes
y los parados de larga duracidédn son los principales beneficiarios.

Los Subsidios de reemplazo para el empleo estdn orientados

a los asalariados de menos de 60 afios que hayan cotizado 40 y que
desean retirarse anticipadamente. Se beneficiarédn de un subsidio
igual al 65% del sueldo hasta que cumpla 60 afios. El empresario debe
contratar a un demandante de empleo, sea de forma indefinida o
temporal, durante los tres meses siguientes a la aceptacidn del cese
de actividad demandado por el trabajador'®®. La financiacién corre a
cargo de la UNEDIC.

Otros dispositivos de activacidén son:
a) el Convenio de paro parcial, que pretende subvencionar una parte
del horario de trabajo para evitar asi el despido de un trabajador.
b) el Subsidio a largo plazo para la reduccidédn del tiempo de trabajo
(Temps réduit indemnisé de longue durée). Su objetivo es prevenir o
evitar un exceso de mano de obra en el contexto de un declive
sostenido de la empresa. El subsidio puede durar entre 12 y 18

meses.

188 : E . . .
Este dispositivo no es en si creador de empleo sino que permite mantener

el nivel de la poblacién ocupada. A su vez, esta medida responde a la
filosofia de prescindir de los trabajadores de edad avanzada en el dmbito
laboral.
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Ejes de la politica activa

Al margen de la activacidén del gasto pasivo, lo que mas nos
interesa son los programas concretos y su relacidédn con los diversos
ejes de la politica activa.

En el eje de los servicios del empleo el ejemplo méds claro

ha sido el Programa 900.000 que entre febrero y octubre de 1992

realizé mads de un milldén de entrevistas en profundidad a parados de
larga duracién. Dichas entrevistas tenian como objetivo proponer a
cada uno de ellos y en funcidén de sus necesidades, una oferta de
empleo, de formacidédn, de insercidén o una actividad de interés
general.

Este programa marca una tendencia hacia el seguimiento
individualizado de los parados de larga duracidén. A su vez, reclama
una mejor prevencidén del paro de larga duracidn a través de
entrevistas sistematicas con los demandantes de empleo que lleven 6
meses sin una proposicidén de empleo o formacidn.

Todo ello se reflejard posteriormente en el Plan Nacional de
Accidn presentado en 1998 en base a las lineas directrices aprobadas
en la Cumbre de Luxemburgo de 1997, recogiendo la estrategia de
prevencién y de seguimiento individualizado. Precisamente fue
Francia la impulsora de dicha cumbre, favoreciendo una nueva salida
basada en la prevencién y en la lucha contra la exclusidn.

Como ejemplo, cabe destacar el programa TRACE (Trajet d’Acces a

1’Emploi) que propone a los jbdvenes entre 16 y 25 afios enfrentados a
grandes dificultades familiares, sociales y culturales un itinerario
de insercién de 18 meses. Dicho programa ofrece a cada joven un
seguimiento personalizado con el objeto de conseguir unos
conocimientos de base y una cualificacidén profesional,

beneficidndose de una remuneracién segun la fase del itinerario.
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Otras medidas relacionadas con el eje de los servicios del
empleo son los clubes de blUsqueda de empleo y los espacios jdvenes.

Los clubes de blUsqueda surgen en 1994 como una nueva prestacidn

de blsqueda de empleo de la ANPE. Pretenden facilitar la primera
entrada en el mercado de trabajo de los jdévenes diplomados,
organizando y acompafiando su accidén de prospeccidn y poniendo en
comin las ofertas de empleo existentes. Se situan mayoritariamente
en agencias locales y su objetivo es colocar lo mas rapidamente
posible a sus miembros'®’.

Los Espacios Jbvenes surgen en 1993 y van destinados a los

joévenes menores de 26 afos. En dichos espacios encontraradn el mayor
nimero de servicios Utiles para su insercidédn profesional y su
formacién. La creacidn de los espacios joévenes se apoya en la
desconcentracién de los medios de la ANPE y en la descentralizacidn
de la formacién profesional. La negociacidén entre los diversos
agentes implicados permite definir los objetivos, las modalidades y
las condiciones para la puesta en practica de los espacios jdévenes a

nivel regional y local'®®.

Las medidas del eje de formacidédn han sido hasta 1994 las que

mayor gasto activo han concentrado, a través de una serie de
programas centrados en la mejora de las competencias de los
demandantes de empleo y sobre todo de los parados con méas
dificultades.

Las acciones de formacién pueden dividirse en:

189 sq oz . . .
Los recursos facilitados a los miembros de un club y el funcionamiento

del mismo se detallan en Observatoire de L’Emploi. Politiques n°49 MISEP
1995.

0 E1 esquema de la puesta en practica de los espacios joévenes y la
distribucidén de las competencias entre la ANPE y los Consejos regionales se
explicitan en Observatoire de L'’Emploi. Politiques n°® 49 MISEP 1995.
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B Dispositivos que implican un contrato de trabajo en una empresa,
combinando una reduccidén del coste laboral y una formacidn a cargo
del empresario. Como ejemplos, tenemos los contratos de
aprendizaje, los contratos de cualificacién, los contratos de
adaptacién y los contratos de orientacidn.

B Dispositivos que se apoyan sobre los “stages” de formacidén. Los
principales son los Stages d’Insertion et de Formation a 1’Emploi
(SIFE) dirigidos a los parados adultos y los Crédit Formation
Individualisé (CFI) que son “stages” de formacidn para los Jjdvenes
parados.

El objeto del contrato de aprendizaje es dar a los jdévenes una

oportunidad de formacidén que les aporte una cualificacidn
profesional a través de un diploma o certificado. Los jdévenes deben
tener entre 16 y 25 afios. La remuneracidédn estard en funcidn del SMIC
y de la edad. Los empresarios que realicen este tipo de contratos
estaran exentos de las cargas sociales. La duracidn méxima sera de 3
aflos y la formacién tendrd una duracidén minima de 400 horas por afio.

El contrato de adaptacidédn va dirigido a los jdvenes que con una

formacién adicional tienen la perspectiva de encontrar empleo
rapidamente. Se trata de una formacidén complementaria, también para
joévenes en edades comprendidas entre 16 y 25 afios que requiere unas
200 horas. El contrato puede ser indefinido o temporal (de 6 a 12
meses) y la remuneracién estd alrededor del 80% del salario fijado
en el convenio colectivo.

El contrato de cualificacién se dirige a joévenes entre 16 y 25

afios que no han adquirido una cualificacidn durante su periodo
educativo o que la misma no les permite encontrar un empleo. E1

contrato tiene una duracidén que oscila entre los 6 meses y los 2
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aflos. Se destina como minimo una cuarta parte a formacién. Los
empresarios estaran exentos de sus contribuciones a la seguridad
social y el salario estard en funcidén del SMIC y de la edad.

A titulo experimental, en 1998 se extiende el contrato de
cualificacidén a mayores de 26 afios que lleven mads de 6 meses en
paro.

El contrato de orientacidén pretende la integracidédn

profesional de los jdvenes entre 16 y 21 afios (sin cualificacidén y
con un acceso limitado al empleo) a través de una experiencia
laboral inicial. La remuneracidn también estd en funcidén del SMIC y
de la edad, mientras que los empresarios estdn exentos de sus
contribuciones a la seguridad social. El contrato tiene una duracidn
de 6 meses y no es renovable, teniendo el empresario la obligaciédn
de proporcionar orientacidén y formacidén como minimo durante 52 horas
en los primeros 3 meses.

El objeto del SIFE es aumentar las perspectivas de integracidn,
principalmente de los parados de larga duracidédn mayores de 26 afios.
Los cursos comprenden en lo posible una formacidédn adaptada a las
necesidades de los beneficiarios. Dichos cursos deben alternar el
centro de formacidén y el lugar de trabajo. La duracidn se situa
entre las 40 y las 1200 horas y los cursos pueden ser individuales o
colectivos.

El objeto de los CFI es capacitar a jovenes sin ninguna
cualificacidén para que puedan modelar su propia carrera en base a
una serie de medidas formativas. Los jévenes son supervisados
individualmente durante el periodo de formacidédn. La duracidn media
de la formacién es de 666 horas por persona.

La formacidn continua se rige por la ley de 1971 y revisada en

1992, que obliga a las empresas a dedicar un cierto porcentaje de su
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masa salarial a la formacién y establece que todo trabajador gque
lleve mas de un afio en la empresa tiene derecho a un permiso
individual de formacidén. En los afios 90 la formacién continua ha
implicado anualmente a un 30% de los asalariados.

A pesar de haber aumentado los fondos destinados a la misma,
las desigualdades en el acceso contintian. En 1998 solo alrededor de
un 15% de los trabajadores no cualificados ha participado en
acciones de formacidén continua, mientras dicha proporcidén se elevaba
a la mitad en el caso de los directivos. Los grandes beneficiados
son el personal de las grandes empresas. Dicha formacién pretende
adaptar a los asalariados a las nuevas condiciones de trabajo mas

que promover su carrera profesional.

Los programas del eje de ayudas al empleo son una constante en

la politica activa francesa. Pero es en los Gltimos afios cuando el
presupuesto se ha incrementado de forma considerable (tanto en

medidas especificas como generales), situdndose a la cabeza de las
partidas de gasto activo'®*. Dentro de este eje tendremos diversos

tipos de ayudas:

1) Subvenciones al empleo en el sector privado: los programas

mas importantes son el Contrat de Retour a L’Emploi (CRE) y el

Contrat Initiative Emploi (CIE) '°? que sustituye al anterior desde

! No obstante, el presupuesto dedicado al eje de ayudas al empleo referido

en el epigrafe 3.6.3. tiene en cuenta Unicamente a las medidas especificas,
siguiendo la metodologia definida por la OCDE y que detallamos en el
capitulo 2 de la tesis.

192 a partir de septiembre de 1996 la subvencidn estd en funcidédn del periodo
de inactividad de la persona contratada. No habrd subvencién para una
persona que lleva en el paro menos de 2 afos. Serd de 1000 francos de
subvencidén si lleva 2 afios. Finalmente, serdn 2000 francos si lleva 3 o mas
afios o son parados de mas de 50 afios, discapacitados, jévenes, demandantes
de empleo no cualificados, beneficiarios de la renta minima de insercién..
(Etudes Economiques de 1’OCDE; France, 1997).
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1995 y que se dirigen principalmente a los parados de larga
duracién.

Este Ultimo es més generoso que el CRE. Comporta no solo una
exoneracidén total de las cargas sociales, sino también una
subvencién de 2000 francos por mes durante un médximo de 2 afios.

La ayuda al primer empleo de los jdévenes (APEJ) fue suprimida en
septiembre de 1996 pues el CIE se extendidé los joédvenes. Dicha ayuda
pretendia proporcionar una experiencia laboral a los jbvenes entre
16 y 25 afios con o sin cualificacién.

En el ambito de las medidas generales podemos destacar:

- la rebaja del coste para los empresarios de los trabajadores menos
cualificados (representa el gasto mas importante en este tipo de

ayudas a partir de 1996) derivadas de la Ley quinquenal de 1993'%°

Yy
del Plan de urgencia para el empleo de 1995.

- el fomento del trabajo a tiempo parcial a través de una
bonificacidén del 30% sobre las cotizaciones sociales a cargo de los
empresarios desde 1992.

- el fomento de la reduccidn del tiempo de trabajo, con el objeto de
aumentar las contrataciones mediante la rebaja de las cargas

sociales al amparo de las leyes Robien y Aubry.

2)Ayudas a los desempleados que crean empresas: el programa

principal es el ACCRE, cuyo objetivo es favorecer la creacidn de
empresas como una solucidén alternativa a la busqueda de un empleo
asalariado. La ayuda comprende una subvencidén mas la exoneracidn

durante un afio de las cotizaciones a la seguridad social. Ademéas, la

193 sy puesta en marcha data de 1993 y para los trabajadores poco o nada

cualificados la bonificacidén sobre las cargas sociales estd en funcidn del
salario minimo (SMIC). A partir del 1 de enero de 1998 se establecera el
100% para un salario inferior a 1,5 SMIC y disminuye al 50% para un nivel
salarial entre 1,5 y 1,6 SMIC (MISEP, 1996).
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ANPE ofrece informacidén, consejos y orientacidédn a los beneficiarios
de dicha ayuda.

En esta linea, otro dispositivo que incentiva a los trabajadores
independientes a contratar un asalariado es la exoneracidén temporal
de las cotizaciones patronales a seguridad social por la

94 También se extiende a la

contrataciédn de un primer asalariado
contratacién de un segundo y de un tercer asalariado.

3) Las ayudas a la creacidén de empleo en el sector publico o en

la economia social: el principal programa es el Contrat Emploi-

Solidarité (CES) que ofrece empleos en las entidades territoriales y

en las organizaciones sin animo de lucro'””. Se define como un
contrato a tiempo parcial y temporal de una duracidén que oscila
entre 3 y 12 meses y que puede ampliarse a 24 meses para las
personas con mas dificultades. Los jdévenes, los parados de larga
duracién y las mujeres son los principales beneficiarios. La ayuda
consiste en la exoneracidén de las cotizaciones patronales a la
seguridad social y de un subsidio que cubre entre el 65% y el 100%
de los costes salariales.

El Contrat Emploi-Consolidé (CEC) es la continuacién del CES para

las personas con mas dificultades de reinsercidén. La duracidn maxima
es de 5 afios, la ayuda es menor y decrece con la duracién del
contrato'?®®.

El programa mas reciente de este tipo de medidas es el llamado

“Nouveaux services-noveaux emplois” dirigido a los jbévenes entre 18

194 v . . .
La exenciodn depende del caracter del contrato, siendo de 24 meses si es

indefinido y un maximo de 18 meses si es temporal (MISEP, 1996).

195 A partir de 1990 recoge y adapta los anteriores programas Trabajos de
utilidad colectiva (TUC) y los Contratos de trabajo comunitario (CTC).

%% Una descripcién mas detallada de ambos programas se encuentra en el Basic
Information Report de Francia publicado por el MISEP en 1996.
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y 26 afios’’. Su objetivo es proporcionar una experiencia laboral que
les permita incorporarse al mercado de trabajo sin dificultades.

A su vez, favorece la creacidén y el desarrollo de los nuevos
yacimientos de empleo'’®.

El programa se organiza a nivel local por un periodo de 5 afios y con
una ayuda del 80% del salario minimo. La clave del éxito es la
continuacién del empleo o servicio después de la ayuda temporal del

sector publico.

Al margen de los grandes grupos de programas descritos, existen

una serie de medidas destinadas especificamente a los minusvalidos y

que concentran una minima parte del gasto activo. Las medidas para
ayudar a la integracidén de los discapacitados en el mercado de
trabajo comprenden: formacidn especializada, incentivos a la
contratacidén, trabajos protegidos y asistencia a los que desean
crear su propia empresa.

La Asociacién de gestién de los fondos de desarrollo para la
insercidén profesional de los minusvalidos (AGEFIPH) en cooperacién
con la ANPE definirdn los programas de actuacidédn. E1l objetivo es
incrementar la tasa de empleo de los discapacitados y reducir su
nivel de desempleo. A todo esto hay que afiadir la obligacidén, para
las empresas de mas de 20 trabajadores y para el sector publico, de
contratar a una cuota de trabajadores minusvalidos equivalente al 6%

de su plantilla.

Y7 También pueden ser objeto de este programa los joévenes de 26-30 afios que

no hayan trabajado el suficiente tiempo para tener derecho a percibir una
prestacién por desempleo y los minusvalidos menores de 30 afios.

%% Este es uno de los puntos destacados del Plan Nacional de Accidn
presentado por Francia en abril de 1998 en respuesta a los acuerdos de la
Cumbre de Luxemburgo de noviembre de 1997.
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Resultados

Una vez descritos los principales programas activos, lo que nos
interesa es ver en lo posible cudles han sido los resultados, aungque
no en todos los casos la evaluacidén resulta igualmente disponible.

En términos macroeconémicos, los modelos Amadeus y Mosaico

difieren en sus estimaciones en relacidén al impacto de una
disminucién de las cotizaciones sociales sobre el nivel de empleo y
paro (Comisidn Europea, 1997a).

El primero es més optimista y prevé a lo largo de 5 afios un
aumento del empleo de 250.000 personas y una disminucidédn del paro en
210.000. Por otro lado, el modelo Mosaico considera solo un aumento
del empleo en 70.000 personas y una disminucién del paro en 50.000
también en un periodo de 5 afios. Debido a la complejidad de las
interacciones entre los diferentes efectos macroecondmicos, parece
dificil estimar el impacto macroecondémico global de las subvenciones
al empleo en el sector privado.

En conjunto, la bajada de cotizaciones sociales sobre los
empleos de bajos salarios tiene una débil influencia sobre la
politica de contratacién de las empresas, primando més los factores
coyunturales (Henriot-0Olm,1997). Los sectores con una baja
productividad son los principales usuarios de dichas subvenciones®®®.
Las empresas de dichos sectores muestran una sensibilidad notable al
coste laboral, sobre todo del trabajo poco o nada cualificado. Las
pequeflas empresas son las principales usuarias de los contratos
subvencionados.

Los efectos sobre el empleo de la bajada en las cargas

sociales de dicho tipo de trabajo no serdn a corto plazo sino a

199 Ejemplo de dichos sectores son el comercio, los servicios a las familias

y los servicios englobados en el tercer sector o economia social.
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largo y con un coste presupuestario elevado. Segin Hoang-Ngoc (1998)
si consideramos una fuerte sustituibilidad entre los factores de
produccién a medio y largo plazo (aunque el efecto sobre el empleo
sea positivo), la reduccidén del coste del trabajo no cualificado
podria generar una disminucidén relativa del stock de capital de la
economia. Lo anterior podria amenazar el crecimiento potencial y la
competitividad.

Seguin las previsiones del CSERC (1996) y de Duchéne et al.
(1996), una reduccién de las cargas mencionadas de un 0,1% del PIB
podria inducir a la creacidén de 50.000 nuevos empleos a largo plazo,
Siempre y cuando no aumenten los impuestos.

Anxo et al. (2001) en un estudio con datos mensuales y a nivel
regional constatan un efecto positivo y significativo, aunque
pequefio, de las politicas activas sobre el flujo de salida del
desempleo hacia el empleo, especialmente de los programas de
creacidn directa de empleo en el sector publico o en entidades sin

adnimo de lucro.

Por lo que respecta a los efectos microecondémicos,

Gautié et al. (1994) situtan los efectos de creacidén neta de empleo
entre el 20% y el 30% de los efectos brutos (efectos pérdida neta,
sustitucidén y llamada). En el caso de los jdvenes, los dispositivos
que combinan la subvencién con una contrapartida de formacién por

% se muestran mas

parte del empresario (contrato de cualificacién)?®
eficaces en comparacién a aquellos que solo ofrecen una subvenciédn

(APEJ o anteriormente Exo-jeunes).

200 By Gelot y Simonin (1997) se detallan los resultados por colectivos tanto

de los dispositivos de formacidén como de los de ayudas a la contratacién.
Los programas de subvenciones al empleo en el sector privado (CIE) aparecen
como los mas eficaces.
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Por otra parte, los programas de empleo en el sector
publico como el Contrat Emploi-Solidarité (CES) no permiten a menudo
a los beneficiarios reinsertarse en el mercado de trabajo. Asi por
ejemplo, en 1991 apenas un 18% de los beneficiarios tenia un empleo
en el sector privado un afio después de abandonar el programa,
mientras que el 40% estaba en paro®’'.

Los programas centrados en determinados colectivos (jdvenes,
parados de larga duracidédn y trabajadores con bajos salarios) han
aumentado considerablemente el numero de beneficiarios y el
presupuesto destinado. Pero segun Hoang-Ngoc (1998) los programas
aunque generosos, no contribuyen a aumentar el nivel de empleo
total.

La financiacién temporal de la reduccidén de la jornada laboral,
bajo condicidén de creacidédn de puestos de trabajo, podria afectar de
forma positiva al empleo. Todo ello con un menor coste para el
presupuesto que las tradicionales medidas de reduccidén de coste
laboral. Asi lo contemplan las simulaciones efectuadas en el marco
de las leyes Robien y Aubry como pone de manifiesto Hoang-Ngoc
(1998) .

En el estudio para Francia de 1998-99 de la serie “Etudes
Economiques de 1’OCDE” se muestra el modesto impacto de la Ley
Robien de junio de 1996 sobre la creacidén de empleo.

Con apenas 3.000 acuerdos firmados que cubren unos 280.000
asalariados, los empleos creados o mantenidos se sittan alrededor de
los 34.000 y sin tener en cuenta los efectos de pérdida neta. En el

citado estudio se recoge también la estimacidén del efecto neto que

201 . ~ .
Ese mismo afio el porcentaje de los que encontraban empleo era mayor en un

“stage” de formacidén (AIF) 34% y muy superior para el (CRE) 63%, mientras
que permanecian en el paro un 49% y un 33% respectivamente. Para mas
detalles consultar Abrossimov (1997), pags 81-89.
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ascenderia a unos 15.000 empleos.

Por otro lado, los datos de la aplicacidédn de la Ley Aubry sobre
los incentivos a la adopcién de la jornada de 35 horas, indican gque
a finales de marzo de 2000 se han creado o conservado unos 180.000
puestos de trabajo (Etudes Economiques de 1’OCDE. France: 1999-00).

En el eje de servicios al empleo, el programa 900.000 obtuvo
unos resultados positivos que se reflejan en las salidas del paro de
largo duracidn entre enero y octubre de 1992 respecto al mismo

1°%?. A pesar de ello, el paro de larga duracién

periodo de 199
continuaba siendo elevado debido a una coyuntura econdmica negativa.
Sin el mencionado programa, el nuUmero de parados de larga duracién
hubiera sido superior entre 120.000 y 150.000 al de finales de 1992.

AUn teniendo en cuenta los buenos resultados de dicho programa,
su estrategia no era preventiva sino curativa, lo que limita su
eficacia ya que el paso del tiempo deteriora la empleabilidad. Cabe
evitar que los parados lleguen al umbral del paro de larga duracidn
y para conseguirlo, las entrevistas sistemédticas desde el inicio del
periodo de desempleo parecen ser un buen instrumento.

Respecto a las medidas de formacidédn destaca el trabajo de
Stankiewicz et al. (1993). Este nos muestra los resultados de una
encuesta efectuada en 1991 y que refleja una tasa de insercidén del
30% al cabo de un afio de la finalizacién del curso. Dicha tasa se
eleva al 46%, si consideramos a los participantes que han encontrado

un empleo después del curso y que estan ocupados en el momento de la

encuesta.

202 145 salidas en los 10 primeros meses de 1992 fueron de 768.000 en 1992 en

comparacién a las 578.000 salidas en el mismo periodo de 1991. La diferencia
190.000 supuso un 33% més de salidas en el afio de aplicacién del programa.
En Observatoire de 1’Emploi. Politiques n® 41, (1993) se detalla la
distribucibén de las proposiciones efectuadas (empleo, formacidn, actividad
de interés general, etc.) a partir de las entrevistas realizadas.
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La tasa de insercidén no contempla ni la relacidn causal entre
la participacidén en una medida formativa y la obtencidén de un empleo
ni la volatilidad de los empleos encontrados. Consideran necesaria
la vinculacidén de la formacidén a los dispositivos de empleo
subvencionado.

Thierry y Sollogoub (1995) nos muestran para el periodo 1986-89
que las medidas activas destinadas a los jdévenes (excepto el
programa TUC), aumentan la probabilidad de permanecer en un empleo
hasta un 19% en relacién a un contrato de duracién determinada. Por
contra, a igual experiencia y formacién el paso por un dispositivo
joven reduce en un 17% las probabilidades de abandonar el desempleo
en relacidén al paso por un contrato temporal o indefinido.

Segun dichos autores, lo anterior es debido a que la
participacidén de jdvenes excluidos del mercado laboral actia como
sefial negativa, otorgando los empresarios menos confianza a la
experiencia y formacidn recibidas en dispositivos destinados a los
jovenes.

Bonnal et al. (1997) analizan el impacto de los programas
orientados a los jévenes durante la segunda mitad de los afios
ochenta. Concluyen que la participacidén en programas que combinan
formacién y empleo aumenta las probabilidades de pasar con mayor
rapidez del desempleo al empleo regular para los jdvenes con un bajo
nivel educativo, pero no asi para los jdévenes con un nivel de
formacidén profesional. La experiencia en un programa de empleo
comunitario no tiene efectos para los primeros, mientras es negativo
para los segundos.

Por otro lado, la duracidn esperada de un empleo regular es mayor si
viene precedida de un contrato formativo que de la participacidén en

un empleo comunitario o en un curso de formacidn ocupacional.
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Finalmente, consideramos interesante citar El1 informe Péricard

el cual expone varias criticas sobre el funcionamiento de los

programas: (Etudes Economiques de 1’/O0CDE; France 1997)

1)

w

la existencia de un gran numero de dispositivos que se solapan
hace que los programas ineficaces no se abandonen y que la
multiplicidad de programas comporte costes de informacidn
elevados, sobre todo para las pequeflas empresas.

la concepcidn de numerosos dispositivos implica importantes
costes de aplicacidén y de control.

muchos programas cambian con frecuencia, como por ejemplo el
programa para los parados de larga duracidn, cuyo campo de
aplicacién y nivel de generosidad han sido modificados 7 veces en
7 afos.

los programas de empleo en el sector publico deben ser reducidos
y cubrir solo a las personas mas desfavorecidas.

los objetivos perseguidos por programas muy generosos podrian

alcanzarse con un coste menor.
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Conclusiones

Constatamos pues que las medidas de orientacidén y asesoramiento
individual (que parecen ser mas eficaces y menos costosas segun la
literatura) no conforman el nucleo de la politica aplicada en
Francia. El presupuesto dedicado al eje de servicios del empleo ha
sido menor que el destinado a formacidn y a ayudas al empleo a lo
largo del periodo 1985-99. También su importancia relativa ha
disminuido en el citado periodo.

Pero el panorama parece empezar a cambiar a raiz del plan
nacional de accidén presentado segin las directrices acordadas en la
Cumbre de Luxemburgo de noviembre de 1997. Dicho plan refleja una
estrategia preventiva al ofrecer una salida efectiva del paro a los
jovenes antes de los 6 primeros meses y a los parados adultos antes
de los doce?®?.

Las entrevistas de diagnéstico y seguimiento se traducen en
proposiciones individualizadas adaptadas a las dificultades de cada
parado. La identificacidén temprana de los que necesitan mas ayuda
contribuye a un uso mas eficiente de los recursos.

Todo ello pretende evitar que se conviertan en parados de larga
duracién, ya que llegados a ese punto su reinsercidn serd mas
dificil y costosa.

La categoria de ayudas al empleo concentra cada vez mas
proporcién del gasto activo, siendo la que ha aumentado de forma
espectacular su participacién en el conjunto de los programas
activos tal como vimos en el epigrafe dedicado a la evolucidn del

gasto.

203 En el periodo 1998-2002 seran objeto de esta medida un millén de adultos

por afio y 500.000 jévenes por afio.
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El gran aumento se produce en los afos 90 como resultado
principalmente de la extensién de los dispositivos de incitacidén a
la contratacidén, tanto en el sector privado como en el sector
publico (CIE y CES) y a la puesta en marcha del programa “Nouveaux
services—-nouveaux emplois”.

A pesar del considerable volumen de gasto dedicado a politicas
activas en la década de los 90 (méds si tenemos en cuenta el
presupuesto destinado a medidas generales) los niveles de empleo y
paro no han evolucionado de forma muy favorable. Un ejemplo es el
volumen de gasto destinado a los jdvenes que aumenta de forma
constante, especialmente en el periodo 1994-99, a la vez que la tasa
de paro juvenil solo disminuye levemente. AUn considerando que parte
de la década ha tenido un carécter recesivo, otros paises han
obtenido mejores resultados y con un volumen de gasto activo menor
como es el caso del Reino Unido.

En nuestra opinidén, la estructura del gasto activo, junto a una
organizacién fragmentada del servicio publico de empleo, la cual
puede implicar una conexidn menos efectiva entre la politica activa
y el sistema de prestaciones por desempleo, podrian ayudar a
explicar (junto a factores institucionales y macroecondémicos) los
pobres resultados del mercado de trabajo francés en términos de

empleo y paro.
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3.7. Politicas Activas de Mercado de Trabajo en el
Reino unido

El objetivo de este epigrafe es analizar el papel que juegan
las politicas activas en el Reino Unido, situando su posicidn y
marcando las diferencias respecto a las politicas aplicadas en
Espafia y Francia.

Tras un breve repaso a la evolucién del mercado de trabajo en
el periodo 1985-99 entraremos de lleno en el estudio de las
politicas activas.

En primer lugar, la estructura institucional de la politica de
empleo nos definird el marco en el que se aplica la politica activa,
lo que nos ayudara a subrayar las diferencias en relacidn a Francia
y Espana.

En segundo lugar, analizaremos el nivel de gasto activo y su
evolucidén con el objeto de determinar el alcance de dichas
politicas.

Por Gltimo, nos interesa analizar que tipo de programas se aplican y

en la medida de lo posible sus resultados.
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3.7.1. El mercado de trabajo en el Reino Unido
La situacidén del mercado de trabajo refleja claramente y al
contrario que en Francia la evolucidén del ciclo econdmico.
La evolucidén de los niveles de empleo y paro son una muestra de
ello’®. La poblacién activa aumenta basicamente entre 1985 y 1990
para estabilizarse a partir de entonces. La respuesta del empleo al
ciclo ha sido mayor en las fases expansivas que en las recesivas.

El paro se situd en 1999 a un nivel inferior al de 1990 (grafico 1).

Grafico 1. Evolucidén de la poblacidn activa, el empleo y

el paro en el Reino Unido, 1985-1999.

30 T

Poblacion activa

29

B Paro
EEmpleo

millones de peronas

1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999

Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

Las tasas de actividad y de ocupacidén se situan por encima de
la media europea y de las tasas registradas en Francia y Espafa. Por
contra, la tasa de paro es inferior a la media europea y a las tasas

de paro espafiola y francesa. Las tasas globales esconden diferencias

?* E1 ciclo recesivo de principios de los 90 se inicia antes en el Reino

Unido que en el conjunto de la Unidén Europea. Su punto culminante se
adelanta también, resurgiendo a partir de 1994 con una recuperacidédn mucho
mds vigorosa que la media europea. Al contrario que sus socios europeos, el
médximo de desempleo registrado en la recesiédn de los 90 es inferior al
registrado en 1985.
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en cuanto a la incidencia sobre hombres y mujeres.

La tasa de actividad aumenta mds en las mujeres que en los

hombres entre 1985 y 1990. A partir de 1990 disminuye de forma clara
la tasa masculina y se mantiene con un ligero aumento la tasa
femenina (gréafico 2).

La tasa de ocupacidédn aumenta de forma considerable entre 1985 y

1990. A partir de 1990 la tasa de ocupacidén masculina se reduce
notablemente. Por contra, la tasa femenina se mantiene a pesar de la
recesidén de principios de los afios 90 y vuelve a aumentar en el
periodo expansivo 1994-99 (grafico 3). Sin embargo, la diferencia
entre hombres y mujeres en términos de empleo equivalente a tiempo
completo es superior a la media de la Unidn Europea (mas de 30
puntos en 1999).

Por lo que respecta a la tasa de paro, la nota distintiva del

Reino Unido es que la tasa de paro femenina es sistematicamente
inferior a la masculina. Entre 1985 y 1990 disminuyen las dos aun
manteniéndose las diferencias. Entre 1990 y 1993 las diferencias
aumentan substancialmente, aumentando mucho mas la tasa de paro
masculina que la femenina. A partir de 1994 y en un contexto
expansivo las diferencias se reducen pero sin alcanzar el nivel de

1990 (gréafico 4).
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Grafico 2. Tasas de actividad por sexos
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.
Grafico 3. Tasas de ocupacidén por sexos
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Grafico 4. Tasas de paro por sexos
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

Las tasas de feminizacidn nos permiten ver la participacidén de

la mujer en el mercado de trabajo. En el caso de la actividad y la
ocupacidén son superiores a la media europea. En el caso del paro, se
sitlia muy por debajo de la media acorde con la menor incidencia del
desempleo femenino. No obstante, las diferencias de retribucidn
entre hombres y mujeres al igual que los niveles de discriminaciédn
por profesiones y sectores son superiores a la media europea.

Las tasas de feminizacidén en relacidn con la actividad y la
ocupacidén aumentan entre 1985 y 1999. Por contra, en relacidén al
paro marcan una clara tendencia a la baja, a diferencia de lo que

ocurre en la mayoria de los paises de la Unidn Europea (grafico 5).
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Grafico 5. Tasas de feminizacidn
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat y elaboracidén propia.

El crecimiento del empleo entre 1985 y 1990 se sitlia por encima

de la media europea (1,6% frente al 1,3%). Con un crecimiento
econdmico casi idéntico, lo anterior implica una intensidad en
empleo del crecimiento superior a la media europea (grafico 6).

En el periodo de expansidén que se inicia en 1994, el
crecimiento del empleo en el Reino Unido es superior a la media de
la Unibén Europea (1,4% frente al 0,9%), al igual que ocurre con la
intensidad en empleo del crecimiento.

Podemos afirmar también que la intensidad de creacidén de empleo es
mayor que en Francia, pero inferior al nivel alcanzado en Espafia

(ver capitulo 4).
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Grafico 6. Crecimiento del PIB y del empleo
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Fuente: Eurostat y elaboracidén propia.

La distribucién sectorial del empleo aun siguiendo la pauta

europea presenta algunas notas distintivas en el Reino Unido. La
proporcién de empleo en la agricultura ya era en 1985 muy inferior a
la media europea (2,4% frente al 8,4%) y lo sigue siendo en 1999,
aunque menos (1,6% frente al 4,4%).

En la industria la proporcidén y su evolucidén es mas similar a
la europea. Por contra, en los servicios la proporcidn es
substancialmente mas elevada (grafico 7). La diferencia entre
hombres y mujeres es evidente, con una proporcidén femenina mucho
mayor en los servicios y mucho menor en la agricultura y en la

industria.
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Grafico 7. Evolucidén sectorial del empleo
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Por lo que respecta a las caracteristicas del empleo

analizaremos el empleo temporal y el empleo a tiempo parcial.

La proporcién de empleo temporal en 1999 era bastante inferior a la
media europea (6,8% frente al 13,2%). Por contra, la proporcidn de
empleo a tiempo parcial es claramente superior (24,8% frente al
17,7%) .

La distribucién es muy distinta entre hombres y mujeres.

La diferencia es abrumadora en el caso del empleo a tiempo parcial,
situdndose en 1999 la proporcidén femenina en el 44,4% frente a tan
solo el 8,9% la proporcidédn masculina. En el caso del empleo temporal
las diferencias son mucho menores (7,5% frente al 6,2% en 1999).

La evolucidén del empleo a tiempo parcial femenino se ha
caracterizado por la estabilidad entre 1985 y 1999. En cambio, en el
empleo temporal la proporcidén ha disminuido levemente. En el caso de
los hombres ambos tipos de empleo han incrementado su proporcidn

entre 1985 y 1999 (graficos 8 y 9).
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Grafico 8. Proporcidén del empleo temporal sobre

el empleo total.
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Grafico 9. Proporcidén del empleo a tiempo parcial sobre

el empleo total.
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El desempleo juvenil en el Reino Unido se sitta en el doble de

la tasa de paro global y claramente por debajo de la media europea
en todo el periodo analizado (grafico 10). Las elevadas tasas de
actividad de los jévenes (15-24 afios) en el Reino Unido hace que las

o)

diferencias entre las tasas de paro en % de la poblacidén activa y su
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o

incidencia en % de poblacidén de 15 a 24 afios sean pequefias en
comparacidén a Francia.

Las diferencias entre hombres y mujeres son importantes y
acordes con las diferencias en la tasa de paro global en el Reino
Unido. La tasa femenina permanece claramente por debajo de la
masculina entre 1985 y 1999.

Entre 1990 y 1993 las tasa de paro masculina aumenta mucho més
que la femenina, dando como resultado una mayor diferencia respecto
a 1985. Las diferencias se reducen claramente en el periodo 1994-99

(grafico 10).

Grafico 10. Tasa de desempleo juvenil
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

El desempleo de larga duracidén en el Reino Unido afecta a una

proporcién de parados inferior a la media europea, acorde con una
tasa de paro global también inferior a la media. La incidencia del
paro de larga duracién evoluciona de manera mucho mads favorable que
en la Unidén Europea. Disminuye en el periodo 1985-1991, elevandose
después hasta alcanzar un maximo en 1994 (45,4%). Entre 1994 y 1999

desciende con fuerza hasta llegar al 29,5% en 1999 (grafico 11).
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La tasa de paro de larga duracidén muestra algunas diferencias
respecto a la proporcidén de paro de larga duracidén. En 1999 la tasa
alcanza el minimo de todo el periodo considerado, pero no asi la
proporcidén que es idéntica al nivel de 1991.

Las diferencias entre hombres y mujeres estdn en consonancia
con las diferencias en la tasa de paro global. Las mujeres registran
una menor tasa y una menor proporcidén de paro de larga duracidn.
Dichas diferencias disminuyen entre 1985 y 1999 tanto respecto a la

tasa como a la proporcién, aunque de forma més clara en esta Ultima.

Grafico 11. Incidencia y tasas de desempleo de larga duracién.
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat.

Por Gltimo, creemos necesario referirnos a los costes laborales

en el Reino Unido. Primero analizaremos cudl ha sido la evolucidn de
la remuneracidén de asalariados en términos reales en base al
deflactor del PIB, para compararla después con la evolucidédn de la
productividad del trabajo en los periodos 1985-90; 1990-94 vy
1994-99.

La remuneracién de asalariados en términos reales crecid en

variacién anual media entre 1985 y 1990 un 2,5%. La productividad
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solo aumentd un 1,6%. Por tanto, los costes laborales unitarios
reales (CLUR) crecieron un 0,9% en dicho periodo. En Francia y
Espafia por contra, los CLUR disminuyeron.

Entre 1990 y 1994 la productividad crecidé por encima de la
remuneracién de asalariados en términos reales (2,2% frente al 1,3%)
por lo que los CLUR disminuyeron en un 0,9%. En este periodo la
disminucién fue superior a la media europea y a la registrada en
Francia y Espafia.

Por Ultimo, entre 1994 y 1999 los costes laborales unitarios
reales disminuyeron al contrario que en la anterior etapa expansiva
(grafico 12). Sin embargo, dicha disminucién fue minima (-0,1%) en

comparacién con la media europea y los datos de Francia y Espafia.

Grafico 12. Evolucidén de los costes laborales unitarios reales.
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Fuente: Labour Force Survey. Eurostat y elaboracidén propia.
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Cuadro resumen: Principales indicadores de mercado de trabajo en el Reino Unido

1985 1990 1994 1999
Indicadores Tot Hom Muj Tot Hom Muj Tot Hom Muj Tot Hom Muj
Poblacién potencialmente 36,7 |18,3 |18,4 37 18,5 |18,5 |37,3 |18,7 |18,6 |38,1 |19,2 |18,9
activa (millones)
Poblacidén activa 27,3 16 11,3 28,7 |16,4 12,3 |28,3 |15,9 |12,4 29 16,1 12,9
(millones)
Poblacién ocupada 24,2 (14,1 |10,1 (26,7 |15,2 (11,5 (25,6 (14,1 (11,5 (27,3 |15,1 |12,2
(millones)
Poblacidén desempleada 3,1 1,9 1,2 2 1,2 0,8 2,7 1,8 0,9 1,7 1 0,7
(millones)
Tasa de actividad 74,7 |87,6 |61,9 |77,8 |88,6 67 76,2 |85,2 67,1 |76,3 |84,1 (68,3
Tasa de ocupacidédn 66,2 (77,3 55 72,4 |82,1 |62,6 |68,8 |75,5 62 70,6 (77,2 [63,9
Tasa de desempleo 11,5 (11,8 11 7 7,4 6,06 9,06 11,2 7,5 0,1 6,7 5,3
Proporcién de empleo a 21,2 14,4 44,8 21,7 |5,3 43,2 23,8 |7,1 44,4 (24,8 |[8,9 44,4
tiempo parcial
Proporcién de empleo 7 5,7 8,8 5,2 3,7 7 6,5 5,5 7,5 6,8 6,2 7,5
temporal
% empleo agricultura 2,4 3,1 1,3 2,2 3 1,1 (2,1 2,9 1,2 1,6 2,2 0,8
% empleo industria 34,7 |45,5 |19,5 |32,3 |43,7 |17,3 |27,8 |38,8 |14,2 26 37 12,6
% empleo servicios 63 51,4 |79,2 |65,5 |53,3 [81,5 (70,1 (58,3 |84,6 |72,4 |60,8 |86,7
Tasa de paro juvenil 18,5 |19,7 17 10,8 |11,9 |11,6 17 19,7 |13,7 |11,6 13 9,8
Tasa de paro de larga 5,2 6,5 3,9 2,5 3,2 1,5 4,3 5,7 2,5 1,8 2,3 1,1
duracién
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Cuadro resumen (continuacidn)

Variacidén anual media | 1985-90 1990-94 1994-99
Deflactor del PIB 5,9% 3,4% 2,8%
Remuneracidn 2,5% 1,3% 1,4%
asalariados en
términos reales
Productividad 1,6% 2,2% 1,5%
Costes Laborales -0, 9% -0, 9% -0,1%
Unitarios Reales
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3.7.2. Estructura institucional en la aplicacién de la

politica activa.

Los servicios del empleo en el Reino Unido conforman un sistema
plural donde coexisten los agentes publicos y privados. E1 Servicio
Piblico de Empleo a pesar de ofrecer un servicio completo, se
concentra sobre todo en categorias profesionales poco cualificadas y
en los jévenes que necesitan ayuda en el proceso de busqueda de
empleo.

Los servicios privados se caracterizan por su diversidad que va
desde grandes empresas nacionales a pequefias agencias locales.

El predominio de la temporalidad y la estacionalidad, refleja el
recurso de los empresarios a las agencias privadas como una fuente
flexible de mano de obra para reemplazar a su personal en
determinadas situaciones.

La organizacién del SPE puede calificarse como descentralizada
aunque con ciertas reservas, pues el Reino Unido es el UGnico pais de
la Unidén Europea que ha privatizado en gran parte la planificacién y
la implementacién de la politica activa (Hocker,1994).

En 1987 se inicia una reforma que integra en un servicio
unificado los servicios de colocacidén y el pago de las prestaciones
por desempleo. Esta reforma supone también la supresidédn de las
estructuras administrativas tripartitas y el refuerzo de los
empresarios locales, otorgando una representacidédn minoritaria a los
sindicatos y a las autoridades locales®®’.

Con anterioridad a dicha reforma, la politica activa estaba
guiada por una gestidén tripartita (Manpower Service Comission, MSC)

que administraba sus propios centros de formacidén (Skill Centres).

205 véase Hocker (1994) .
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La reforma reunidé a la red del Jobcentre, antes dirigida por la MSC,
y a la red del Departamento de Empleo (Oficina de Prestacidédn por
Desempleo) .

A partir de 1987 el Servicio Publico de Empleo se estructura en
dos grandes organismos: el Employment Service (ES) y los Training
and Enterprise Councils (TECs).

El Employment Service forma parte del Grupo del Departamento de

Empleo bajo el control y la responsabilidad de la Secretaria de
Estado para el Empleo. En 1990 pasa a constituir una agencia
ejecutiva del Departamento de Empleo®’®. La mencionada secretaria
marca unos objetivos y otorga unos recursos para facilitar su
consecucién.

Los objetivos se publican en los Contratos de Progreso
Anual (Annual Performance Agreement). Existe un cierto grado de
autonomia que se refleja en su propia estructura de gestidén y
en la flexibilidad para dirigir sus acciones hacia el logro de los
objetivos prefijados.

El Employment Service (ES) pretende promover la competencia y
la eficiencia del mercado de trabajo, ayudando a los parados a
volver al empleo a través de sus servicios de colocacién y otros
programas, asi como pagar las prestaciones de forma puntual y
correcta.

La estructura del ES prima el admbito local, como demuestra la
proporcidén del personal empleado en las oficinas locales que se
sitta alrededor del 82% en 1995 (OCDE, 1997). Por otro lado, el

nimero de agentes de empleo por agencia se sitta en 41, mientras que

208 En 1995 el Departamento de Empleo se transforma en el Departamento de

Educacién y Empleo.
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cada agente tiene a su cargo una media de 49 desempleados®’’. Ademas,

cerca del 80% de la red de oficinas locales se ha convertido en una

especie de ventanilla Unica denominada Employment Service Jobcentre.

Desde aquil se puede acceder a los programas y servicios del gobierno

para los desempleados.

Los objetivos del ES son: (MISEP, 1996)

1) ofrecer a los desempleados, especialmente a los parados de larga
duracidén y a otros colectivos desfavorecidos del mercado de
trabajo, ayuda y consejo para encontrar un empleo o una adecuada
formacidn.

2) informar a los parados que demandan prestaciones por desempleo de
sus derechos, obligaciones y responsabilidades, asi como pagar a
los beneficiarios puntual y correctamente.

3) ofrecer a los discapacitados una ayuda especial para reintegrarse
en el mercado laboral o recibir una formacidén apropiada, asi como
motivar a los empresarios en esta tarea.

4) identificar, investigar y perseguir en su caso a los sospechosos
de fraude en las prestaciones por desempleo o de connivencia con
el mismo.

5) administrar los programas y servicios de forma eficiente y

efectiva de acuerdo a los recursos disponibles.

Los Training and Enterprise Councils (TECs) son la red

operativa a través de la cual se articula la estrategia de
formacién. También participan a nivel local en la aplicacidén de las
politicas activas con el objeto de hacerlas mas efectivas y

apropiadas al mercado de trabajo. Los TECs son organismos privados

207 yer el informe del observatorio del empleo SYSDEM de 1996 publicado en el

26 de la revista “Tendances”.

(o]

n
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donde los empresarios locales ocupan al menos dos tercios del
consejo de administracidén, mientras que el resto es ocupado por
organizaciones locales publicas y privadas.

La necesidad que la formacidén sea més sensible a las
necesidades geograficas, ocupacionales, sectoriales e individuales
ha promovido un proceso de descentralizacién que ha sido confiado a
los TECs. El hecho de gque éstos sean dirigidos por empresarios
comporta en principio una mayor adecuacidén de la oferta de formacidn
(a escala local o regional) a las verdaderas necesidades del sistema
productivo (MISEP,1996).

El Ministerio de Trabajo establece acuerdos con los TECs sobre
las medidas a aplicar. Estos acuerdos que debian ser renegociados
cada afio son validos por 3 afios a partir de 1994. A su vez, los TECs
concluyen acuerdos con consejeros e intermediarios de formacidn
continua, organismos de formacién y empresas.

El control financiero ejercido por el Estado sobre los TECs es
muy marcado, pues deben consignar mas detalladamente que las
agencias de colocacidn sus gastos y sus resultados. Un procedimiento
que entra en contradiccién con los objetivos de racionalizacidn y
mejora de la eficacia que pretende la privatizacidn.

Los indicadores de éxito son bédsicos para la concesidén de
créditos. Ello incita a los TECs a dar preferencia a los parados méas
faciles de colocar, pero siempre dentro de los grupos objetivo de la
politica activa.

En 1994, el gobierno elabora una estrategia dirigida a los
TECs denominada “Towards 2000” con el objeto de mejorar la posicidn
de sus economias locales. En concreto, los TECs tienen un papel
clave en la mejora de la competitividad a través de estrategias

claras que ayuden a construir economias locales dindmicas. La clave
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reside en desarrollar negocios competitivos, capaces de actuar en el
mercado global y promover una fuerza de trabajo que posea las
habilidades necesarias para el éxito de las empresas?‘®.

La fusidn en 1995 de los Ministerios de Educacidédn y de Empleo
pretende contribuir a hacer los programas de educacidn y formacidén y
de empleo més coherentes y eficaces. Los objetivos nacionales de
formacidén son establecidos por los empresarios y aprobados por el
gobierno. Son objetivos cuantificables basados en los déficits de
cualificacién de jédvenes, adultos y empresarios.

La puesta en marcha de una organizacidén orientada a los
usuarios y los rigurosos controles de los progresos realizados,
contribuyen a romper con la imagen tradicional del SPE como parte
del sistema de asistencia a los parados. El Servicio Publico de
Empleo desea ofrecer sus servicios a un mercado mas amplio y ganarse
la confianza de los empresarios.

El SPE busca mejorar sus resultados midiendo su éxito por
el impacto sobre el mercado de trabajo y su eficacia®®’. La
satisfaccidén de los usuarios permite también juzgar la calidad
del servicio.

La parte del mercado de trabajo que acapara el SPE es un claro
indicador de la eficacia del mismo. En 1994/1995 las ofertas
confiadas al (ES) en relacidén al volumen de contrataciones efectuado
por los empresarios en el mismo periodo alcanzaban el 33%. Otro
indicador de la cuota de mercado es el numero de colocaciones

realizadas con la mediacién del SPE respecto al total de

208
209

Véase MISEP (1990).

Gregg y Wadsworth (1996) apuntan a que el uso de los Jobcentres aumenta
las probabilidades de encontrar empleo, reduce la duracidén del desempleo y
mejora los ingresos futuros. Thomas (1997) nos indica que solo la
utilizacién del SPE después de haber fallado otros métodos de blsqueda de
empleo, conduce a unos periodos de desempleo mas largos.
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colocaciones en un determinado periodo. En 1994 este dato se sitta
en el 29%. (Tendances n° 26, 1996).

Las agencias en el sector privado han operado en un clima de
relativa libertad, aunque debian obtener una licencia para poder
funcionar, respetando los cbédigos de conducta y aceptando el control
del Estado. A partir de 1995 las agencias privadas no tienen la
obligacién de obtener una licencia, pero si respetar los principios
establecidos por el Departamento de Comercio e Industria.

Oficialmente, se considera que los servicios prestados por las
agencias privadas son complementarios de los realizados por el SPE,
pero en la préactica se solapan generando una cierta competencia.
Existe una diferencia fundamental entre los servicios publico y
privado: los servicios del SPE son gratuitos tanto para los
demandantes de empleo como para las empresas. En cambio, el coste de
los servicios privados puede ser elevado, oscilando alrededor del
10% del primer afio de salario de la persona atendida (Tendances
n°26, 1996).

Las agencias del SPE se encuentran en lugares céntricos y con
un acceso facil a la informacién por parte de los demandantes de
empleo. Las agencias privadas se concentran en Londres y en las
grandes ciudades, donde la competencia entre ellas puede ser a veces
intensa. En muchas ocasiones, las agencias privadas se ocupan mas de
las personas que desean cambiar de empleo que de los desempleados.

Por Gltimo, cabe mencionar al Servicio de Orientacidn
Profesional (The Careers Service) como una pieza importante de la
estructura institucional de la politica activa. En un inicio
dependian de las autoridades locales, pero a partir de 1996 la
prestacidén de dicho servicio tiene una base contractual con

organizaciones independientes.
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Su funcidén principal es atender a los jévenes que finalizan su
escolarizacidén y facilitarles la transicidén al mercado laboral.
Aunque ofrecen también consejos profesionales y ayudas a la busqueda
de empleo a los adultos. A partir de 1998, los servicios de
orientacién deben concentrar sus actividades en aquéllos que no
siguen una enseflanza reglada y en los que corren el riesgo de
abandonar de forma precoz el sistema educativo o de no finalizar

satisfactoriamente sus estudios.
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3.7.3. Evolucién del gasto publico en politicas activas de

mercado de trabajo en el Reino Unido.

El primer hecho a destacar es que el volumen de gasto destinado
a las politicas activas en el Reino Unido es inferior a la media
europea y por supuesto, al gasto realizado en Francia. Por contra,
no difiere mucho del gasto efectuado en Espafia (véase capitulo 4).

El presupuesto destinado a las politicas de mercado de trabajo
(PMT) refleja un nivel de importancia bajo tanto en las medidas
activas como pasivas (graficos 1 y 2).

La evolucidn del gasto activo por categorias, asi como de su
proporcién respecto al gasto activo total nos indicaran el tipo de
programas priorizados en cada etapa. La tabla 1 nos muestra el nivel
del gasto activo en las diferentes categorias, asi como los niveles
de gasto pasivo y de gasto total en % del PIB. Las variaciones
relativas reflejan la importancia de los cambios acaecidos en los
diferentes periodos analizados.

El gasto en politicas activas disminuye notablemente en todos
los periodos considerados. Este hecho marca una clara diferencia
respecto a Espafia (como veremos en el capitulo 4) y sobre todo
respecto a Francia, que dibujaba una tendencia totalmente opuesta.

Por otro lado, el gasto pasivo y el gasto total evolucionan en
consonancia con el ciclo econdmico (grafico 1). A pesar de seguir
una pauta similar a la media de la Unidén Europea, la magnitud del
gasto pasivo y del total es en 1999 notablemente inferior al nivel

de 1985 (tabla 1).
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Tabla 1. Gasto en Politicas Activas en el Reino Unido.
Gasto % del PIB Variaciones relativas
Categoria 1985 [1990 [1994 |1999 |90-85 |94-90 [99-94 |99-85
Servicios 0,14 0,15 |0,24 |0,13 7,14 60,0 [-84,6 |-7,14
empleo
Formacidn 0,09 10,23 |0,15 |0,05 155 -34,7 |-66,6 |-44,4
Jbévenes 0,26 (0,19 (0,14 |0,13 |-26,9 |-26,3 |-7,14 |-50,0
Ayudas empleo (0,22 (0,02 (0,02 [0,01 [-90,9 - -50,0 |-95,4
Minusval 0,03 (0,03 (0,03 |0,02 - - -33,3 |-33,3
Total Act 0,74 (0,61 (0,58 |0,34 |-17,5 |-4,91 |[-41,3 |-54,0
Total Pas 2,11 10,95 |1,61 |0,64 |-54,9 69,4 [-60,2 |-69,6
Total PMT 2,85 |1,56 |2,18 |0,98 |-45,2 39,7 |-55,0 [-65,6
Fuente: OCDE, Comisidén Europea y elaboracidédn propia.
Grafico 1. Evolucién del gasto en PMT
37
2,5 —&— ACTIVAS
2 5\ —li— PASIVAS
1,5 S8 TOTAL

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Fuente: Perspectivas del empleo OCDE.
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En cuanto a la distribucién del gasto activo por categorias,
las categorias de jdévenes y las ayudas al empleo son las que
absorben la mayor parte del presupuesto en 1985 (tabla 1).

El contexto de crisis y de reestructuracidédn del aparato productivo
unido a las carencias del sistema tradicional de formacidn
profesional, explican el gran recurso a las medidas de subvencién al
empleo hasta la mitad de la década de los 80 (Lefresne, 1998).

En cambio, entre 1985 y 1990 aumenta la categoria de formaciédn
y disminuyen las ayudas al empleo y las medidas destinadas a los
jovenes (grafico 2).

En 1990 la partida mayoritaria es la formacién.

Entre 1990 y 1994 destaca el crecimiento de la categoria de
servicios del empleo. Las categorias de formacién y jodvenes
disminuyen, mientras se mantienen las ayudas al empleo y las medidas
destinadas a los minusvalidos (grafico 2).

Dicha evolucidn no se mantiene entre 1994 y 1999, periodo en el
cual todas las categorias disminuyen, excepto las medidas destinadas
a los jovenes.

Entre 1985 y 1999 todas las categorias de gasto disminuyen,
especialmente las ayudas al empleo y las medidas destinadas a los
jovenes (tabla 1).

Lo anterior explicaria la tendencia del gasto activo total,
reflejando asi la menor importancia concedida a la politica activa

en el Reino Unido con relacidn a Francia y a la media europea.
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La proporcidén del gasto en PMT que representan las politicas

activas sigue una pauta ciclica aumentando en la etapa 1985-90 y

disminuyendo en la recesién de los afios 90 (grafico 3).

Fn el

periodo 1994-99, dicha proporcién aumenta gracias a la gran caida

del gasto pasivo,

pasivo sigue la tendencia anterior,

destacable en 1989 al alcanzar el 77%

Por otro lado,

ya que el gasto en medidas activas disminuye.
la proporcién del gasto activo respecto al
aunque llega a un maximo

(grafico 3). La activacién de

la politica de empleo no parece pues tan decidida como en el caso

francés.

La distribucién del gasto activo total presenta diferencias en

su magnitud y en su evolucidn.

En 1985, las ayudas al empleo y las medidas destinadas a los

Jjoévenes concentraban 2/3 del gasto en politicas activas. Las

categorias de formacidén y de medidas referentes a los minusvalidos

apenas sumaban un 16%.

En 1990,

esta clasificacién se ve alterada al caer la

proporcién de gasto en ayudas al empleo e incrementar la proporciédn

353




Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

en las categorias de formacién y de servicios del empleo
(grafico 4).

Entre 1990 y 1994 disminuyen la proporcién destinada a los
jovenes y a la formacidén. Por contra, aumenta notablemente la
dedicada a los servicios del empleo y se mantiene la referente a los
minusvalidos.

En 1999 destacan la categoria de jdévenes y los servicios del
empleo, concentrando ambas un 75% del presupuesto activo?'’. Lo
anterior responde perfectamente al modelo liberal definido en el
capitulo 3 y del cual el Reino Unido es un destacado representante
Por contra, en Francia y en Espafia predominan en 1999 las ayudas al

empleo y la formacidn.

Gréfico 3. Proporcidén del gasto total en PMT destinado a
politicas activas y proporcién del gasto activo respecto

al gasto pasivo.

—&— Activo/Total
—l— Activo/Pasivo

80

0 paN
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% I \ .
% 40 -

30 ¢ W/

20

10

0 t t t t t t t t t t t t t i
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracidn propia.

21 E1 énfasis del programa New Deal en los joévenes explica que las medidas

orientadas a los mismos sean la primera categoria de gasto activo en 1999.
La importancia del eje de servicios del empleo estd en consonancia con las
recomendaciones de la OCDE y mas tarde de la Comisidén Europea, referentes a
la presuncién de una mayor eficacia del conjunto de medidas englobadas en
dicho eje.
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Grafico 4. Estructura del gasto en politicas activas en el

Reino Unido.

H Minusvalidos
OAyudas
OJévenes

B Formacién

EServ empleo

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracién propia.

Podemos apreciar mejor el esfuerzo en la aplicacidén de las
politicas activas si consideramos el indicador de intensidad del
gasto publico en PMT. En el caso de las politicas activas, la
tendencia es idéntica a la descrita anteriormente para el nivel de
gasto. En 1999 se sitta a un nivel inferior a 1985 (grafico 5).
Las politicas pasivas siguen una pauta mas marcada situandose
también en 1999 a un nivel inferior al de 1985 (tabla 2).

El panorama serd por tanto distinto al de Francia. El Reino
Unido muestra un esfuerzo menor en consonancia con los indicadores
analizados previamente (tabla 2).

Mientras que en el Reino Unido la intensidad referida a las
politicas activas disminuye entre 1985 y 1999, en Francia y en

Esparia aumenta.
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Grafico 5. Intensidad del gasto en PMT
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracién propia.

La intensidad del gasto en categorias de la politica activa
muestra una pauta similar a la del gasto en $ del PIB. Aumenta en
los servicios del empleo y disminuye en las ayudas al empleo
(grdfico 6). La intensidad del gasto en servicios del empleo pasa
del 1,2 en 1985 al 2,1 en 1999, mientras que en las ayudas al empleo
caen desde el 1,9 al 0,1 (tabla 2). Por contra, tanto en Francia
como en Espafia se mantiene la intensidad del gasto en servicios del
empleo y aumenta en las ayudas al empleo y en formacidn.

A modo de conclusidén, podemos afirmar que en 1999 el grado de
esfuerzo en politicas activas en el Reino Unido es menor que en
Francia, pero algo mayor que en Espafia. La excepcidén son los
servicios del empleo, donde el grado de esfuerzo es claramente
superior en el Reino Unido en consonancia con el mayor peso del

presupuesto dedicado a los mismos (tabla 2).
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Grafico 6. Evolucidén en la intensidad del gasto activo
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracién propia.

Tabla 2. Intensidad del gasto publico en PMT en el Reino Unido.

Intensidad Variaciones relativas

Politicas 1985 1990 [1994 |[1999 |90-85 |94-90 |99-94 |99-85
Activas: 6,7 8,7 6,0 5,6 29,8 |-31,0 |-6,66 |-16,4
Servicios 1,2 2,1 2,5 2,1 75,0 19,0 |-16,0 75
empleo

Formacidén 0,7 3,2 1,5 0,8 357 -53,1 |[-46,6 14,2
Ayudas empleo 1,9 0,2 0,2 0,1 |-89,4 - -50,0 |-94,7
Pasivas 19,1 |13,5 |16,7 |10,5 |-29,3 23,7 |(-37,1 |-45,0
Total 25,9 22,2 (22,7 |l6,1 |-14,2 2,25 |-29,0 |-37,8

Intensidad = Gasto en

% PIB-1/tasa de desempleo

Fuente: OCDE, Comisién Europea y elaboracidédn propia.

El estudio de evolucién de la entrada de nuevos participantes

en $ de la poblacidén activa completa el andlisis del gasto activo.

En el Reino Unido existe una relacidn entre la entrada de nuevos
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participantes y el nivel de gasto activo, evolucionando a la par

entre 1989 y 1998. La disminucidén de participantes tiene lugar en
las categorias de formacidén, joévenes y ayudas al empleo al igual que

ocurre con el gasto (tabla 3).

Tabla 3. Nuevos participantes en los programas

Q

activos en % de la poblacidén activa

Participantes Var. relativas
Categorias 1989 1994 1998 94-89 98-94 |98-89
Formacidén 1,9 1,3 0,9 -31,5 -30,7 -47,3
Jbévenes 1,5 0,8 1,0 -46,06 25 -33,3
Ayudas empleo 0,3 0,2 -33,3 - -
Minusvalidos 0,1 0,1 0,2 100 100
Total 3,8 2,4 2,1 -36,8 -12,5 -44,7

Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracién propia.

La distribucién de los nuevos participantes entre las diversas
categorias de gasto, asi como su evolucidén entre 1989 y 1998 corre
pareja a la evolucidén de la estructura del gasto activo (grafico 4).

Las variaciones en la proporcién de entrada de nuevos
participantes en los programas activos no son tan notables como en
el caso de Francia. La proporcidén disminuye en las categorias de

formacién, joévenes y ayudas al empleo y aumenta en la categoria de

211

minusvalidos (grafico 7)

21 10s datos de la OCDE sobre los participantes en medidas activas no hacen

referencia a las iniciativas de orientacidén y blUsqueda de empleo
administradas por el SPE. Este tipo de iniciativas (con un coste por persona
inferior al resto de medidas activas) tiene una importancia creciente en el
Reino Unido, lo que implica que el bajo nivel de gasto activo encubre una
participacidédn creciente que los datos de la OCDE no reflejan de forma
integra (Tendances n°28,1997).
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Grafico 7. Distribucidén por categorias de los

nuevos participantes en los programas activos
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Fuente: Perspectivas del empleo OCDE y elaboracién propia.
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3.7.4. Programas activos en el Reino Unido.

Introduccidn

La activacién de la politica de mercado de trabajo en el Reino
Unido no se refleja en una progresidén del gasto activo, sino en una
conexién mas efectiva entre el mantenimiento de los ingresos y la
blisqueda activa de empleo. Precisamente el sistema de prestaciones
por desempleo ha sido reformado con el objeto de fortalecer los
incentivos para dicha busqueda.

Los programas de orientacidédn y asesoramiento para la busqueda
de empleo y los programas centrados en la formacidén son las medidas
activas fundamentales aplicadas ya en la segunda mitad de los afios
80 y en la década de los 90.

La flexibilidad del mercado de trabajo y el funcionamiento
eficiente del mismo son la clave de la politica de empleo en el
Reino Unido. El debilitamiento del poder sindical y la
desreglamentacidén del mercado de trabajo (descentralizacidn de la
negociacién colectiva, flexibilidad salarial y de tiempo de trabajo,
simplificacidén de los procedimientos de contratacidén y despido..) son
la base para eliminar las rigideces del mercado laboral®!?.

Las siguientes lineas de actuacidén constituyen la directriz
principal de la politica de empleo en el Reino Unido: (Comisidn
Europea, 1995c)

1) aumentar la eficiencia del mercado de trabajo eliminando las
barreras y restricciones innecesarias.
2) incrementar la capacidad de los desempleados para encontrar

empleo y competir eficazmente en el mercado de trabajo.

22 un posible efecto de la desreglamentacidn es el ajuste mas rapido del

empleo a las variaciones de la produccién. Véase Etudes Economiques de
170OCDE, Royaume Uni (1995).

360



Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

En este caso las medidas mas destacadas son:

- un mayor vinculo entre las prestaciones por desempleo y la mejora
de los incentivos para trabajar,

- el mantenimiento de los desempleados en contacto con el mercado de
trabajo y

- la mejora de la eficacia del SPE en la colocacidén de los
desempleados.

3) mejorar la calidad de la fuerza de trabajo promoviendo la

inversién en formacidn por parte de trabajadores y empresarios.

La activacién de la politica de mercado de trabajo en el Reino
Unido se ha reforzado de forma progresiva, articuldndose a través de
dos métodos: la activacidédn por sanciones y la activacidédn por
incitaciones (Tendances n°28, 1997).

La activacidédn por sanciones se enmarca en la tendencia hacia un

régimen de prestaciones por desempleo mas estricto que se inicia en
los afios 80. La introduccidén en 1986 de las entrevistas obligatorias
“Restart”, combina la ayuda a la busqueda de empleo (como veremos
mas adelante) con un examen riguroso de la elegibilidad. Se
establecen sanciones sobre la prestacidén para aquellos parados que
no acudan a la entrevista que se realiza cada 6 meses.

A partir de 1988, todos los nuevos demandantes de prestaciones
por desempleo deben realizar una entrevista para verificar su
disponibilidad para aceptar un empleo. A partir de 1989 deben
justificar que buscan activamente un empleo. Al inicio de la 13°%
semana de paro deben extender la busqueda méds alld de su profesidn y
reducir su nivel de rechazo o salario de reserva.

Esta tendencia se acelera a principios de la década de los

noventa. Al inicio del 12° mes de paro los desempleados deben
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participar en funcién de su edad en los dispositivos 1-2-1, Workwise
o Jobplan. Estos comprenden las actividades obligatorias de
formacién y orientacidédn para la busqueda de un empleo. En caso de no
participar, las prestaciones por desempleo pueden suspenderse de
forma temporal. Los cursos obligatorios Restart combinan, en el caso
de las personas que llevan mas de 2 afios en paro, una formacidn util
para la busqueda de empleo con la amenaza de sanciones.

La activacidén por sanciones se ha reforzado en los Ultimos afios
con dos nuevas iniciativas.

La primera es la Jobseekers’ Allowance (JSA) de 1996 que supone

un nuevo enfogque sobre la prestacidén por desempleo, uniendo la
prestacidn contributiva y la asistencial en una prestacidn
Unica. Al mismo tiempo, se reduce la generosidad del régimen de
prestaciones y se restringen las condiciones de elegibilidad.

Los demandantes de la JSA deben estar disponibles para
trabajar, buscar activamente empleo y firmar un acuerdo individual

de demandante de empleo con el SPE*™’.

Los desempleados han de
demostrar regularmente que contintian cumpliendo dichos
requerimientos. Al inicio de la 13® semana en el paro deben
participar en una entrevista con el SPE con el objeto de reforzar el
proceso de ampliacién de la busqueda de empleo.

Por tanto, la JSA ayuda a las personas que buscan empleo

asegurando que las prestaciones solo se pagan a aquéllos que

realizan los pasos requeridos para la busqueda. Ello incrementa la

3 picho acuerdo pretende ayudar al demandante de empleo y al Employment

Service a identificar los pasos apropiados para la vuelta al trabajo del
demandante, asi como establecer la base para el posterior seguimiento y
revisién de los esfuerzos realizados por el mismo. El acuerdo ademés de
especificar las actividades de bUsqueda de empleo, advierte de las sanciones
que recaerian sobre la prestacidén en caso de no respetar dicho acuerdo.
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caida en el ntmero de personas que se registran como desempleadas®'’.

La segunda iniciativa es el dispositivo denominado Project Work

puesto en marcha en 2 regiones como proyecto piloto en 1996 vy
extendido a 29 regiones en 1997. El principio fundamental es que al
inicio de los 2 afios de paro, los demandantes de empleo
beneficiarios de una prestacidn deben seguir una formacidén de 13
semanas para la blUsqueda de empleo. Si permanecieran aun sin empleo
deberan seguir un periodo de 13 semanas de experiencia de trabajo.
El rechazo a participar en este dispositivo comporta la supresién de

las prestaciones.

La activacidén por incitaciones consiste en medidas de lucha

contra el efecto disuasivo que genera la interaccidén entre las
prestaciones por desempleo y la participacidn en trabajos con bajos
salarios. Las principales medidas son las siguientes:

1) El1 crédito familiar (Family Credit) introducido en 1988 incentiva

a los parados a aceptar un empleo con una baja remuneracidn.
Consiste en una prima semanal media de 48 libras (1997).
Para acceder a ella es necesario tener un nifio a cargo, trabajar
mads de 16 horas semanales y poseer menos de 8.000 libras.

2) La prestacién de trabajo para los minusvalidos (Disability

Working Allowance) introducida en 1992, tiene una estructura

similar a la anterior pero centrandose en los factores que

disuaden a los discapacitados de trabajar.

21 Segun Meager (1998) esta disminucién del desempleo puede deberse tanto a

una busqueda de empleo mas efectiva como a un aumento en el ntmero de
personas que abandonan el mercado de trabajo.
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3) El dispositivo piloto Jobmatch introducido en 1995 en 4 regiones
otorga una prestacidén de 50 libras semanales durante 6 meses a
los parados de larga duracidn, inscritos durante mas de 2 afios y
que aceptan un empleo a tiempo parcial. Ademas, primas de 50
libras son ofrecidas a los que trabajan aun después de 6 y 12
semanas de haber finalizado el periodo inicial de las
prestaciones. Los participantes pueden recibir bonos de formacidn
por un valor de hasta 300 libras.

4) La prima de retorno al trabajo Back to Work Bonus introducida en

1996 al mismo tiempo que la JSA, consiste en una suma determinada
pagable a un parado que empieza a trabajar. En combinacién con la
JSA, una disposicidén permite a los beneficiarios trabajar hasta 24
horas semanales sin perder los derechos a las prestaciones e
incluso ganar 19 libras semanales sin tampoco perderlos.

5) El1 dispositivo de complemento de ingreso Earnings Top-Up, también

introducido en 1996 en 8 regiones favorece a las familias con
hijos a cargo. La prestacién oscila entre 47 y 73 libras por
semana pagable a los solteros con unas condiciones similares a las

del crédito familiar.
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Ejes de la politica activa

Los programas activos aplicados en el Reino Unido se centran
principalmente en el primer eje de la politica activa, es decir, los

servicios del empleo. El punto clave es la estrategia programada de

intervencién durante los periodos de paro?'®. La bateria de medidas
que se deriva pretende mejorar los servicios de colocacidn y ayudar
con mayor garantia a la blUsqueda de empleo.

Las primeras medidas fueron las entrevistas Restart y los
clubes de empleo (MISEP, 1996).

Los clubes de empleo se crean en 1984 y tienen como objetivo

orientar a los parados sobre cémo y débnde deben buscar empleo una
vez transcurridos 6 meses de paro. Las sesiones se dirigen a
incrementar la motivacidn, ofrecer una serie de técnicas de busqueda
de empleo y mejorar la actitud de los parados ante las entrevistas.
Después se les ofrece papel, teléfono, fotocopiadora.. con el objeto
de facilitarles las gestiones de busqueda.

Las entrevistas Restart surgieron en 1986 y se llevan a cabo
cada 6 meses a partir del 6° mes de paro. En ellas se revisa el
derecho a prestaciones, se contempla el acceso a otros programas
activos, se informa sobre las prestaciones que se pueden cobrar
trabajando y se motiva a los parados a ser mas activos y eficaces en
el mercado laboral.

En los afios noventa podemos definir una serie de etapas en la
estrategia del eje de servicios del empleo (Comisidén Europea,1997a).

La primera etapa de la estrategia tiene lugar a los 3 meses de

paro. La 1° medida es la revisidén de la 13°% semana, en la que se

2% Los dispositivos de dicha estrategia se adecuaran en gran parte a las

directrices de la cumbre de Luxemburgo (noviembre 1997) sobre el caréacter
preventivo de las medidas y la necesidad de elaborar planes de accién
individuales.
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proponen medidas como los seminarios de busqueda de empleo (Job
Search Seminars) o los talleres de trabajo (Job Review Workshops)?'®.
El primero pretende mejorar las técnicas de blUsqueda de empleo.

El segundo ofrece un seguimiento ocupacional para ajustar las

preferencias de trabajo a los empleos disponibles.

AUn en la primera etapa encontramos el programa Travel to Interview

Scheme que ayuda a los desempleados a buscar empleo subvencionando
los costes de dicha blUsqueda. Los costes se refieren al
desplazamiento mads alléd de una distancia diaria considerada

1217

norma

La segunda etapa se inicia a los 6 meses de paro con la

entrevista Restart que puede conducir a la asistencia a un club de
empleo (como ya hemos comentado), a medidas de formacidén y a la Job

Interview Guarantee y a los Work Trials.

La primera ofrece un mejorado servicio de colocacidédn incluyendo
cursos que preparan a los usuarios para una entrevista garantizada
con un empresario determinado. Los Work Trials alientan a los
empresarios que tengan dudas sobre las habilidades, cualificacidén o
motivacién de los parados a emplearlos por un periodo de prueba
maximo de 3 semanas antes de decidir si los contrata. Durante dicho
periodo los parados siguen recibiendo las prestaciones.

La tercera etapa se inicia al afio de permanecer en el paro.

En este caso distinguiremos medidas dirigidas a los jévenes y a los

adultos.

% Estos programas se inician en 1991 fusionandose en el Job Search Plus a

partir de 1996. El Basic Information Report de 1995 elaborado por el MISEP y
publicado por la Comisidén Europea ofrece informacidén detallada sobre dichos
programas.

Con anterioridad a 1996 solo se requerian 4 semanas de desempleo para
participar en dicho programa y no 3 meses como en la actualidad.
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Para estos Ultimos, existe el programa Jobplan Workshops creado

en 1993 y que pretende ayudar a los que llevan 1 afio en paro a
superar las dificultades para reintegrarse al mercado de trabajo lo
mas rapidamente posible. E1l objeto de este programa es establecer
objetivos de empleo claros y asequibles y volver a motivar a los
participantes.

Para los jévenes entre 18 y 24 afios existen dos programas
introducidos en 1994. El 1-2-1 consiste en una serie de hasta seis
entrevistas obligatorias, con el objeto de descubrir las
deficiencias de cada parado y superar las barreras para su
integracién en el mercado laboral. Si al final los participantes no
han encontrado un empleo o no han empezado otro programa seran
dirigidos al programa Workwise. Este consiste en 4 semanas donde se
combina la asistencia al desempleado con la actividad de busqueda.
La no participacién o finalizacidén incompleta del programa implica
la pérdida de la prestacidn.

La ultima etapa se centra en los parados que llevan 2 afios en

dicha situacién. La principal medida son los cursos Restart,
destinados a los parados de larga duracidén que no estédn preparados
para trabajar?'®. Dichos cursos ayudan a las personas a superar los
obstaculos para encontrar un empleo. Pretenden valorar sus
cualificaciones, experiencia y aptitud, desarrollando un plan de
accidédn personal para volver al trabajo. Los cursos duran 2 semanas y
combinan la asistencia con actividades de blUsqueda en un ambiente
informal.

Otros programas en esta etapa son: el Jobmatch que incentiva al

parado a aceptar un empleo a tiempo parcial como paso previo a un

218 . o s
Dichos cursos se iniciaron en 1990 y fueron reformados en 1994 aumentando

su duracién de 5 dias a 2 semanas.
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trabajo a tiempo completo. Finalmente, la Jobfinder’s Grant creada

en 1994 es una prima para la obtencidén de empleo. Consiste en una
ayuda financiera de entre 100 y 400 libras con el objeto de cubrir
los costes iniciales del retorno al trabajo de los parados de muy

larga duracién.

Por lo que respecta al eje de formacibdn, la estrategia del

gobierno pretende conseguir que empresarios y trabajadores inviertan
en la formacién requerida para el crecimiento y la creacidén de
empleo. Para ello, es necesario que los jdvenes sean capaces de
adquirir las cualificaciones y actitudes necesarias para entrar en
el mercado de trabajo y que los parados adgquieran y mantengan unas
cualificaciones suficientes.

Los programas de formacidén orientados a los empresarios y que
se relacionan con la formacién continua son 4 basicamente:

Investors in People, University for Industry, Small Firms Training
Loans y Skills for Small Businesses. Los dos ultimos programas se
centran en pequeflas empresas con el objeto de incrementar las
cualificaciones de sus empleados?®.

Los principales programas de formacidén destinados a los adultos
son el Training for Work y los Career Development Loans (Comisidén
Europea, 1997a).

El primero, creado en 1993, sustituye al Employment Training y
pretende remediar la escasez de cualificaciones de aquéllos que
llevan en el paro mas de 6 meses. La duracién de los cursos y su

contenido varia en funcidén de las necesidades del individuo. Se

“? Una descripcién detallada de dichos programas se encuentra en el Basic

Information Report del Reino Unido elaborado por el MISEP en sus ediciones
de 1995 y 1999.
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elabora un plan individual de formacién que especifica su contenido
y los objetivos profesionales derivados de la misma. Los cursos se
combinan con practicas en las empresas.

El segundo, pretende motivar a los individuos para que asuman
responsabilidad en su propia formacién. E1l instrumento son unos
préstamos de entre 200 y 8.000 libras, para cursos de hasta 2 afios
de duracidén que pueden ser a tiempo completo, a tiempo parcial o a
distancia?®®.

En el caso de los jévenes los principales programas son
tres: (Comisidébn Europea, 1997a)

El Youth Training va dirigido especialmente a los jdvenes

de entre 16 y 17 afios con el objetivo de que la formacidén les
conduzca a una cualificacién reconocida a nivel nacional. La
duracién habitual es de 2 afios y los jdvenes no deben sobrepasar los
25 afios de edad”'.

Los Youth Credits pretenden motivar a los jdvenes para que se

formen y adquieran un alto nivel de cualificacién. Los créditos van
dirigidos sobre todo a los jbvenes de 16 y 17 afios que han
abandonado el sistema educativo. Dichos créditos tienen un valor gque
puede ser intercambiado por formacidén a través de un empresario o de
un proveedor de formacién reconocido.

El programa Modern Apprenticeships se centra en los jdvenes de

16 y 17 aflos aunque puede admitir a joévenes de hasta 25 afios. El
Accelerated Modern Apprenticeships va dirigido a los jdvenes de 18 y
19 afios que han dejado el sistema educativo. Consisten en un acuerdo

entre el joven, el empresario y el TEC. El objetivo es garantizar la

220 E1 mencionado Basic Information Report detalla las caracteristicas y

condiciones de los préstamos.
221 g1 programa Youth Training sustituyd en 1990 al Youth Training Scheme
como principal medida de formacién destinada a los jodvenes.
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consecucién de una formacidén que proporcione a los participantes un
alto nivel de cualificacidédn acorde con las necesidades de la

economia local y nacional.

El eje de ayudas al empleo es el menos representativo de

la politica activa del Reino Unido durante la década de los 90.

Al margen de diversas reducciones en las contribuciones a la
Seguridad Social (trabajadores poco cualificados, a tiempo parcial o
a parados de larga duracidén) los principales programas son cuatro
(Comisidébn Europea, 1997a y Tendances n©°28, 1997).

El Workstart ofrece una subvencién en relacidén a los costes
salariales a los empresarios que contraten personas que lleven méas
de 2 afios en paro. Ha tenido un carécter piloto y su extensidédn ha
sido muy limitada. Es el Unico programa de estas caracteristicas que
existe en contraste con la variedad de medidas de este tipo que se
ofrecian en los afios 70 y principios de los 80.

Por otro lado, el Comunity Action, que se centraba en la

creacidn directa de empleo en trabajos de utilidad colectiva ya sea
en el sector publico o en la economia social fue suprimido en 1996.
Comprendia experiencia laboral y formacidén para la busqueda de
empleo y estaba dirigido a personas que llevaban al menos 1 afio en
el paro. Recibian su prestacidén, mas 10 libras semanales ademas de
una ayuda para los costes de formacidén de 4 libras también
semanales.

El programa Project Work también comprende un trabajo de

utilidad social como vimos al analizar la activacidn por sanciones.

El programa Business Start-up Scheme va dirigido a los parados

que quieren crear sSu propia empresa y reemplaza al programa

Enterprise Allowance Scheme en 1991. Pueden recibir asistencia
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aquéllos que lleven mas de 6 semanas sin trabajo. La ayuda oscila
entre 20 y 90 libras por semana durante un periodo de entre 26 y 66

semanas.

Los programas especializados dirigidos a los discapacitados

ofrecen asistencia de todo tipo, incentivos a la contratacidn
privada y trabajos protegidos.

Los principales programas son el Employment Rehabilitation, el

222

Access to Work y el Supported Employment Dichos programas son

implementados a través del servicio Placing Assessment and
Counselling Teams (PACT’s).

En la medida de lo posible los minusvalidos participan en los
programas convencionales de formacidén con unos criterios de

elegibilidad més flexibles y prioridad de acceso.

Mencidbn aparte merece el programa o proyecto New Deal.
Se inicia en 1997 y se refleja tanto en el plan de empleo de 1997
como en los PNAE sucesivos derivados de las directrices de la cumbre
de Luxemburgo®?’. El objetivo es mejorar la empleabilidad de los
grupos mas vulnerables en el mercado de trabajo (centrandose en las
zonas con mayor exclusién social) y revisar el sistema de incentivos
al trabajo para evitar asi la dependencia del Estado.

La implicacién de los agentes locales es una de las notas
distintivas de dicho programa. El objetivo es garantizar una mejor
adecuacidén al territorio, aumentando asi la eficacia de las acciones

emprendidas.

222
223

Ver el citado Basic Information Report del Reino Unido de 1995.
Robinson (2000) considera que gracias al gasto asociado a las medidas del
New Deal se invertird la tendencia a la baja en el gasto activo iniciada en

o)

1990 estimando un aumento del 0,1 en % del PIB para el afio 2000.
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Estas medidas van dirigidas fundamentalmente a los jdvenes,
parados de larga duracién, familias monoparentales y minusvalidos?*‘.

En el primer caso se ofrecen 4 opciones a los jévenes
entre 18 y 24 afios que llevan en paro (solicitando la JSA) como
minimo 6 meses y que después de un periodo de orientacidn y
seguimiento de hasta 4 meses no han encontrado un empleo.

Las medidas son: a) un contrato de trabajo con un subsidio para
el empresario de 60 libras semanales durante 6 meses.

b) trabajo durante 6 meses en el sector del voluntariado.
c) un puesto durante 6 meses en la Environment Task Force vy
d) la opcién de una formacidén a tiempo completo durante 1 afio.

El rechazo a participar en dichas opciones supone la pérdida de
la prestacién por desempleo.

El New Deal para los parados de larga duracidédn va dirigido a
los mayores de 25 afios que llevan en paro (solicitando la JSA) un
minimo de 2 afios. Si después de un proceso de entrevistas de
asesoramiento de entre 3 y 6 meses no encuentran empleo pueden
acogerse a una de las siguientes opciones: a) un contrato de
trabajo con un subsidio para el empresario de 75 libras semanales.
b) la oportunidad de formarse a tiempo completo durante 1 afio
mientras se percibe la prestacién por desempleo. A partir de
noviembre de 1998 se amplia a los parados que lleven entre 1 y
2 afios en paro.

En el caso de las familias monoparentales (en su gran
mayoria mujeres) el programa propone diversas medidas. Destacan la
ayuda para encontrar plaza en los programas de formacidn, la

contribucidén a los gastos de guarderia y la ayuda para el cuidado de

2% para una descripcidén mas detallada ver el plan nacional de empleo del

Reino Unido de 1998.
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los nifios después de finalizar las clases.

Finalmente, los minusvalidos también son objeto del programa
New Deal, ofreciéndoles una serie de opciones para ayudarles a
integrarse en el mercado de trabajo. Destacan la ayuda de consejeros
personales para superar las barreras hacia el empleo y la difusién
de las medidas existentes para ayudarles a encontrar empleo. A esto
hay que afladir el acceso privilegiado, para los que tienen derecho a
recibir la JSA, a las medidas New Deal para jbévenes y parados de

larga duracién.

En conclusién podemos afirmar que la caracteristica
diferenciadora del New Deal radica en no basarse en un solo
instrumento sino en combinar distintas formas de intervencién.
Dichos instrumentos incluyen actividades de ayuda, orientacidén y
colocacién (Portal), la participacidédn en las diferentes Opciones gque
pretenden facilitar el empleo y mejorar la empleabilidad y
finalmente, si las Opciones no han sido efectivas se inicia una fase
de Seguimiento donde se ofrece ayuda y orientacidén adicional.

Una de las claves del programa New Deal es la generacién de
efectos a largo plazo sobre la conducta de los empresarios y la
empleabilidad de los participantes (la mayor experiencia laboral vy
la formacidédn recibida seran determinantes).

Sin embargo, Hasluck (2000) nos advierte del dilema que pude
representar para los disefladores del New Deal conseguir los
objetivos a corto plazo (permitiendo a los empresarios reclutar de
forma continua a sus trabajadores a través de este programa) a costa

de reducir la probabilidad de crear empleo permanente.
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Resultados

Por lo que respecta a los resultados de los programas activos
en el Reino Unido, la evaluacidén mas completa es la del programa
Restart. Jackman y Lehmann (1990) constatan un aumento del flujo de
salida del paro de larga duracidén pero a costa de un notable efecto
sustitucidn sobre los parados de corta duracidn.

Seguin un estudio experimental de White & Lakey (1992), los
resultados no permiten diferenciar si el efecto positivo sobre la
duracién del desempleo del programa Restart se debe a la ayuda para
la busqueda de empleo o a las sanciones.

Dolton et al. (1996) nos indican que los participantes en el
programa Restart no tienen mas probabilidades de acceder a un empleo
estable que el grupo de control. Esto puede significar que las
sanciones contempladas en dicho programa pueden incitar a los
parados a abandonar el desempleo, aceptando empleos de corta
duracidén sin porvenir.

Robinson (2000) constata los buenos resultados de la evaluacién
del Work Trials con notables efectos positivos a corto plazo y a un
bajo coste.

Meager (1998) hace referencia al programa Travel to Interview
Scheme, mostrando la evaluacidén un pequefio efecto sobre los

participantes y un efecto de pérdida neta elevado.

En cuanto a la politica de formacidén, Lefresne (1998) afirma
que existe una falta de credibilidad debido a que los programas de
formacién son percibidos como una forma de utilizacién flexible de
la mano de obra y de control sobre los parados. Ello repercute en la
adecuacidén de la formacidn a las necesidades de los beneficiarios y

en la calidad de los cursos impartidos. También afirma que la
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relacidén entre la financiacidén de los TEC’s y los resultados genera
una concentracidén de los participantes en cursos mas baratos y de
menor nivel.

Main (1991) destaca que la participacidén en el Youth Training
Scheme mejora significativamente la probabilidad de estar empleado
tres aflos después de abandonar los estudios. Dicha mejora oscila
entre un 14% y un 19% en relacién a los no participantes. La
existencia de efectos de pérdida neta y sustitucidn atenta los
efectos positivos del YTS.

Whitfield y Bourlakis (1991) concluyen que si bien el Youth
Training Scheme mejora la probabilidades de encontrar un empleo, su
influencia apenas puede mitigar principales factores que reducen las
probabilidades que un individuo tiene de encontrar y conservar un
empleo (género, estado civil, minoria étnica, condiciones del
mercado de trabajo local..)

En Labour Market Studies. United Kingdom, Comisidén Europea
(1997a) se contemplan una serie de resultados sobre la evaluacién de
programas activos que analizaremos a continuaciédn.

Una evaluacién del programa Jobplan muestra que el 24% de los
participantes no continuaba en paro 4 meses después, en comparacidn
con el 19% del grupo de control. Por otro lado, la plétora de
iniciativas de busqueda de empleo puede ser contraproducente ya que
es dificil discernir que valor afiadido produce cada iniciativa
cuando se han experimentado varias.

Un estudio sobre el esquema Training for Work, sugiere que los
participantes tienen una mayor probabilidad de obtener un empleo en

relacién a los no participantes que integran el grupo de control,
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pero no asi mayores ingresos®’’. En el caso de los programas
destinados a los jévenes, los estudios cuasi experimentales no
aportan pruebas convincentes sobre si aumentaron o no las
posibilidades de que los participantes consiguieran unos ingresos o
un empleo.

Sin embargo, Meager (1998) hace referencia a un estudio de
Payne de 1996 que refleja unos notables beneficios de la formacidén a
medio y largo plazo en el caso de los parados de larga duracién. E1

efecto positivo puede ser mayor si se combina con practica laboral.

En el caso de las ayudas al empleo destaca el programa
Workstart, cuya evaluacidén demuestra que casi el 50% de los empleos
subsidiados eran una pérdida neta y un 33% comportaba el efecto
sustitucidn. Su gran coste y su poca eficacia ha hecho que su uso se
restrinja a los desempleados de muy larga duracién. Con anterioridad
a dicho programa y en la misma linea cabe mencionar el programa
Jobstart vigente entre 1986 y 1990 que ofrecia un subsidio al propio
parado si aceptaba un empleo de baja remuneracién??®.

Su utilizacién implica un compromiso entre eficiencia y equidad
y justifica la aplicacidén de ese tipo de programas en aras de la
mejora de las posibilidades de reinsercién social de los grupos méas
desfavorecidos (Meager,1998).

En cuanto al programa Business Start-up Scheme, las tasas de
supervivencia alcanzaban el 76% después de 18 meses, aunque los

efectos desplazamiento son muy dificiles de descubrir. Hasluck

2% Un estudio cuasiexperimental realizado sobre el programa Employment

Training, anterior al Traning for Work, muestra un impacto positivo sobre el
empleo de los participantes, superior entre un 5% y un 10% al grupo de
control y sin efecto sobre los salarios (Fay, 1996).

2% Un estudio de seguimiento de dicho programa nos muestra un efecto de
pérdida neta del 69% (Fay, 1996).
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(2000) nos refiere estudios que estiman un efecto de pérdida neta de
més del 70%.

En le dmbito de los programas de creacién directa de empleo
Jackman y Lehmann (1990) no encuentran ningtn efecto significativo
sobre los flujos de salida del desempleo para los participantes en
el Community Programme. Por otra parte, la supresidédn del programa
Comunity Action en 1996 se debe sin duda a su pobre impacto sobre la
salida del desempleo de sus participantes.

En Tendances n°28 (1997) se analizan los resultados de los
programas de activacién.

La evaluacidén del dispositivo Project Work no es completa. Pero
ciertos indicios muestran que en las regiones donde se aplica, el
registro de parados disminuye entre un 20% y un 25% en comparacidédn
con otras regiones, aunque su eficacia en términos de colocacidn es
muy baja.

Una evaluacidén del Crédito Familiar realizada en 1991
mostraba que el 35 % de los que podian utilizarlo no lo hicieron.
Ciertas encuestas concluyen que la prestacidén ha ayudado a numerosas
familias monoparentales a encontrar un trabajo de baja remuneracidn.

Los resultados de evaluacidén de la Disability Working Allowance
nos reflejan que es poco conocida entre el colectivo a que va
dirigida e incita minimamente a trabajar.

El seguimiento sobre el programa Jobmatch muestra que no ha
facilitado la transicién hacia un empleo a tiempo completo. Solo un
4% de los participantes han aumentado su horario de trabajo desde el
inicio del programa.

McGregor (1998) argumenta la critica a las medidas activas en
base a diversos hechos:

a) el porcentaje de participantes que encontraron empleo después de
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participar en los mencionados programas fue inferior al 50% y en
trabajos de baja calidad.

b) el 78% de los participantes volvieron al paro.

c) el 25 % de las personas que participaron en los programas ya 1o

habian hecho en ocasiones anteriores.

Una mayor inversidén en la orientaciédn y asistencia en la fase
temprana del periodo de desempleo se hace necesaria para evitar
utilizar muchos méds recursos después. Al final del proceso se
requiere mantener el contacto con el participante a través de una
vigilancia y seguimiento posterior. El objetivo es asegurar el
rendimiento de la inversidén efectuada en las diferentes medidas
activas.

Seguin McGregor (1998) la coaccidn introducida por la Jobseekers
Allowance (JSA) conlleva que algunas personas se presenten a las
entrevistas sin estar preparadas y que los empresarios traten con
entrevistados poco dispuestos a aceptar ofertas de empleo.

El control de la disponibilidad para trabajar deberia realizarse a
través de otros mecanismos que no desanimen a los parados y a los
empresarios.

En cuanto al programa New Deal y aln en ausencia de una
evaluacidén detallada, Philpott (1998) considera que dicho programa
estd excesivamente sesgado hacia los jévenes. Los efectos de pérdida
neta podrian ser mayores en este colectivo que por ejemplo en los
parados adultos de larga duracidén, los cudles tienen mas
dificultades para salir del desempleo.

Anderton et al. (1999) confirman esta sospecha al estimar un
efecto de pérdida neta del 50% en el caso de los jdvenes.

El nivel de éxito del programa New Deal, medido por el numero de
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participantes que han encontrado un empleo no subvencionado después
del periodo de ayuda intensiva a la blUsqueda de empleo, es de cerca
del 30% en los joévenes y del 13% en los parados de larga duracidn
(segun datos del Ministerio de Empleo y Educacidédn para finales de
enero de 2000) .

Los autores argumentan esta diferencia en base al momento de la
intervencién (6 meses en el caso de los jdédvenes y 2 afios para los
parados de larga duracidén adultos). Pero en definitiva, las pérdidas
netas serdn menos costosas en el caso de la ayuda intensiva a la
blisqueda de empleo que en una subvencidén al empleo.

La politica activa de mercado de trabajo puede ayudar a
reducir el desempleo pero su impacto es limitado. La evidencia
empirica sobre la relacién entre el desempleo total y el
desempleo de larga duracidn en el Reino Unido muestra que el
efecto de la politica activa sobre este Gltimo ha sido muy pequefio.
La respuesta del paro de larga duracidén a la mejora del empleo
agregado es muy sensible, lo que otorga a la politica activa un

papel secundario en la reduccién dicho tipo de desempleo??’.

227 yéase Comisidn Europea (1997a).

379



Capitulo 3. Politicas activas de mercado de trabajo en la Unidén Europea.

Conclusiones

La estrategia del Reino Unido en los afios 90 no consiste en un
trasvase de las medidas pasivas a las activas sino en una
reorientacién del equilibrio entre estas ultimas. El1 trasvase desde
los grandes programas de formacién y ayudas al empleo hacia las
medidas del eje de servicios del empleo avalaria la inclusidn del
Reino Unido en el enfoque liberal de la politica activa tal y como
vimos en el epigrafe 3.4 de la tesis.

Los programas de orientacidédn y asistencia a la busqueda de
empleo tienen un bajo coste unitario, pero un modesto efecto sobre
los participantes. Por otro lado, los programas de creacién directa
de empleo tienen un coste moderado y un efecto reducido sobre las
perspectivas de obtener un empleo posterior. Los programas de
subvenciones al empleo tienen unos efectos muy pequefios sobre el
empleo neto y su coste depende de la cuantia del subsidio. Los
procesos de evaluacidén han impedido la continuidad indefinida de
programas ineficaces, limitando asi los efectos de pérdida neta.

Podemos definir a la politica activa del Reino Unido como una
larga serie de medidas que se orientan cada vez mas hacia los
colectivos mas desfavorecidos, reforzando los dispositivos de bajo
coste unitario administrados por el SPE. Los parados de corta
duracidén también pueden beneficiarse de los servicios de colocacidn
y de ciertas medidas de consejo y orientacidén, pero el grueso de las
medidas activas se dirige a las personas que llevan mas de 6 meses
sin empleo.

En los planes nacionales de accidén derivados de la cumbre de
Luxemburgo y segun la Comisidén Europea (1998a), el Reino Unido
describe detalladamente el enfoque preventivo, subrayando la

importancia de la intervencidédn durante las primeras etapas del
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periodo de desempleo.

En resumen, con un nivel de gasto activo relativamente pequefio
en comparacién a la media europea, el Reino Unido registra unos
mejores resultados en materia de empleo y paro, sobre todo en la

década de los noventa®?®

. La comparacién con Francia es muy
ilustrativa. En el Reino Unido el nivel de gasto activo ha sido
inferior, sobre todo en los UGltimos afios y con una evolucidn opuesta
a la de Francia, mientras que los resultados del mercado de trabajo
eran mucho mejores.

En nuestra opinidén la decidida orientacidn de la politica
activa hacia medidas de orientacidén y asesoramiento a los
desempleados junto a una mejor interaccidédn con el sistema de
prestaciones por desempleo contribuirian a explicar, aunque solo sea
en una pequefia parte, una evolucidn mids positiva de los niveles de
empleo y paro. Por supuesto, no debemos olvidar la influencia de

muchos otros factores (macroecondmicos e institucionales) sobre los

resultados del mercado de trabajo.

22 . s
¢ pero por un lado, la otra cara de la moneda es la gran dispersidén en el

abanico de los ingresos iniciada en los afios 80 y que afecta negativamente a
las decilas inferiores. Por otro lado, la notable reduccién de la tasa de
desempleo esconde un gran numero de parados desanimados que ya ni siquiera
buscan empleo, lo que relativiza el “éxito” de la politica de empleo
britdnica al generar una dindmica de exclusién del mercado laboral
(Lefresne, 1998).
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