Informe 1/2005

Desequilibrios ocupacionales
v politicas activas de empleo

Sesion ordinaria del Pleno de 26 de enero de 2005

Informes

S35
dd4



CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL

Departamento de Publicaciones
NICES: 418-2005

Coleccion Informes
Numero 1/2005

Informe elaborado por el Consejo Econémico y Social,

conforme a lo dispuesto en el articulo 7.1.3, de la Ley 21/1991, de 17 de junio,
de Creacion del Consejo Econdmico y Social. Aprobado en la Sesién ordinaria
del Pleno del dia 26 de enero de 2005.

La reproduccién de este Informe esta
permitida citando su procedencia.

Primera edicion: febrero de 2005

Edita y distribuye:

Consejo Econémico y Social

Huertas, 73. 28014 Madrid. ESPANA.
Informacién Internet: http://www.ces.es

ISBN: 84-8188-229-1
Deposito legal: M. 7.298-2005

Fotocomposicién: INFORTEX, S. L.

Impresion: CLoSAS-ORCOYEN, S. L. Poligono Igarsa. Paracuellos de Jarama (Madrid)



INDICE

INTRODUCCION

Carituro 1.

CariTuLo 2.

CariTuLo 3.

DESEQUILIBRIOS Y DESAJUSTES EN EL MERCADO DE TRABAJO ESPANOL .........

1.1. Desequilibrios y desajustes en las cualificaciones
1.2.  Desequilibrios y desajustes territoriales.........cverevreereereenereeeenene

POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO ....vveveuieveveresteseresesesesssssesesessssssesessssssesessssens

2.1. Mareco institucional de las politicas activas de empleo en Espa-
fna: Estrategia Europea de Empleo y Ley 56/2003 .........ccceuue.ne.
2.2.  Alcance agregado de las politicas activas de empleo en Espana
2.3. Evaluacion de las principales politicas activas. Impacto sobre
10S deSEqUILIDIIOS ...cuvueueieiieeicieieieieteeise e

2.3.1. Servicios pliblicos de empleo .........cccvevivirriiriericiciennes
2.3.2. Formacion y cualificacion........c..ceeveeeeneeerrerreeereneereennenns
2.3.3. Fomento del mpleo.......coveureeuneeeineeeineeeeneinieirieiseeenenes

CONCLUSIONES Y PROPUESTAS ...v.vevevevevesesesesesesesesesesesesesssssssssssssssssssssssssssenns

3.1, CONCIUSIONES ...ttt enenes

3.1.1. Doble desequilibrio, ocupacional y territorial................
3.1.2. Alcance e impacto agregado de las politicas activas
€N ESPaNa....cecuiiccieiicicrccccrceeee e
3.1.3.  Evaluacién microecondmica de las politicas activas:
resultados generales por cOlECHIVOS .....c.cueveerereeeercenennnes
3.1.4. Evaluacién microecondémica de las politicas activas:
resultados pOr Programas.........ccveereeeereeeereeeeseeeeseseeeens

13

17
27

41

42

46

59

70
76
85

97

97
98

100

101



HES
dd4 INFORME 1/2005

3.2, PIOPUESLAS ..vuvveriectriectreieirtieetiseeisescstee s st sesesseaeaeaes 106
3.2.1.  Sobre el conjunto de las politicas activas de empleo..... 107

3.2.2. Sobre la intermediacion y el apoyo a la busqueda de
CIMPIEO ..t 111
3.2.3. Sobre la formacion.........eceeevemrerrerrernernerneeseeeeeeneeeenennes 114
3.24. Sobre el fomento del empleo........ccccvcviviririniiicincnnes 115

ANEX0. (GASTO Y PARTICIPANTES EN LAS 47 PRINCIPALES ACTUACIONES DE POLITICA DE
EMPLEO EN ESPANA, 2002 ....cucviviviiiiereriiieeieicieeresisesessesessssssse s esssssesssssssssans 117



INTRODUCCION

En los dltimos 25 afios, el mercado de trabajo espanol ha experimentado
notables cambios en su configuracion, entre los que cabe destacar la répida e
intensa incorporacion de las mujeres a la poblacion activa, el progresivo retraso
en el primer acceso de los jévenes al dmbito laboral (asociado a un continuo
aumento en el nivel formativo medio de las sucesivas cohortes que proceden
a ese acceso), que se combina con una cada vez mas temprana edad de salida de
la actividad, y un fuerte cambio en la composicion sectorial y ocupacional de la
poblacion activa, en la que continuamente cobran mayor importancia en términos
relativos las actividades de servicios (mientras retroceden, en los mismos términos,
las de caracter industrial y, muy especialmente, las del sector primario) y las
ocupaciones que requieren un mayor grado de cualificacion y que comportan
mas responsabilidad o autonomia sobre el propio trabajo.

En el contexto sociodemografico espafiol, estos rasgos, que en buena parte
son resultado del proceso de cambio estructural de la economia (comun por
lo demas a todos los paises desarrollados), se han traducido en la consolidacion,
pese al sdlo discreto aumento de la poblacion activa, de un desequilibrio basico
en el mercado de trabajo: un notable volumen de paro, cuyo cardcter estructural
se aprecia tanto en la importancia del desempleo de muy larga duracién como,
sobre todo, en su comportamiento a lo largo del ciclo econdémico (gréafico 1).
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GrAFICO 1

POBLACION DE 16 Y MAS ANOS POR SEXO Y RELACION
CON LA ACTIVIDAD, 1977-2004
(Millones de personas, trimestres)
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Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa.

Ahora bien, distintos informes del CES y sucesivas ediciones de su Memoria
anual han ido dando cumplida cuenta de las importantes diferencias que se obser-
van en la participacion laboral y en la composicion del paro cuando se atiende
a algunos perfiles basicos, tanto de las personas como de los empleos que habian
venido ocupando los parados antes de incurrir en esa situacion (sexo, edad y
formacion, por una parte, y ocupaciones y actividades econdmicas, por otra).
A tales diferencias se afiade la desigual incidencia del desempleo en las diferentes
regiones espanolas, que también ha sido tratada de modo extenso en distintos
trabajos anteriores del CES. Todas estas circunstancias permiten hablar de dese-
quilibrios en el mercado de trabajo.

Una forma de evaluar estos desequilibrios es comparar las vacantes no cubier-
tas y el desempleo, entendiendo que aproximan, respectivamente, el exceso de
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demanda y el exceso de oferta en el mercado, atendiendo mds a su evolucion
conjunta que a la concreta relacion paro/vacantes existente en cada momento.
El fundamento de esta evaluacion reside en un predicado bésico de la teorfa
econdmica convencional, segun el cual la expansiéon de la economia producird
un aumento en las vacantes y una reduccion del paro, y la desaceleracion eco-
ndmica reducird las vacantes y elevard el desempleo. Claro que siempre coexistiran
cierto nimero de vacantes y de desempleados, porque la cobertura de cada vacante
y la consecucion de cada empleo requieren un cierto periodo de busqueda, pero
en general cabe esperar que las vacantes y el paro se muevan en direccion contraria
a lo largo del ciclo econdmico. De otro lado, fuertes perturbaciones en el ciclo
generaran desfases temporales entre la oferta y la demanda en el mercado de
trabajo, pero la mayor o menor magnitud y persistencia de esos desfases también
indicardn la peor o mejor capacidad de ajuste en dicho mercado, y la presencia
de desequilibrios de carécter estructural.

El instrumento més usado para esta evaluaciéon se conoce como curva de
Beveridge. Esta se traza a partir de los pares de valores que en cada momento
arrojan las tasas de vacantes y de desempleo !, y debe mostrar pendiente negativa,
es decir, debe mostrar aumentos de aquéllas acompafiados de descensos de éstas,
y viceversa. Cuanto mas alejada del origen de coordenadas se encuentre la curva,
peor serd la capacidad de ajuste del mercado de trabajo, y mayor atencion habra
que prestar a la presencia de desequilibrios.

Aunque no es sino una aproximacion, porque la informacién disponible sobre
vacantes en Espafia se refiere casi exclusivamente a las ofertas que gestionan
los servicios publicos de empleo, y la cobertura de éstas es muy baja en relacion
al total de ofertas de puestos de trabajo, se ha trazado en el grafico 2 la curva
de Beveridge correspondiente a Espafia para el periodo 1988-2002.

Para interpretar sus resultados, previamente hay que recordar su estrecha
relacion con el ciclo econdmico, y la dificultad de discernir con claridad lo que
son movimientos a lo largo el ciclo de lo que son cambios de otro tipo en los
desplazamientos de la curva. Asimismo, es posible que el efecto de la temporalidad,
en cuanto produzca rotacion entre paro, empleo e inactividad, haya impulsado
evoluciones mas rigidas de estos resultados. En todo caso, el trazado parece sugerir
que en el dltimo periodo expansivo (1997-2000) la capacidad de ajuste fue me-
jor que en el anterior (1988-1990); entre 2001 y 2002 se observa un sustancial
aumento en la tasa de vacantes y al mismo tiempo un repunte en el desempleo.
Este problema repercute tanto en las empresas —que ven limitado su potencial

! Véase, por ejemplo, un reciente estudio del Banco Central Europeo para nueve paises de la eurozona,
incluida Espafia: European Central Bank, Labour market mismatches in the euro area countries, 2002.
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GRAFICO 2

PARO REGISTRADO Y VACANTES PARA ESPANA, 1988-2002
(Parados en porcentaje de la poblacion activa y ofertas pendientes en porcentaje
de las ofertas gestionadas)

1990

1991

2002 1999 1993

4 2001
1994

3 1997
1995

T T T T T
0 5 10 15 20 25 30

Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa; MTAS, Anuario de Estadisticas Laborales.

de crecimiento y competitividad— como en los trabajadores, que ven dificultado
su acceso al empleo y a las ocupaciones en las que quieren trabajar. Asi, los
desequilibrios que se observan en el mercado de trabajo espafol son, sin duda,
producto de factores presentes en la configuracion de la oferta y la demanda
que concurren en ese mercado (que se irdn tratando a lo largo del capitulo 1),
pero su volumen concreto también responde, en una parte no despreciable, al
propio conjunto de mecanismos e instituciones, en el sentido social del término,
que conforman ese mercado.

Dicho en otras palabras, la conexion entre la oferta y la demanda en el mercado
de trabajo se concreta en la realidad en una serie de mecanismos, en los que
intervienen diversos agentes; cuando hay desajustes en esa conexién se produce
una situacion que podria describirse como un tipo de «fallo de mercado», cuyos
resultados pueden ilustrarse en el caso de Espana con la presencia simultinea
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y significativamente elevada de puestos de trabajo vacantes y personas disponibles
para trabajar que retinen las aptitudes y cualificaciones necesarias para el desem-
pefio de esos puestos. Por esta razdn, el presente informe atenderd a los dese-
quilibrios presentes en el mercado de trabajo espafiol y a las politicas activas
capaces de reducirlos, pero también a los fallos de ajuste que se deriven de las
caracteristicas y funcionamiento del sistema publico de intermediacion laboral.

En definitiva, el mercado de trabajo espafol presenta una serie de desequi-
librios: paro estructural relativamente alto y participacion laboral relativamente
baja, que se concentran claramente en algunos grupos de poblacion y en algunos
territorios. Por tanto, es necesario indagar no solo los factores que explicarian
la persistencia del desempleo, sino también —y sobre todo— los que subyacen
a su distribucion.

De ahi el interés directo por examinar las politicas que inciden sobre el empleo,
entendiendo por tales en un sentido econdmico amplio desde aquellas que per-
siguen fomentar la demanda hasta las destinadas a anticipar y a configurar una
oferta capaz de responder a los requerimientos del sistema productivo. Ahora
bien, la amplitud de este concepto llevaria a incluir en el estudio practicamente
todas las medidas de politica econémica y muchas de politica social.

Asi, por ejemplo, en el Informe de evaluacion de la Estrategia Europea de
Empleo se estudiaron los efectos de la fiscalidad, tanto sobre la oferta de trabajo
(estudiando el efecto de la reforma del IRPF en 1997) como sobre su demanda
(atendiendo al grado de elasticidad de ésta al volumen de las cotizaciones sociales).
Seria también de gran relevancia abordar la politica educativa y la formacion
reglada en el contexto del empleo y la integracion social, dado que (como vienen
poniendo de manifiesto las memorias anuales del CES) un primer factor de dese-
quilibrio ocupacional en el mercado de trabajo espafol es el referido a los niveles
comparativamente bajos de cualificacion de la poblacion activa, que estdn unidos
a elementos tales como la alta tasa de abandono temprano de la escolaridad,
o la escasa participacion en la formacion permanente. Habria que recordar igual-
mente la importancia de una gestion integrada de las politicas activas y las pres-
taciones por desempleo, o, en el caso del desempleo femenino y el bajo indice
de participacion laboral de las mujeres, atender a las politicas de conciliacion,
dado el grado de asociacion entre las responsabilidades familiares y la posicion
de las mujeres frente al mercado de trabajo.

Ello hace aconsejable restringir el examen a las denominadas politicas activas
de empleo, que serian el conjunto de medidas y actuaciones directas sobre el
mercado de trabajo, destinadas, segin la propia Ley 56/2003, de Empleo, a la
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orientacion, el empleo y la formacion. El impacto de éstas en el volumen total
de empleo es, logicamente, limitado, pero su contribucién a la reduccion de los
desequilibrios puede ser, a cambio, decisiva.

Es preciso sefialar ademas la presencia de varias circunstancias que limitan
el estudio de los desequilibrios, entre las cuales, aunque no agotan el censo,
cabe destacar tres. La primera circunstancia consiste en la falta de datos suficientes
sobre la demanda en el mercado de trabajo, ya que s6lo se dispone de informacion
contrastada sobre la parte correspondiente a la intermediacion de los servicios
publicos de empleo, y de algunas explotaciones de muestras de anuncios en prensa
y en portales especializados. Hay bastantes resultados en otras fuentes para con-
cluir con solidez que los servicios publicos s6lo gestionan una pequefna parte
de la demanda. La Encuesta de Coyuntura Laboral (ECL) muestra que en apenas
un 15 por 100 de los casos las empresas acudieron en el ano 2003 a la oficina
de empleo para cubrir puestos de trabajo, porcentaje muy por debajo del corres-
pondiente a las relaciones personales (un 22 por 100) y a las solicitudes directas
(otro 22 por 100).

Se puede acudir a esos trabajos basados en anuncios en prensa y en portales
especializados, pero recordando que en la ECL esa es la via para cubrir efectivos
s6lo en el 15 por 100 de los casos. Por otra parte, también con los datos de
la ECL es patente que esta ultima via es mds frecuente (21 por 100) en las
grandes empresas, que acuden menos a la intermediacion publica (10 por 100)
y a las relaciones personales (8 por 100); a cambio, en las pequefias empresas
la via de anuncios en prensa e Internet no llega al 11 por 100 de los casos,
la de los servicios publicos se situa en un 20 por 100, y la de las relaciones
personales se eleva hasta el 34 por 100. De esta forma, las investigaciones sobre
anuncios se refieren sobre todo a grandes empresas, sus resultados (al margen
de otras consideraciones) no son faciles de complementar con los de la inter-
mediacion publica y son poco generalizables al conjunto de la demanda de trabajo.

Para lo que si son dtiles, en todo caso, es para contrastar otro tipo de sesgo
presente en el perfil de la demanda de trabajo segin se atienda a los datos
en una u otra fuente: los datos de las ofertas de trabajo enviadas a los servicios
publicos de empleo para gestion arrojaron en 2003 un 36 por 100 de ofertas
para puestos de peones y otras ocupaciones sin cualificacion (grupo 9 de la
CNO94), un 31 por 100 para puestos que requieren cualificacion de formacion
profesional (especialistas industriales y en el sector primario, asi como técnicos
y profesionales de apoyo), y algo menos de un 4 por 100 para puestos que requieren
titulacion universitaria de al menos primer ciclo; en cambio, el Informe Infoempleo
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2004* dio un porcentaje de ofertas para titulados universitarios del 62,6 por 100,
y para el 12,7 por 100 para titulados de nivel secundario.

La segunda circunstancia que limita este estudio estriba en la dificultad de
incorporar en el estudio lo que en teoria es el factor basico de ajuste y equilibrio
en los mercados, que no es sino el salario (e incluso las condiciones del puesto
de trabajo en algunas circunstancias basicas, por ejemplo su propia duracion),
ya que se cuenta con datos sobre el salario que efectivamente pagan las empresas
y perciben las personas que estan trabajando, pero no sobre los niveles salariales
que hay tras el volumen de oferta y demanda en el mercado de trabajo; y atn
si se conocieran estos niveles, persistiria la limitacion de no incorporar los factores
que en cada momento determinan, para cada salario, la oferta y la demanda:
costes, precios, rentas, que se evaluardn ademds por cada agente en términos
relativos, en funcion de alternativas y expectativas.

La tercera circunstancia limitadora es, finalmente, la necesidad de cenirse,
dado el carécter de los datos disponibles, a un enfoque estatico, cuando no sélo
es evidente que los resultados del mercado de trabajo son producto, en cada
momento, de un proceso continuo de transacciones entre oferta y demanda, sino
también que los desequilibrios responden a procesos, también continuos, de cam-
bios de muy largo alcance, en la economia, en la poblacion y en la sociedad.

% Informe Infoempleo: oferta y demanda de empleo cualificado 2004 (Circulo de Progreso, 2004). Se
basa en el andlisis de 143.036 ofertas publicadas entre los meses de abril de 2003 y abril de 2004, de
las que 106.228 se difundieron a través de la prensa y 36.808 a través del portal de Internet. Estos informes
se elaboran anualmente desde 2001 sobre la base del anélisis de un amplio volumen de ofertas de empleo
aparecidas en prensa de ambito nacional, autondmico y local, y de ofertas remitidas directamente por
las empresas al portal de Internet Infoempleo, especializado en este tipo de servicios.
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CarituLo 1

DESEQUILIBRIOS Y DESAJUSTES EN EL MERCADO
DE TRABAJO ESPANOL

El estudio comparado de la evolucion del paro en el darea OCDE (cuadro 1)
en un horizonte temporal amplio® permite extraer algunas conclusiones relevantes
para situar el caso espafol en el contexto internacional y europeo. Asi, aunque
hay suficientes rasgos diferenciales como para que no sea muy estricto hablar
de un «modelo europeo», también es evidente la presencia de aspectos comunes
a los mercados de trabajo de la zona euro, y en especial de dos que resultan
bésicos: de un lado, la persistencia del paro desde su rapida y fuerte elevacion
en los primeros anos setenta, que ha desembocado en el fendmeno conocido
como «histéresis» en la literatura econdmica: las etapas de crecimiento econémico
no bastan para absorber el paro acumulado en las crisis, de manera que en cada
sucesiva fase alcista del ciclo la tasa de paro se reduce hasta un minimo que
cada vez es més alto; de otro lado (o si se prefiere en consecuencia), crece con-
tinuamente el volumen y/o el peso relativo —salvo en las crisis— del paro de
larga duracion, lo cual determina, a su vez, una mayor persistencia del desempleo
y un mayor riesgo de elevar la tasa minima de paro.

3 Esta evolucién puede encontrarse en numerosos estudios especializados, asi como en varias publi-
caciones de la Comision Europea y de la OCDE en los ultimos diez afios. Para una sintesis especialmente
clara de las conclusiones en los distintos estudios véase Julio Segura, «La reforma del mercado de trabajo
espanol: un panorama», Revista de Economia Aplicada, nam. 25 (vol. IX), 2001.
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CuaDpRro 1

EVOLUCION DEL DESEMPLEO EN ALGUNOS PAISES DE LA OCDE, 1970-2003
(Tasas de paro y de paro de larga duracion en porcentaje sobre la poblacion activa)

’ 1970 1975 1983-1988 1989-1994 1995-1999 2002-2003

Paises Tasa paro | Tasa paro | Tasa paro [Tasa PLD | Total | PLD | Total | PLD | Total | PLD
Alemania™* 0,8 3,6 6,8 3,1 54122 | 90| 46| 86| 48
Bélgica 2,1 5,0 11,3 8,0 81|51 | 95| 58| — | —
Espana 2,4 3,7 19,6 11,3 | 189 | 9,7 | 20,0 | 10,8 | 11,3 | 4,3
Francia 24 4,0 9,8 44 1104 | 39 | 119 49| 89| 38
Holanda 1,0 5,2 10,5 5,5 70 35 | 51| 24| 31| 11
Italia 53 5,8 6,9 3,8 82| 53 | 11,7 74| 90| 51
Portugal 2,5 5,5 7,6 4,2 50120 62| 30| — | —
Austria 1,4 1,7 3,6 — 37| — 42| 12| 511 20
Reino Unido 3,0 4,5 10,9 51 89| 34 | 73| 26| 51| 11
Dinamarca 0,7 4,9 9,0 30 1108 30 | 60| 15| 47| 1,1
Suecia 1,5 1,6 2,6 0,3 441 04 | 88| 28| 52| 1,0
Finlandia 1,9 22 51 10 (105 1,7 [129] 39| 90 2.1
Noruega 1,6 23 2,7 0,2 531 12| 41 05| 39|03
Estados Unidos 4.8 8,3 7,1 0,7 6,2 | 0,6 49 | 04 | 571 0,7
Canada 5,6 6,9 9,9 0,9 98109 | 86| 1,2| 7,6 | 0,7

** Hasta 1983-1988 inclusive, datos de la antigua Republica Federal.
Fuente: OCDE, Labour Force Database.

Dentro de este «modelo europeo», Espana se sitiia de manera constante en
el grupo de paises con peores resultados, aunque es preciso destacar la fuerte
convergencia hacia el promedio de los datos espafoles en los dltimos afos. Aten-
diendo a algunos de los principales indicadores de resultados en el mercado de
trabajo en los ultimos diez anos (cuadro 2), la situacién espafola puede resumirse

en lo siguiente:

— Se ha reducido de forma muy considerable la distancia respecto a la media
europea en cada indicador, pero en 2003 aun persiste una notable
diferencia.

— La tasa de empleo espafola se situd en ese afio a menos de 3 puntos
del promedio en la eurozona; en el caso del empleo femenino, ese promedio
era cerca de 8 puntos mayor que el valor para Espana.

— La tasa de actividad de las mujeres espafiolas (de entre 16 y 64 afios
de edad) sigue siendo una de las mas bajas de la Unién Europea: cerca
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CuaDRO 2
INDICADORES DEL MERCADO DE TRABAJO EN ESPANA Y EN EUROPA, 1992-2003
(Porcentajes)
T Tasa Tasa Tasa (.le Ta?? de Paro larga
_ asa de empleo deparo | PArO MUIEes | paro JOVENES | g, ion
Afios/zonas de empleo mp paro (poblacién | (poblacion s
_ blacién . . (poblacién
(15-64 anos) mujergs (po X activa activa 16 a .
(15-64 anos) activa) St 24 afios) activa)
1992 UE (25) n.d. n. d. n.d. n. d. n. d. n. d.
UE (15) 612 497 89 10,5 17,6 n.d.
Eurozona (12) 59,3 46,7 8,8 11,1 18,2 n.d.
Espana 49,0 31,5 14,9 21,0 30,2 7,2
1995 UE (25) n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
UE (15) 60,1 49,7 10,1 11,7 20,4 49
Eurozona (12) 57,9 46,6 10,6 13,0 22,2 n. d.
Espana 46,9 31,7 18,8 25,3 37,8 10,5
1998 UE (25) 61,2 51,8 9,4 11,0 18,6 4.4
UE (15) 61,4 51,6 9,4 11,1 185 44
Eurozona (12) 59,2 48,6 10,2 12,4 20,4 n. d.
Espana 51,2 35,8 15,2 21,8 31,1 7,6
2001  UE(25) 62,8 54,3 8,5 9,7 17,5 38
UE (15) 64,1 55,0 7,4 8,6 14,6 3,1
Eurozona (12) 62,1 52,3 8,0 9,7 15,8 n. d.
Espafia 57,7 43,0 10,6° 15,4° 21,4° 3,9°
2004* UE (25) 62,9 55,0 9,1 10,0 18,3 4,0
UE (15) 64,3 56,0 8,1 9,0 15,8 33
Eurozona (12) 62,4 53,5 8,9 10,2 17,1 n.d.
Espana 59,7 46,0 11,3 15,9 22,7 39

* Datos de 2003 y previsiones para 2004.

n. d. Dato no disponible.

Y ruptura en la serie (nueva definicion de desempleo).

Fuente: Comisién Europea, Employment in Europe, 2004.

— Las diferencias en el desempleo siguen siendo muy altas en el caso de
las mujeres y en el de los jévenes (en ambos casos, casi 6 puntos mayores
las tasas de paro en Espafa que en la eurozona en 2003). Por otra parte,
en siete paises de la UE-15 la tasa de paro se situd en 2003 por debajo
del 6 por 100, en otros siete entre el 6 y el 9,5 por 100, y en Espafna

de 6 puntos menos que el promedio UE-15 en el afo 2003, sélo por

delante de Grecia e Italia.

en mas del 11 por 100.
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— EI indicador sobre el paro de larga duracion se ha reducido extraordi-
nariamente, y es en la actualidad mejor para Espana que en la media
de la UE-15. Con todo, se sitiia cerca de 17 puntos por encima del promedio
de los tres mejores resultados por paises.

— Si se atiende a la incidencia del paro de larga duracion por sexo, se observa
que esa reduccion ha sido mucho més fuerte entre los hombres. En 2003,
las mujeres espafolas apenas mejoraban en un punto porcentual el pro-
medio europeo femenino en este indicador, mientras que los hombres
lo mejoraban en mas de 8 puntos.

Todo lo anterior permite subrayar, por una parte, que el problema del paro
en Espafa es, en buena medida, comtn a toda Europa, aunque presente mayor
gravedad en términos relativos. Y, por otra parte, que el problema espanol del
paro es, al menos en la actualidad, eminentemente femenino.

Entre los factores determinantes para explicar el més acusado problema del
paro en Espafia, hay que recordar el impacto combinado sobre la poblacion activa
de la fuerte incorporacion de las mujeres al mercado de trabajo, del agotamiento
del flujo de emigrantes y del retraso, en mas de un decenio con respecto a la
Union Europea, del baby boom espafol. Todo ello supuso tener que afrontar
el acceso al mercado de trabajo de las generaciones mas numerosas de la historia
demografica espafnola en un momento econémico distinto, que se solapo, en buena
medida, con el también retrasado proceso de modernizacién y apertura (sobre
todo a raiz de la integracion en la CEE) de la economia.

Este ultimo es precisamente otro de los factores explicativos de esos peores
indicadores del mercado de trabajo en los dos tltimos decenios *: el mayor tamano
relativo del sector primario, y el patrén de especializacion de su estructura indus-
trial (con fuerte presencia de sectores «maduros», esto es, sectores de bajo cre-
cimiento relativo de la demanda, intensivos en empleo, y con tecnologias maduras,
bien desarrolladas y extendidas) hicieron a la economia espafola especialmente
vulnerable, primero, a las crisis del petrdleo, y condicionaron, después, un ajuste
mads intenso para la integracion en el mercado tnico.

Ademas de lo anterior, para completar el elenco de factores que explicarian
el mayor paro, suele citarse al efecto coadyuvante que tuvo, hasta y durante
la crisis de los primeros afios noventa, la combinacién de una politica fiscal suave
y una politica monetaria fuertemente restrictiva desde el ingreso de la peseta
en el Sistema Monetario Europeo con un tipo de cambio fijo sobrevalorado.

* Véanse, por ejemplo, Memoria CES 1993 y Memoria CES 1994.



DESEQUILIBRIOS Y DESAJUSTES EN EL MERCADO DE TRABAJO ESPANOL

En ocasiones se argumenta también la contribucion de otras causas, derivadas
de la regulacion laboral y del sistema de proteccion social. Este tipo de causas
ha generado un amplio debate, con numerosos trabajos y estudios que apoyan
sus efectos sobre el desempleo y otros tantos que los discuten. Pero lo que parece
fuera de discusion en todos los estudios es, ademas del cardcter determinante
de esos factores econdmicos que se acaban de exponer, la concurrencia de algunas
otras circunstancias, como la falta de adecuacion de la cualificacion de los parados
a las demandas del mercado de trabajo, y la baja movilidad geografica de la
mano de obra.

1.1. DESEQUILIBRIOS Y DESAJUSTES EN LAS CUALIFICACIONES

Para el estudio de las cualificaciones, y partiendo de las limitaciones de la
informacion disponible, se atendera primero a la relacion paro/vacantes que mues-
tra cada una de ellas. En el cuadro 3 se recogen las tasas de paro y de vacantes
en 2002. La mayor tasa de vacantes corresponde a los trabajadores cualificados
en agricultura y pesca, pero no se corresponde con una tasa de paro alta, sino
significativamente mas baja que la general, lo que apuntaria a la escasez relativa
de esta cualificacion. Algo parecido, aunque es necesaria una mayor desagregacion,
parece ocurrir en los trabajos cualificados de la industria y la construccion. A

CuADRO 3

PARO REGISTRADO Y VACANTES POR OCUPACIONES, 2002
(Porcentajes sobre la poblacion activa)

. Activos Tasas (% activos)
Grupos de ocupacion X
(miles) Paro Vacantes
Total ocupaciones 18.475,6 9,6 0,7
Direccion de las empresas y de la Administracion publica 1.281,4 1,8 0,1
Técnicos y profesionales cientificos e intelectuales 2.173,8 4,0 0,3
Técnicos y profesionales de apoyo 1.867,0 5,8 0,8
Empleados de tipo administrativo 1.739,8 8,2 0,7
Trabajadores de servicios de restauracion, personales, proteccion
y vendedores de comercio 2.713,7 11,0 0,6
Trabajadores cualificados en agricultura y pesca 640,1 4,1 23
Artesanos y trabajadores cualificados de industrias manufactu-
reras, construccion y mineria, excepto operadores 3.076,2 7,0 0,9
Operadores de instalaciones y maquinaria, montadores 1.758,9 6,3 0,5
Trabajadores no cualificados 2.868,7 17,5 1,0
Fuerzas Armadas 90,7 2.9 —
Dejaron empleo hace tres afios 0 més 265,3 — —

Fuentes: INE, Encuesta de Poblacion Activa; MTAS, Anuario de Estadisticas Laborales.
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cambio, la mayor tasa de paro corresponde a los trabajadores no cualificados,
de manera que podria haber un déficit en las cualificaciones de los desempleados.
Pero estos puestos presentan también una tasa de vacantes relativamente alta
(la segunda mas alta), de manera que en este caso, al margen del desequilibrio
territorial que sin duda subyace a ellos, los datos apuntan a algin desajuste o
problemas en la intermediacion.

En el cuadro 4 se presentan los datos del movimiento laboral registrado en
el INEM sobre paro registrado y ofertas enviadas para gestion pendientes por
ocupaciones en el periodo 1999-2002, calculados como porcentajes sobre el total
de paro y vacantes, respectivamente. Aqui el mayor detalle permite observar varios
resultados interesantes, sobre todo el mayor peso en las vacantes que en el paro
de varias categorias: la ya citada de trabajadores cualificados en agricultura, la
de técnicos y profesionales, la de trabajadores cualificados en la construccion,
y tres categorias de peones. Ello apunta a la escasez relativa de oferta en estas
categorias ocupacionales, y despeja el sentido de la relacion general entre paro
y vacantes que se observa en las ocupaciones sin cualificacion, pues hay también,
sobre todo, un problema de desequilibrio, si se atiende al mucho mads alto peso
en el paro que en las vacantes que presenta la categoria de empleados domésticos
y de limpieza y la de peones de la mineria y las industrias manufactureras.

En definitiva, el desequilibrio en las ocupaciones se centra, actualmente, en
las relacionadas con la construccion y con la agricultura, asi como (aunque parece
haberse reducido), en las de técnicos y profesionales. No obstante, hay que recor-
dar que, en nimero, el paro y las vacantes son elevados de manera simultinea
en cada caso: en las ocupaciones agrarias cualificadas, junto con casi 26.000 para-
dos registrados en 2002 el nimero de vacantes se situd en cerca de 13.500; en
ese mismo ano la construccion recogié casi 14.000 vacantes para trabajadores
cualificados (excepto operadores de maquinaria), cuando habia mas de 97.000
parados registrados en esa misma cualificacion.

Al comparar el perfil ocupacional de los parados (de acuerdo con el ultimo
empleo que tuvieron, siempre que haga menos de tres afos que cesaron en €l)
con el que presentan las personas con empleo, se aprecian importantes diver-
gencias (grafico 3) que parecen responder a distintas cualificaciones, aunque el
efecto de una mayor temporalidad también puede estar tras estos datos. La mayor
divergencia consiste en la mucho mas baja representacion entre los parados de
las ocupaciones de técnicos y profesionales (grupos 2y 3 de la CNO94), combinada
con una mucho mas alta de las ocupaciones que no requieren cualificacion o
especializacion (grupo 9 de la CNO94). Pero es también apreciable el significativo
mayor peso en el paro de las ocupaciones relacionadas con la hosteleria y el
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CuaDRO 4

DISTRIBUCION DEL PARO REGISTRADO Y DE LAS OFERTAS
PENDIENTES POR OCUPACIONES, 1999-2002
(Porcentajes sobre el total)

Distribucion Distribucion
por ocupaciones por ocupaciones Ofertas/paro
Paro y ofertas pendientes, por ocupacion del paro de las ofertas
199912000 { 2001 2002 | 1999 [ 2000 | 2001 | 2002 [ 1999 | 2000 | 2001 | 2002
Total 100 {100 {100 |100|100|100|100|100| 1,0 | 1,0 | 1,0 | 1,0
Direcciéon de empresas y Adminis-
traciones Publicas 1 1 1| 1| 1| 1| 1 1[09(09]08]0,7

Técnicos y profesionales, cientificos

¢ intelectuales 8 91 9 9| 6 5| 5| 5/0,7{0,6/05]0,6
Técnicos y profesionales de apoyo 70 70 7| 7| 16| 13| 11| 11|24 (19| 15|15
Operadores de maquinas de oficina | 11| 11| 11| 10| 3| 4| 6| 4[(03(03[0,5 04
Otros empleados de tipo administra-

tivo 4| 4| 4| 4| 6| 4| 5| 4[15(|12|1,2|1,2
Trabajadores servicios de restaura-

cion 41 4| 4| 4] 5| 5| 5| S511,3|13(12(13
Trabajadores de servicios persona-

les, proteccion y seguridad 6| 6/ 6 6/ 3| 3| 3| 4/04[05/05]0,6
Dependientes de comercio y asimi-

lados 10| 10| 10| 10| 4| 4| 4| 4]/04|04]03|04
Trabajadores cualificados en activi-

dades agricolas 20 2| 2 2 8| 13| 12| 10|51(82|7,1|6,4
Trabajadores cualificados en otras

actividades agrarias y pesca 0 0Of O O Of O 1| 1|1,0|(1,6|1,9]26

Trabajadores cualificados en cons-
truccion, excepto operarios de
maquinaria 6 6| 6| 6| 11| 11| 11| 11|1,6|1,8|1,8|18

Trabajadores cualificados en indus-
tria de extraccion, metaldrgica,
construccion, maquinaria 31 3| 3| 3| 8| 6] 6| 7/26(|20](21|24

Trabajadores cualificados en indus-
tria, artes graficas, textil, confec-

cion, alimentacion, artes 41 4| 4 4| 2| 2| 2| 3/06]0,6(06]0,7
Operadores instalacion de maquina-
ria, montadores y conductores 7\ 7| 6 6 7| 6/ 6| 7/1,0]/09]09]|1,0

Empleados domésticos y otro perso-
nal de limpieza de interiores de
edificios 10 10| 10| 10{ 3| 3| 4| 5/03|03[040,06

Otros trabajadores no cualificados

de comercio y otros servicios 21 20 2 2| 2 2| 2| 2|1,3|1,3(1,2]|1,2
Peones agricultura y pesca 0 Of O 1| 2 2| 4| 3|51|48|75|54
Peones de la construccion 31 31 3 3| 5| 7| 7| 6/1,3({20(20]19
Peones de la mineria e industrias

manufactureras 10 10| 10| 10| 5 5| 4| 4]/05(0,5]|0,4|0,3
Peones del transporte y descarga-

dores 1 1 1 1| 3| 3| 3| 3[27(27|22|18

Fuente: MTAS, Anuario de Estadisticas Laborales.
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comercio, en contraste con el menor peso que tienen los trabajos cualificados
en el sector primario, la industria y los transportes.

GRAFICO 3

DISTRIBUCION OCUPACIONAL DE LOS PARADOS Y LOS OCUPADOS, 2003
(Porcentaje de cada gran grupo de ocupacion sobre el total en cada caso, media anual)

| = Ocupados Parados

Técnicos y profesionales cientificos
e intelectuales

Porel
Tasi
U

. . /
Operadores de instalaciones
y maquinaria; montadores ¥

', Empleados de tipo
+ administrativo

Artesanos y trabajadores >* Trab. de servicios de restauracion,
cualificados de industrias manufactureras, ~~~. ~~. JPtae Pt : au ,
- b - personales, proteccién

construccién y minerfa, excepto operadores AR e L p
~. H - y vendedores de comercio

Trabajadores cualificados en agricultura y pesca

Excluidos parados 3 y mds afios en desempleo, y ocupados en los grupos 1 (directivos Administraciones
Publicas y empresas) y 0 (Fuerzas Armadas) de la CNO9%4.

Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa.

En lineas generales, puede afirmarse que el desempeno de ocupaciones sin
cualificacion, y también el de las relacionadas con los servicios que requieren
cualificaciones basicas o medias, incrementa la probabilidad de desempleo. Podria
pensarse, entonces, que tras el desequilibrio ocupacional hay cierto déficit for-
mativo en los parados, en la medida en que su ultima ocupacion laboral antes
de incurrir en la situacion de desempleo aproxime su cualificacion. Pero no sélo,
porque la temporalidad también es mayor en las ocupaciones con mayor peso
del paro, y porque a tenor de la estructura de las vacantes que antes se presento,
hay ocupaciones sin cualificacion que agrupan un importante nimero de ellas.
Deben combinarse, por tanto, otros problemas, principalmente la distribucion
territorial y la eficacia en la intermediacion.
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Conviene, de todas formas, detallar mas las ocupaciones en la comparacion
del perfil del desempleo y el empleo, porque el estudio de esos perfiles cuando
se desagregan a dos digitos (resultando un total cercano a 60) las ocupaciones
de la CNOY4 refleja situaciones bien distintas dentro de los mismos grupos (gra-
fico 4), y lleva a pensar que no se trata tanto de un déficit de cualificacion
en los parados como de pérdida de «valor» de las cualificaciones adquiridas cuando
trabajaban. Asi, por ejemplo, entre los empleados de tipo administrativo, la tasa
de paro de los operadores de maquinas de oficina (taquigrafos, mecandgrafos
y grabadores de datos) es un 16,6 por 100, significativamente mayor que el pro-
medio, y la correspondiente a los empleados en servicios contables, financieros
y de logistica es un 4 por 100, significativamente mds baja que dicho promedio.
Entre las ocupaciones sin cualificacién, que presentan en general tasas mas altas,
la tasa de paro en los peones agropecuarios es cinco veces mayor que los empleados
de hogar y personal de limpieza de oficinas, y casi dos veces mds alta que la
correspondiente a los peones de la construccion.

GRAFICO 4

TASAS DE PARO POR OCUPACIONES, 2003
(Porcentaje de cada ocupacion sobre el total considerado, CNO94. Paro experto menos
de 3 afios en desempleo segin dltimo puesto de trabajo, media anual)

Ambos sexos
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Profesionales| y | profesionales de tipo tauracioncualificados|industria y construccion,| de instalaciones no cualificados
grado  |Profesio{ de apoyo administrativo | personales, en excepto y maquinaria;
superior | nales proteccion. | agricultura operadores montadores
grado Vendedores| y pesca
medio comercio

Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa.
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Once ocupaciones concretas (cuadro 5) presentan una tasa de paro signi-
ficativamente mds alta que el promedio (lo que implica su mayor peso relativo
entre los desempleados que entre los ocupados), y otras veinte exhiben una tasa

CuADRO 5
OCUPACIONES CON MAS PARO Y OCUPACIONES DINAMICAS
CON MENOS PARO, 2003
(Clasificacion a dos digitos segin la CNO94)

Tasa paro

Altas tasas de paro en 2003 (% P. Activa)

94 | Peones agropecuarios y de la pesca 36,5
96 | Peones de la construccion 20,1
97 | Peones de las industrias manufactureras 16,9
42 | Operadores de maquinas de oficina 16,6
98 | Peones de transporte y descargadores 15,4
93 | Otros trabajadores no cualificados en otros servicios 14,9
50 | Trabajadores de los servicios de restauracion 14,7
46 | Cajeros, taquilleros y otros asimilados, en trato directo con piblico 14,0
41 | Empleados de bibliotecas, correos y asimilados 13,4
45 | Empleados de trato directo con el publico en agencias de viajes, recep-
cionistas y telefonistas 12,8
91 | Empleados domésticos y otro personal de limpieza de interior de edificios 12,0
Bajas tasas de paro en 2003 y aumento del empleo Tasa paro Var. empleo
en el periodo 2001-2003 (% P. Activa) (%)

21 | Profesiones asociadas a titulaciones de 2.° y 3.°" ciclo uni-
versitario y afines en ciencias naturales y sanidad 1,6 5,4
26 | Profesiones asociadas a titulaciones de 1.°" ciclo universitario
y afines en ciencias fisicas, quimicas, matematicas, inge-
nierfa y asimilados 31 8,0
70 | Encargados de obra y otros encargados en la construccion 3,1 12,9
20 | Profesiones asociadas a titulaciones de 2.° y 3.°" ciclo uni-
versitario y afines en ciencias fisicas, quimicas, matematicas
e ingenieria 37 10,7
27 | Profesiones asociadas a titulaciones de 1.°" ciclo universitario
y afines en ciencias naturales y sanidad, excepto dpticos,

fisioterapeutas y asimilados 39 10,8
86 | Conductores de vehiculos para el transporte urbano o por

carretera 42 11,1
52 | Trabajadores de servicios de proteccion y seguridad 4,2 6,2
28 | Profesiones asociadas a titulaciones de 1. ciclo universitario

y afines en la ensenanza 4.4 9,7
34 | Técnicos y profesionales de apoyo a la gestion administrativa 4,5 12,1
31 | Técnicos y profesionales de apoyo de las ciencias naturales

y de la sanidad 477 26,5

Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa. Tablas anuales [www.ine.es/inebase].
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de paro significativamente mas baja (que, a su vez, implica lo contrario). Pero
entre estas dltimas solo en diez crece el empleo, y este es un dato muy relevante,
pues en las otras diez las salidas de la ocupacion se traducen en inactividad
y no en paro (lo que explica la combinacién de una tasa de paro muy baja con
una progresiva menor ocupacion), de manera que sus muy bajas tasas de paro
no apuntan a un desequilibrio en el mercado, sino al «agotamiento» de ese tipo
de ocupaciones.

El estudio de las ocupaciones por sexo refleja una pauta para hombres y
para mujeres bastante similar a la descrita. La falta de significacion en los datos
de bastantes grupos de poblacion activa femenina con este nivel de detalle limita
la comparacion, pero se observa el mismo tipo de comportamiento en casi todos
los grupos mas importantes desde el punto de vista del volumen de poblacion
activa que representan. Es decir, en cada uno de estos grupos, una tasa de paro
masculina significativamente baja respecto al promedio entre los varones tiene
en correspondencia una tasa de paro femenina del mismo tipo, y las tasas de
paro mas altas entre los varones se observan en los mismos grupos que las tasas
de paro mas altas entre las mujeres, aunque desde luego estas tltimas son casi
siempre mucho mas altas que las de los hombres en el mismo grupo.

Llama la atencidn, en todo caso, la presencia de algunos grupos en los cuales
lo que se observa es lo contrario: una tasa de paro masculina relativamente baja
y una tasa de paro femenina relativamente alta, o viceversa. Muchos de ellos
son poco numerosos en poblacion activa en uno de los sexos y mucho més en
el otro: cajeros, taquilleros y asimilados, por ejemplo, donde hay una clara espe-
cializaciéon femenina y donde la tasa de paro de las mujeres es alta y la de los
hombres no; o conductores, donde la més baja representacion femenina se traduce
en una tasa de paro de las mujeres muy baja (de las mds bajas entre las mujeres),
y no entre los hombres. Pero también se da esta circunstancia, aunque de forma
mas suave, en el caso de los trabajadores cualificados en las industrias de la
alimentacion, bebidas y tabaco, donde la tasa de paro masculina es mas baja
que la media y la femenina maés alta.

En definitiva, la aproximacion al desequilibrio ocupacional muestra sobre todo
una divergencia entre los perfiles de los parados y los ocupados que resulta de
dos trazos. Por una parte, el mayor peso en el paro que en el empleo de: algunas
ocupaciones asociadas a empleos de tipo administrativo y quizé en sectores manu-
factureros concretos, que afecta sobre todo a las mujeres; las ocupaciones de
servicios de hosteleria y restauracion; y casi todas las ocupaciones sin cualificacion,
con la excepcion de algunas encuadradas en el sector servicios. Por otra parte,
el mayor peso en el empleo que en el paro de: las ocupaciones asociadas a titu-

HES
dd 2

23



HES
dd 2

24

INFORME 1/2005

laciones de grado superior y medio; las ocupaciones de técnicos y profesionales
de apoyo; categorias relativamente nuevas de ocupaciones de tipo administrativo;
y especialistas con alta cualificacion en la construccion, entre los varones.

Hay que insistir en que no se trata solo de cualificaciones mds bajas entre
los desempleados que entre los ocupados, sino distintas, y también de que incluso
puede haber fendmenos mas complejos, como el de la sobrecualificacion de los
ocupados, en el trazado de la explicacion de este desequilibrio. De hecho, cuando
se atiende al nivel formativo de los parados y de los ocupados (cuadro 6), aunque

CuADRO 6

ACTIVOS POR NIVEL DE ESTUDIOS TERMINADOS, 2004
(Porcentaje de personas con cada nivel de estudios sobre el total en cada grupo
de ocupacion o tipo de desempleo, media dos primeros trimestres)

Secundaria | Secundaria | Formacion
1.% etapa/ | 2. etapa/ | e insercion
S S A e Analfabetos formacion | formacion | laboral
. y sin Primaria | e insercion | e insercion | con titulo | Superior
Dlprddtlm s estudios laboral laboral | Secundaria
correspon- | correspon- | 2.* etapa
diente diente
Total ocupados 0,3 19,2 29,1 20,4 0,1 30,4
1. Direccion de las empresas y de la
Administracion Pablica 0,2 20,9 26,3 224 0,1 30,0
2. Técnicos y profesionales cientifi-
cos € intelectuales 0,0 0,3 0,4 2,2 0,0 93,6
3. Técnicos y profesionales de apoyo 0,0 40 12,9 30,4 0,2 52,5
4. Empleados de tipo administrativo 0,0 6,3 19,6 38,7 0,1 35,4
5. Servicios de restauracion, perso-
nales, proteccion y vendedores de
COMmercio 0,1 16,2 36,3 30,6 0,2 16,5
6. Trabajadores cualificados en agri-
cultura y pesca 1,0 48,1 344 11,4 0,0 5,0
7. Trabajadores cualificados indus-
tria manufacturera, construccion,
minerfa (excepto operadores) 0,3 28,7 41,1 16,6 0,2 13,1
8. Operadores de instalaciones y
maquinaria, montadores 0,3 25,8 45,5 18,1 0,2 10,3
9. Trabajadores no cualificados 14 35,8 41,5 143 0,1 6,9
0. Fuerzas Armadas 0,0 38 234 43,4 0,5 28,9
Total parados 0,9 20,7 344 20,7 0,2 23,1
1. Paro experto menos de 3 afios 0,8 21,0 35,9 20,5 0,1 21,5
2. Paro experto 3 0 més afios 1,1 25,7 35,8 19,7 0,4 17,2
3. Demandantes 1.** empleo 12 14,8 25,7 22,2 0,3 35,8

Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa.
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los primeros presentan un nivel promedio algo mas bajo que el correspondiente
al total de ocupados, también se observan diferencias —incluso mas acusadas—
entre los distintos grupos de ocupacion, y entre los parados de acuerdo con su
experiencia laboral previa y con el tiempo que llevan en desempleo. Entre los
ocupados, cada grupo de ocupacion parece presentar un perfil formativo basico
distinto, con rasgos llamativos en algunos casos (como el 35 por 100 de los emplea-
dos de tipo administrativo que ha completado estudios superiores), y no siempre
resultante en un nivel mayor que el de los desempleados.

Aun recordando que se trata de una perspectiva muy centrada en el estudio
de oferta y demanda laboral para titulados universitarios, es interesante completar
lo anterior con algunos datos procedentes del antes citado Informe Infoempleo
2004. La composicion del conjunto de ofertas de empleo en las que se requiere
un nivel de estudios universitarios presenta tres rasgos, a partir de estos datos,
que merecen ser destacados:

En algo méas de un tercio de los casos no se especifica una carrera concreta
o especialidad académica, sino que se formula el requisito de un nivel académico.
Un 10,7 por 100 de las ofertas solicitaban titulados de nivel superior (cualquier
licenciado o ingeniero), un 9,8 por 100 titulados de nivel medio (cualquier diplo-
mado o ingeniero técnico), un 7,4 por 100 cualquier ingeniero técnico, y un 6,1
cualquier diplomado.

En el resto de los casos, que ascendia a un 66 por 100 de las ofertas a titulados
universitarios, el detalle de las diferentes areas o «familias» de titulaciones muestra
el predominio de la demanda de carreras técnicas (ingenierfas y arquitectura),
que vienen requiriéndose en los ultimos afios en un 60 por 100 de las ofertas.
En un 30 por 100 de las ofertas se solicitaba una formacién universitaria en
el area econdmica, juridica y social. Las carreras de ciencias experimentales y
sanitarias eran requeridas tan solo en el 8 por 100 de estas ofertas; mientras
que las ofertas de empleo en las que se pide una titulacion de humanidades
rondan el 2 por 100.

En el grupo de las diez carreras mas demandadas vienen figurando, de manera
muy habitual y también en este orden por frecuencia en que son requeridas,
un conjunto de carreras técnicas de grado medio (arquitectura técnica, ingenierias
técnicas en las ramas de industriales y de obras publicas), un grupo de carreras
de economia y gestion (licenciaturas en administracion y direccién de empresas
en economia y en derecho, y diplomaturas en ciencias empresariales) y algunas
carreras técnicas de grado superior (ingenierias industriales y de caminos su-
periores, arquitectura). Estos tres grupos suponen cerca del 50 por 100 de
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esas ofertas. El resto de las titulaciones no suponen mas de un 2 por 100 de

las ofertas.

Por otro lado, la comparacion de esta distribucion de las ofertas para titulados
en las que se especificaba la titulacion requerida con la que arrojaron los datos
de graduados en esas mismas titulaciones (cuadro 7) proporciona cierta base
para suponer que se dan algunos desequilibrios en este segmento del mercado
de trabajo. Habria sobre todo una distancia elevada entre las escasas ofertas
a «otras titulaciones» (Humanidades, Ciencias de la Informacion...) y el nimero
relativo de nuevos graduados. Pero también pueden destacarse las distancias entre

CuaDpRro 7
OFERTAS DE EMPLEO PARA TITULADOS Y NUEVOS GRADUADOS, 2003-2004

% Oferta % Ofertas % Titulados
total para a titulados universitarios Diferencia
Titulaciones titulados con requisito graduados
universitarios | de especialidad en el aio
A B C B-C

Cualquier Diplomado o Ingeniero Técnico 9,8

Cualquier Licenciado o Ingeniero 10,7

Cualquier Ingeniero Técnico 7.4

Cualquier Ingenieria 6,1

Arquitecto Técnico 8,4 12,7 1,8 10,9
Administracion y Direccion de empresas 6,2 93 73 2,0
Economia 5,4 8,2 34 4.8
Ingeniero Técnico Industrial 5,4 8,2 4.4 37
Ingeniero Técnico de Obras Publicas 4.8 73 0,7 6,6
Ciencias Empresariales 477 7,0 6,1 0,9
Ingeniero Industrial 4.0 6,0 2,5 3,6
Ingeniero de Caminos 32 49 0,8 41
Arquitecto 3,0 45 1,7 2,8
Medicina 2.8 42 2,0 22
Derecho 2,7 4.0 11,3 -72
Quimica 1,2 1,8 1,8 0,1
Ingeniero Informatico 1,0 1,6 1,4 0,2
Biologia 1,0 1,6 1,9 -03
Marketing 0,9 1,4 sd sd
Ingeniero Técnico Informatico 0,8 1,2 3,0 -1,9
Ingeniero Quimico 0,8 1,1 0,3 0,8
Ingeniero de Telecomunicaciones 0,7 1,1 1,1 0,0
Relaciones Laborales 0,7 1,1 39 -29
Ingeniero Técnico de Telecomunicacion 0,6 0,9 1,3 -04
Otras titulaciones 7.8 11,8 432 -314

Fuente: Informe Infoempleo 2004: oferta y demanda de empleo cualificado (Circulo de Progreso, 2004) y

elaboracion propia.
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ofertas de empleo y nuevos graduados en varias titulaciones mas concretas: el
porcentaje sobre el total de ofertas estaba claramente por encima del porcentaje
sobre el total anual de graduados universitarios en el caso de los arquitectos
técnicos, los ingenieros técnicos de obras publicas y los ingenieros de caminos;
y claramente por debajo en el caso del Derecho, Ciencias Empresariales, Rela-
ciones Laborales e Ingenieria Técnica Informatica. Este tipo de desajuste entre
especialidades dentro de un mismo nivel de cualificacion también se ha observado,
en distintas ediciones de la Memoria del CES, en la formacion profesional.

1.2. DESEQUILIBRIOS Y DESAJUSTES TERRITORIALES

Las memorias anuales del CES sobre la situacion socioeconémica y laboral
de la nacion han abordado la persistente diferencia en los resultados regionales
del empleo y del paro, que constituyen uno de los desequilibrios méas subrayables
en el mercado de trabajo espanol. Esta es una preocupacion repetidamente sefia-
lada por el CES, bien sustentada, por lo demas, en las observaciones de los
sucesivos informes conjuntos sobre el empleo de la Union Europea, que insisten,
por una parte, en recordar la pertinencia de adoptar medidas adicionales en
la politica espafiola de empleo para tratar de reducir estos desequilibrios y reiteran,
por otra parte, la necesidad de completar la modernizacion de los servicios publicos
de empleo e incrementar la coordinacion entre los servicios de empleo regionales
buscando un equilibrio adecuado entre el desarrollo regional y la movilidad geo-
grafica y funcional.

En la Memoria CES 1997 y en la Memoria CES 2002, asi como en el Informe
CES 1/2000, La movilidad geogrdfica, se trazé la cuantificacion de algunos indi-
cadores que aproximan esa dispersion regional, y se abord6 un prolijo examen
de los factores que podian explicarla, centrdndose las primeras en los rasgos
diferenciales de cada territorio (econdmicos, demograficos y sociales), y el segundo
abordando otros aspectos institucionales que podian condicionar un nivel rela-
tivamente bajo de movilidad geografica de la mano de obra, factor este ultimo
capaz de explicar la persistencia y magnitud de las diferencias territoriales.

Todos los estudios anteriores del CES sobre esta cuestion parten, en sintesis,
del siguiente razonamiento: los principales indicadores del mercado de trabajo
espafnol exhiben una amplia dispersion territorial, que no puede explicarse sin
acudir a multiples factores; si, como es logico, los factores econdmicos tienen
una importancia decisiva, la convergencia regional en niveles de renta y en com-
posicion de las actividades productivas en los ultimos veinticinco afios deberian
haber reducido esa dispersion; por otra parte, la posibilidad de la poblacion de
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desplazarse en busca de mejores oportunidades de empleo deberia haber actuado
en la misma direccion; asi, hay que preguntarse si efectivamente se ha reducido
la dispersion regional y, en caso contrario, por qué.

Una de las formas mas simples de acercarse a la primera pregunta es observar
la evolucion temporal de dispersion en las tasas de empleo y paro regionales,
cuidando de adoptar algin tramo de edades que reduzca el efecto de las notables
diferencias en la composicion demografica que presentan las Comunidades Auto-
nomas en este dltimo aspecto. Al observar esta evolucion, los citados estudios
del CES han constatado que las diferencias regionales no se acortan de manera
sostenida, porque han tendido a reducirse en etapas de crisis (porque se han
reducido casi todas las tasas de empleo y han crecido todas las tasas de paro)
pero han tendido a aumentar mas ain en etapas expansivas (porque las tasas
de empleo han crecido de manera desigual y no se han reducido sustancialmente
algunas tasas de paro). En todos los casos se observa, ademas, que las posiciones
relativas se han mantenido, configurando un ranking estable de resultados en
los mercados de trabajo regionales. En un extremo figura el grupo compuesto
por Baleares, Navarra y Madrid, en el que se dan tasas de empleo mucho mas
altasy tasas de paro relativamente bajas, y en el otro extremo se sitiian basicamente
Andalucia y Extremadura, donde las tasas de empleo son mds bajas y las corres-
pondientes al paro destacadamente mas altas.

A este respecto, la Memoria CES 2003 subrayo que la fuerte creacion de
empleo desde 1996 no habia acortado sustantivamente las distancias en tasas
de empleo y en tasas de paro de las Comunidades Auténomas mejor y peor
situadas. Para ilustrar esas diferencias, se observaron de manera conjunta las
tasas de empleo y de paro entre 25 y 54 afios en las Comunidades Auténomas,
seleccionando aquéllas que presentan diferencias significativas respecto al pro-
medio en uno y/o en otro indicador, y de manera separada para hombres y mujeres,
porque los resultados son bien distintos segtn el sexo.

En el caso de los varones (grafico 5), las peores posiciones continuaron corres-
pondiendo en 2003 a Andalucia y a Extremadura, que combinaron tasas de paro
significativamente mas altas (5 puntos por encima de la media) y tasas de empleo
significativamente mds bajas (7 y 6 puntos menos, respectivamente, que la media
de las Comunidades Auténomas). Asturias, por su parte, presentd una posicion
de menos empleo (7 puntos menos que la media), pero con un paro que no
resultaba significativamente distinto del promedio espafol. En el otro extremo,
La Rioja, Aragon y Navarra combinaron tasas de empleo mds altas y tasas de
paro mas bajas (también de manera significativa) que el promedio.
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GRAFICO 5

MEJORES Y PEORES POSICIONES EN EMPLEO Y PARO MASCULINO, CCAA, 2003
(Tasas de empleo y/o de paro con valores significativamente distintos de la media.
Promedio anual)
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Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa, datos oficiales metodologia 2002 [www.ine.es/inebase].

En el caso de las mujeres (gréfico 6), fue mayor en 2003 el nimero de Comu-
nidades Auténomas con valores significativamente distintos de la media de empleo
y paro, lo que habla de una mayor dispersion de los resultados, o si se prefiere
de una mayor variedad territorial, en el empleo y el paro femeninos (quiza asociada
a su mas amplia distribucién por actividades econémicas). Pero, ademas, no se
trata siempre, incluso en las mejores y en las peores posiciones, del mismo grupo
de territorios que entre los hombres. Ademas de Navarra, Madrid y Baleares
fueron las mejor situadas en empleo y paro femeninos, y el Pais Vasco y Catalufia
las que presentaron mejores posiciones en empleo, pero no en paro; Andalucia
y Extremadura ocuparon a su vez, como entre los varones, las peores posiciones
en empleo y paro, pero fue Castilla-La Mancha, y no Asturias, la tercera region
con una tasa de empleo significativamente por debajo de la media.
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GRAFICO 6

MEJORES Y PEORES POSICIONES EN EMPLEO Y PARO FEMENINO, CCAA, 2003

(Tasas de empleo y/o de paro con valores significativamente distintos de la media.
Promedio anual)
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Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa, datos oficiales metodologia 2002 [www.ine.es/inebase].

Una vez comprobada la presencia de esta dispersion territorial en los datos
de empleo y paro, es preciso ver el distinto comportamiento de la relacién paro-
vacantes en cada region para avanzar en el sentido de este desequilibrio. Aun
reiterando las limitaciones de los datos y las necesarias cautelas para interpretar
los resultados, esta relacion puede indicar que hay no sélo un problema de alto
diferencial de paro, sino también un problema de demanda de trabajo no cubierta,
que modulard el desequilibrio de manera distinta si se da en regiones con bajo
nivel de paro o si se da también en regiones con paro elevado: sélo en el primer
caso, por ejemplo, se reforzaria la base para hablar de un problema de movilidad
territorial de la mano de obra y/o de un problema en la conexion de los distintos
servicios publicos de empleo.

Con datos para el periodo 1980-2000, un trabajo del Servicio de Estudios
del Banco de Espafia concluye que el comportamiento de la relacion paro-vacantes
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en las distintas regiones espafolas podria agruparse en tres grupos (grafico 7).
En el primero de ellos, compuesto por las regiones mas dindmicas, con menores
tasas de paro y de inactividad, la dltima etapa expansiva (1993-2000) se habria
reflejado en una mayor reduccion del desempleo sin un fuerte aumento en las
tasas de vacantes. En el segundo grupo la reduccién del desempleo habria sido
algo menor, y en cambio la tasa de vacantes habria crecido mas. Y en el tercero,
afectado por las tasas de paro mas elevadas al final del periodo estudiado, se
habria producido la menor reduccion de éstas y el mayor aumento en las vacantes

GRAFICO 7

CURVA DE BEVERIDGE POR COMUNIDADES AUTONOMAS, 1980-2000
(Desempleo y vacantes en porcentajes sobre la poblacion activa)
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trabajo». Banco de Espana, Boletin Econémico, septiembre 2001.
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no cubiertas. Se trata, entonces, de regiones que presentan desequilibrios en sus
mercados de trabajo.

Los resultados correspondientes a los afios 2000-2004 indican que compor-
tamiento ha sido similar al del periodo anterior. En ellos destacan las posiciones
de Extremadura, con las mayores tasas de paro y de vacantes, y Baleares, con
tasas de paro entre las mas bajas del total y con las menores tasas de vacantes.
Al margen de posibles problemas en la informacion, es llamativo que Catalufia,
con una tasa de paro casi igual a la de Baleares arroje una tasa de vacantes
mucho més alta, y que Andalucia y Asturias, con tasas de paro similares (en
2000) o claramente mds bajas (en 2004) que las de Extremadura, presenten una
proporcion de ofertas pendientes sobre la poblacion activa mucho mas baja que
la de esta Comunidad Auténoma (cuadro 8 y gréfico 8).

CuaDRO 8

PARO REGISTRADO Y VACANTES EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS, 2000-2004
(Datos medios anuales de paro registrado y ofertas pendientes en porcentaje
sobre la poblacién activa)

2000 2001 2002 2003 2004*
Comunidades Auténomas
Paro |Vacantes | Paro |Vacantes| Paro |Vacantes| Paro |Vacantes| Paro |Vacantes

Andalucia 11,7 06 |11,6| 0,7 |[11,6| 0,8 |[11,7| 1,0 |11,0| 1,0
Arag6n 6,8 | 0,2 6,8 03 701 05 69 [ 0,6 591 08
Asturias 128 | 03 129 04 |[12,7| 04 |[123| 0S5 [125| 0.6
Baleares 57| 02 59| 0,2 63| 03 87| 0,2 63| 02
Canarias 16| 04 |11,5] 09 |[11,3( 0,7 [103| 0S5 [125| 04
Cantabria 90| 0,2 89| 03 921 03 941 03 89| 04
Castilla-La Mancha | 103 | 05 |104 | 06 [10,3| 0,7 [104| 08 |[104 | 08
Castillay Le6n 96| 03 94| 04 931 0,5 951 05 91| 0,6
Cataluna 56| 12 57| 1,2 63| 1,3 64| 15 6,4 1.2
C. Valenciana 711 05 6,5 0,3 6,8 | 04 6,6 | 04 731 0,2
Extremadura 11,8 21 128 1,7 [12,7| 1,5 [137| 1,6 |135| 1,7
Galicia 1] 03 [1,1| 03 |11,5] 03 [11,8] 04 [114] 08
Madrid 741 05 72| 0,6 78| 0,8 77| 0,8 751 0,7
Murcia 73| 04 73 0,6 710 05 6,7 | 0,6 6,5 1,0
Navarra 70 04 69| 03 7,0 | 0,2 731 03 6,6 | 03
Pais Vasco 81| 0,1 76 | 02 751 0,2 751 0,1 73| 0,2
La Rioja 6,7 | 0,2 6,5 0,1 6,4 0,2 68| 03 59| 04
Ceuta y Melilla 120 02 |148| 03 |[14,7( 1,0 [125| 14 |[150]| 24
Total Espana 871 0,6 8,6 | 0,7 88 | 0,7 89 0,8 87| 08

* Media enero-septiembre.

Fuentes: Paro registrado y ofertas pendientes en INEM, Estadistica de Empleo [www.inem.es/cifras/p_es-
tadist2.html]; Poblacion Activa en INE, Encuesta de Poblacion Activa [www.ine.es/inebase].
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GRAFICO 8
PARO REGISTRADO Y VACANTES EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS,
2000 Y 2004

(Datos medios anuales * de paro registrado y ofertas pendientes en porcentaje
sobre la poblacion activa)
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Al estudiar la distribucion de los puestos ofrecidos pendientes de cobertura
segtn el grupo de ocupacién en 2003 (cuadro 9), puede apreciarse que en nume-

CuaDpRroO 9

VACANTES POR OCUPACIONES EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS, 2003
(Datos medios anuales de ofertas pendientes en cada ocupacion y porcentajes sobre el total)

Comunidades Niimero de vacantes en cada grupo de ocupacion (CNO94)

Auténomas Total | 1 2 3 4 5 6 7 8 9
Andalucia 31.592| 263|1.274| 1.186| 1.124| 2.283| 8.875| 5.217| 757|10.611
Aragén 3.265 10| 136 176 129 433 473 728 287 893
Asturias 2.227 2| 204 153 150 374 59 552 125 609
Baleares 1.019 4 64 127 143 189 17 212 47 216
Canarias 4.360 13| 540 511 417 493 201 972 149 | 1.064
Cantabria 816 5 78 94 44 178 23 213 51 131
Castilla-La Mancha| 5.775 8| 325 308 234 566 959 | 1.096| 364 | 1.915
Castillay Le6n 5.571 8| 260 296 200 862 548 1.210( 416 1.771
Cataluna 46.847| 563|1.928|10.281| 5.556| 6.464 347 | 9.465(4.635| 7.606
C. Valenciana 7.697 44| 419 656 586 1.153 475 1.804| 664 | 1.896
Extremadura 7.251 20| 206 245 121 460 | 4.218 923 129 929
Galicia 5.662 15| 336 457 208 745 219 1.870 291 | 1.521
Madrid 21.103| 170 | 1.721| 2.341| 2.214| 3.900 329 5.295(1.424| 3.709
Murcia 3.011 17| 154 246 202 455 323 731| 353 530
Navarra 718 1 68 66 120 103 9 142 52 156
Pais Vasco 1.458 31 118 152 92 290 38 286 120 360
Rioja 321 1 47 27 32 39 9 65 26 75
Ceuta y Melilla 842
Total Espana 149.533 | 1.151 | 7.969 | 17.367 | 11.623 | 19.102 | 17.156 | 31.082 | 9.924 | 34.161

Qomunidades Porcentaje sobre el total en cada Comunidad Auténoma

Auténomas 1 2 3 4 5 6 7 8 9
Andalucia 0,8 4,0 3,8 3,6 72 | 28,1 16,5 2,4 | 33,6
Aragbn 0,3 4,2 5,4 40| 133 | 145 | 223 8,8 | 274
Asturias 0,1 9,2 6,9 6,7 | 16,8 2,6 | 24,8 5,6 | 27,3
Baleares 0,4 6,3 125 | 140 | 185 1,7 | 20,8 46 | 21,2
Canarias 03 | 124 | 11,7 9,6 | 11,3 46 | 223 34| 244
Cantabria 0,7 9,6 | 11,5 54| 21,8 2,8 | 26,0 6,3 | 16,0
Castilla-La Mancha 0,1 5,6 5,3 4,0 9,8 | 16,6 | 19,0 6,3 | 33,2
Castillay Le6n 0,1 4,7 5,3 3,6 | 15,5 9,8 | 21,7 75| 31,8
Cataluna 1,2 4,1 21,9 | 11,9 | 138 0,7 | 20,2 9,9 | 16,2
C. Valenciana 0,6 5,4 8,5 7,6 | 15,0 6,2 | 234 8,6 | 24,6
Extremadura 0,3 2,8 3,4 1,7 6,3 | 582 | 12,7 1,8 | 12,8
Galicia 0,3 5,9 8,1 3,7 | 13,2 39 | 33,0 51| 269
Madrid 0,8 82 | 11,1 10,5 | 18,5 1,6 | 25,1 6,7 | 17,6
Murcia 0,5 5,1 8,2 6,7 | 15,1 10,7 | 243 | 11,7 | 17,6
Navarra 0,2 9,5 9,2 | 16,7 | 143 1,3 | 19,8 7,3 | 21,7
Pais Vasco 0,2 8,1 10,4 6,3 19,9 2,6 | 19,6 8,2 | 24,7
Rioja 0,4 | 14,8 83| 10,1 | 12,2 2,8 | 20,2 8,0 | 23,4
Ceuta y Melilla
Total Espana 0,8 53 | 11,6 78 | 12,8 | 11,5 | 20,8 6,6 | 22,8

Fuente: INEM, Estadistica de Empleo [www.inem.es/cifras/p_estadist2.html].
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rosas Comunidades Autonomas la mayor concentracion se da en el grupo 9 de
la CNOY4 (ocupaciones sin cualificacion), seguida de la correspondiente al grupo 7
(trabajadores cualificados en la industria, la construccién y la mineria), lo que
puede apuntar a lo mismo que antes se explicO con mas detalle al atender a
los desequilibrios en las ocupaciones para el total nacional.

Cuando se calculan las tasas de paro por ocupaciones en las Comunidades
Auténomas con datos de la Encuesta de Poblacion Activa (EPA)>, en todas se
puede observar el mismo patron general, centrado en bajas tasas de paro en
las ocupaciones de mayor cualificacion y altas tasas de paro en las ocupaciones
sin cualificacion (grafico 9). Las tasas de paro en el grupo 2 de la CNO94 estan

GRrAFICO 9
TASAS DE PARO POR OCUPACIONES EN ALGUNAS COMUNIDADES
AUTONOMAS, 2004
(En porcentajes sobre la poblacién activa, segundo trimestre. Comunidades ordenadas
de menor a mayor tasa general de paro)

30
28 m2
o3
25 04
- os
m7
20 w3
18 mo
15 1

13

10
8
5
3

Madrid Pais Vasco Cataluiia C.y Ledn C. Galicia Canarias Andalucia  Total
Valenciana Espafia

Fuente: Explotacion propia de los microdatos de la Encuesta de Poblacion Activa.

5 Que deben limitarse a las de mayor tamafio poblacional para evitar problemas de significacién
debidos al fuerte error muestral que esta doble desagregacion produce en las pequenas. Asimismo, no
es posible ofrecer, por su escaso nimero, datos estadisticamente significativos sobre las tasas de paro
en el grupo 6 de la CNOY4 (trabajadores cualificados en agricultura y pesca) ni siquiera en las mayores
Comunidades Auténomas por tamano de la poblacion activa.

5
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siempre por debajo o en torno al 5 por 100, y las correspondientes al grupo
9 alcanzan o superan, con la excepcion de Madrid, el 15 por 100. Pero si se
atiende a estas distribuciones con un poco mas de atencidn, y especialmente
a las diferencias entre las Comunidades ordenadas de menor a mayor tasa de
paro (en este caso Madrid y Andalucia ocupan cada extremo), puede pensarse
que las diferencias por territorios son atin mas importantes que las diferencias
por ocupaciones. La distancia entre las tasas regionales de paro se amplia conforme
se desciende en los grupos de ocupacion de la CNO94: en el grupo 2 de la
CNOY4 (técnicos y profesionales superiores) en Madrid es un 2,6 por 100, y
en Andalucia un 4,1 por 100; en el grupo 9, la tasa de paro es en Madrid un
9,9 por 100, y en Andalucia nada menos que un 28,9 por 100.

Estas distancias crecientes permiten afirmar que hay un desequilibrio terri-
torial, que viene a solaparse con el ocupacional. Las altas diferencias en los resul-
tados de los mercados de trabajo regionales constituyen también, en si mismas,
un desequilibrio del mercado de trabajo espanol, incluso de mayor entidad que
el caracterizable por ese tipo de desajuste en cada territorio.

Como se ha indicado antes, la posibilidad de la poblaciéon de desplazarse
en busca de territorios con mejores oportunidades de empleo deberia haber actua-
do en el sentido de reducir las distancias entre las Comunidades Autonomas
en cuanto a sus tasas de paro. Pero, segtin avalan unos flujos migratorios interre-
gionales relativamente bajos (aun con las dificultades que entranan la escasez
y los problemas de calidad que presentan los datos disponibles, aspecto que se
trat6 por extenso en el Informe CES 1/2000), la movilidad de las personas entre
los distintos territorios ha sido relativamente baja. En el ano 2003, de acuerdo
con los resultados de la Encuesta de Migraciones del Instituto Nacional de Esta-
distica (cuadro 10), la tasa de migrantes se situé en un 0,99 por 100, lo que
supone un total de algo menos de 400.000 personas en el conjunto de la poblacion;
de ellos, dos terceras partes fueron migrantes interiores (es decir, no procedentes
del extranjero), y en menos de la mitad de los casos estos ultimos realizaron
un traslado a otra Comunidad Auténoma. Con datos de Eurostat, la poblacion
que en 1999 habia cambiado de region de residencia en un afio era, en Espana,
un 0,1 por 100 del total, mientras que en el conjunto de la UE-15 era un 1,2
por 100. Atendiendo a los ocupados, en 2001 habian cambiado en un afo de
region o de pais de residencia (dentro de la Unién Europea) un 0,48 por 100
del total en Espafia, y un 1,5 por 100 en el conjunto europeo.

El origen de este comportamiento se ha atribuido a varios factores economicos,
como las diferencias regionales en los salarios y las que se encuentran en los
precios de la vivienda, y a otros de tipo socioldgico, como la resistencia al traslado
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Cuabpro 10

MIGRANTES POR ZONAS DE PROCEDENCIA Y ZONAS DE DESTINO, 2003
(Miles de personas)

Zona de destino

Zonas de procedencia

Total Noroeste | Nordeste | Madrid | Centro Este Sur Canarias
Total 399,7 24,7 38,5 40,8 59,0 | 145,6 | 483 428
Noroeste 18,7 7,4 — 41 2.9 0,9 0,2 33
Nordeste 25,4 — 19,4 — 0,6 44 0,7 0,3
Madrid 29,0 — 2,1 1,9 11,8 8,7 23 2,3
Centro 428 — 3,0 8,5 25,9 39 0,6 1,0
Este 97,0 5,5 5,1 5,4 41 65,9 73 3,7
Sur 22,0 — 0,6 — 2,1 1,8 | 16,9 0,6
Canarias 21,1 2,1 — 0,2 0,2 1,1 17,6

Extranjero 143,7 9,8 8,4 20,9 11,4 598 | 19,3 14,0

Noroeste: Galicia, Asturias, Cantabria. Nordeste: Pais Vasco, Navarra, La Rioja, Aragén. Centro: Castilla
y Ledn, Castilla-La Mancha, Extremadura. Este: Cataluna, Comunidad Valenciana, Baleares. Sur: Anda-
lucia, Murcia, Ceuta, Melilla.

Fuente: INE, Encuesta de Migraciones 2003.

que provoca la necesidad de romper o atenuar varios de los vinculos que definen
el arraigo y que componian la «red social» en el lugar de origen, asi como la
de establecer otros nuevos en el lugar de destino. Cabria sugerir algunos otros
factores de indole también econémica, como son la temporalidad o el caracter
familiar de las decisiones de traslado. Y, sobre todo, habria que recordar cudles
serian las posibilidades reales de encontrar empleo en otra region. No sdlo es
preciso recordar que el volumen de vacantes es muy inferior al de desempleo,
sino también como evaluarian las personas la posibilidad de encontrar empleo
en otra region: por una parte, no se trata tanto de que haya algunas regiones
con tasas de paro realmente bajas como de que algunas presentan una buena
posicion relativa, lo que no parece base suficiente como para decidir un traslado
a la busqueda de empleo en ellas; por otra parte, en el apartado anterior ya
se vio como el paro afecta mas a las personas con menos cualificacion, y una
tasa de paro baja en una Comunidad Auténoma no necesariamente implica que
la correspondiente a las actividades con menor cualificacion sea igualmente baja.

En 2003 la poblacion migrante con edad laboral presentaba tasas de actividad
relativamente altas (72 por 100 para el total de ambos sexos), tanto en el caso
de los hombres como en el de las mujeres (83,3 y 61,4 por 100, respectivamente),
pero también tasas de paro elevadas (23,3, 19,4 y 28,2 por 100, en ambos sexos,
varones y mujeres) en las zonas de destino. Si se comparan estas tasas con las
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de la poblacién en tramos de edad homogéneos (ya que los migrantes en edad
laboral se concentran en mas del 75 por 100 en el tramo de 20 a 39 afos),
la actividad resulta algo mds baja entre los migrantes en algunos grupos, y el
paro resulta mas alto en todos los casos (cuadro 11).

Cuabpro 11

TASAS DE ACTIVIDAD Y PARO: MIGRANTES Y TOTAL POBLACION,
POR SEXO Y GRUPOS DE EDAD, 2003

(Activos sobre el total de mayores de 16 afos, parados sobre el total de activos.

Porcentajes)
Migrantes
Grupos de edad Tasa de actividad Tasa de paro
Ambos sexos | Varones Mujeres | Ambos sexos | Varones Mujeres
Total (edad) 72,1 83,3 61,4 233 19,4 28,2
Del6a19 40,5 38,4 423 48,1 431 52,2
De 20a29 81,0 87,1 75,1 24,6 21,0 28,6
De 30a39 78,5 89,7 67,9 21,6 171 27,2
De 40 a 49 72,3 90,1 53,7 234 249 20,6
De 50 a 64 56,9 82,1 27,6 14,0 7,7 35,7
De 65y mas 4,0 0,0 6,2 55,5 — 55,5
Total poblacion
Grupos de edad Tasa de actividad Tasa de paro
Ambos sexos | Varones Mujeres | Ambos sexos | Varones Mujeres
Total (edad) 55,0 674 433 11,3 8,2 15,9
Del6a19 24,7 30,4 18,6 31,9 27,2 40,0
De 20229 74,3 79,4 68,9 16,7 13,2 20,8
De 30a39 82,7 94,8 70,3 10,5 7,0 15,3
De 40249 78,0 93,3 62,8 8,2 5,2 12,7
De 50 a 64 52,2 72,2 33,1 7,0 55 10,0
De 65 y mas 1,5 2,3 1,0 1,5 1,0 24

Fuentes: INE, Encuesta de Migraciones 2003; Encuesta de Poblacion Activa, tablas anuales ario 2003.

Finalmente, hay que recordar las diferencias de tamafio en los mercados de
trabajo regionales: el volumen del paro en Andalucia en 1997, por ejemplo, era
mas de cuatro veces el total de poblacion de 16 y mas afios en Navarra; de
haberse producido mayor movilidad, mejor intermediacion y una completa cober-
tura de vacantes en todo el territorio espafol, las tasas de paro serian mas parecidas
entre las regiones, pero seguramente también mas altas en algunas de ellas.

Profundizar més en las causas de este desequilibrio requiere indagar en cues-
tiones que claramente exceden el propdsito de este Informe, pues (entre otras
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cosas) habria que revisar el contenido de los distintos instrumentos de planificacion
del desarrollo regional, o el efecto de los mecanismos de compensacion de rentas.
Sin embargo, hay un grupo de cuestiones sobre el que precisamente gira el objetivo
que se expuso en la introduccion: el disefio de las politicas activas de empleo
y la articulacién de las promovidas desde cada una de las instancias con com-
petencias para ello, con especial atencion a tres aspectos: formacion y cualificacion,
atencion a grupos con mayores dificultades para acceder al empleo (mujeres y
jovenes, sobre todo), y funcionamiento de los sistemas de intermediacion laboral
en un marco de plena descentralizacion de los servicios publicos de empleo. A
ellos se dedicarad el siguiente capitulo.
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CariTULO 2

POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

Las politicas activas de empleo pretenden contribuir a incrementar la emplea-
bilidad de los trabajadores, combinando, a su vez, flexibilidad y seguridad en
el empleo. Ademads, en términos macroecondmicos, la actuacion selectiva sobre
la oferta y la demanda, con medidas tales como el fomento de la iniciativa privada,
la ayuda a la movilidad a sectores con suficiente demanda, o la creacion directa
de empleo, permitirian reducir los desequilibrios o desajustes anteriormente
analizados.

Estas politicas comprenden, de una parte, medidas destinadas a actuar direc-
tamente sobre el mercado de trabajo para aumentar el empleo o reducir el paro,
tales como los incentivos econdémicos (bonificaciones, subvenciones, etc.) a la
contratacion; y de otra parte, las destinadas a mejorar los procesos de ajuste
a corto y medio plazo entre la oferta y la demanda de trabajo, ya sea mediante
la formacion de los activos, el incentivo (o la supresion de obstdculos) a la movi-
lidad geografica de la mano de obra, la mejora de la intermediacion entre los
flujos de oferta y demanda en el mercado de trabajo, e incluso la mejora de
la informacién de este mercado (que es, por ejemplo, una de las tareas de los
observatorios publicos de empleo).
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En el caso espanol, el estudio de las politicas activas de empleo debe partir
de dos factores basicos en su configuracion: su incardinacion en el modelo adop-
tado por la Unién Europea, y el alto grado de descentralizacion en las com-
petencias, servicios y funciones que les atanen. Asi, es preciso recordar, siquiera
brevemente, el marco institucional en el que se desarrollan las politicas activas
de empleo y se ejecutan los programas concretos adoptados, que es lo que se
hard en el apartado 2.1. En el apartado 2.2 se repasaran, también de forma
breve, los resultados de estas politicas en términos generales, que habitualmente
se denominan macroecondmicos. Y en el apartado 2.3 se estudiardn las politicas
activas desarrolladas en Espafia que presentan una mayor relacion con los dese-
quilibrios que se diagnosticaron en la primera parte.

2.1.  MARCO INSTITUCIONAL DE LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO EN ESPANA:
EstrATEGIA EUROPEA DE EMPLEO Y LEY 56/2003

Desde el Consejo Europeo de Luxemburgo, en noviembre de 1997, la Unién
Europea ha venido impulsando cada vez mas, y de manera progresivamente inte-
grada, las politicas de empleo, como desarrollo del nuevo Titulo de Empleo que
se incluy6 en el Tratado de Amsterdam. Asi, las politicas activas en Espafia vienen
en buena parte definidas en sus lineas generales por el marco europeo.

El Consejo Europeo de Lisboa, en marzo de 2000, defini6 una estrategia
global para el crecimiento econémico a largo plazo, el pleno empleo, la cohesion
social y el desarrollo sostenible en una sociedad basada en el conocimiento, comtin-
mente conocida como Estrategia de Lisboa, siendo una pieza importante de ella
el conjunto especificamente destinado al empleo, denominado Estrategia Europea
de Empleo (EEE). Dicho conjunto reordené y amplié las distintas directrices
para el empleo que habian venido informando la politica comunitaria, y se com-
pletdé con una serie de objetivos cuantitativos a diez afos. Para instrumentar
esta estrategia se formularon cuatro grandes pilares, bajo cada uno de los cuales
anualmente se definirfan distintas directrices, que debian desarrollar los Estados
miembros en politicas concretas, dentro de sucesivos programas nacionales para
el empleo de caracter anual. Los pilares consistian en:

I. Mejora de la capacidad de insercion profesional.
II. Desarrollo del espiritu de empresa.

III. Fomento de la capacidad de adaptacion de los trabajadores y las
empresas.
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IV. Refuerzo de las politicas de igualdad de oportunidades en el mercado
laboral.

Dentro de este proceso, sucesivas revisiones de la EEE han llevado a deter-
minar la necesidad de simplificarla y ofrecer enfoques y orientaciones més gene-
rales, con mayor determinacion de las acciones prioritarias y responsabilidades
mas claramente definidas. Todo ello ha desembocado, ya en junio de 2003, en
una importante modificacion de la EEE para 2003-2005, cuyos nuevos rasgos
son: la definicion de tres objetivos generales, cuyo logro pasa por el cumplimiento
de cuatro requisitos basicos que deberan recogerse en la aplicacion por los Estados
miembros de la Estrategia revisada; el menor nimero de directrices, reducido
a solo diez; y la vigencia trianual de estas directrices (recuadro 1). Paralelamente
se ha ido definiendo un conjunto cada vez més amplio de indicadores cuantitativos
para la medicién y evaluacion de las politicas en las que se vayan plasmando
estas lineas generales.

Por otro lado, en el caso espafiol, el estudio y la evaluacion de las politicas
activas de empleo deben abordarse partiendo de su configuraciéon multiple (tanto
en su diseio como en su ejecucion), que deriva de la actual distribucion de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en la materia, y de
la capacidad de las administraciones locales de adoptar, a su vez, medidas com-
plementarias. Precisamente por ello, es preciso recordar, siquiera brevemente,
el marco que define la nueva Ley 56/2003, de Empleo (LE), que cuenta entre
sus objetivos armonizar el modelo surgido en la actual distribucion de compe-
tencias, y asegurar la adecuada cooperacion y coordinacion entre las diferentes
Administraciones y entre los agentes, pablicos y privados, implicados, movilizando
y optimizando los recursos disponibles para lograr mayores niveles de eficiencia
en las politicas de empleo.

La LE desarrolla un concepto integral de politica de empleo, entendida como
el conjunto de decisiones adoptadas por el Estado y las Comunidades Auténomas
que tienen por finalidad el desarrollo de programas y medidas tendentes a la
consecucion del pleno empleo, asi como la calidad del empleo, a la adecuacion
cuantitativa y cualitativa de la oferta y demanda de empleo, y a la reduccion
y debida proteccion en las situaciones de desempleo. La amplitud de ese concepto
hace necesario regular las competencias de cada cual en su disefio y ejecucion,
sin olvidar el papel de las corporaciones locales en el desarrollo de las politicas
activas. Adquiere asi total significado la prevision de un Sistema Nacional de
Empleo (SNE) basado en un modelo de descentralizacion territorial y coordi-
nacion funcional, y destinado, entre otros fines, a: incrementar progresivamente
las tasas de intermediacion laboral, garantizar la aplicacion de las politicas activas

HES
dd 2

43



HES
dd 2

44

INFORME 1/2005

REcuabpro 1
ESTRATEGIA EUROPEA DE EMPLEO PARA EL PERIODO 2003-2005

Objetivos

Pleno empleo.

Promocion de la calidad y la productividad del trabajo.
Refuerzo de la cohesion y la inclusion social.

Directrices

1. Introducir o reforzar medidas activas y preventivas des-
tinadas a los desempleados y las personas inactivas.

2. Potenciar el espiritu de empresa y promover la creacion
de empleo.

Requisitos 3. Abordar los cambios y promover la adaptabilidad en el
trabajo.

Incrementar la capacidad de | 4
adaptacion de los trabajadoresy |
las empresas.

Atraer mas personas al mercado

Promover el desarrollo de los recursos humanos y del
aprendizaje permanente.

5. Aumentar la oferta de mano de obra y promover la pro-

de trabajo. longacion de la vida activa.

Lograr que la inversion en capital | 6. Promover la igualdad de oportunidades entre hombres
humano sea cada vez mayor y y mujeres.

LI, L . 7. Promover la integracion de las personas desfavorecidas
Asegurar la aplicacion efectiva en el mercado de trabajo y combatir la discriminacion
de las politicas mediante una de que son objeto.

mejor gestion. - - ——
8. Hacer que trabajar sea mas rentable por medio de incen-
tivos que hagan atractivo el empleo.

9. Regularizar el trabajo no declarado.

10. Corregir las disparidades regionales en materia de
empleo.

de empleo y de la accion protectora por desempleo, asi como asegurar la unidad
del mercado de trabajo en todo el territorio espafiol, su integracion en el mercado
unico europeo y la libre circulacion de los trabajadores.

El SNE esta integrado por el Servicio Publico de Empleo Estatal y los Servicios
Publicos de Empleo de las Comunidades Autonomas. El primero se articula como
un organismo autéonomo de la Administracion General del Estado encargado
de la ordenacion, desarrollo y seguimiento de la politica de empleo®. Los servicios

® Conforme a la disposicion adicional 1.* de la LE, el Servicio Ptblico de Empleo Estatal quedarfa
subrogado en la posicién juridica del Instituto Nacional de Empleo (INEM).
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autondmicos, a su vez, son aquellos 6rganos o entidades a quienes se encomienden,
en su correspondiente dmbito territorial, la gestion de la intermediacion laboral
y de las politicas activas de empleo’. Ademas, en aras de dotar de una mayor
transparencia al mercado de trabajo, se determinan ciertos principios comunes
de actuacion, entre los que cabe destacar la integracion, compatibilidad y coor-
dinacion de los sistemas de informacion, asi como la existencia de un sitio comun
en red telematica que posibilite el conocimiento de las ofertas y demandas de
empleo y oportunidades de formacion en todo el territorio del Estado.

La LE opta por un concepto amplio de politica activa de empleo, que englo-
baria miltiples y variados programas y acciones, destinados a la consecucion de
determinados objetivos (recuadro 2). Ademas, conforme a las directrices de la
EEE, su diseno debe atender, especialmente, al enfoque preventivo de las situa-
ciones de desempleo de larga duracidn, articulando las diferentes medidas en
torno a los itinerarios de insercion laboral suscritos por los trabajadores deman-
dantes de empleo®. Asimismo, deben adoptarse programas especificos destinados
a fomentar el empleo de ciertos colectivos prioritarios, especialmente jovenes,

REcUADRO 2

OBJETIVOS DE LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO
EN LA LEY 56/2003, DE EMPLEO

Informar y orientar hacia la bisqueda activa de empleo.

Desarrollar programas de formacion profesional ocupacional y continua y cualificar para el trabajo.
Facilitar la préctica profesional.

Crear y fomentar el empleo, especialmente el estable y de calidad.

Fomentar el autoempleo, la economia social y el desarrollo de las pequenas y medianas empresas.
Promover la creacion de actividad que genere empleo.

Facilitar la movilidad geografica.

Promover politicas de insercion laboral de personas en situacién o riesgo de exclusién social.

Garantizar la igualdad de oportunidades y no discriminacion.

7 No obstante, conforme a la disposicion transitoria 2. de la LE, la gestion de las politicas activas
de empleo relativas a intermediacién y colocacién en el mercado de trabajo, fomento del empleo en
el ambito estatal y formacion profesional y continua seguird siendo competencia del Servicio Publico
de Empleo Estatal, mientras que la misma no haya sido transferida a las Comunidades Auténomas.

8 La reforma de la proteccion por desempleo en el afo 2002 opté por un modelo de desempleo
activo. Entre las obligaciones de los trabajadores desempleados (art. 231 LGSS) se estableci6 la obligacion
de suscribir un compromiso de actividad, en el que se plasma su voluntad de buscar activamente empleo,
participar en acciones de mejora de la ocupabilidad y aceptar una colocacion adecuada conforme a un
itinerario de insercion.
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mujeres, parados de larga duracién mayores de 45 afios, personas discapacitadas
y trabajadores inmigrantes.

2.2.  ALCANCE AGREGADO DE LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO
EN EspaNa

Una de las principales consecuencias de la asuncion de la Estrategia de Lisboa
es que las politicas activas de empleo han adquirido un importante protagonismo
en el seno de la Union Europea. Conforme a la EEE, los diferentes Estados
miembros vienen elaborando anualmente programas nacionales de accion para
el empleo. De entre los diferentes pilares que sustentan esta estrategia, sin duda
el referido a la mejora de la capacidad de insercion profesional de los trabajadores
es el que concentra la mayor parte de las politicas activas de mercado de trabajo.

Aunque probablemente haya servido mas para ordenar programas y actua-
ciones ya existentes que para el diseno y la puesta en marcha de otros nuevos,
esa orientacion ha fundamentado la puesta en practica de diferentes medidas
reflejadas en los sucesivos Planes Nacionales de Accion para el Empleo del Reino
de Espafia, destinadas, entre otros fines, a incentivar la participacion en el mercado
de trabajo, potenciar la bisqueda de empleo o promover la igualdad de opor-
tunidades. Tomando como referencia el Plan de 2004, en el recuadro 3 se recogen
sus principales medidas e iniciativas.

REcuADRO 3

PRINCIPALES ACCIONES DEL PLAN NACIONAL DE ACCION
PARA EL EMPLEO 2004

Objetivos

Como novedad frente a anteriores Planes y conforme a la situacion del mercado laboral espaol,
se establecen los siguientes objetivos de empleo para el afio 2005:

Tasa de empleo global: 61,1 por 100.
Tasa de empleo femenino: 48,5 por 100.

Tasa de empleo personas de 55 a 64 afos: 41,7 por 100.

Prioridades

Incremento del nivel de empleo y disminucion de la temporalidad.
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REecuabpro 3 (Continuacion)

Reduccion de las distancias existentes en la situacion laboral de las mujeres en Espafia con
relacion a los hombres.

Impulso de la estabilidad en el empleo.

Potenciacién y modernizacién de los servicios publicos de empleo, asi como establecimiento
de una relacion de colaboracion y coordinacién entre el Servicio Pablico de Empleo Estatal
y los autonémicos.

Impulso de la simplificacion de los tramites de creacion de empresas.

Incremento del gasto de inversion en educacion, I+D y en tecnologias de la informacion y
de la comunicacion.

Directriz 1. Medidas activas y preventivas a favor de los desempleados y las personas inactivas.

Durante 2004, el Plan contempla la participacion de 1.717.183 desempleados en acciones de
insercion, con un presupuesto estimado en 2.738 millones de euros. Las acciones que se van
a desarrollar se identifican con las de afos anteriores, destindndose mas del 70 por 100 del
presupuesto a formacion ocupacional, programas de formacion-empleo y empleo de interés
social.

En respuesta a las Recomendaciones de Empleo, se prevé el desarrollo reglamentario de la
Ley de Empleo y, entre otras acciones destinadas a modernizar los servicios publicos de empleo,
el aumento de la dotacion presupuestaria de estos servicios y la puesta en marcha del SISPE
en todos sus dominios (intermediacion laboral, formacién profesional, Escuelas taller y Casas
de oficio).

Directriz2. Creacion de puestos de trabajo y espiritu de empresa.

Se mantienen las lineas de actuacion ya definidas en anteriores Planes, como el apoyo financiero
a las Pymes, el fomento de la economia social y el autoempleo. Asimismo, se prevé el desarrollo
de programas de apoyo financiero a mujeres empresarias y la puesta en marcha de medidas
destinadas a promover el espiritu empresarial a través de los ciclos de ensefianza asi como
el fomento de convenios de colaboracion entre las Administraciones y las organizaciones empre-
sariales y sindicales.

Directriz 3. Facilitar el cambio y promover la adaptabilidad y la movilidad.

Los ejes de actuacion del Plan en esta materia se conectan con el compromiso de desarrollar
las mesas de didlogo social resultantes del Acuerdo sobre competitividad, empleo estable y
cohesion social, de 8 de julio de 2004.

Directriz4. Desarrollo del capital humano y la educacion permanente.

Se prevé continuar con las acciones abordadas en Planes anteriores y se anuncia la puesta
en marcha de una serie de reformas legislativas, de organizacion y funcionamiento de las
ensenanzas formales y no formales, destinadas a aumentar el porcentaje de jovenes que
completan la educacién secundaria y desarrollar la estrategia de aprendizaje permanente.
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REecuabpro 3 (Continuacion)

Desde un punto de vista econdmico, es destacable, no obstante, la disminucién prevista en
el numero de participantes y en el gasto del Programa de Formacion en Telecomunicaciones
(FORINTEL).

Directriz 5. Aumentar la oferta de mano de obra y promover la prolongacién de la vida
activa.

Las lineas de actuacion del PNAE-2004 contemplan diferentes iniciativas, que inciden en el
régimen de las autorizaciones de trabajo de los extranjeros en Espafa, en el marco de la Ley
Orgénica 14/2003, de 20 de noviembre, de reforma de la Ley Orgéanica 4/2000, de 11 de enero,
sobre Derechos y libertades de los extranjeros en Espafa, y, especialmente, en el proceso
de didlogo social en torno a su desarrollo reglamentario.

Directriz 6. Igualdad entre hombres y mujeres.

Ademas de recordar los compromisos previstos en el ANC 2003-2004 y en la Declaracion
de julio de 2004, se prevé la adaptacion de la legislacion espafiola a la normativa comunitaria
sobre no discriminacién por razon de sexo, la profundizacion en las politicas de conciliacion
de la vida laboral y familiar y la potenciacion de las actuaciones inspectoras en el dmbito
de las relaciones laborales.

Directriz 7. Promover la integracion de las personas desfavorecidas en el mercado de trabajo
y combatir la discriminacién de que son objeto.

Las acciones a favor de la integracién de las personas desfavorecidas se articulan en torno
a tres ejes: educacion y formacion de jovenes y adultos, personas con discapacidad e inmigrantes.
Respecto al primero, se contempla el desarrollo de acciones formativas medioambientales en
el marco del Programa operativo «Iniciativa empresarial y formacion continua». En lo que
se refiere a las personas con discapacidad se prevé la realizacion, con la participacion de los
agentes sociales, de un plan especial de promocion del empleo de las personas de este colectivo,
asi como la modificacién de la normativa reguladora de los centros especiales de empleo.
Por lo que respecta a los inmigrantes se desarrollan diferentes actuaciones en el marco del
Programa de lucha contra la discriminacion, como el disefio de itinerarios integrados de inser-
cion laboral para inmigrantes.

Directriz 8. Hacer que trabajar resulte rentable por medio de incentivos que hagan atractivo
el empleo.

Ademas del fomento de la contratacion indefinida mediante bonificaciones en las cuotas
sociales, cuyo presupuesto asciende a 2.270 millones de euros, se pretende abordar, en el
marco del didlogo social, el analisis y puesta en marcha de soluciones frente a la excesiva
temporalidad en el empleo. Asimismo, se prevé el progresivo incremento del salario minimo
y la coordinacion de los distintos servicios publicos de empleo y de las politicas activa y
pasivas de empleo.




POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

REecuabpro 3 (Continuacion)

Directriz9. Regularizar el trabajo no declarado.

El PNAE-2004 centra esta Directriz en la intensificacion de las labores de la Inspeccion de
Trabajo y del Servicio Piblico de Empleo Estatal, a través de un Convenio de colaboracion
en materia de empleo y prestaciones, y en la profundizacion de la colaboracion entre la Ins-
peccion y el Instituto de la Mujer.

Directriz 10. Hacer frente a las disparidades regionales en materia de empleo.

En relacion con esta Directriz, el Plan contempla la potenciacion de la creacion de empleo

en el dmbito local, incentivos regionales y ayudas a la movilidad para demandantes de empleo.

En este contexto, es evidente el interés de observar en términos comparados
el alcance de las politicas activas de empleo en Espana, pues aunque su eficiencia
se asocie a un disefo y ejecucion capaces de maximizar sus potenciales efectos
sobre las personas a las que van dirigidas, y aunque su eficacia dependa en ultimo
término de la economia, desde luego también estan asociadas al volumen de
recursos que se hayan aplicado.

Pero la valoracion de este alcance no puede ser sino muy general, ya que
la comparacion ha de limitarse a la que permiten efectuar los datos y las cla-
sificaciones de la OCDE (recuadro 4) y de la Union Europea (recuadro 5). Ambas
optan, en la préctica, por recoger las medidas directamente destinadas a los desem-
pleados o a mejorar la situacion del mercado de trabajo que comportan gasto
publico. Se excluyen, asi, los cambios normativos que no incorporen un incentivo
econdmico directo (por ejemplo, en el caso espafiol, la reduccion a 33 dias, en
la Ley 63/1997, de la indemnizacion por despido objetivo improcedente en con-
tratos indefinidos celebrados a su amparo), y también politicas de otros dmbitos
(por ejemplo las de desarrollo regional en la Unién Europea) aun cuando puedan
tener efectos sobre el volumen de empleo y sobre su localizacion®. El conjunto,
de acuerdo con la OCDE, se clasifica en politicas pasivas (basicamente las pres-
taciones por desempleo) y activas.

Los datos asi calculados se comparan a través de tres indicadores basicos:
el gasto publico en porcentaje del PIB, como indicador del esfuerzo realizado;
ese mismo gasto en puntos de PIB por punto de tasa de paro, como indicador
de su intensidad relativa; y el nimero de personas acogidas en porcentaje sobre
el total de desempleados o de la poblacion activa, como indicador de su cobertura.

° Véase Lluis Fina Sanglas, Mercado de trabajo y politicas de empleo, CES, 2001. Recopilacién in
memoriam de trabajos del autor sobre la materia, pag. 251.
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Asimismo, aunque en buena parte esté determinado por otros factores, se suele
incorporar el peso relativo de las medidas activas y pasivas sobre el total de gasto.

Los ultimos datos disponibles de la OCDE, correspondientes al afio 2002
(cuadro 12), indican que el gasto publico en el total de medidas ascendié a un
2,4 por 100 del PIB, apenas medio punto por debajo de la media UE-15. No
obstante, al atender al cociente entre ese gasto y la tasa de paro, Espana retrocede
posiciones, situdndose, con un valor de 0,21 en los tltimos lugares de la tabla,
solo por delante de Grecia, Italia y el Reino Unido, y a mucha distancia de
Dinamarca y Holanda, que arrojan valores superiores a 1 en este indicador.

También retrocede la posicion espafola al atender a las medidas activas, dado
que el mayor volumen relativo de paro en Espafa condiciona la sujecion de
una parte igualmente alta en términos relativos del gasto a financiar las pres-
taciones por desempleo. En el afio 2002 Espana dedicé un 0,87 por 100 del
PIB a medidas activas, lo que equivale a un 0,08 por 100 del PIB por punto
de tasa de paro, situdndose de nuevo en los ultimos lugares de la UE-15. Pero,
al margen de ello, hay algunos rasgos claros en la distribucion espanola del esfuerzo
en politicas activas entre los distintos grupos de programas, siempre segin los
datos de la OCDE que figuran en el cuadro 12, pero claramente visibles también
en los datos de la Unién Europea que componen el cuadro 13:

— EI principal de estos rasgos, del que en buena parte derivan los demas,
es el alto porcentaje (mas de la mitad) sobre el total dedicado a medidas
activas que supone la rabrica «4. Subvenciones a la creaciéon de empleo».
Después de Bélgica, Espana es el pais que mas dedica a esta rabrica en
el total de su gasto en medidas activas, probablemente como resultado
de la importancia que ha cobrado el fomento de la contratacion indefinida
en los programas de empleo adoptados desde 1997.

— Es pequeno el importe dedicado a la rabrica «1. Servicios ptblicos de
empleo». El dato espafol, como porcentaje del PIB, es en este caso el
segundo mas bajo de la UE-15. Estos programas comprenden, entre otras,
la gestion de las colocaciones y la intermediacion laboral, sin duda impor-
tantes en la reduccion de posibles desajustes o desconexiones entre oferta
y demanda de trabajo.

— En la rtbrica «2. Formacion profesional», el dato de Espana en «Formacion
para empleados» es uno de los més altos (0,10 por 100 del PIB, sélo
por detrds de Dinamarca y Bélgica), mientras que en «Formacion para
desempleados» es uno de los mas bajos (0,12 por 100 del PIB, igual que
Grecia y solo por delante de Portugal y el Reino Unido).
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POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEQ

REcuADRO 4

DEFINICIONES DE LAS CATEGORIAS Y SUBCATEGORIAS NORMALIZADAS
DE LOS PROGRAMAS RELACIONADOS CON EL MERCADO DE TRABAJO
EN LA OCDE

Programas activos

1. Servicios publicos de empleo y administracion de los programas

Comprenden los siguientes servicios: colocacion, asesoramiento y orientacion profesional; cursos
de busqueda de empleo y otros tipos de asesoramiento intensivo para las personas que tienen
dificultades para encontrar trabajo; ayuda a la movilidad geografica y a la financiacién de los
gastos similares originados por la busqueda de empleo y la colocacion.

Estan comprendidos, ademas, todos los costes administrativos de los organismos encargados
del mercado de trabajo (centrales y descentralizados), incluidos los responsables de gestionar
las prestaciones por desempleo (aun en los casos en los que sean instituciones independientes),
asi como los costes administrativos de otros programas relacionados con el mercado de trabajo.

2. Formacion profesional

Medidas de formacion adoptadas por motivos relacionados con la politica del mercado de trabajo,
excluidos los programas especiales destinados a los jovenes y a los discapacitados. Los gastos
comprenden tanto los costes de los cursos como las ayudas de subsistencia concedidas a las personas
que reciben formacion. También estan comprendidas las subvenciones otorgadas a los empresarios

por la formacion que se imparte en su empresa, pero no los gastos que realizan éstos.

a) Formacion de parados adultos y de traba-
jadores que corren el riesgo de perder el empleo.

Programas destinados principalmente, aunque
no siempre de manera exclusiva, a los parados
y a los trabajadores que corren el riesgo de per-
der el empleo o0 a otros grupos desfavorecidos
como los pobres. La formacién se imparte en
su mayoria en centros, pero a menudo también
en las empresas.

b) Formacién de adultos ocupados.

Ayuda a la formacion por motivos relacionados
con la politica del mercado de trabajo que no
sean la necesidad de ayudar a los parados y a
los trabajadores que corren el riesgo de perder
el empleo. Se trata sobre todo de ayudas con-
cedidas a las empresas para la formacion de
su personal en general.

3. Medidas destinadas a los jovenes

Sélo estan comprendidos los programas especiales destinados a los jovenes que facilitan la tran-
sicion de la escuela al trabajo. No engloban, pues, la participacion de los jovenes en los programas

que van destinados también a los adultos.

a) Medidas destinadas a los jévenes parados
y desfavorecidos.

Educacion, formacion o précticas laborales de
recuperacion para jévenes desfavorecidos a fin
de facilitar la transicion de la escuela al trabajo.
El principal grupo al que van dirigidas suele
ser el de las personas que no han realizado estu-
dios reglados de nivel secundario superior o de
formaciéon profesional y que no consiguen
encontrar trabajo.

b) Ayuda al aprendizaje y otros tipos de for-
macién de los jévenes de caracter general.
Engloba numerosos tipos de formacion y de
précticas laborales en empresas destinados a los
jovenes. El acceso no esta limitado a las per-
sonas que tienen problemas de empleo.
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REecuabpro 4 (Continuacion)

4. Subvenciones a la creacién de empleo

Se trata de medidas destinadas a fomentar la contratacion de parados y otros grupos especificos
en funcion de las prioridades de la politica relacionada con el mercado de trabajo (a excepcion
de los jévenes y los discapacitados).

a) Subvenciones al empleo per- | b) Ayudasalosparadosque | ¢) Creacién directa de
manente en el sector privado. crean nuevas empresas. empleo.

Subvenciones salariales a la con- | La ayuda puede consistir en | Trabajo temporal y, en algu-
tratacion de trabajadores perte- | prestaciones por desempleo o | nos casos, empleo permanen-
necientes a grupos especificos o, | en subvenciones especiales. | te en el sector publico o en
en algunos casos, al empleo per- organismos sin fines de lucro,
manente de personas cuyo pues- ofrecidos a los parados.

to de trabajo se encuentra ame-
nazado. No estdn comprendidas
las ayudas destinadas principal-
mente a cubrir los costes de capi-
tal de las empresas, ni las subven-
ciones generales al empleo ni las
que se conceden a todos los tra-
bajadores en determinadas regio-
nes.

5. Medidas en favor de los discapacitados

Sélo estan comprendidos los programas destinados a los discapacitados. Esta categoria no engloba
todos los esfuerzos realizados por los poderes puiblicos para ayudar a estas personas.

a) Rehabilitacion. b) Empleos destinados a los discapacitados.

Evaluacién de aptitudes, medidas de adapta- | Trabajo protegido y subvenciones al empleo
cion al trabajo y cursos de formacion especificos | permanente.

impartidos al margen de la formacién profe-
sional ordinaria.

Programas «pasivos» o de mantenimiento de los ingresos

6. Seguro de desempleo

Todos los tipos de prestaciones en dinero destinadas a indemnizar por el paro, salvo la jubilacion
anticipada. Abarca, ademas de las prestaciones contributivas y asistenciales, las indemnizaciones
por despido financiadas por el Estado, las indemnizaciones de los trabajadores cuyas empresas
quiebrany las ayudas especiales a algunos grupos, como los trabajadores en suspension de empleo.

7. Jubilacién anticipada por motivos relacionados con el mercado de trabajo

Esta categoria abarca solamente los programas especiales en los que los trabajadores reciben
pensiones de jubilacién porque no tienen empleo o por motivos relacionados con la politica
del mercado de trabajo. No estan comprendidas las pensiones de invalidez. Los gastos realizados
en estos programas dependen en gran medida de que las pensiones de jubilacién anticipada
estén subvencionadas y no se financien dentro de los planes ordinarios de pensiones, por ejemplo,
por medio de reducciones de las cantidades pagadas calculadas con criterios actuariales.

Fuente: OCDE, Perspectivas del empleo 1993 (MTAS, 1993).
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REcuADRO 5

DEFINICIONES DE LAS CATEGORIAS Y SUBCATEGORIAS NORMALIZADAS
DE LOS PROGRAMAS RELACIONADOS CON EL MERCADO DE TRABAJO
EN LA COMISION EUROPEA

Categorias de la clasificacion por tipo de accion

0. Servicios piblicos de empleo

Facilitan los procesos de busqueda de empleo y estan generalmente disponibles a todos los
que buscan empleo.

1. Asesoramiento intensivo y asistencia en la bisqueda de empleo

Programas de asistencia en el proceso de bisqueda de empleo mediante un asesoramiento inten-
sivo e individualizado; estdn dirigidos a personas registradas como desempleadas, en bisqueda
de empleo y con especiales dificultades para conseguir un trabajo, asi como a otros grupos
con dificultad de acceso al mercado de trabajo.

2. Formacion profesional

Programas destinados a mejorar la empleabilidad del desempleado y otros grupos objetivo a
través de la formacion, financiados por organismos piiblicos. Las medidas incluidas en esta cate-
gorfa deben incluir clases presenciales, o si el proceso formativo se realiza en el puesto de
trabajo, una supervision especifica orientada al propdsito del programa.

Se clasifica en las siguientes acciones:

2.1. Formacién profesional institucional.

2.2. Formacién profesional en el puesto de trabajo.
2.3. Formacion profesional integrada.

2.4. Apoyo especial para aprendizaje.

3. Rotacion laboral y trabajo compartido

Programas que facilitan la insercion en un puesto de trabajo de personas desempleadas o incluidas
en otro grupo objetivo, sustituyendo horas trabajadas por un empleado existente.

Se divide en dos acciones:
3.1. Rotacion laboral.
3.2. Trabajo compartido.

4. Incentivos al empleo

Son programas que facilitan el reclutamiento de personas desempleadas y otros grupos objetivo,
o0 ayudan a asegurar la continuidad en el empleo de personas en riesgo involuntario de pérdida
de empleo. La mayorifa de costes laborales normalmente esta cubierto por el empresario.

Se subdivide en la siguiente clasificacion:
4.1. Incentivos de reclutamiento.
4.1.1. Permanente.
4.12. Temporal.
4.2. Incentivos al mantenimiento del empleo.
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REecuabpro 5 (Continuacion)

5. Integracion de discapacitados

Estos programas se dirigen a promover la integracion de personas discapacitadas en el mercado
de trabajo.

Se clasifican en:

5.1. Empleo regular.

5.2. Empleo protegido.

5.3. Otra formacion y rehabilitacion.

7. Incentivos a la creacion de empresas

Estos programas promocionan la empresa impulsando a desempleados y grupos objetivo a iniciar
sus propios negocios o convertirse en autonomos.

8. Compensacion por desempleo

Son programas dirigidos a compensar a los individuos la pérdida de salario a través de la provisién
de beneficios econdmicos cuando:

— Son capaces de trabajar y tienen disponibilidad para ello, pero son incapaces de encontrar
un empleo adecuado.

— Estan retirados o forzados a trabajar cortos periodos de tiempo, o se encuentran tempo-
ralmente inactivos por motivos econdmicos u otras razones (incluidos efectos estacionales).

— Han perdido su puesto de trabajo por motivo de reestructuracion o similar (compensacién
redundante).

Esta categoria se clasifica en:
8.1. Aportaciones por desempleo.
8.1.1. Seguro de desempleo.
8.1.2. Asistencia por desempleo.
8.2. Aportaciones parciales por desempleo.
8.3. Aportaciones por desempleo a tiempo parcial.
8.4. Compensacion redundante.
8.5. Compensacion por quiebra.

9. Jubilacién anticipada

Programas que facilitan el retiro total o parcial de trabajadores mayores que han asumido escasas
posibilidades de encontrar un trabajo o cuyo retiro facilita la incorporacién de un desempleado
o una persona de algin grupo objetivo.

Se clasifica en:

9.1. Condicional.
9.1.1. Completo.
9.1.2. Parcial.

9.1. Incondicional.
9.1.1. Completo.
9.1.2. Parcial.

Fuente: Eurostat, European Social Statistics. Labour market policy, expenditure and participants, 2004.
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2.3.  EVALUACION DE LAS PRINCIPALES POLITICAS ACTIVAS. IMPACTO
SOBRE LOS DESEQUILIBRIOS

Hasta hace relativamente poco tiempo, eran contados los casos en que se
procedia a evaluar de forma sistematica, mas alld de la comparacion del gasto
aplicado a través de distintos indicadores, las politicas activas de empleo. Sin
embargo, esta evaluacion resulta imprescindible, toda vez que sdlo a través de
ella se puede conocer el grado de cumplimiento de los objetivos propuestos vy,
sobre todo, la eficiencia de los programas adoptados, esto es, su grado de eficacia
una vez descontado el efecto de varios factores, asociados a la aplicacion de
estos programas, pero ajenos a ellos. De entre tales factores, cabe destacar dos:
El efecto «ganga» 0 «peso muerto», que consiste en la evidencia de que una
parte de los desempleados que obtienen un empleo tras participar en algin pro-
grama o ser uno de los grupos objetivo del programa lo habrian obtenido igual
sin haberse ejecutado dicho programa; y el efecto «sustitucion», tanto entre per-
sonas como entre empresas (llamado a veces «desplazamiento»), por el que algu-
nos de los participantes o destinatarios de un programa o una politica acceden
a empleos que hubieran obtenido otros sujetos no participes o no cubiertos (aun-
que hay que recordar que este puede ser uno de los objetivos), y en el que
parte de los puestos creados en las empresas cubiertas se generan en detrimento
del empleo en otras empresas no cubiertas'’. A ellos se afiadiria, en algunos
casos, el llamado efecto «rotacién», por el cual los beneficiarios obtienen un
empleo de corta duracién como consecuencia del programa y vuelven luego al
paro 'l

En términos macroecondmicos, dado que su principal objetivo es la emplea-
bilidad, la traduccion de estos efectos consiste en la evidencia de que las politicas
activas sélo tienen un impacto limitado en el volumen total de empleo creado
o en la reduccion del paro, que estdn determinados, muy en primer lugar, por
las condiciones generales de la economia.

La evaluacion de las politicas activas puede hacerse en dos planos, macro
y microecondmico. El primero busca determinar el efecto neto de estas politicas
sobre una serie de variables indicativas de la situacion global del mercado de

" OCDE, Evaluacién de programas de empleo y medidas sociales. Estado actual de una cuestion compleja
(MTSS, 1992). Y, sobre todo R. G. Fay, Enhancing the effectiveness of active labour market policies. Evidence
from programme evaluations in OECD countries (OCDE, 1996), pags. 43-48.

' B. Gazier, «Evaluacién de las politicas activas de empleo: experiencias europeas», en MTAS (ed.),
La evaluacion de las politicas de ocupacion (MTAS, 2001).
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trabajo o del conjunto de la economia (tasas de empleo y desempleo, produc-
tividad...). A su vez, las evaluaciones microecondmicas, basadas en datos indi-
viduales y desagregados, tratan de determinar el efecto de los programas sobre
los sujetos participantes en los mismos (probabilidad de salida del desempleo,
salarios, calidad y estabilidad del empleo obtenido...).

Como ya se ha sefalado, la evaluacion macroeconémica'> de las politicas
activas arroja, como conclusion general para toda el area de la OCDE, que sus
resultados son positivos, aunque ldgicamente limitados. Para el caso concreto
de Espana, hay que advertir la escasez de trabajos de evaluacion de corte macroe-
condmico, que se cifien casi exclusivamente, ademas, al ambito académico . Esta
circunstancia apoya la solidez de las técnicas usadas en las evaluaciones, pero
a cambio éstas distan de ser «oficiales», no son sistematicas y periddicas, y en
pocas ocasiones se cifien a la arquitectura institucional de las politicas, lo que
dificulta su uso para disefiar propuestas de mejora.

De cualquier forma, estudios empiricos '* recientes para el caso espafiol sugie-
ren conclusiones similares a los disponibles para el conjunto internacional. En
primer lugar, en el plano macroecondmico, la formacion resulta tener siempre
un claro efecto positivo (significativo estadisticamente hablando) sobre la tasa
de paro, esto es, un mayor gasto en formacion se asocia a una reduccion del
desempleo; otras politicas activas, en cambio, presentan efectos menos claros
en casi todas las evaluaciones. En segundo lugar, el gasto total en politicas de
empleo parece que presenta una asociacion de signo positivo con la tasa de empleo
(es decir, que a mayor gasto mayor aumento en la tasa de empleo), pero esta
asociacion es mas débil desde el punto de vista del contraste estadistico, por
lo que debe tomarse con cautela. Puede sefnalarse, ademds, que las evaluaciones
sobre la eficacia de las politicas activas en Espana basadas en la observacion
de la relacion paro-vacantes apuntan a una mejora en ésta a través también de
la formacion ocupacional (recuadro 6). Finalmente, aunque no se cuenta con
trabajos de evaluacion macroecondémica sobre la materia, hay que recordar que
el ritmo de creacion de empleo indefinido y los volimenes alcanzados por la

12 Véase, por ejemplo, un estudio reciente para 20 paises de la OCDE: Jan Bonne y Jan C. van
Ours, Effective active labor market policies, Institute for the Study of Labour (IZA), Bonn, octubre de
2004.

3 Un completo estudio panordmico de estos trabajos hasta el afio 2000 se encuentra en F. Sdez,
«Politicas de empleo y su evaluacion en Espana», en La evaluacion de las politicas de ocupacion, edicion
revisada de los trabajos presentados en el seminario de mismo titulo, dirigido por Lluis Fina en la UIMP,
Barcelona, 1999 (MTAS, 2000).

4 Entre ellos, C. Garcia Serrano, «Los resultados de las politicas activas de mercado de trabajo
en Espana», en el ya citado La evaluacion de las politicas de ocupacion (MTAS, 2000), que incorpora
en el estudio datos por Comunidades Auténomas para dar mayor solidez a los resultados.
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REcUADRO 6

EVALUACION MACROECONOMICA DE POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO
DE TRABAJO EN ESPANA: ALGUNOS RESULTADOS (1985-2000)

Medida de referencia Efectos analizados Impactos de la medida

Gasto en politicas activas | Efectos sobre el empleo Correlacion positiva baja
(RS DS RbEY Efectos sobre la tasa de paro Correlacion negativa

Gasto derivado de fondos | Efectos sobre el PIB Aportacion positiva al aumento

estructurales

Cursos de formacién | Efectos sobre el ajuste oferta/de- | Asociacion positiva
ocupacional manda de profesionales

Efectos sobre la dispersion sala- | Asociacion negativa
rial

Incentivos a la colocacion | Efectos sobre nivel global de | Asociacion débil
colocaciones

Fuente: F. Sdez: «Politicas de empleo y su evaluacion en Espafa», en La evaluacion de las politicas de
ocupacion. Edicion revisada de los trabajos presentados en el seminario de mismo titulo, dirigido
por Lluis Fina en la UIMP, Barcelona, 1999 (MTAS, 2000).

contratacion indefinida acogida a estas politicas indican que han tenido un impor-
tante resultado. Entre 1996 y 2003, el numero de asalariados con contrato inde-
finido en la EPA creci6 en 437.000 personas cada afio como promedio; no obstante,
el impacto neto de estas politicas, medido a través de la tasa de temporalidad
de los asalariados, es relativamente bajo, ya que dicha tasa se ha reducido en
3,3 puntos en ese mismo periodo. La reduccion de la temporalidad es mucho
mayor cuando solo se atiende al sector privado de la economia (7 puntos entre
1996 y 2003); el coste por cada punto de reduccion en la tasa de temporalidad
en el sector privado entre 1997 y 2003 se situaria en torno a un 0,2 por 100
del PIB.

En la evaluacion de enfoque microecondmico se cuenta con mas trabajos,
aunque de irregular alcance, y sobre los que pesa el problema de la corta vida
media de muchos programas, que dificulta la tarea de determinar los efectos
de éstos a medio y largo plazo y también (y sobre todo) la de efectuar com-
paraciones y ensayar conclusiones mds o menos generalizables. Todos los trabajos
se basan en uno o mas de tres grandes tipos ° de métodos de evaluacion:

5'A. Rivero (GPI Consultores), Evaluacion de politicas activas de empleo. El caso de las formas
de intervencion cofinanciadas por el Fondo Social Europeo (MTAS, 2003), pags. 40-42.
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— Experimental, con la formacién de un grupo de sujetos susceptibles de
ser beneficiarios de un programa del que se extraen con algin proce-
dimiento estadistico, por ejemplo mediante seleccion aleatoria, dos sub-
grupos, el que seguird el programa y el denominado grupo de control,
que servird de base para la evaluacion comparando sus resultados.

— Cuasi-experimental, donde no hay grupo de control, sino grupo «de com-
paracion» o grupo «de control equivalente», que consiste en un grupo
con caracteristicas similares al de intervencion, definido mediante encues-
tas especificas y diversas técnicas estadisticas, con el que se comparardn
los resultados.

— No experimental, donde se prescinde de la formacion de estos grupos,
recurriendo a cambio al estudio preciso de las caracteristicas de los bene-
ficiarios de un programa antes y después de participar en el mismo.

Los estudios panoramicos de comparacion internacional sobre estas evalua-
ciones '° proporcionan numerosos resultados (recuadro 7) y, aunque la ya citada
heterogeneidad de las actuaciones no permite extraer muchas conclusiones gene-
rales, todos apuntan a que la mayor eficacia se asocia a programas de pequena
dimension, con acciones muy intensivas, destinadas a grupos bien definidos y
relativamente reducidos.

16 Varios de ellos se glosan en la ya citada recopilacion de trabajos de Lluis Fina editada en su
homenaje por el CES (péags. 261-262). En el dmbito internacional, entre todos los trabajos para el periodo
1985-1990, el principal sin duda es OCDE, «Active labour market policies: assesing macroeconomic and
microeconomic effects» (OCDE Employment Outlook 1993, cap. 2). El trabajo recopila un amplio conjunto
de evaluaciones microecondmicas de programas concretos seguidos en distintos paises miembros de esta
organizacion internacional, y extrae lineas generales de conclusion. Para el periodo 1990-2004 pueden
verse R. G. Fay, Enhancing the effectiveness of active labour market policies. Evidence from programme
evaluations in OECD countries (OCDE, 1996); J. P. Martin, What works among active labour market policies:
evidence from OECD countries’ experiences (OCDE, Economic studies, nam. 30, 2000); OCDE, «improving
skills for more and better jobs: does training make a difference?» (OCDE, Employment outlook 2004,
cap. 4). Los dos primeros son panoramas detallados y ensayos de conclusiones generales sobre evaluaciones
en el area de la OCDE, y el tercero aporta un exhaustivo analisis con técnicas econométricas de tipo
cross-section a partir de datos procedentes de la propia base de la OCDE acerca del impacto de la formacion
profesional sobre el empleo agregado, sobre las probabilidades de salir del paro en los parados de larga
duracion, sobre los salarios individuales y sobre la estabilidad en el empleo.
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REcuaDRO 7

EVALUACION MICROECONOMICA DE POLITICAS ACTIVAS DEL MERCADO
DE TRABAJO EN EL AREA OCDE: EXPERIENCIA COMPARADA

Apoyo a la biasqueda de empleo

Aun con las limitaciones que se derivan de la imposibilidad, muy extendida, de separar el gasto
en los programas de apoyo a la busqueda de empleo del correspondiente a la administracion
general de los servicios publicos de empleo, este tipo de politicas (programas de motivacion
de los desempleados, seguimiento individualizado y «monitorizacion» de su comportamiento
en la busqueda de empleo) es eficaz en cuanto se reduce el tiempo de paro, esto es, se consigue
una mas rdpida recolocacion de los desempleados.

Parece que la combinacién de intermediacion y apoyo es la politica con mejor rendimiento
respecto a su coste. Esta eficiencia podria estar asociada con programas de otros ambitos, en
particular con los de formacion, y con la gestion de las prestaciones (en algunos casos se denomina
«activacion» de las prestaciones por desempleo). También parece que la intervencion debe ser
rapida, en el sentido de adoptar un enfoque preventivo frente al paro de larga duracion. Ahora
bien, la condicién de su eficacia reside, a la luz de los resultados obtenidos, en que se trate
realmente de actuaciones personalizadas, lo cual implica su dificil extension a toda la poblacion
desempleada, en especial en paises con elevada tasa de paro. Hay pues, un problema de escala
en este tipo de programas. Los resultados sobre los programas de apoyo a la bisqueda de
empleo también muestran que las medidas especificas para grupos de desempleados jévenes
desfavorecidos tienen (tanto en este tipo de programas como en los de formacion) menor eficacia.

Intermediacion laboral

Se discute en algunos casos las técnicas concretas usadas en los programas de apoyo y en las
funciones de intermediacion laboral: entrevistas en profundidad al desempleado, y en qué
momento, medios para incentivar la bisqueda y para hacerla mas eficaz, combinacion con cursos,
etc. Los resultados apuntan a que un tratamiento intensivo y muy personalizado, reduciendo
el nimero de personas bajo la supervision de un agente del servicio de empleo y aumentando
la responsabilidad de dicho agente en los resultados de su intermediacion y apoyo a esas personas,
mejora la probabilidad de encontrar empleo, aumenta la tasa de salida del paro de larga duracion,
e incluso mejora ligeramente la probabilidad de acceder a puestos con mayor salario que los
desempenados antes de quedar en paro.

Formacion a desempleados

Las evaluaciones sobre programas publicos de formacion ocupacional de cardcter general com-
ponen un panorama heterogéneo. Algunos programas evaluados arrojan resultados muy bajos
o incluso negativos en términos de eficiencia, esto es, al comparar el aumento en la ganancia
salarial y en el empleo de los grupos que siguieron estos programas con el coste de los mismos.
Otras evaluaciones dieron también resultado negativo, en cuanto no se incrementd la proba-
bilidad de obtener empleo para quienes siguieron los programas. A cambio, otros programas
arrojaron resultados positivos, de acuerdo con sus evaluaciones; en algunos de estos casos se
estim6 el porcentaje del efecto de «peso muerto» y el del efecto de «sustitucion», arrojando
todas las estimaciones valores similares para ambos indicadores, en torno a un 30 por 100 en
el primer caso y por debajo de 10 en el segundo.
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Formacion para grupos en riesgo de exclusion

Habria algunos rasgos caracteristicos asociados a los mejores resultados en los programas de
este tipo que fueron evaluados: se trataba de programas orientados a grupos desfavorecidos
bien definidos; en general, los resultados positivos se encontraron entre las mujeres adultas,
con menos frecuencia entre los hombres adultos y casi nunca entre los jévenes; la mayor parte
del resultado positivo se encontrd en la obtencion de empleo, y muy poco en el aumento de
las ganancias salariales; incluso en este tltimo caso, el aumento de la ganancia no era suficiente
para superar la linea de pobreza.

El compendio de la evidencia disponible en todas estas evaluaciones arroja como premisas:
disefiar grupos especificos de participantes; elaborar programas relativamente reducidos; impul-
sar un fuerte contenido laboral en los programas, estableciendo ademas una estrecha vinculacion
con los empleadores locales. Esta tltima premisa requiere a su vez asumir su potencial efecto
de sustitucion, mediante intervenciones complementarias que lo corrijan o lo minimicen.

Hay un amplio nimero de resultados negativos en las evaluaciones de programas especificos
para jévenes, salvo en algin caso de intervencion en la que se encontrd un aumento estadis-
ticamente significativo de las ganancias salariales en los sujetos del programa. En estos casos,
el repaso a las evaluaciones disponibles dio como resultado varias premisas de su mayor impacto:
una estrecha vinculacion con el mercado de trabajo local, con fijacion de objetivos para el acceso
a empleos con salarios relativamente altos en sectores de fuerte crecimiento y en puestos con
buenas posibilidades de carrera profesional; combinaron de manera adecuada educacion formal,
desarrollo de destrezas profesionales y formacion en el trabajo; proporcionaron a los jovenes
un ulterior acceso a itinerarios formativos que les permitieron proseguir su desarrollo en la
formacion y en la cualificacion; proporcionaron una serie de servicios complementarios para
los jévenes y sus familias.

Las evaluaciones sugieren ademas que los mejores resultados se asocian a acciones preventivas,
més tempranas y mas sostenidas. Esto implica no sélo esfuerzos intensivos en impulsar su tra-
yectoria en la escuela primaria y secundaria y reducir el abandono temprano en esta tltima,
sino iniciar la intervencion en etapas anteriores, incluyendo la preescolar. La evidencia empirica
disponible, aun siendo limitada, indica que intervenciones de este tipo, especialmente cuando
son sostenidas en el tiempo, tienen efectos mayores y de mas largo alcance sobre las proba-
bilidades de acceder a empleos mas estables y sobre las de obtener salarios comparativamente
més altos.

Fomento de la contratacion

Muchos paises ofrecen subvenciones y otras ayudas o incentivos a la contrataciéon de ciertos
grupos, tales como parados de larga duracion, colectivos especialmente desfavorecidos (disca-
pacitados, personas en riesgo de exclusion...), mujeres desempleadas en profesiones con escaso
indice de trabajo femenino, y jovenes desempleados. Pero en ningtin caso se encuentra, como
en Espafa, un programa con un colectivo tan amplio de fomento basado en la contratacion
indefinida. Asi, pueden darse algunos resultados sobre la experiencia internacional acumulada,
pero teniendo bien presente la diferencia en la concepcion y el alcance de estas politicas en
comparacion con la espafiola.

En programas de tipo muy general, para parados y demandantes de primer empleo, las eva-
luaciones arrojan unos valores muy elevados de efectos colaterales. Experiencias mas recientes
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sobre esquemas algo distintos, que proporcionaron una subvencion al salario percibido arrojaron
resultados globales muy bajos o negativos, porque la condicion de subsidiable de un desempleado
desanimaba a las empresas a contratarle, por entenderla como un signo de baja productividad
y/o motivacion.

Creacion directa de empleo

Aunque este tipo de programas se fue sustituyendo en los afios ochenta progresivamente por
otras medidas, entre ellas sobre todo las de fomento del empleo en el sector privado, cierto
namero de paises en el ambito de la OCDE los mantuvieron, en varios casos a menor escala
o como experiencias piloto. En todos los casos se trata de medidas estrechamente relacionadas
con los subsidios por desempleo, en grupos con problemas muy acusados de baja empleabilidad
y paro de muy larga duracion, o como tltimo recurso para grupos de desempleados para los
cuales no parecia haber ninguna solucién alternativa.

En general, logicamente, la evaluacion de estos programas indica la reduccion del desempleo
entre los grupos de participantes a corto plazo; pero en muchos casos el flujo de entrada al
desempleo se recuperd al terminar el programa, es decir, no hicieron de «puente» para una
mayor empleabilidad. Hay no obstante alguna excepcion, con resultados positivos a medio plazo
en este mismo sentido. Se trata, no obstante, de empleos publicos diversos, en general poco
definidos y algo al margen del trabajo basico de los organismos o entidades contratantes.
Ejemplos posteriores, para la segunda mitad de los afos noventa, arrojan resultados poco opti-
mistas, sin apenas creacion neta de empleo y si un efecto «sustitucion» casi completo.

En afios mas recientes, un nimero mas amplio de paises, particularmente europeos, han retomado
estos programas para complementar los subsidios por desempleo, como medio de control del
destino de los subsidios y como forma de mantener a estas personas especialmente desfavorecidas
en contacto con el dmbito del trabajo (habitos, relaciones, y valoracion mas positiva de si mismas).

Apoyo al autoempleo y a iniciativas empresariales

En general los programas han tenido resultados favorables, aunque su escaso nimero y lo redu-
cido de su alcance recomiendan no elevar a general esta conclusion. Los trabajos de evaluacion
siguieron en casi todos los casos la tasa de supervivencia de las empresas o negocios al afio
y a los dos afos, y algunos estimaron ademas el efecto «peso muerto». En general la supervivencia
fue relativamente elevada, en torno al 60 por 100 a los dos afos, con un «peso muerto» también
alto, del 50 por 100 o mayor en todas las evaluaciones que lo estimaron.

Se senald, ademas, la presencia de factores determinantes para el éxito, en términos de super-
vivencia de estas iniciativas: los mejores resultados se dieron sistematicamente entre varones
de 30 a 40 afos de edad, con un nivel educativo relativamente alto y con un periodo previo
en desempleo relativamente corto; los resultados indicaron la relevancia de articular estos pro-
gramas con otro tipo de medidas ademas de la financiacion, en concreto con servicios de con-
sultoria y orientacion.

Acciones e iniciativas locales

En ciertos casos, las iniciativas de este tipo se encuentran asociadas a programas piloto de con-
tratacion directa por el sector ptiblico; en otros, a su vez, podrian encuadrarse mejor en el
marco del fomento de las iniciativas de autoempleo; y en otros mas, su examen resulta dificil
de separar del conjunto general de la intermediacion laboral y los servicios de empleo, porque
éstos tienen una forma de organizacion eminentemente «local» (es decir, no nacional y no regio-
nal, aunque no necesariamente municipal).
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No obstante, hay algunas experiencias comparables a grandes rasgos en algunos paises de la
Unién Europea. Todas muestran como resultado cierto impacto positivo, aunque débil, en el
empleo, un mayor flujo de salida del desempleo (menor en el caso del de larga duracion) y
cierta menor dependencia de los susidios por desempleo.

Otros resultados relevantes en este 4mbito no estdn directamente relacionados con el empleo,
sino con el potencial de desarrollo econémico «local». Asi, en las evaluaciones también se recoge
el impacto positivo de estos programas para: la creacion de infraestructuras y servicios técnicos
para la intervencion, que presentan valor posterior para otras actuaciones; el aprendizaje de
técnicas de cooperacion para el trabajo de las entidades locales; un mayor conocimiento de
la realidad local.

Entre los aspectos negativos se indica: la confusion o el solapamiento entre el papel institucional
y el de operador o gestor de las acciones; la ausencia de instrumentos estables de cooperacion
local entre administraciones, entidades empresariales y organismos o ISFL capaces de promover
este tipo de iniciativas y con experiencia en las mismas que serfa valiosa para otras similares;
la desarticulacion con otras politicas que presentan un fuerte impacto sobre el territorio, en
concreto las urbanisticas y las de desarrollo regional.

Por lo que hace a Espafa, se cuenta con algunos trabajos parciales, de eva-
luacion microeconémica referida a actuaciones o tipos de actuaciones ', asi como
con dos informes de amplio alcance, que parten del criterio de evaluar no cada
programa, sino el efecto de éstos sobre los distintos objetivos y grupos de actuacion
preferente establecidos en la EEE. El primero es el informe de evaluacion de
la EEE llevado a cabo por la Comision en 2002 (en adelante Informe EEE 2002),
que incorpora estudios por paises '® y estudios generales, que en ocasiones com-
binan el enfoque macro y microecondmico, con métodos de evaluaciéon muy varia-
dos en su alcance y en el rigor de las técnicas empleadas. El segundo es un
exhaustivo informe de evaluacion de la EEE en las Comunidades Auténomas
terminado en noviembre de 2004 (a partir de ahora Informe EEE 2004), que
ofrece distintos indicadores sobre el rendimiento de los principales programas,

7 Ademads de los ya citados trabajos de F. Sdez y C. Serrano, se han consultado: M. A. Malo y
otros, «Politicas activas de mercado de trabajo y desempleo: un enfoque agregado», en Politicas de bienestar
y desempleo (Fundacion Argentaria, 1999); A. Alba y M. Tugores, «Un estudio microeconémico sobre
los determinantes y efectos de la formacion en Espana», en F. Sdez (coord.), Formacion y empleo (Fundacion
Argentaria-Visor, 2000). F. Séez, «<El mercado de trabajo: desequilibrios, formacion y politicas», en J. Aurio-
les y E. Manzanares (eds.), Cuestiones clave de la economia espariola: perspectivas 2003 (CENTRA, Junta
de Andalucia, 2003); C. Alonso-Borrego y otros, Eficacia del gasto en algunas politicas activas en el mercado
laboral espariol (Laboratorio de Alternativas, Documento de trabajo 53/2004).

'8 El estudio correspondiente a Espafa fue dirigido por F. Sdez, Assessment of the European Employ-
ment Strategy. Final Report, Spain (Comision Europea, 2002) [http://www.europa.eu.int/comm/employ-
ment_social/employment_strategy/impact_en.htm].

Y F. Sdez (dir.), Evaluacién de la Estrategia Europea de Empleo en las Comunidades Auténomas
espariolas, Universidad Auténoma de Madrid, noviembre de 2004. Se trata de un amplio informe de
evaluacion solicitado por el INEM, que se proporcioné al CES antes de su difusion publica.
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tanto en proporcion sobre el total de participantes en cada caso como en com-
paracion con grupos homdlogos de no participantes .

A partir de esta informacidn, los siguientes apartados se centrardn en el analisis
y, en la medida de lo posible, la evaluacion de las principales politicas activas,
combinando la descripcion de los principales grupos de medidas con la evaluacion
del efecto sobre distintos colectivos.

El Informe EEE 2004 ha puesto de relieve, ademads, una serie de conclusiones
referidas a tres aspectos. El primero es que hay una serie de elementos prac-
ticamente comunes a las actuaciones que aparecen en las distintas Comunidades
Auténomas. Entre ellos pueden sefialarse los siguientes:

— Las medidas de formacion se instrumentan a través de ayudas directas
percibidas por los organizadores y el tipo de incentivo consiste en una
subvencion del coste efectivo.

— En los empleos de interés social y en las iniciativas locales de empleo
las ayudas directas las perciben las empresas contratantes, mediante sub-
venciones al coste salarial de cuantia fija a fondo perdido.

— En el caso del autoempleo, la ayuda se concede al trabajador que se hace
auténomo o que se incorpora como socio a la cooperativa o sociedad
andnima laboral, cuya cuantia tiene establecido un tope maximo.

— Las acciones de orientacion y asesoramiento se instrumentan a través de
ayudas directas a los organizadores y mediante servicios prestados direc-
tamente por la Administracion.

— Dentro de las politicas de reduccion de las desigualdades se emprenden
tanto acciones formativas como de contratacion, y en muchas Comunidades
Auténomas se adoptan incentivos dirigidos a subvencionar a las empresas
y a los organizadores de los cursos formativos.

% Se trata de no participantes homdlogos en sus caracterfsticas basicas (edad, sexo, tiempo de bisqueda
de empleo y cualificacion) con los participantes, con quienes también comparten, en su caso, region
de residencia y situacién administrativa a efectos del registro de desempleados. Estos grupos de comparacion
se denominan en el informe «grupos de control», y el método seguido para formarlos seria del tipo
cuasi-experimental que antes se describid. Pero no se sabe si se componen de no participantes o de
no solicitantes, por lo que no se conoce el posible sesgo en los resultados que derivaria, en este segundo
caso, de una actitud menos proactiva de los sujetos.

Estas consideraciones pueden extenderse a algunos de los ejercicios de evaluacién que incorpord
el Informe EEE 2002.
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El conjunto de actuaciones llevadas a cabo dentro de los programas recogidos
en el estudio supuso, para el total de participantes en alguna de ellas para el
que se hizo seguimiento (cercano a 860.000 personas), tomar ventaja respecto
de los no participantes (entre los que se procesd la informacion correspondiente
a algo mas de 770.000 personas) en todos los indicadores adoptados. La mayor
ventaja se obtuvo en el indicador de «insercion en un afio», segin el cual un
67,9 por 100 de los participantes fue contratado en algiin momento comprendido
dentro de los 12 meses posteriores al final de la accion, mientras que entre los
no participantes tuvo algin contrato en ese mismo periodo un 58,5 por 100.
En los indicadores correspondientes a la «insercion» a mayor plazo, los resultados
de los participantes fueron tales que su probabilidad de figurar en alta en la
Seguridad Social era 4 puntos mas elevada que la de los no participantes en
noviembre de 2003, y 11 puntos en junio de 2004.

Pero el segundo aspecto mds destacable de las conclusiones de este Informe
es que hay un impacto diferencial notable segin los distintos colectivos estudiados
por separado:

— Segtn la clasificacion administrativa de los participantes en las acciones,
los mejores resultados de la evaluacion correspondieron a los demandantes
de empleo que no tenian a efectos estadisticos y normativos la condicion
de parados registrados. Este grupo, compuesto por casi 376.000 personas,
obtuvo la mayor tasa de «insercion en un afio», un 76,6 por 100, 16 puntos
mas alta que la de los cerca de 420.000 participantes clasificados como
parados registrados. Tuvo también uno de los mejores resultados dife-
renciales, esto es, comparados con los del grupo de no participantes con
el que compartian la situacion administrativa de excluidos del paro
registrado.

— Atendiendo de manera combinada a su edad y al tiempo de inscripcion
como demandantes (con independencia de su clasificacion administrativa
como parados registrados o no), el estudio contemplaba 3 situaciones para
el total de participantes y para los grupos homdélogos con los que comparar
sus resultados diferenciales: jovenes menores de 25 afios con menos de
6 meses de inscripcion, 157.000 participantes y 153.000 homdlogos; per-
sonas con 25 afos o més de edad y menos de 12 meses de inscripcion,
cerca de 452.000 participantes y casi 437.000 homologos; personas de cual-
quier edad con 12 meses 0 més de inscripcion (denominadas demandantes
de larga duracién), 187.000 participantes y 183.000 homologos.

— En esta clasificacion, los mejores resultados correspondieron al primer
grupo, con una «insercion en un afio» del 73,6 por 100, y los peores a
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los demandantes de larga duracion, con otra del 54,7 por 100. Pero al
comparar cada uno de estos tres grupos de participantes con sus homdlogos
no participantes, la mayor ventaja relativa resulta para los demandantes
de larga duracién que participaron en las acciones, pues incrementaron
su probabilidad de obtener algin contrato en 54 puntos sobre la de los
no participantes. Los jovenes con menos de 6 meses de inscripcion que
participaron en las acciones tuvieron una «insercion en un afo» menor
que sus homologos no participantes, y atendiendo a su situacion en alta
en la Seguridad Social a mas largo plazo, en junio de 2004 no habia ninguna
diferencia entre haber participado o no en alguna accion.

— Cinéndose a la distincion entre perceptores y no perceptores de presta-
ciones por desempleo en la fecha de iniciarse las acciones, son los primeros
los que registran mayor rendimiento de las acciones, sugiriendo el Informe
de evaluacion que ello es asi porque su red de relaciones y su acumulacién
de experiencia en el mercado laboral son, por término medio, més fuertes
que las de quienes no perciben tales prestaciones. Ello no obsta para
que el valor anadido por varios de los programas a los no perceptores
sea mas alto que en el caso de los perceptores, ya que las oportunidades
generadas por los programas se afiaden de ordinario a niveles de opor-
tunidades laborales de partida mas bajos, como demuestra el hecho de
que la diferencia en los indicadores de insercion entre los participantes
no perceptores y sus homologos no participantes es més alta que la que
se da en el caso de los perceptores de prestaciones.

El tercer aspecto considerado en las conclusiones del Informe EEE 2004 es
que, dado que todo este conjunto de acciones se dirige especialmente hacia los
colectivos de més baja empleabilidad («peor situados ante la parrilla de opor-
tunidades», sefala el texto), la capacidad de maniobra de los servicios publicos
de empleo para impulsar la insercion efectiva de estos colectivos se encuentra
limitada por la baja cuantia de ofertas gestionadas por ellas mismas. Asi, hay
que subrayar que las politicas activas de empleo aplicadas, si bien acercan la
empleabilidad de estos grupos a la que presentan los demandantes mds integrados
en el mercado de trabajo, han de vencer serios obstdculos. Esto aconseja que,
al observar los datos derivados de las evaluaciones, deba considerarse una impor-
tante mejora el simple acercamiento de los resultados.
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2.3.1. Servicios publicos de empleo

a) Arquitectura institucional y principales actuaciones

Conforme al modelo de servicio publico de empleo vigente en Espafia desde
1978, el INEM, con una estructura centralizada e integrada, tenia a su cargo,
las funciones de colocacion y gestion del empleo, las politicas activas de fomento
de empleo, la formacion ocupacional y la protecciéon de los desempleados. Sin
embargo, el elevado consenso sobre su relativa eficacia en la gestion de la inter-
mediacion (informacion, orientacion, calificacion y colocacion) motivo, en la déca-
da de los noventa, una importante transformacion, orgdnica y funcional, de la
estructura de gestion e intervencion de este servicio.

En primer lugar, debe destacarse la ruptura del monopolio del INEM a través
de varias medidas legislativas que apuestan por una apertura progresiva a la inter-
vencion privada en el campo de la colocacion, a saber: la legalizacion de las
agencias de colocacion sin fines lucrativos y de las empresas de trabajo temporal,
y la autorizacién de la contratacién directa por la empresa?'. Se pretendia con
ello, ademds de dotar de transparencia y operatividad al mercado de trabajo,
eliminar cargas burocraticas del INEM e incrementar su actuacion en los colectivos
con mayores dificultades de insercion laboral.

Paralelamente, debe subrayarse asimismo el proceso de descentralizacion terri-
torial de las politicas de empleo, iniciado con la transferencia de la gestién de
la formacion profesional, seguido por el traspaso de la ejecucion de las politicas
activas, y concluido recientemente, a excepcion del Pais Vasco, Ceuta y Melilla,
con el traspaso de la gestion de los servicios de empleo. Con ello, las Comunidades
Auténomas han venido asumiendo paulatinamente distintas competencias del
INEM (recuadro 8), de modo que los servicios autondmicos de empleo han comen-
zado a desarrollar funciones de formacion, orientacion y colocacion, complemen-
tado, y en ocasiones supliendo, los contenidos de los tltimos Planes Nacionales
de Accion para el Empleo.

El nuevo mapa institucional del Estado, con la diversificacion funcional y
territorial de la gestion de las politicas de intermediacion laboral y de fomento
del empleo, los compromisos adquiridos con la Estrategia Europea de Empleo

! La propia Exposicion de Motivos de la Ley 10/1994, de 19 de mayo, de Medidas urgentes de
fomento de la ocupacion, reconocié en el 90 por 100 de las colocaciones el INEM se habia limitado
a la simple constatacion del elegido, mientras que tan solo en el 10 por 100 restante se habia producido
una gestion de intermediacion y busqueda del trabajador adecuado.
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REcUADRO 8

TRANSFERENCIAS A LAS COMUNIDADES AUTONOMAS EN MATERIA
DE POLITICAS ACTIVAS Y SERVICIOS DE EMPLEO
(Competencia y Reales Decretos de traspaso)

Comunidades Autonomas FP ocupacional Apoyo al empleo Servicios de empleo
Andalucia RD 427/1993 RD 1056/1984 RD 467/2003
Arag6n RDs 300/1998y 1358/1998 | RD 567/1995 RD 646/2002
Navarra RDs 319/1997 y 311/2001 | RD 930/1986 RD 811/1999 y 311/2001
Madrid RDs 2534/1998'y 918/2002 | RD 933/1995 RDs 30/2000 y 918/2002
C. Valenciana RD 1371/1992 RD 268/1985 RD 2673/1998
Cantabria RD 2672/1998 RD 1901/1996 RD 1418/2001
Castilla-La Mancha | RD 1661/1998 RD 383/1995 RD 1385/2002
Castillay Le6n RD 148/1999 RD 832/1995 RD 1187/2001
Cataluna RDs 1577/1991 y 47/1993 | RD 1576/1991 RDs 1050/1997y 774/1999
Extremadura RD 2024/1997 RD 641/1995 RD 664/2001
Galicia RD 146/1993 RD 1928/1984 RDs 1375/1997 y 1750/1999
Baleares RD 621/1998 RD 99/1996 RD 1268/2001
Canarias RD 447/1994 RD 250/1985 RDs 150/1999, 939/1999,
115/2000 y 748/2001
La Rioja RD 41/1999 RD 944/1995 RD 1379/2001
Asturias RD 2088/1999 RD 2087/1999 RD 11/2001
Pais Vasco — — —
Murcia RDs 522/1999, 1596/1999 | RD 374/1995 RD 468/2003
¥ 509/2001
Ceuta — — —
Melilla — — —

Fuente: MTAS, Guia Laboral 2004.

o los propios cambios sobrevenidos en el mercado de trabajo justificaron cla-
ramente la aprobacion de la Ley 56/2003, de Empleo, cuyas principales carac-
teristicas ya han sido apuntadas.

En cuanto a la intermediacion laboral, hasta ahora, ni la Ley Basica de Empleo
ni el RD 735/1995, de 5 de mayo, por el que se regulan las agencias de colocacion
y los servicios integrados para el empleo, habian establecido el concepto de esta
actividad, instrumento bésico de la politica de empleo, en la que operan diferentes
actores, publicos y privados. En la actualidad, La Ley 56/2003 determina que
la intermediacion laboral es el conjunto de acciones que tienen por objeto poner
en contacto las ofertas de trabajo con los demandantes de empleo con el fin
de proporcionar a los trabajadores un empleo adecuado a sus caracteristicas y
facilitar a los empleadores los trabajadores mas apropiados a sus requerimientos
y necesidades.
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La intermediacion laboral se realiza, fundamentalmente, a través de los
servicios publicos de empleo, por si mismos o mediante entidades colaboradoras,
y por las agencias de colocacion debidamente autorizadas. De este modo, se
ha consolidado un modelo de colocacion caracterizado por la coexistencia de
sujetos publicos y privados y por la descentralizacion de la intermediacion.

No puede olvidarse que la mayoria de las leyes de creacién de los servicios
publicos de empleo autondémicos y los decretos de traspaso incorporan dentro
de la intermediacion otras funciones diversas, relativas a control del mercado
de trabajo, actividades de la Red EURES?, o, en general, gestion y control de
las politicas activas de empleo. En este sentido, aspectos esenciales en el actual
sistema de proteccion por desempleo® como son el diseno de los itinerarios
de insercion y el seguimiento del compromiso de actividad de los trabajadores
desempleados son competencia de aquellos servicios publicos de empleo. De este
modo, estos servicios, mas alld de la mera puesta en contacto de oferentes y
demandantes de empleo, estan llamados a organizar acciones especificas de moti-
vacion, informacion, orientacion, formacion, reconversion o insercion profesional
de mejora de la ocupabilidad.

Desde un punto de vista organizativo, conviene subrayar que los servicios
de empleo deben respetar los principios de igualdad de oportunidades en el acceso
al empleo y no discriminacion, y garantizar la transparencia en su funcionamiento;
ademas, en el caso de los servicios publicos de empleo y entidades colaboradoras,
la LE establece la gratuidad de la intermediacién **. Ademas, con el fin de asegurar
el cumplimiento de estos principios, deben garantizar que el proceso de seleccion
y casacion entre oferta y demanda corresponde, con cardcter general, a estos
servicios publicos y a las agencias de colocacion debidamente autorizadas.

Por lo que respecta a las actividades de prevencion (recuadro 9), y dada
su singularidad, es resefiable la tarea de los Servicios Integrados para el Empleo
(SIPE), prestada por entidades publicas o privadas sin dnimo de lucro, que hayan
suscrito un convenio al efecto con el servicio pablico de empleo. Entre sus actua-
ciones realizan bien andlisis del mercado de trabajo, bien acciones dirigidas a
incrementar la capacidad de colocacion de los demandantes de empleo (entrevista
ocupacional, informacion y calificacion profesional, bisqueda activa de empleo,

2 Reglamento (CEE) 1612/68 del Consejo, sobre libre circulacion de trabajadores. En su desarrollo,
las Decisiones de la Comision de 22 de octubre de 1993 y de 23 de diciembre de 2002 han establecido
la creacién de la Red EURES, llamada a constituirse en red de servicios de empleo europeos, en la
que se integran todos los paises del Espacio Econdmico Europeo.

B Ley 45/2002, de 12 de diciembre, de Reforma del sistema de proteccién por desempleo.

* No asf las agencias de colocacion que, en virtud de su normativa reguladora, estarian habilitadas
para cobrar, del empresario o del trabajador, los gastos ocasionados por los servicios prestados.
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REcuaDpRrO 9
PROGRAMAS DE PREVENCION

Informacion, orientacion, busqueda de empleo y autoempleo.

Consistente en subvenciones a entidades publicas y privadas para la realizacion de acciones
de orientacion profesional para el empleo y asistencia para el autoempleo.

Empleo de interés social.

Incluye subvenciones por el Instituto Nacional de Empleo, en el ambito de colaboracion con
las Corporaciones Locales, para la contratacion de trabajadores desempleados en la realizacion
de obras y servicios de interés general y social.

Contratacion temporal de trabajadores desempleados.

Subvenciones publicas por el Instituto Nacional de Empleo, en el dmbito de la colaboracién
con 6rganos de la Administracion General del Estado y sus organismos auténomos, Comunidades
Auténomas, universidades e instituciones sin &nimo de lucro, que contraten trabajadores desem-
pleados para la realizacién de obras y servicios de interés general y social.

Fuente: Servicio Publico de Empleo Estatal, UAM, Evaluacion de la EEE en las Comunidades Auténomas
espariolas. Noviembre de 2004.

programas mixtos de empleo-formacion profesional ocupacional...). No obstante,
no puede olvidarse que la LE (disposicion transitoria primera) se encuentra pen-
diente de desarrollo reglamentario en aspectos tan relevantes como el régimen
de colaboracion con los servicios publicos de empleo en la intermediacion en
el mercado de trabajo, y ello sin perjuicio del desarrollo que se haga de esta
materia en cada Comunidad Auténoma.

Por otra parte, debe subrayarse la existencia de otros conjuntos de acciones
como son las integradas en los programas de orientacion profesional para el
empleo y asistencia para el empleo, previstas en los sucesivos Planes Nacionales
de Accion para el Empleo, las destinadas al apoyo de las migraciones interiores,
establecidas en la Ley 45/2002, o la gestion por parte de los servicios publicos
de empleo de las iniciativas de Escuelas taller, Casas de oficio y Talleres de
empleo.

En definitiva, es innegable que la mejora del funcionamiento del mercado
de trabajo y el desarrollo de politicas eficaces de insercion laboral de las personas
inactivas y los trabajadores desempleados exigen un proyecto claro de organizacion
y modernizacion de los servicios de empleo, como asi se viene reconociendo
reiteradamente en las sucesivas Recomendaciones del Consejo Europeo sobre
la aplicacion de las politicas de empleo en Espana.
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b) Evaluacion

Apoyo a la biisqueda de empleo

Respecto a la evaluacion de los programas de apoyo a la busqueda de empleo,
el Informe EEE 2002 indica que entre 1997y 2001 se redujo de manera sustancial el
paro de larga duracion, sobre todo desde 2000, y que el cambio puede ser atribuido,
al menos en parte, a la intensificacion de las medidas de insercion laboral sobre
los desempleados. De todas formas, atin no se cumplen en Espafa totalmente
los objetivos preventivos fijados.

Tomando como referencia el nimero de parados en 1997, clasificados por
edad y duracion del paro, la mayor reduccion corresponde a los jovenes con
6 meses 0 mas en desempleo, seguida de la observada en los adultos con 12
0 mas meses en esa situacion; en conjunto el paro de un afio o més ha pasado
de representar el 55 por 100 del total del paro en 1997 a suponer el 43,7 por
100 en 2001. Senala ademas que se ha producido un progreso significativo en
la empleabilidad de los grupos de desempleados recientes, que constituye un
objetivo primario de la EEE para prevenir la transformacion de éstos en parados
de larga duracion. Usando datos de la Estadistica de Flujos de la EPA?, se
indica que el porcentaje de transiciones anuales hacia el paro de larga duracion
entre 1997 y 2001 se ha reducido entre los jovenes del 40,3 por 100 en las tran-
siciones 1997-1998 al 31,4 por 100 en 2000-2001, y entre los adultos del 22 al
15 por 100 entre esos mismos periodos.

A este respecto, las conclusiones del Informe EEE 2004 senalan que, dentro
del bloque de programas denominado «prevencion-activacion» (orientacion, for-
macion y empleo), los programas de «garantia de rentas» y «tutoria individua-
lizada» son los més voluminosos. El primero se concentra bésicamente en Anda-
lucia y Extremadura (aunque algunas Comunidades tienen variantes de este tipo
de programa), constatdndose tasas de ocupacion bastante mds elevadas dos afios
después de participar en la acciéon que para quienes no participaron, viéndose
este fenomeno afectado por la fuerte tendencia de las personas a permanecer
dentro del programa en periodos sucesivos. Respecto a la «tutoria individua-
lizada», hay diferencias en los resultados por territorios y sus efectos registran
variaciones importantes segun los colectivos receptores. Las mayores tasas de
insercion y ocupacion se localizan, para todas las Comunidades Auténomas, entre

» Esta Estadistica recoge datos sobre las posiciones laborales de los mismos individuos a lo largo
de una serie de trimestres, denominados, en general, datos longitudinales. Para mayor detalle véase INE,
Estadistica de flujos. Metodologia, 1997.
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los jovenes que llevan poco tiempo inscritos, si bien es para los participantes
inscritos de larga duracion donde surge una mejora clara y real sobre los no
participantes.

Intermediacion laboral

En cuanto a las acciones de intermediacion laboral, en un sentido mas res-
trictivo de este término, y al efecto de su descentralizacion sobre los desequilibrios
territoriales, el Informe EEE 2004, aunque no las evalda de manera separada,
asienta una serie de conclusiones y argumentos acerca de la intermediacion para
valorar el alcance del conjunto de las actuaciones que se llevan a cabo en las
politicas activas. Que, indirectamente, determinan también una valoracion de la
capacidad de la intermediacion para mejorar las posibilidades de empleo de los
demandantes inscritos.

El peso de las colocaciones gestionadas por los servicios publicos de empleo
asciende durante el periodo analizado en esa evaluacion al 16 por 100. El resto
hasta 100 deriva de la propia seleccion previa por las empresas de la persona
a colocar. Asi, la probabilidad de acceder a las vacantes de empleo entre los
demandantes «inscritos habitualmente» (esto es, dejando aparte a quienes se ins-
criben precisamente como parte del proceso de colocacion comunicada) en las
oficinas se circunscribe a s6lo una pequefia porcion de tales vacantes. Y esta
baja cuota de intermediacion laboral efectiva se ve adicionalmente limitada por
la composicion de las ofertas que se envian para gestion, lo cual restringe las
posibilidades de actuacion de estos servicios.

Al margen de lo anterior, se dispone de datos comparados, aunque ya antiguos,
sobre recursos humanos dedicados a la intermediacion publica®. En la segunda
mitad de los anos noventa, Espana formaba parte del grupo de paises de la
UE-15 (junto con Portugal, Finlandia, Francia e Italia) donde el nimero de desem-
pleados por cada agente puablico era mucho mas elevado que en el resto: Espana,
junto con Portugal, arrojaba una ratio inferior a 0,5 agentes por cada 100 desem-
pleados; en el otro extremo, el Reino Unido, Suecia y Alemania presentaban
ratios superiores a 2 (y la de Alemania superaba ligeramente el 2,5 por 100).
Estos datos han sido tomados como referencia para apuntar la necesidad de
dotar con mas medios a esta linea de politicas activas en Espafia, partiendo pre-
cisamente de la conclusion que se deriva de la experiencia internacional acerca
del mejor rendimiento asociado a acciones mas intensivas y sostenidas .

% Comisién Europea, Employment in Europe 1996.
2 V. Gémez Sanchez, «La intermediacién laboral piblica en Espafa. Una perspectiva comparada».
Laboral Augusto Platé, Documento de trabajo 8/2004.
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2.3.2. Formacion y cualificacion

a) Arquitectura institucional y principales actuaciones

El marco de la formacion profesional ha experimentado asimismo una impor-
tante transformacion en los dltimos afos. El didlogo social ha desempefiado un
notable papel en el nuevo modelo de formacion, siendo clave, en este sentido,
los tres acuerdos suscritos en 1996: el Acuerdo de Bases sobre la Politica de
Formacion Profesional, el Acuerdo Tripartito sobre Formacion Continua, y el
Acuerdo de Bases de Formacién Continua. Asimismo, es destacable, como se
ha visto en el apartado anterior, la préctica culminacion del proceso de trans-
ferencias a las Comunidades Auténomas en materia de formacion profesional
ocupacional y educacion.

Desde un punto de vista institucional, debe subrayarse la participacion de
agentes sociales, Comunidades Auténomas y Ministerios de Educacion y Trabajo
en el Consejo General de la Formacién Profesional, 6rgano consultivo y de ase-
soramiento del Gobierno en materia de formacion profesional.

Uno de los hitos normativos mas destacables en el nuevo esquema de for-
macion profesional ha sido la aprobacion de la Ley Orgénica 5/2002, de 19 de
junio de las Cualificaciones y de la formacion profesional, con ella se facilita
el desarrollo de una oferta modular de formacion profesional y del sistema de
orientacion académica y profesional, dando respuesta, asimismo, a la evolucién
de las competencias profesionales, asi como a la interrelacion entre adminis-
traciones y agentes sociales en la definicion de la oferta formativa y la orientacion
profesional. Igualmente establece directrices del Sistema Nacional de Cualifica-
ciones, con el que se busca mejorar la cualificacion de los trabajadores, un mayor
ajuste de oferta y demanda de empleo y una mayor coherencia del sistema de
formacion profesional %.

En suma, es innegable la importancia del acceso de todos al aprendizaje a
lo largo de la vida y la consideracion de la formacion profesional como inversion
en capital humano y garantia de empleabilidad y adaptabilidad de los trabajadores.
Este caracter de aprendizaje permanente informa, ademas, la progresiva inte-

% Esta Ley fue objeto del Dictamen del CES 2/2001, de 27 de junio.

¥ La regulacién de la estructura y contenido del Catalogo Nacional de Cualificaciones Profesionales,
creado por la Ley Organica 5/2002, ha sido objeto del Real Decreto 1128/2003, de 5 de septiembre
—BOE de 17—. En esta norma se entiende por cualificacién profesional: el conjunto de competencias
profesionales con significacion para el empleo, que pueden ser adquiridas mediante formacion modular
u otros tipos de formacion, asi como a través de la experiencia laboral.
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gracion de los tres subsistemas de formacion profesional: inicial, ocupacional y
continua *.

Por todo ello, la formacion profesional forma parte esencial de las politicas
activas de empleo. No obstante, por razones metodoldgicas, este Informe se centra,
fundamentalmente, en el papel de la formacion ocupacional y continua, por ser
aquellas que tienen una incidencia directa en la mejora de la capacidad de insercion
profesional de los trabajadores y personas desempleadas e inactivas.

Asi, la formacion ocupacional, desarrollada en el Real Decreto 631/1993, de
3 de mayo, por el que se regula el Plan Nacional de Formacion e Insercion
Profesional, y en los sucesivos decretos de traspaso de competencias a las Comu-
nidades Auténomas, tiene por objeto promover la insercion laboral de los deman-
dantes de empleo a través de acciones de cualificacion, recualificacion o actua-
lizacién de competencias profesionales (recuadro 10). Su oferta formativa se dirige,
especialmente, a colectivos especificos con dificultades de insercién, jovenes
desempleados y parados de larga duracion, atendiendo, en todo caso, al principio
de igualdad de trato y oportunidades en el mercado de trabajo.

REecuabro 10
ACCIONES DE FORMACION

Escuelas taller-Casas de oficio.

Acciones de formacion-empleo dirigidas a la formacion de jovenes menores de 25 anos desem-
pleados, que incluye la aplicacion préctica de los conocimientos adquiridos. La duracién media
en el caso de Escuelas taller se sitda en torno a los dos afios y en el de las Casas de oficio
en torno a uno.

Talleres de empleo.

Acciones de formacion-empleo para desempleados mayores de 25 afos, con preferencia para
mayores de 40, con una duracién habitual de doce meses.

Acciones de formacion profesional ocupacional.
Acciones dirigidas a desempleados, donde se contemplan cursos de unos cuatro meses de dura-

cion media y para distintos niveles, basicos y de caracter especializado.

Fuente: Servicio Pablico de Empleo Estatal, UAM, Evaluacion de la EEE en las Comunidades Auténomas
espariolas. Noviembre de 2004.

En cuanto a su gestion, estas acciones se articulan con el sistema de orientacion
e informacioén de los diferentes servicios publicos de empleo, en tanto que la

% Este es, ademds, uno de los objetivos de la referida Ley Orgdnica de Cualificaciones y de la
formacion profesional, cuyas directrices basicas habian sido definidas con anterioridad en el Plan Nacional
de Formacién Profesional 1998-2002.
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ejecucion de los programas o planes anuales de formacién ocupacional corres-
ponde a la Administraciéon General o Autonémica, segin su marco de compe-
tencias. En lo que atafie a su financiacion, deriva, fundamentalmente, de las coti-
zaciones sociales a formacion profesional, contando, asimismo, con la cofinan-
ciacion por el Fondo Social Europeo.

Por lo que se refiere a la formacion continua, su actual marco regulador
se encuentra en el Real Decreto 1046/2003, de 1 de agosto, por el que se regula
el subsistema de formacion profesional continua. Con esta norma se pretende
una mayor eficacia del modelo para la formacion continua, al tiempo que se
ajusta a la doctrina del Tribunal Constitucional®, al Reglamento europeo de
ayudas de Estado para la formacion, y al nuevo marco establecido en la referida
Ley Orgénica de las Cualificaciones y de la formacion profesional.

Sus acciones tienen por objeto proporcionar a los trabajadores ocupados
la formacion que puedan necesitar a lo largo de su vida profesional, permitiendo
compatibilizar la mayor competitividad de las empresas con la mejora de la capa-
citacion profesional y promocion individual de los trabajadores. Para ello, se pre-
vén tres tipos de iniciativas formativas: las acciones de formacion continua en
empresas, que incluyen los permisos individuales de formacion ¥, los contratos-pro-
grama para la formacion de trabajadores, y las acciones complementarias y de
acompanamiento a la formacion. Ademas, es subrayable que, a fin de garantizar
la no discriminacion y el acceso a la formacion de los trabajadores, estas iniciativas
deberan contemplar el acceso a la formacion de los trabajadores pertenecientes
a los colectivos prioritarios del Fondo Social Europeo *.

31 Las SSTC 95/2002, de 25 de abril, y 190/2002, de 17 de octubre, incardinaron la formacion profesional
continua en el dmbito de la legislacion laboral. Desde este punto de vista, corresponde al Estado la
competencia normativa y a las Comunidades Auténomas la adopcion de las medidas aplicativas o de
ejecucion que la legislacion estatal disponga al respecto.

32 El 4mbito subjetivo de este subsistema comprende a: trabajadores asalariados, trabajadores fijos
discontinuos en los periodos de no ocupacion, trabajadores que acceden en situacién de desempleo cuando
estan en periodo de formacion, trabajadores con contrato suspendido por regulacion de empleo, asi como
a trabajadores de los regimenes especiales que no coticen por formacién profesional, mediante contra-
tos-programas, y el personal de las Administraciones Publicas, a través de los planes especificos que
se promuevan.

¥ Para el desarrollo de las acciones de formacion continua en las empresas se contempla la asignacion
de una cuantia para formacion. De este modo, dispondran de un crédito especifico, resultante de aplicar
a sus cotizaciones por formacion profesional el porcentaje de bonificacion que se establezca en la Ley
de Presupuestos Generales del Estado. No obstante, ese porcentaje no regira para las empresas de uno
a cinco trabajadores, en las que se garantizard un crédito de bonificacion por empresa que acttia como
cuantia minima, pudiendo superar las cantidades cotizadas. Ademads, se contempla prestar un especial
apoyo y asistencia técnica en esta materia a las pequefias y medianas empresas.

3 Estos colectivos son: trabajadores de pequefias y medianas empresas (especialmente, las de menos
de 50 trabajadores) y grupos desfavorecidos (mujeres, discapacitados, mayores de 45 anos y trabajadores
no cualificados).
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Desde un punto de vista organizativo, deben destacarse los principios generales
que informan este subsistema: la unidad de caja de la cuota de formacion pro-
fesional, sin perjuicio de otras fuentes de financiacion; el protagonismo de los
agentes sociales en el desarrollo de este subsistema; la importancia de los acuerdos
que al respecto se alcancen en la negociacion colectiva; y la incorporacion a
la gestion de las Comunidades Autonomas.

Concretamente, se establece la creacion de una Comision Estatal de Formacion
Continua, formada por el Ministerio de Trabajo, las organizaciones empresariales
y sindicales mas representativas y las Comunidades Autonomas, encargada, entre
otras funciones, de velar por el cumplimiento y eficacia de la normativa reguladora
de la formacién continua y, en general, efectuar el seguimiento y analisis de
la planificacion, ejecucion y evaluacion de las iniciativas de formacion continua.
Asimismo, se opta por la constitucion de una Fundacion Estatal para la Formacion
en el Empleo, cuyo Patronato estara constituido por el Servicio Publico de Empleo
Estatal, las administraciones autonOmicas y las organizaciones empresariales y
sindicales méas representativas, quien deberd contribuir al impulso y difusion de
este subsistema, ademas de coordinar y evaluar las politicas de formacion continua.

En definitiva, el nuevo modelo de formacion supone que, en una parte impor-
tante, pueda ser gestionado directamente por las empresas. Asimismo, cabe des-
tacar la participacion de las Comunidades Auténomas; la «universalizacion» de
la formacion continua, esto es, la atencion a las necesidades de otros colectivos,
aunque no coticen por formacioén profesional; y la creacion de un sistema progresivo
de bonificaciones sociales, en el que se intenta favorecer a las pequefias y medianas
empresas. Todo ello, sin olvidar un aspecto esencial, como es el mantenimiento
y desarrollo de la relacion entre la formacién continua y la negociacion colectiva.

b) Evaluacion

Formacion a desempleados (formacion ocupacional)

Entrando ya en la evaluacion de las acciones de formacion ocupacional en
Espana, el Observatorio Ocupacional del INEM difunde datos comparativos sobre
alumnos formados y colocados en los seis meses y en el ano siguiente a recibir
el curso, a partir de los cuales calcula las denominadas «tasas de insercion».
Esta tasa no aproxima el efecto del «peso muerto» de las acciones, y tampoco
ajusta la tasa a las colocaciones obtenidas en cualificaciones relacionadas con
la formacion recibida, y no puede calificarse como evaluacion. Explotando esos
datos procedentes del registro administrativo del INEM, el Informe EEE 2002
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si realiz6 un ejercicio riguroso, centrado en los resultados diferenciales respecto
a grupos de control* en distintos colectivos, incluyendo los que presentan riesgo
de exclusion. Sobre los programas generales de formacion ocupacional, el Informe
indicaba que la probabilidad de obtener empleo en los 6 meses siguientes al curso
para quienes lo siguieron era algo mds elevada (1,61 por 100) que para el grupo
de control; a los 12 meses, la diferencia entre ambos grupos era ligeramente mas
pequena (1,53 por 100). Por sexo, los varones obtuvieron una mayor ventaja sobre
el grupo de control, que se ampliaba ademaés al considerar un plazo de 12 meses.
Por tiempo en desempleo, la ventaja sobre el grupo de control estaba claramente
en relacion inversa con ese tiempo. Finalmente, era mayor entre los perceptores
de algin tipo de subsidio que entre los perceptores de prestaciones contributivas
y entre los que no tenian ninguna prestacion; no habia apenas diferencia en la
mayor probabilidad frente al grupo de control en estos dos ultimos casos.

La eficacia general de estas acciones es relativamente baja: en los 12 meses
siguientes al curso tuvo algin tipo de empleo algo menos de la mitad de los par-
ticipantes y el 41 por 100 del grupo de control, de manera que la diferencia serfa
de 9 puntos; pero si se atiende a los que permanecian en situacion de ocupados
al final del periodo el porcentaje para los participantes se reduce al 25 por 100,
y la diferencia con el grupo de control pasa a ser de apenas 4 puntos (cuadro 14).

Cuabpro 14

EFECTO DE LAS ACCIONES DE FORMACION OCUPACIONAL
(Evaluacion de la EEE 2002. Informe Final, Espafia)

Tasa de empleabilidad Tasa de permanencia en el empleo
Colectivos

Grupo control | Grupo objetivo | Grupo control | Grupo objetivo
Jovenes PCD 489 57,7 26,6 31,4
Adultos PCD 40,0 51,1 20,8 26,0
PLD 34,7 429 17,0 21,6
Jévenes riesgo exclusion 40,3 41,8 20,6 20,9
Adultos riesgo exclusion 29,1 30,7 15,0 12,0
Minusvalidos 33,1 33,4 14,8 10,9
Total colectivos 40,6 492 21,1 25,3

Empleabilidad: porcentaje que accedié a un puesto de trabajo (temporal o fijo) hasta 12 meses tras la
accion formativa. Grupo de control: no participaron en acciones formativas. Permanencia: porcentaje que
permanecia en situacion de ocupado al final del periodo. PCD: parados de corta duraciéon (menos de
6 meses). PLD: parados de larga duracion (mas de 12 meses).

Fuente: Comision Europea 2002. Tomado de F. Saez: «El mercado de trabajo: desequilibrios, formacion
y politicas», en J. Aurioles y E. Manzanares (eds.), Cuestiones clave de la economia espariola: pers-
pectivas 2003 (CENTRA, Junta de Andalucia, 2003).

3 Véase la nota 20.
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Ademas, para medir correctamente el efecto de estos programas seria necesario
tener en cuenta si existe alguna relacion entre los contenidos del curso seguido
y los del empleo obtenido, es decir, que seria necesario estimar el volumen de
«peso muerto» que subyace a la formacion ocupacional.

También el Informe EEE 2004 se detiene de manera separada en la formacion
ocupacional:

— Este tipo de actuaciones engloba un nimero muy elevado de personas,
y que los resultados de la evaluacion son, respecto a los de otras politicas
activas, considerablemente positivos.

— La formacion ocupacional registra en todas las Comunidades Autonomas
una correlacion positiva y estrecha entre nivel de estudios de los par-
ticipantes y éxito obtenido, produciéndose invariablemente un avance rela-
tivo importante respecto a los no participantes en el colectivo de inscritos
de larga duracion.

— Pero los distintos indicadores de probabilidad de incorporacion al mercado
de trabajo manejados poseen una serie de similitudes en cuanto a la inci-
dencia espacial de la formacion, porque un mismo grupo de regiones se
encuentra siempre entre las de mejores resultados, a la vez que otro grupo
registra invariablemente valores mas bajos.

— De forma complementaria se constata una asociacion positiva entre mayor
dinamismo del mercado regional y mayor nivel de éxito de la formacion,
lo cual sugiere que en el impacto de los cursos sobre la empleabilidad
de las personas influyen, como era de esperar, no sdlo factores referidos
a la gestion de dicha formacion, sino también los propios del entorno
economico y laboral de los participantes.

Escuelas taller, Casas de oficios y Talleres de empleo

El estudio del Informe EEE 2004 sobre las Escuelas taller y Casas de oficios
indica que en la mayor parte de las regiones se registran mayores resultados
en insercion, empleo y empleo estable (definidos en la evaluacion para ciertos
periodos de analisis) entre los participantes en este tipo de actuaciones que entre
los no participantes. Paralelamente, la denominada «tasa de exclusion» del mer-
cado de trabajo (el porcentaje de quienes no tuvieron ninguna colocacion y no
estan en situacion de alta en la Seguridad Social al final del periodo de estudio)
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es menor, lo cual es védlido tanto para quienes finalizaron el programa como
para los que abandonaron tras un periodo minimo de nueve meses en la Escuela
taller o Casa de oficio.

El mejor resultado diferencial corresponde, segtin esta evaluacion, a los jovenes
que llevaban més de seis meses en paro en el momento de iniciarse la accion.
Y como fendmeno destacable, se indica que, a medida que va pasando el tiempo
desde la salida de la Escuela-Casa, se aprecia una mejora en la situaciéon de los
participantes respecto a los no participantes, lo que sugiere que «el periodo de
maduracion de la formacion» es mas dilatado que en el resto de acciones formativas.

Los Talleres de empleo en la mayor parte de las Comunidades Autonomas
registran también tasas de empleo y de éxito laboral superiores entre los par-
ticipantes que entre los no participantes.

Formacion a ocupados (formacion continua)

En el terreno de la formacién continua no se dispone, a diferencia de las
actuaciones anteriores, de evaluaciones en sentido estricto. En un sentido amplio,
se han encontrado valoraciones derivadas de la informacion disponible, procedente
de la antigua FORCEM vy de la actual Fundacion Tripartita para el Empleo.
En la informacién de las sucesivas convocatorias anuales (cuadros 15 y 16) se
observa una alta presencia de participantes de media y alta cualificacion, y un
importante numero de beneficiarios de las acciones, cercano al 15 por 100 anual
de la poblacion ocupada. La participacion de las Pymes ascenderia a un 50 por
100 de las ayudas, por debajo de lo que éstas representan en el tejido empresarial
espafol (el 87 por 100 de las empresas con asalariados tenfa en 2001 menos
de 10 asalariados), aunque por encima de lo que supone su nimero de asalariados
en el total (en ese mismo ano, la EPA arrojaba un 26,5 por 100 de los asalariados en
empresas con menos de 11 asalariados y ayudas familiares).

Con datos de la convocatoria 2001 de la FORCEM, la duracién media de
los cursos se situa en torno a 6 dias por persona y afio, pero es muy heterogénea,
con un porcentaje importante de cursos de 10-15 horas. Esto plantea el problema
de la especificidad de las acciones, que puede ser positiva para el aumento de
la productividad en la empresa de origen, pero que puede generar el desarrollo
de cualificaciones mds dificilmente transferibles fuera de dicha empresa, aun
teniendo en cuenta que el hecho de participar en estas acciones mantiene a los
trabajadores en contacto con innovaciones organizativas y técnicas, lo que les
faculta para adaptarse mejor a los cambios, dentro y fuera de la empresa.
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Cuabpro 15
PRINCIPALES DATOS DE FORMACION CONTINUA, 1993-2001

Indicadores de volumen

Planes de formacion (certificados)

Nimero de planes Nimero de participantes Acciones
comPlemen- PIF
Intersecto- Intersecto- | tariasy de
Total |Empresa|Agrupados* riales/Planes|  Total Empresa | Agrupados [riales/Planes| acompana-
de oferta deoferta | miento*

I ANFC 6.206| 3.114 | 3.053 39 |3.258.830 | 1.693.061 | 1.565.769 | 325.602 | 1.709 | 3.830
1993 692| 488 199 5 272.955| 233.595 39.360 | 21.264 = =
1994 1.451| 801 634 16 719964 | 445.753| 274211 | 60.614 — 353
1995 2.288| 1.111 | 1.172 5 [1.133.256 | 542.621| 590.635| 109.385 892 | 1.036
1996 1.775| 714 | 1.048 13 [1.132.655| 471.092| 661.563 | 134.339 817 | 2.441

ITANFC |16.018| 6.774 | 8.937 307 |5.591.992 |2.259.300 | 2.669.845 | 662.847 | 3.147 [16.639
1997 3.456| 1.634 | 1.743 79 [1.336.740 | 555.713| 621.014 | 160.013 | 1.096 | 2.664
1998 | 3.819| 1.613 | 2.130 76 [1.343.658 | 564.268| 608.180 | 171.210 715 | 3.564
1999 | 4.314] 1.742 | 2.494 78 [1.421.662 | 581.865| 667.211 | 172.586 656 | 4.617
2000 4.429| 1.785 | 2.570 74 |1.489.932| 557.454| 773.440| 159.038 680 | 5.794

III ANFCF
2001| 4.535) 2.024 | 1.192 1.319 |1.627.562 | 613.180| 476.657 | 537.725 = 1.094

Indicadores econdmicos (millones de pesetas)
Planes de formacién Complemen-
Intersecto- | fariasyde PIF
Total Empresa | Agrupados* | riales/Planes | 2c0mpana-
de oferta miento
I ANFC 152.792,5| 48.385,0 82.4434| 21.964,1| 14.317,1 872,6
1993 9.317,9] 5.557,1 2.303,5 1.4573 = =
1994 29.989,6| 12.693,0 13.032,3 4.264,3 = 85,9
1995| 51.687,2| 15.836,4 28.731,6 71192 62753 2498
1996 61.797,8| 14.298,5 38.376,0 91233 8.041,8 536,9
IT ANFC 255.163,0| 59.554,0| 149.799,0| 45.810,0| 31.200,0 | 5.089,8
1997 57.365,0 13.034 33.251 11.080 9.976
1998 | 57.728,0 13.780 32.180 11.768 8.114
1999 67.478,0 15.700 39.328 12.450 6.981 | 2012,48
2000| 72.592,0 17.040 45.040 10.512 6.129 | 3077,32
III ANFC
2001 (miles €) | 640.374,2| 130.552,99| 233.006,72| 276.814,48 —  2.564,24

Fuentes y notas:
* En el I ANFC, se incluyen acciones de anticipacion, asistencia técnica, orientacion y asesoramiento;
y en el II ANFC de investigacion y prospeccion, difusién e intercambio de experiencias y mejora de
la formacién.

I ANFC: indicadores de volumen y econdmicos extraidos de la Memoria Balance I ANFC 1993-1996,
excepto nimero participantes en planes agrupados e intersectoriales (Memoria FORCEM 1998).

Indicadores de volumen se refiere a la financiacion certificada.
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II ANFC: Indicadores de volumen y econdmicos extraidos de la Memoria afio 2000, excepto nimero bene-
ficiarios PIF para afios 1997 y 1998, extraidos de las Memoria de Actividades de la FORCEM
1997y 1999, y financiacion de los mismos extraidos de los boletines estadisticos de la FORCEM,
noviembre-diciembre de 2000 y enero-marzo de 2002. Indicadores de volumen se refiere a pro-
puesta de liquidacion para planes y financiacion aprobada para Acciones Complementarias y
para los PIF.

Afio 2001: Boletin estadistico (octubre-diciembre de 2002) de la Fundacién Tripartita para el Empleo,
excepto datos sobre nimero de participantes, que fueron facilitados por esta Fundacion para
la elaboracion de la Memoria del CES de 2002. Indicadores de volumen se refiere a financiacion
aprobada.

CuaDpro 16
PRINCIPALES DATOS DE FORMACION CONTINUA, 2002-2003

Indicadores de volumen Indicadores economicos
Tipo de planes so]:il:;?:(;os apl:':)a:;zlsos Financiacion soclicitada Financiacion aprobada
2002 | 2003 | 2002 | 2003 2002 2003 2002 2003
Total 7.509 | 9.251 | 6.443 | 7.796 |11.817.686,9|22.303.961,2 | 638.032,8 | 642.744,1
Plan de Empresa 2.109|2.084 | 1.958 | 1.989 | 308.553,2| 322.877,7| 82.140,5| 83.713,6
Plan de Grupo de
Empresas 928 | 979| 863| 957| 180.625,5| 226.975,7| 53.273,9| 61.111,9
Plan Agrupado 2.0592.707 | 1.704 | 2.424 | 2.154.515,7| 3.976.036,3|241.686,0|274.264,1
Plan de Economia
Social 15 17 12 14 24.510,9 26.610,2| 1.376,4| 1.259,7
Plan de Oferta Gene-
ral 2.27413.358 | 1.818 | 2.332 | 8.828.677,8|17.502.903,3|173.579,9|165.950,3
Plan de Oferta Inter-
sectorial 112 106 76 80| 294.108,4| 248.558,0| 83.180,1| 83.444,6
Plan de Oferta (BOE
15 de enero de
2003) 12 12 26.695,4 2.795,9

Fuente: Datos provisionales proporcionados la Fundacion Tripartita para el Empleo.

El Informe EEE 2002 aproximo la satisfaccion con este tipo de formacion
a través de los datos del PHOGUE, que indicaban que sélo el 17 por 100 de
las mujeres y el 23,6 por 100 de los varones adultos que habian recibido formacion
en el altimo afio consideraban poco o nada Ttil la formacion recibida. La opinion
mds desfavorable la daban los asalariados de 55 a 64 afios, y la més favorable
los jovenes de 16 a 24 afos. El Informe sefialaba ademds que la probabilidad
de recibir formacion continua era mayor para los hombres que para las mujeres,
que dicha probabilidad se reducia de manera significativa para las personas de
45 o mas anos y para los ocupados en puestos de baja cualificacion; aumentaba
en cambio para los que poseian educacién superior y para quienes contaban
con mayor experiencia en la empresa.
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Quiza por todas estas caracteristicas asociadas, el Informe EEE 2002 encon-
traba una clara correlacion negativa entre la probabilidad de abandonar volun-
tariamente la empresa y haber recibido formacion financiada por ésta.

2.3.3. Fomento del empleo
a) Arquitectura institucional y principales actuaciones

La Constitucion de 1978 determina en su articulo 40.1 el deber de los poderes
publicos de realizar una politica orientada al pleno empleo. Como desarrollo
de este mandato, primero la Ley 51/1980, Bésica de empleo, y en la actualidad
la Ley 56/2003, de Empleo, establecen, entre otros, el objetivo de las politicas
de empleo de asegurar marcos de integracion laboral dirigidos a colectivos que
presenten mayores dificultades de insercion laboral.

Ahora bien, cabe distinguir entre el régimen existente antes y después de
1997. En efecto, hasta esa fecha, y como excepcion a los principios de estabilidad
en el empleo y causalidad en la temporalidad, el estimulo de la contratacion
temporal era el principal instrumento de fomento de empleo.

Con posterioridad, esa politica experimentd un punto de inflexion con el Acuerdo
Interconfederal de Estabilidad en el Empleo de 7 de abril de 1997, posteriormente
refrendado en la Ley 63/1997, de 26 de diciembre, de Medidas urgentes para la
mejora del mercado de trabajo y el fomento de la contratacion indefinida*. Como
respuesta a los graves problemas del paro, la precariedad y la alta rotacion en
el mercado de trabajo espafiol, se modifico el Estatuto de los Trabajadores (art. 17.3)
a fin de habilitar al Gobierno para regular medidas de reserva, duracion o preferencia
en el empleo asi como para otorgar subvenciones, desgravaciones y otras medidas
que promuevan la contratacion de demandantes de empleo y trabajadores con espe-
ciales dificultades de acceso al mercado laboral. Pero mucho més importante que
dichas habilitaciones es que expresamente se reorienta la politica de empleo hacia
el fomento del empleo estable de los trabajadores desempleados y la conversion
de temporalidad en contratacion por tiempo indefinido.

Asimismo, en 1997 se inicia también un nuevo sistema de fomento del empleo,
con elaboracion de programas anuales vinculados a las disposiciones y dispo-
nibilidades presupuestarias. En el recuadro 11 se recoge el esquema de incentivos
del programa estatal de fomento del empleo 2004.

% El Acuerdo Interconfederal recogia un pacto general de los agentes sociales con el que se pretendia
mejorar el empleo a través de determinadas medidas. Su falta de eficacia normativa y aplicacién directa
hizo necesaria la adopcion de una disposicion legislativa recogiendo sus propuestas, lo que tuvo lugar
con el Real Decreto-Ley 8/1997, posteriormente convalidado y tramitado como Ley 63/1997.
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REecuabpro 11
PROGRAMA DE FOMENTO DEL EMPLEO 2004
Ley 62/2003, de 30 de diciembre
Bonificacion
cuota empresas D ”
Colectivo a Seguridad Social del l;l ra.ction I
por Tl € 1a boniiicacion
comunes
Contratacion indefinida inicial, a tiempo completo o parcial
Parados durante 6 0 mas meses" > 20% | 30%* |24 meses
Mayores de 45 afios y hasta los 55" 50% | 60%?* |12 primeros meses
45% | 55%* | Resto de vigencia
Mayores de 55 afios y hasta los 65% 55% | 65%* |12 primeros meses
50% | 60%* | Resto de vigencia
Perceptores de prestaciones/subsidios por desempleo alos | 50% | 60%? |12 primeros meses
que reste un aflo 0 mas de percepcion’ 45% | 55%* | De 13.° a 24.° mes
Desempleados participantes en | Mayores de 45 afios y | 65% | 75%° |24 primeros meses
el programa que contempla | hasta los 55 45% | 55%* | Resto de vigencia
. . sz 1
b i SR (9 st Mayores de 55 afios y | 65% | 75%> |24 primeros meses
hasta los 65 50% | 60%* | Resto de vigencia
Mujeres entre 16y 45 afios’ 25% 24 meses
Mujeres, en profesiones de | Mayores de 45 afios o 70% 12 primeros meses
bajo indice de empleo feme- | paradas durante més 60% De 13.° al 24.° mes
nino® 3 de 6 meses!
Menores de 45 anos en 35% 24 meses
paro durante menos
de 6 meses'
Paradas contratadas en los 24 meses siguientes de tener 100% 12 meses
un hijo
Perceptores del subsidio por desempleo en favor de tra- 90% 12 primeros meses
bajadores incluidos en el Registro especial agrario de 85% De 13.° al 24.° mes
la Seguridad Social’
Contratacion indefinida o temporal, a tiempo completo o parcial
Desempleados en situacion de exclusion social contratado 65% 24 meses
por empresas y entidades sin animo de lucro
Victimas de violencia familiar 65% 24 meses
Transformacién de contratos temporales en indefinidos
Contratos de duracién determinada y temporales celebra- 25% 24 meses

dos antes del 01/01/2004 y transformados antes del
31/12/04; y los formativos, de relevo y de sustitucion,
cualquiera que sea la fecha de su celebracion
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Recuabpro 11 (Continuacion)

Bonificacion
cuota empresas >
q o o Duracién
Colectivo a Seguridad Social =
de la bonificacion
por contratos
comunes

Transformacién de contratos temporales en indefinidos a jornada parcial

Contratos de précticas o relevo celebrados inicialmente a 25% 24 meses
tiempo parcial, manteniendo como minimo la duracién
de la jornada®

Trabajadores ocupados con contrato indefinido

Trabajadores de 60 0 mds afos, con 5 0 més afos de anti- | 50% X 5 afios | Vigencia contrato
giiedad en la empresa, con contrato indefinido de antigiiedad
(10 puntos

porcentuales
de incremento,
hasta 100%,
X cada afo
de més)*

Trabajadoras con contrato suspendido por maternidad o excedencia por cuidado de hijo, que
se reincorporan a su trabajo en los dos afos siguientes al parto

Con contrato indefinido o temporal 100% 12 meses siguien-

Con contrato temporal que se transforma en indefinido tes a la reincor-
poracion

Con contrato temporal anterior al 01/01/04 que se trans- 100% 18 meses siguien-

forma en indefinido antes de un afio tras la reincorpo- tes a la reincor-
racion poracién

' Si es el primer contratado por un trabajador auténomo en alta desde antes del 2 de enero de 2003
la bonificacion se incrementa en 5 puntos porcentuales.

2 Cuantia de la bonificacion en caso de que la contratacion se realice a tiempo completo con una mujer.
A esta cuantia se le puede sumar, en su caso, el incremento de la nota nimero 1.

3 Estos colectivos pueden, ademas, concertar el contrato para el fomento de la contratacion indefinida,
el cual tiene establecida una indemnizacién de 33 dias de salario por afio de servicio (méximo 24 men-
sualidades) en el supuesto de despido disciplinario improcedente. Los colectivos que pueden concertar
el contrato para el fomento de la contratacién indefinida son: jovenes de 16 a 30 anos; mujeres en
profesiones de bajo indice de empleo femenino; mayores de 45 afnos; desempleados inscritos durante
6 o mas meses; minusvalidos; trabajadores empleados en la misma empresa mediante un contrato de
duracion determinada o temporal, incluidos los contratos formativos, celebrado con anterioridad al 31
de diciembre de 2003.

4 Salvo por incapacidad temporal derivada de contingencias comunes.
Las bonificaciones son incompatibles entre si, debiendo el beneficiario optar por las correspondientes a
s6lo uno de los supuestos en los que se halle incluido un mismo trabajador. El fomento de la contratacion
de trabajadores discapacitados se rige por su legislacion especifica. El Real Decreto 170/2004 eleva la
bonificacién por contratar mujeres discapacitadas al 90 o al 100 por 100 de las cuotas empresariales en
funcién de si son menores o mayores de 45 afios, y amplia la subvencion para la adaptacion del puesto
de trabajo de discapacitados.

Fuente: MTAS.
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Un andlisis conjunto de los diferentes programas de creacion o mantenimiento
del empleo (recuadro 12) presenta la dificultad de intentar abarcar una materia
plural y dindmica. Por un lado, porque tratan de obedecer a las sucesivas reco-
mendaciones de la Union Europea sobre las politicas de empleo en Espana. Por
otro, porque confluyen multiples iniciativas del Estado, de las Comunidades Auto-
nomas, e incluso de las Corporaciones Locales, y, en tltimo término, por el variado
colectivo de beneficiarios y las diferentes formulas empleadas para el fomento
del empleo.

REcuADRO 12
ACCIONES E INICIATIVAS EN MATERIA DE FOMENTO DEL EMPLEO

Iniciativas locales de empleo

Subvenciones ptiblicas para el fomento del desarrollo local y el impulso de proyectos y empresas
en ese ambito, concretadas en una ayuda a la empresa por persona contratada.

Promocion del empleo auténomo

Subvenciones financieras y rentas de subsistencia para la promocion del empleo auténomo duran-
te la puesta en marcha del proyecto.

Programa de bonificacion de cuotas empresariales a la Seguridad Social a perceptores de pres-
taciones por desempleo en su modalidad de pago tinico.

Abono de cuotas empresariales a la Seguridad Social, a los trabajadores (incorporados a coo-
perativas o a sociedades laborales, entre otros) que hicieren uso del derecho a percibir la pres-
tacion de una sola vez, previsto en la legislacion correspondiente.

Contratacion indefinida de trabajadores

Bonificacion de cuotas a la Seguridad Social, por la contratacion de trabajadores con contrato
indefinido que previamente se encontraban desempleados.

Contratacion indefinida de trabajadores por conversion de contratos temporales.
Bonificacion de cuotas a la Seguridad Social, por la contratacién de trabajadores con contrato

indefinido antes ocupados de forma temporal en la misma empresa.

Fuente: Servicio Pablico de Empleo Estatal-UAM: Evaluacion de la EEE en las Comunidades Auténomas
espariolas. Noviembre de 2004.

No obstante, puede afirmarse que, en su conjunto, se trata de programas
con contenido econdmico o financiero, vinculados a objetivos de creacion de
empleo, perfeccionamiento y mejora del mercado de trabajo. En este sentido,
comprenden acciones tales como: el establecimiento de ayudas a la contratacion,
indefinida o temporal, la conversion de empleo temporal en estable, el apoyo
al autoempleo, bien como trabajadores auténomos bien como cooperativista o
bajo otras férmulas de asociacion, o, en general, el desarrollo de otras iniciativas
que potencien la insercion laboral de los demandantes de empleo. Ademas, res-



POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

pecto a sus beneficiarios, tradicionalmente se atiende a determinados colectivos
con dificultades de insercion laboral, entre los que se ha incluido a jévenes, muje-
res, mayores de 45 afnos, parados de larga duracion y personas con discapacidad,
si bien en la actualidad se han incorporado otros colectivos como los emigrantes
retornados, las personas en situacion de exclusion social y las victimas de la vio-
lencia doméstica.

Por otra parte, también puede destacarse que estos programas se instrumentan,
habitualmente, mediante el establecimiento de ayudas econdmicas, bien como
subvenciones directas, bien a través de bonificaciones o reducciones en la coti-
zacion a la Seguridad Social o desgravaciones fiscales.

b) Evaluacion

Fomento de la contratacion indefinida

Ya se indico, entre los efectos macroecondmicos, que los resultados del fomen-
to de la contratacion indefinida en Espafia han contribuido a una creacion de
empleo indefinido a un promedio anual, entre 1996 y 2003, de 437.000 personas,
con una reduccioén en la tasa de temporalidad general de 3,3 puntos (del 33,9
al 30,6 por 100), y un descenso en la correspondiente al sector privado de 7
puntos (del 39,5 al 32,5 por 100) en ese mismo periodo. En la medida en que
varias de estas actuaciones también prevén que la contratacion se realice con
personas desempleadas de larga duracion, los datos sobre reduccion de este tipo
de paro en el ultimo periodo indicarian cierto efecto positivo, pero no se dispone
de trabajos que hayan ensayado la estimacion de ese efecto en términos netos.

Sucesivas ediciones anuales de la Memoria del CES han ido dando cuenta
de esta evolucion, asi como de los datos relativos a contratacion indefinida en
cada uno de los supuestos contemplados por la regulacion vigente en cada afo
para su fomento. En las correspondientes a 2002 y 2003 se recogid, ademads,
la nueva informacion aportada por el INEM sobre contratos indefinidos por colec-
tivo de bonificacion (cuadro 17).

En la evaluaciéon microecondmica, los resultados del Informe EEE 2004 indican
que las bonificaciones a la contratacion indefinida resultan altamente efectivas,
con tasas de «mortalidad» en el empleo que no llegan a la décima parte de
los beneficiarios en ninguna region.
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POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

En las Comunidades Auténomas donde la tasa de paro es menor, se produce
mayor tasa de éxito; paralelamente, alli donde el nivel de estudios de los par-
ticipantes es mayor, tienden a registrarse mayores tasas de permanencia en el
empleo. Estas variables no son suficientes, sin embargo, para explicar las dife-
rencias observadas y por tanto no deben considerarse como una regla de com-
portamiento general, puesto que hay Comunidades Autonomas en las que, a pesar
de haber una tasa de paro baja y poseer los participantes un nivel medio de
estudios alto, la tasa de permanencia no es tan elevada como cabria suponer.

Programas de apoyo al autoempleo y a las iniciativas empresariales

El Informe EEE 2002 no incorpor6 una evaluacién concreta de los programas
de fomento del autoempleo, pero estudid a este respecto de manera paralela
la evolucion del empleo auténomo (que arrojaba resultados poco claros, dada
la concurrencia de varios factores, como la reduccion del sector primario, que
impulsaba un menor volumen de «autoempleo», o el proceso de externalizacion
de actividades, que en ocasiones inducia el trasvase de asalariados a autonomos)
con otro tipo de iniciativas: simplificacion de los procesos administrativos para
la creacion de empresas, e incentivos fiscales a las Pyme para la contratacion
de asalariados.

Como resultado de la evaluacion conjunta de todas estas iniciativas el Informe
ofrecia el nimero anual, con datos de la EPA entre 1996 y 2000, de empresarios
sin asalariados que habian estado en situacion de desempleo el ano anterior al
de referencia. La serie no ofrece ninguna tendencia clara, pero puede aproximar
en torno a 50.000 personas cada afio en esta situacion a lo largo de ese periodo.
El nimero de personas acogidas cada afio a la denominada capitalizacion del desem-
pleo fue notablemente bajo hasta 2003, y en todo caso no parece haber ninguna
relacion entre dicho nimero y los resultados del Informe EEE 2002 (cuadro 18).

El Informe EEE 2004 si evalud los programas de apoyo al autoempleo y
a iniciativas empresariales. Junto con las medidas para el fomento de la estabilidad
en el empleo, estos programas resultan ser los que mejores resultados arrojan
en esa evaluacion.

En este caso, ademds, han de tenerse muy en cuenta las condiciones eco-
ndmicas concretas en las que se desarrollan las iniciativas, pues su éxito y su
supervivencia dependen de tales condiciones mas estrechamente ain que en otras
actuaciones. Asi, la evaluacion senala que la probabilidad de que los beneficiarios
de capitalizacion de prestaciones por desempleo se encuentren en situacion de
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CuaDpro 18

EMPRESARIOS SIN ASALARIADOS Y PARADOS ACOGIDOS AL SISTEMA
DE CAPITALIZACION DE LA PRESTACION CONTRIBUTIVA, 1994-2003
(Empresarios sin asalariados en promedio anual. Parados acogidos en total anual)

Empresarios Beneficiarios* de prestaciones contributivas acogidos al sistema de capitalizacion

sin asalariados segiin tipo de autoempleo, dias capitalizados e importe por trabajador (MTAS)

en cada aio, )

Aios en situacion Autoempleo N}lmer o Il}lp(?rte
de biisqueda ‘ Socios de med}o (.le dias| liquido
de empleo Total Auts Socios de sociedades capitalizados | en euros

un ano antes utonomos cooperativas ) por por

(EPA) aborales trabajador | trabajador
1994 10.935 135 5.632 5.168 511 10.405
1995 8.174 86 4.785 3.303 509 10.411
1996 58.900 7.541 93 4.568 2.880 521 10.946
1997 64.900 7.144 38 3.927 3.179 499 10.668
1998 67.200 8.931 20 3.348 5.563 477 10.540
1999 52.600 9.384 38 3.432 5.914 470 10.489
2000 47.400 10.833 93 4.198 6.542 455 10.298
2001 11.950 119 4.504 7.327 457 10.617
2002 11.873 573 3.612 7.688 413 9.859
2003 54.848 41.134 3.351 10.363 98 2.551
2004

(ene.-abr.) 41.286 34.838 1.721 4.727 167 4172

* A partir de septiembre de 2002 recoge los beneficiarios establecidos por el Real Decreto-Ley 5/2002
y posteriormente por la Ley 45/2002.

Fuentes: Comision Europea, Assessment of the European Employment Strategy. Final Report, Spain (2002)
[http://www.europa.eu.int/comm/employment_social/employment_strategy/impact_en.htm].
MTAS, Boletin de Estadisticas Laborales.

alta laboral por «supervivencia» de su actividad empresarial o profesional (que
resulta alta en todas los territorios), no aparece necesariamente vinculada a fac-
tores macroecondmicos como son el desarrollo relativo de una determinada Comu-
nidad Auténoma o su tasa de empleo, sino que depende de variables de indole
microecondmico caracteristicos del sector y el mercado en el que los beneficiarios
desarrollan su actividad profesional.

Iniciativas locales de empleo y otros programas de dmbito local

Para evaluar las acciones enmarcables como iniciativas locales de empleo,
asi como los varios programas de creacion directa de empleo, es preciso pre-
viamente prestar especial atencion a la manera en que se plasman las politicas
activas en el ambito local (recuadro 13), pues en no pocas ocasiones se producen
confusiones sobre lo que representa cada actuacion.
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REcuabpro 13

MEDIDAS DESTINADAS A ESTIMULAR LOS MERCADOS DE TRABAJO
REGIONALES/LOCALES

Fomento de la contratacion

Principalmente relacionada con el fomento de la contratacion estable, desarrollando apoyos
complementarios a los fijados a nivel estatal, dentro de los limites marcados por la regulacion
general y referidos, principalmente, a colectivos con mayor riesgo de exclusion social.

Convenios INEM con Comunidades Autonomas, Corporaciones Locales, universidades e ins-
tituciones privadas sin animo de lucro

Su finalidad es otorgar subvenciones a la contratacién temporal de trabajadores desempleados,
con preferencia de los colectivos desfavorecidos, para la realizacion de obras y servicios de
caracter social en el ambito regional y local.

Iniciativas Locales de Empleo

La finalidad del dispositivo consiste en promover, impulsar y financiar iniciativas que generen
empleo estable mediante la creacién de pequenas empresas que pretendan utilizar recursos
ociosos en la localidad donde se instalen, y que puedan suponer un esfuerzo innovador y esti-
mulante de la actividad econdmica y del empleo, y que sean promovidas, participadas o cofi-
nanciadas por Corporaciones Locales 0 Comunidades Autonomas.

Fomento de la contratacion de Agentes de Desarrollo Local por Corporaciones Locales

El objetivo de la medida consiste en otorgar ayudas a las Corporaciones Locales o entidades
dependientes o vinculadas a una Administracion local, para la contratacion de Agentes de
Desarrollo Local. Su funcion principal es colaborar en la promocién de implantacién de las
actividades activas de empleo relacionadas con la creacion de actividad empresarial.

Promocion de proyectos y empresas calificadas como I+ E (Inversion + Empleo)

El fin del dispositivo es promover aquellos proyectos empresariales y empresas a que tengan
la consideracion de I+E, con el fin de crear actividad econdmica y generar puestos de trabajo.

Ayudas a Corporaciones Locales para prospeccion de nuevos proyectos empresariales

La finalidad del dispositivo es promover la prospeccion por parte de las Corporaciones Locales
y entidades dependientes o vinculadas a una Administracion local, de nuevos proyectos empre-
sariales e inversiones generadoras de empleo en el &mbito geografico de la entidad solicitante.

Programa de fomento del empleo agrario para Andalucia y Extremadura y en las zonas rurales
deprimidas

Este programa tiene por objeto propiciar el acceso al empleo de los trabajadores eventuales
agrarios de Andalucfa, Extremadura y zonas rurales deprimidas —manteniendo los niveles de
proteccién— a través de un conjunto de actuaciones de participacion en planes de empleo ptiblico,
de informacion y orientacion, formacion, etc., desarrolladas en forma de itinerario de insercion
laboral.
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Recuabpro 13 (Continuacion)

Promocion del autoempleo y la economia social

Se conceden subvenciones para el fomento del autoempleo y la incorporacion de desempleados
a cooperativas y sociedades andnimas laborales, asi como medidas de asesoramiento, formacién
y apoyo técnico. También existe un programa de capitalizacion de prestaciones por desempleo,
cuyo objetivo es favorecer la incorporacion de desempleados al autoempleo y la economia social,
a través de la percepcién en un solo pago del importe total del valor de la prestacién por
desempleo. Asimismo, se conceden subvenciones a Centros Especiales de Empleo, orientadas
a la integracion laboral de personas con discapacidad.

Programas de empleo-formacién

Las Escuelas taller y Casas de oficio tienen por finalidad la insercion de desempleados menores
de 25 afios, a través de su cualificacién combinada con la practica profesional, en ocupaciones
relacionadas con nuevos yacimientos de empleo de interés general y social. Los Talleres de
empleo tienen un objetivo similar, pero estdn destinados a los desempleados mayores de 25
anos, con especiales dificultades de insercion laboral. Estos programas estdn entre los mejor
valorados, por su eficacia en la insercién laboral.

Fuente: J. Aragén y F. Rocha, La dimension territorial de las politicas de fomento del empleo en Esparia,
Fundacion 1.° de mayo, Documento de Trabajo 3/2003.

Hay medidas destinadas a estimular los mercado de trabajo regionales y locales
cuyo disefio corresponde al Servicio Publico de Empleo Estatal, pero las Admi-
nistraciones locales elaboran y ejecutan otras actuaciones especificas. Entre ellas
se encuentran subvenciones a la contratacion y acciones relacionadas con la pro-
mocién del desarrollo econdmico y territorial como las siguientes: dotacion de
infraestructuras y equipamientos para la actividad economica local; establecimien-
to de poligonos industriales y centros de servicios empresariales; prospeccion y
fomento de nuevos yacimientos de empleo en el ambito local; o planes de apoyo
y difusion de actividades econdmicas locales. También se fomenta la participacion
de las Corporaciones Locales en programas europeos.

La participacion de otros actores locales —como las organizaciones del tercer
sector— se centra en la ejecucion de acciones (principalmente de orientacion,
asesoramiento y formacion) destinadas a la integracion sociolaboral de colectivos
desfavorecidos.

Sobre los resultados de todas estas politicas de dmbito local, se cuenta con
informacion de las financiadas con cargo al Fondo Social Europeo (Objetivos 1
y 3), que exige a la unidad administradora en cada pais proceder sistemédticamente
a la evaluacion de las actuaciones conforme a una serie de pautas fijadas por
la Comision Europea.
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Los datos disponibles indican que, en general, se da un alto grado de ato-
mizacion en los proyectos, lo que determina un tamano medio de las iniciativas
empresariales por debajo del optimo, y les impide aprovechar potenciales eco-
nomias de escala y/o alcance. De ahi por otra parte el interés de la actual EEE
en promover iniciativas consorciadas, por ejemplo a nivel comarcal.

Apuntan igualmente estos datos a que con gran frecuencia se trata de proyectos
muy simples, en los que se aprecia cierto «voluntarismo» de las personas e ins-
tituciones ligadas al proyecto, que generan resultados positivos en la dindmica
de la vida social local, pero que condicionan insuficiencias técnicas en la gestion
y en la organizacion.

Todos estos factores explican una elevada mortalidad incluso a corto plazo
de los proyectos (superior al 60 por 100) y la evidencia de que, en ausencia
de subvenciones, entre el 50 y el 70 por 100 de los proyectos no se habrian
abordado en ningln caso, bien por falta de medios o de viabilidad de partida.

Pero las evaluaciones senalan también, de forma sistemadtica, algunos resul-
tados positivos: el desarrollo de mecanismos de cooperacion entre entidades com-
plementarias en el ambito local, la generacion de actividades profesionales nuevas,
la promocion de actividades sociales igualmente nuevas, o el favorecimiento del
empleo en ciertos grupos.
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CariTuLo 3

CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

3.1. CONCLUSIONES

A pesar de la importante reduccion, en los ultimos afios, del diferencial que
nos separaba de nuestros socios europeos, Espafia todavia se sitia en el grupo
de paises de la UE-15 con peores indicadores en materia de empleo y paro.
El mercado de trabajo espafiol presenta una serie de desequilibrios, entre los
que destacan un paro estructural relativamente alto y una participacion laboral
relativamente baja, claramente concentrados en algunos grupos de poblacién (fun-
damentalmente en las mujeres) y en algunos territorios. Junto a ellos, la falta
de adecuacion de la cualificacion de los parados a las demandas del mercado
de trabajo y la baja movilidad geografica de la mano de obra también ocupan
un lugar importante en la caracterizacion de los desequilibrios.

En este contexto, cobra especial interés el examen de las politicas que inciden
sobre el empleo y, en particular, la evaluacion de las denominadas politicas activas
de empleo. Estas podrian definirse como el conjunto de medidas y actuaciones
directas sobre el mercado de trabajo, destinadas, segin la propia Ley 56/2003,
de Empleo, a la orientacion, el empleo y la formacion. Ciertamente, cabe afirmar
que las politicas activas tienen solo un impacto limitado en el volumen total
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de empleo creado o en la reduccion del paro, que estan determinados, muy en
primer lugar, por las condiciones generales de la economia. Pero su contribucion
a la reduccion de los desequilibrios puede ser, en cambio, decisiva.

No obstante, es preciso recordar al menos tres circunstancias que limitan
el alcance de este examen sobre los desequilibrios ocupacionales y las politicas
activas en el mercado de trabajo espafiol: la falta de informacion completa sobre
la demanda en el mercado de trabajo; la dificultad de incorporar en el estudio
los niveles salariales existentes tras el volumen de oferta y demanda en el mercado
de trabajo y la necesidad de cefiirse a un enfoque estatico.

3.1.1. Doble desequilibrio, ocupacional y territorial

Desequilibrio ocupacional y cualificaciones

En lineas generales, puede afirmarse que el desempefio de ocupaciones sin cua-
lificacion, y también el de las relacionadas con los servicios que requieren cuali-
ficaciones basicas o medias, incrementa la probabilidad de desempleo. Sin embar-
go, el hecho de la existencia de un importante nimero de vacantes en ocupaciones
que no requieren cualificacion lleva a pensar en otros problemas de distribucion
territorial y eficacia en la intermediacion.

Un andlisis mas detallado indica que, sobre todo en algunos grupos de ocu-
paciones, no se trata tanto de un déficit de cualificacion en los parados como
de pérdida de «valor» de las cualificaciones adquiridas cuando trabajaban. Es
decir, parece que el marcado desequilibrio ocupacional no se deberia inicamente
a un problema de cualificaciones mas bajas entre los desempleados que entre
los ocupados, sino también a que se trata de cualificaciones distintas. E incluso,
en ocasiones, puede haber fendmenos mas complejos, como el de la sobrecua-
lificacion de los ocupados, en el trazado de la explicacion de este desequilibrio.

Por 1ltimo, se puede observar la presencia de desequilibrios ocupacionales
en la informacién disponible sobre ofertas de empleo para el segmento de mayor
cualificacion. Segun esa informacion, en el afio 2003 cerca del 68 por 100 de
los nuevos graduados correspondia a titulaciones que suponian algo menos de
un 42 por 100 del total de ofertas a universitarios, incluyendo las que solicitaban
cualquier licenciatura, diplomatura, ingenieria técnica o ingenieria superior. No
se trata tampoco, en estos casos, de escasez de cualificacion, sino de que algunas
cualificaciones tienen menor demanda por parte de los empleadores y, pese a
ello, agrupan la mayor parte de las personas que completa estudios superiores.
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Este mismo fendmeno se observa también en las especialidades de formacion
profesional.

Desequilibrios y desajustes territoriales

Uno de los desequilibrios mas destacados del mercado de trabajo espafiol
es la persistente diferencia en los resultados regionales del empleo y del paro.
Se trata de una preocupacion repetidamente senalada no sélo por el CES en
sus informes, sino también en los sucesivos informes conjuntos sobre el empleo
de la Unién Europea. Ello apunta, como sefialan estos tltimos, a recordar la
pertinencia de adoptar medidas adicionales en la politica espanola de empleo
para tratar de reducir estos desequilibrios, contemplando la necesidad de com-
pletar la modernizacion de los servicios publicos.

Observando los resultados del mercado de trabajo por comunidades autonomas
se constata que las posiciones relativas de cada una de éstas tienden a mantenerse
a lo largo de los afios, configurando un ranking regional bastante estable. En
un extremo de ese ranking figuran Baleares, Navarra y Madrid, grupo en el que
se dan tasas de empleo mucho més altas y tasas de paro relativamente bajas.
El otro extremo lo ocupan Andalucia y Extremadura, con tasas de empleo mas
bajas y tasas de paro destacadamente mds altas. La fuerte creacion de empleo
desde 1996 no ha acortado sustantivamente la distancia entre esos dos grupos.

Pese a este desequilibrio territorial, que viene a solaparse con el ocupacional,
la posibilidad de la poblacion de desplazarse a otros territorios en busca de mejores
oportunidades de empleo no ha actuado en el sentido de reducir las distancias
entre las Comunidades Auténomas en cuanto a sus tasas de paro. Los datos
disponibles muestran que Espana mantiene flujos migratorios interregionales infe-
riores a los del conjunto de la UE-15, aun teniendo el nivel mas alto de desempleo
en este grupo de paises. El dato es mas significativo en la medida en que la
propia Unién Europea en su conjunto presenta niveles de movilidad significa-
tivamente inferiores a los de otras areas.

La amplia dispersion que exhiben los principales indicadores del mercado
de trabajo espanol no pueden explicarse sin acudir a multiples factores econdmicos,
demograficos o sociales, que incluyen elementos como los salarios, las carac-
teristicas de las vacantes que se producen, la vivienda, los lazos sociales y familiares
o los niveles de renta y bienestar, entre otros. La mayoria de estos elementos
exceden el ambito en el que pueden incidir las politicas activas, pero existen
otros que si deben considerarse desde esta perspectiva. El mas evidente se refiere
a la mejora de los mecanismos de intermediacion en el empleo.
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3.1.2. Alcance e impacto agregado de las politicas activas en Espaia

Alcance agregado de las politicas activas de empleo

Con datos de la OCDE, Espana se situaba en 2002 sélo algo por debajo
de la media en gasto publico (en puntos de PIB) dedicado al total de medidas
directamente destinadas a los desempleados o a mejorar la situacion del mercado
de trabajo.

No obstante, al atender al cociente entre ese gasto y la tasa de paro en el
mismo ano (que es una forma de aproximar el esfuerzo aplicado en relacion
con la dimension del problema), la distancia entre Espafa y la UE-15 se amplia,
situdndose nuestro pais en los dltimos lugares. La distancia era ain mayor al
atender a las medidas activas, dado que el mayor volumen relativo de paro en
Espafia condicionaba la sujecion de una parte igualmente alta en términos relativos
del gasto a financiar las prestaciones por desempleo. Ademads, hay algunos rasgos
diferenciales en la distribucion espanola, derivados de la fuerte concentracion
del gasto en las medidas incluidas dentro de la rabrica «subvenciones a la creacion
de empleo», que comprende, entre otras, las aplicadas a fomentar la contratacion
indefinida.

Impacto macroeconomico de las politicas activas de empleo

La evaluacion, macro y microecondmica, de las politicas activas de empleo
ha sido una practica no muy frecuente que, sin embargo, resulta imprescindible.
En todo caso, estudios empiricos recientes indican que estas medidas presentan,
en el plano macroecondmico, un impacto positivo, aunque légicamente limitado.

El efecto més claro se encuentra en la reduccion de la tasa de paro, y las
politicas activas que mayor efecto tienen sobre esa reduccion son las relacionadas
con la formacion. A diferencia de otros tipos de medidas, ésta presenta en todos
los estudios y en todos los casos un efecto significativo (estadisticamente hablando)
sobre la tasa de paro, esto es, un mayor gasto en formacion siempre se asocia
a una reduccion del desempleo. Puede sefalarse, ademas, que las evaluaciones
sobre la eficacia de las politicas activas en Espafia basadas en la observacion
de la relacion paro-vacantes apuntan a una mejora en ésta a través también de
la formacion ocupacional.

El efecto sobre la tasa de empleo es mas pequeiio, y en ocasiones poco sig-
nificativo desde el punto de vista estadistico. El gasto total en politicas de empleo
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parece que sOlo presenta una asociacion débil, de signo positivo, sobre el nimero
de ocupados en proporcion al total de poblacion en edad laboral. Es decir, los
estudios muestran que a mayor gasto en politicas activas, mayor aumento en
la tasa de empleo, pero advierten que la concurrencia de otros factores en la
determinacion de la tasa de empleo, y en concreto el mayor crecimiento eco-
ndémico, explica practicamente todo el proceso.

3.1.3. Evaluacién microeconémica de las politicas activas: resultados
generales por colectivos

La evaluacion de las politicas activas en un plano microeconémico, valorando
su efectividad en términos de las mejoras que han reportado a los participantes
en los distintos programas, cuenta en Espafa con un reciente estudio exhaustivo:
Evaluacion de la Estrategia Europea de Empleo en las Comunidades Autonomas
espariolas. Se trata de un amplio informe de evaluacion solicitado por el INEM
y llevado a cabo por un equipo de investigadores de la Universidad Auténoma
de Madrid, cuyos resultados se proporcionaron al CES en noviembre de 2004,
antes de su difusion publica.

Impacto global de las actuaciones en el total de los participantes

Segun las conclusiones de dicho informe, el conjunto de actuaciones llevadas
a cabo dentro de los programas recogidos en el estudio supuso, para los par-
ticipantes en alguna de ellas tomar ventaja respecto de los no participantes en
todos los indicadores adoptados. La mayor ventaja se obtuvo en indicadores de
insercion a corto plazo, esto es, en la obtencion de algin contrato de trabajo
en el afo posterior al final de la accion, pero también aument$ entre los par-
ticipantes su insercion laboral a mas largo plazo, por encima de la correspondiente
a los no participantes.

Para mejor apreciar el significado de estos impactos, el estudio recuerda que
las acciones se dirigen especialmente hacia los colectivos de més baja emplea-
bilidad, y que la capacidad de maniobra de los servicios publicos de empleo para
impulsar la insercion efectiva de estos colectivos se encuentra limitada por la
baja cuantia de ofertas gestionadas por ellas mismas. Asi, las politicas activas
de empleo aplicadas, si bien acercan la empleabilidad de estos grupos a la que
presentan los demandantes mas integrados en el mercado de trabajo, han de
vencer serios obstaculos. Esto aconseja que, al observar los datos derivados de
las evaluaciones, deba considerarse una importante mejora el simple incremento
en los indicadores de insercion.
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Impacto por colectivos

Atendiendo a los colectivos de demandantes de empleo que participaron en
las acciones, el mayor impacto positivo de éstas se recogié para los jovenes y
para los perceptores de prestaciones por desempleo. No obstante, al comparar
a cada colectivo de participantes con su homologo de no participantes, la mayor
ventaja relativa la obtuvieron los parados de larga duracion.

Cinéndose a la distincion entre perceptores y no perceptores de prestaciones
por desempleo en la fecha de iniciarse las acciones, son los primeros los que
registran mayor rendimiento de las acciones, sugiriendo el informe de evaluacion
que ello es asi porque su red de relaciones y su acumulacion de experiencia
en el mercado laboral son, por término medio, mas fuertes que las de quienes
no perciben tales prestaciones.

3.1.4. Evaluacién microeconémica de las politicas activas: resultados
por programas

La experiencia internacional basada en estudios panordmicos sobre las eva-
luaciones llevadas a cabo en distintos paises de la OCDE proporciona numerosos
resultados. Y, aunque la heterogeneidad de las actuaciones no permite extraer
muchas conclusiones generales, todo apunta a que la mayor eficacia se asocia
a programas de pequefia dimension, con acciones muy intensivas, destinadas a
grupos bien definidos y relativamente reducidos.

Pero se hace necesario avanzar més en este tipo de evaluaciones en Espaiia,
y realizar tanto estudios sistematicos generales sobre los resultados de las politicas
y los programas, como sobre los resultados obtenidos por los diferentes gestores
de éstos. Es preciso «hacer visibles» los resultados y las comparaciones, ya que
los programas sin resultados o con escasos efectos deben ser revisados, y las
comparaciones pueden animar a los gestores a aproximarse a los mejores.

Un primer problema reside, en el caso espafiol, en la dificultad de determinar
un «censo» suficientemente detallado de los programas y las actuaciones llevadas
a cabo. Y ello tanto porque la descentralizacion parece haber sido sindnimo de
dispersion, como porque la informacion sobre los programas del servicio estatal
se encuentra igualmente dispersa y dista de ser completa. En todo caso, el conjunto
de acciones e iniciativas que comprenden las politicas activas de empleo en Espafia
podria ordenarse en cuatro grandes ejes: la mejora de los mecanismos de inter-
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mediacion entre la oferta y la demanda de trabajo, la mejora de la empleabilidad
de los desempleados, el incremento de la cualificacion de la poblacién laboral,
y el fomento del empleo permanente o el de ciertos colectivos. Desde esta pers-
pectiva, este informe se ha centrado en el andlisis y evaluacion de la orientacion
laboral y el papel de los servicios publicos de empleo, de las politicas de formacion
a diferentes niveles y colectivos y, finalmente, de las medidas de fomento de
empleo.

Servicios publicos de empleo

El nuevo mapa institucional del Estado, con la diversificacion funcional y
territorial de la gestion de las politicas de intermediacion laboral y de fomento
del empleo, los compromisos adquiridos con la EEE o los propios cambios sobre-
venidos en el mercado de trabajo han justificado claramente la aprobacion de
la Ley 56/2003, de Empleo. Todo ello ha consolidado un modelo de colocacion
caracterizado por la articulacion de las politicas de empleo a través de servicios
publicos descentralizados, con los que colaboran y, en su caso, coexisten otros
sujetos privados.

En suma, los servicios publicos de empleo mas alld de la mera puesta en
contacto de oferentes y demandantes de empleo, estan llamados a organizar accio-
nes especificas de motivacion, informacion, orientacion, formacion, reconversion
o insercion profesional de mejora de la ocupabilidad, lo que requiere un proyecto
claro de organizacién y modernizacion de los servicios de empleo.

En lo que atafne a los servicios integrados para el empleo y el apoyo a la
busqueda de empleo en Espafa se ha producido un progreso significativo en
la empleabilidad de los grupos de desempleados recientes, lo que constituye el
objetivo primario para prevenir su transformacion en parados de larga duracion.
Ademds, en los programas denominados de «prevencion-activacion» (orientacion,
formacion y empleo), los programas de «garantia de rentas» y «tutoria indivi-
dualizada» las mayores tasas de insercion y ocupacion se localizan, para todas
las Comunidades Auténomas, entre los jovenes que llevan poco tiempo inscritos,
si bien es para los participantes inscritos de larga duracion donde surge una
mejora clara y real con relacion a los no participantes.

Por lo que se refiere a las acciones en intermediacion laboral, puede calificarse
de baja la cuota de intermediacion laboral efectiva por los servicios publicos
de empleo, afirmacion que, ademads, se ve adicionalmente limitada por la com-
posicion de las ofertas que se envian para gestion, concentradas en niveles bajos
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de cualificacion, lo cual restringe las posibilidades de actuacion de estos servicios.
A este respecto, parece necesario dotar con mas medios a esta linea de politicas
activas en Espafa, partiendo precisamente de la conclusion que se deriva de
la experiencia internacional acerca del mejor rendimiento asociado a acciones
mas intensivas y sostenidas.

Formacion y cualificacion

El didlogo social ha desempenado un notable papel en el nuevo modelo de
formacion espanol. Elementos claves defendidos por los agentes sociales y reco-
gidos en la normativa vigente son el fomento del aprendizaje a lo largo de la
vida y la consideracion de la formacion profesional como inversion en capital
humano y garantia de empleabilidad y adaptabilidad de los trabajadores.

Los desequilibrios mas importantes en este ambito se refieren a los niveles
comparativamente bajos de cualificaciéon de la poblacién espafiola, unido a ele-
mentos como la alta tasa de abandono temprano de la escolaridad o la todavia
escasa participacion en formacion permanente. Pero, por razones metodoldgicas,
este informe se ha centrado en el papel de la formacion ocupacional y continua,
por ser aquellas dirigidas especificamente a la mejora de la capacidad de insercion
profesional de los trabajadores y personas desempleadas. Asi, la primera tiene
por objeto promover la insercion laboral de los demandantes de empleo, espe-
cialmente de aquellos que presentan mayores dificultades de insercion laboral,
a través de acciones de cualificacion, recualificaciéon o actualizacion de compe-
tencias profesionales; la formacion continua, por su parte, vendria a proporcionar
a los trabajadores ocupados la formacion que puedan necesitar a lo largo de
su vida profesional, permitiendo compatibilizar el incremento de la competitividad
de las empresas con la mejora de la capacitacion profesional, la promocion indi-
vidual y la empleabilidad de los trabajadores.

En términos generales, la formacion ocupacional presenta una correlacion
positiva y estrecha entre el nivel de estudios de los participantes y el éxito obtenido,
produciéndose invariablemente un avance relativo importante respecto a los no
participantes en el colectivo de inscritos de larga duracion. Ademas, en lo que
respecta a los programas de formacion y empleo (Escuelas taller, Casas de oficios,
Talleres de empleo y otros), en la mayor parte de Comunidades se registran
mayores resultados en insercion, empleo y empleo estable entre los participantes
en este tipo de actuaciones que entre los no participantes.
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Fomento del empleo

Desde 1997 la politica de empleo se orienta hacia el fomento del empleo
estable de los trabajadores desempleados y la conversion de temporalidad en
contratacion por tiempo indefinido. A partir de esta fecha puso en marcha, igual-
mente, un nuevo sistema de fomento del empleo, con elaboracion de programas
anuales vinculados a las disposiciones y disponibilidades presupuestarias.

En el desarrollo de estas medidas confluyen diversas orientaciones, como las
derivadas de la EEE, asi como las acciones e iniciativas emprendidas por el Estado,
las Comunidades Auténomas y las Entidades Locales. No obstante, como notas
comunes estas diferentes actuaciones suelen incorporar programas con contenido
econdmico o financiero, vinculados a objetivos de creacion de empleo, perfec-
cionamiento y mejora del mercado de trabajo.

Por lo que respecta a los resultados del fomento de la contratacion indefinida
en Espafa sobre el paro de larga duracion, los datos del ultimo periodo indicarian
cierto efecto positivo, si bien debe subrayarse que no se dispone de trabajos
que hayan ensayado la estimacion de ese efecto en términos netos.

Cabe recordar, por otra parte, que el informe de evaluacion de la EEE en
las Comunidades Auténomas indican que las bonificaciones a la contratacion
indefinida resultan altamente efectivas, con tasas de «mortalidad» en el empleo
que no llegan a la décima parte de los beneficiarios en ninguna region. En aquellas
donde la tasa de paro regional es menor, se produce mayor tasa de éxito; para-
lelamente, alli donde el nivel de estudios de los participantes es mayor, tienden
a registrarse mayores tasas de permanencia en el empleo. Por otra parte, junto
con las medidas para el fomento de la estabilidad en el empleo, los programas
de apoyo al autoempleo y a iniciativas empresariales resultan ser los que mejores
resultados arrojan.

En cuanto a las acciones enmarcables como iniciativas locales de empleo asi
como los varios programas de creacion directa de empleo, y conforme a los datos
de las actuaciones financiadas con cargo al Fondo Social Europeo (Objetivos 1
y 3), de sus resultados pueden extraerse las siguientes conclusiones, que explicarian,
ademds, una mortalidad relativamente elevada a medio y largo plazo de los
proyectos:

— En general, se da un alto grado de atomizacién en los proyectos, lo que
determina un tamafio medio de las iniciativas empresariales por debajo
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del 6ptimo, que les impide aprovechar potenciales economias de escala
y/o alcance.

— Se trata normalmente de proyectos muy simples, en los que se aprecia
cierto «voluntarismo» de las personas e instituciones ligadas al proyecto,
que generan resultados positivos en la dindmica de la vida social local,
pero que condicionan insuficiencias técnicas en la gestion y en la
organizacion.

— Entre sus resultados positivos se encuentran: el desarrollo de mecanismos
de cooperacion entre entidades complementarias en el ambito local, la
generacion de actividades profesionales nuevas, la promocion de activi-
dades sociales también nuevas o el favorecimiento del empleo en ciertos
grupos.

Por su parte, los programas y acciones dirigidos a la promocion del autoempleo
y la creacion de empresas muestran resultados diversos. A este respecto, es impor-
tante destacar el mayor grado de pervivencia del empleo auténomo logrado con
las medidas de capitalizacion de la prestacion por desempleo frente a otras ini-
ciativas de autoempleo. Igualmente resulta resenable la escasa atencion prestada
a acciones dirigidas al mantenimiento, consolidacioén y crecimiento de las iniciativas
de autoempleo una vez que han sido puestas en marcha, que resulta llamativa
considerando la tasa general de mortalidad de estos proyectos.

Finalmente, cabe sefalar la escasa informacion disponible sobre los programas
que subvencionan el empleo y la adquisicion de experiencia de determinados
colectivos, tales como los contratos de insercion para actividades de interés social,
los centros especiales de empleo, o los de programas de cooperacion entre el
Servicio Publico de Empleo Estatal y otras Administraciones. A este respecto,
resulta llamativa la ausencia de datos de transicion desde este empleo al mercado
laboral «ordinario», tratindose de programas dirigidos a la adquisicion de expe-
riencia profesional que facilite precisamente esa transicion, lo cual impide conocer
su eficacia.

3.2.  PROPUESTAS

A continuacion se formularan varias propuestas para mejorar la efectividad
de las politicas activas de empleo en Espafa en la reduccion de los desequilibrios
mas significativos de nuestro mercado de trabajo, con tres objetivos: favorecer
el empleo, reducir el desequilibrio territorial y salvar los problemas de cualificacion
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que subyacen al desequilibrio ocupacional. Para todo ello, es preciso configurar
un modelo mas coordinado y eficiente de politicas de empleo.

Las propuestas se han estructurado en cuatro lineas bésicas: la primera referida
al conjunto de las politicas activas de empleo y las otras tres siguiendo la estructura
del capitulo 2 de este Informe: intermediacion laboral y mejora de la ocupabilidad,
formacion, y fomento del empleo.

3.2.1. Sobre el conjunto de las politicas activas de empleo

1. Revisar objetivos, prioridades e instrumentos, y evaluar resultados

La articulaciéon de una politica de empleo eficaz para la reducciéon de los
desequilibrios de nuestro mercado de trabajo exige, en primer lugar, revisar, en
coordinacion con las Comunidades Autonomas y con los interlocutores sociales,
el conjunto de los actuales programas y politicas activas de empleo para adecuarlas
a la actual situacion.

Se hace necesario definir objetivos, prioridades e instrumentos: un mayor nivel
de especializacion de las politicas debe ir acompafiado de la definicion de objetivos
y prioridades generales que, complementados con los mas especificos de cada
ambito, pongan en correspondencia necesidades y politicas.

Es por tanto imprescindible planificar, en el marco de las directrices y objetivos
de la EEE, las actuaciones de los servicios publicos de empleo, fijar prioridades,
definir objetivos propios y cumplir con los ya establecidos en el marco europeo.

Abordar este proceso exige una exhaustiva evaluacion inicial de los distintos
programas y acciones, que valore su eficacia, eficiencia e impacto sobre el empleo,
asi como una posterior evaluacion sisteméatica de éstos. Se trata de contar con
mecanismos que permitan conocer y mejorar las distintas politicas, potenciando
las acciones mas eficaces y concentrando los recursos en las medidas que mejor
contribuyen a la consecucion de los objetivos perseguidos.

La correccion de los desequilibrios territoriales sigue siendo un objetivo prio-
ritario que debe permanecer en el centro de las politicas de empleo. Es preciso
llevar a cabo un andlisis y seguimiento mas detallado de la cuestion, que permita
adoptar medidas adicionales, desde una perspectiva que atienda a los distintos
factores implicados, en coherencia con las recomendaciones para Espafia de los
sucesivos informes conjuntos sobre el empleo de la Unién Europea. Y no sélo
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medidas en el campo del empleo, como se puso de manifiesto en las numerosas
propuestas del Informe CES 1/2000, La movilidad geogrdfica.

2. Coordinar los diferentes gestores e instrumentos de las politicas

El modelo seguido por los servicios publicos de empleo de desarrollar las
politicas activas de empleo a través de multiples entidades colaboradoras para
la gestion de los diferentes programas, actuando en competencia y no en coor-
dinacion, hacen, en ocasiones, muy dificil la especializacion y la eficacia.

La descentralizacion territorial de las politicas y la participacion de entidades
colaboradoras de los servicios publicos de empleo, autondmicos y estatal, en la
gestion de los programas, requieren a su vez mayores esfuerzos por parte del
Servicio Publico de Empleo Estatal para definir objetivos generales y prioridades,
para coordinar actuaciones, para evaluar resultados. La autonomia de gestion
no puede dar como resultado la falta de planificacion en torno a objetivos generales
y el desconocimiento respecto a las politicas aplicadas y a sus resultados.

En estas tareas, son elementos basicos:

— Evaluar con caricter sistematico y general los resultados de las distintas
politicas y programas, y hacer «visibles» los resultados obtenidos por los
diferentes gestores. La nueva Agencia de Evaluacion de Politicas Pablicas
deberd prestar especial atencion a los factores de eficacia e interconexion
territorial de los servicios pablicos de empleo.

— Compartir la informacion por parte del conjunto de agentes que intervienen
en el desarrollo de las politicas activas de empleo.

— La coordinacion:
* Entre los servicios publicos de empleo de diferentes ambitos territoriales.

* Entre distintas areas de cada servicio publico de empleo y entre estos
servicios y las entidades colaboradoras que desarrollan determinadas
acciones, fundamentalmente de orientacion y formacion.
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* Entre politicas activas y pasivas de empleo.
* Entre politicas de empleo y politicas de inclusion social.

— Unos observatorios ocupacionales que analicen las necesidades del mer-
cado de trabajo y permitan planificar la actividad de los servicios publicos
de empleo a medio plazo.

— Ademas de la implantacion definitiva del SISPE, deberia contemplarse,
en la modernizacion de los servicios publicos, la idoneidad y cercania de
la primera atencion a los usuarios a través de medios gratuitos y multiples,
tales como numeros 900, servicios teleméaticos o puntos de atencién
ciudadana.

3. Especializar las politicas y personalizar la atencion

Las acciones que se realizan con los demandantes de empleo tienen distinta
eficacia segun las diversas circunstancias y condiciones en las que éstos han llegado
a la situacion de bisqueda de empleo. Llevado al extremo, puede afirmarse que
habra acciones interesantes para un demandante de primer empleo que no ten-
drian sentido si se aplicasen a un perceptor de prestaciones con un determinado
nivel de cualificacion profesional y varios afios desempefnando esa profesion. Del
mismo modo, las necesidades del mercado de trabajo tampoco son homogéneas
en todos los territorios y sectores. Se requiere, por tanto, que en determinados
supuestos se alcance una mayor especializacion de las politicas activas de empleo
para producir un mejor ajuste entre los programas publicos de empleo y las carac-
teristicas de los demandantes y las oportunidades que ofrece el mercado laboral.

El nuevo contexto en el que se desarrollan las politicas activas de empleo,
caracterizado de una parte por una reduccion significativa del desempleo y, de
otra, por el proceso de descentralizacion territorial de las politicas activas de
empleo y su aproximacion a los mercados laborales concretos, permite trabajar
en esa mayor especializacion de las actuaciones, e incidir en las medidas de pre-
vencion frente al paro, especialmente para evitar el desempleo de larga duracion.

Potenciar la atencion personalizada

Para avanzar en esta direccion, es necesario, como ya se ha dicho, profundizar
en el conocimiento de las necesidades del mercado de trabajo y potenciar la
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atencion personalizada a los demandantes de empleo mediante la definicion de
itinerarios de insercion laboral, que permitan desarrollar actuaciones integradas
y ajustadas a las necesidades del demandante y a las medidas y programas mas
adecuados para mejorar su empleabilidad. Los servicios publicos de empleo deben
ser los encargados de fijar dichos itinerarios y de hacer el seguimiento corres-
pondiente.

Los itinerarios profesionales deben incluir acciones de informacion, orien-
tacion, formacion en técnicas de busqueda de empleo, autoempleo, mercado de
trabajo y relaciones laborales. Hay que destacar el papel que pueden jugar en
la correccion de los desequilibrios del mercado de trabajo las acciones de infor-
macion y asesoramiento, para orientar a los desempleados sobre la formacion
que requieren y sobre los sectores, dreas de actividad y zonas geograficas donde
disponen de mds y mejores oportunidades de empleo, de acuerdo a sus carac-
teristicas.

En este sentido, serfa importante que el compromiso de actividad supusiese
un acuerdo entre el servicio publico y el demandante que comprometiera a ambas
partes en el cumplimiento de estos itinerarios.

4. Desarrollar la Ley de Empleo

La Ley de Empleo ha definido instrumentos de coordinacion, tanto para el
desarrollo de las politicas de empleo, como entre los servicios pablicos de empleo,
autonomicos y estatal. Sin embargo, hasta la fecha no se ha realizado el corres-
pondiente desarrollo reglamentario de dicha Ley, por lo que no se han constituido
instrumentos como el Consejo General del Sistema Nacional de Empleo, que
tiene como funcidn bésica dicha coordinacion.

Articulacion de competencias

En ese desarrollo deberia articularse adecuadamente el Sistema Nacional de
Empleo, especificando el papel del Servicio Publico de Empleo Estatal en el
nuevo modelo de gestién descentralizada, garantizando la adecuacion de las com-
petencias estatales en cuanto a planificacion, coordinacion, supervision y garantias
de la calidad de funcionamiento de los servicios ptblicos de empleo.

Por otra parte, desarrollar el modelo previsto por la Ley de Empleo pro-
bablemente exija incrementar la inversion en los servicios publicos de empleo
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para la modernizacion de sus medios humanos, tecnoldgicos y materiales, y aumen-
tar las dotaciones financieras para los mecanismos de coordinacion y optimizacion
de las diferentes politicas activas, asi como para los correspondientes a la coor-
dinacion entre las politicas activas y las politicas pasivas gestionadas por el Servicio
Publico de Empleo Estatal.

3.2.2. Sobre la intermediacion y el apoyo a la biisqueda de empleo

1. Reforzar la intermediacion laboral de los servicios piiblicos de empleo

Una de las deficiencias que se han puesto de manifiesto en este Informe
es la baja tasa de intermediacion de los servicios publicos de empleo. Por otra
parte, las ofertas gestionadas directamente por éstos son, en su mayoria, para
puestos de baja cualificacion.

Frente a ello, uno de los objetivos de la Ley de Empleo [art. 6.1.b)] es pre-
cisamente el de incrementar progresivamente las tasas de intermediacion laboral
de los servicios publicos de empleo.

Pero no se puede obviar que, en la actualidad, éstos suelen limitarse a recibir
las ofertas que les llegan a través de la presencia en la oficina de empleo de un
empresario que solicita demandantes de empleo para cubrir un puesto de trabajo
que, en ocasiones, puede ser de dificil cobertura, por lo que se propone:

Mejorar los servicios

— Dar un mejor servicio a las empresas, haciendo una preseleccion que iden-
tifique a los candidatos mas adecuados para la oferta de trabajo. A este
fin, deberia ampliarse la informacion y mejorarse la actualizacion y gestion
del fichero de demandantes de empleo. Este deberia enriquecerse con
toda la informacion que pueda derivarse de los servicios recibidos por
los demandantes en el marco de sus correspondientes itinerarios profe-
sionales personalizados.

— Diferenciar la gestion de simple ajuste de oferta y demanda y la que atafie
a otro tipo de programas y politicas de fomento del empleo de los grupos
con mayores dificultades de insercion laboral.

— Con el fin de facilitar la comunicacion entre los servicios publicos de empleo
y las empresas y trabajadores, seria interesante poner en funcionamiento
un «sitio comin» de intermediacion en el empleo por medios telematicos.
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— Fomentar la integracion en los servicios publicos de empleo de las bolsas

de empleo de actores, publicos y privados, que existen en el mercado
de trabajo para reforzar la capacidad de intermediacion de los primeros.

Aumentar la captacion de ofertas

— Realizar campafas de captacion de ofertas mediante visitas concertadas

a las empresas, donde el gestor establezca una relacion mas personalizada
con el empresario.

— Informar por distintos medios a éstas de las ventajas de utilizar los servicios

publicos de empleo.

— Informar a los empleadores de todos los servicios que se pueden poner

a su disposicion para facilitarles los candidatos idoneos para cubrir sus
necesidades, tales como: procesos de preseleccion; realizacion de pruebas;
posibilidades de suscribir convenios para la realizacion de cursos de for-
macion adaptados en sus contenidos a las necesidades de la empresa a
cambio de un compromiso de contratacion; realizacion de practicas pro-
fesionales en empresas con todas las garantias que se puedan acordar.

— Informar a los empleadores, asimismo, sobre las modalidades de contra-

tacion y sus caracteristicas, las bonificaciones, subvenciones y otras ayudas
previstas para algunos contratos o para algunos colectivos, en especial
aquéllos con mayores dificultades de insercion laboral.

Especializar las oficinas de empleo y a los trabajadores de los servicios
publicos de empleo, potenciando su papel de observatorios ocupacionales

Una buena intermediacion publica mejora las posibilidades de insercion labo-

ral de los demandantes de empleo, pero permite también tener un mejor cono-
cimiento de los requerimientos del mercado laboral, detectar las necesidades for-
mativas y poder planificar a medio plazo la formacién y cualificacion.

Esta es la tarea de los servicios publicos de empleo como observatorios ocu-

pacionales. Para mejor cumplirla, ademas de mejorar los niveles de intermediacion,
se requiere también aumentar y perfeccionar la informacion sobre las ofertas
de empleo. A su vez, mejorar el desempeno de ambas funciones supone adecuar
y especializar los recursos, materiales y humanos, de los servicios publicos de
empleo, lo que en algunos casos podria conllevar un incremento de tales recursos.
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3. Revisar las relaciones y convenios entre los servicios pitblicos
de empleo y las entidades colaboradoras

Uno de los aspectos que causa més disfunciones en la gestion de los servicios
publicos de empleo es la escasa coordinacion que acompana a la externalizacion
de los servicios y acciones que se facilitan a los desempleados a través de las
entidades colaboradoras, en particular en materia de informacion y orientacion
profesional.

La excesiva atomizacion del nimero de éstas lleva con frecuencia a la pérdida
del control, tanto de los desempleados atendidos, como de la calidad de las accio-
nes y su aprovechamiento para la gestion del servicio publico de empleo y la
mejora real de las posibilidades de insercion. Y en ocasiones los demandantes
son citados por el servicio publico de empleo o por una entidad colaboradora
para recibir determinado tipo de acciones que ya han obtenido por otras vias.

Seria conveniente, por tanto, profundizar en la coordinacién, eficacia y calidad
de los servicios de este tipo de entidades colaboradoras. Para ello es necesario
establecer los criterios y requisitos bésicos que deben regir para las entidades
colaboradoras, mediante el desarrollo reglamentario de la disposicion transitoria
primera de la Ley de Empleo.

4. Favorecer la movilidad geogrdfica

Toda esta mejora de los mecanismos de intermediacion en el empleo, su
modernizacion y acceso mas transparente por empresas y trabajadores, debe incor-
porar, para favorecer la movilidad geografica, la difusion de vacantes en ambitos
territoriales mas amplios y la coordinacion entre los servicios publicos de todo
el Estado. Resulta llamativa la existencia en el Servicio Pablico de Empleo Estatal
de un portal de informacién sobre movilidad laboral a nivel europeo (Red Eures),
sin que exista uno equivalente para la movilidad laboral entre los distintos terri-
torios espanoles.

También debe prestarse mayor atencion a la vigilancia sobre las barreras que
puedan estar actuando como obstdculos directos o indirectos a la libre movilidad
de trabajadores y fragmentando el mercado laboral, via regulacion profesional,
falta de transparencia en las cualificaciones, etc.

Respecto a las politicas de apoyo directo a la movilidad, es importante senalar
que se desconoce el nivel de utilizacion de las medidas actualmente vigentes
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y no parecen existir datos que avalen un impacto significativo de las mismas.
La insuficiencia de estas medidas llevo a establecer en la Ley 45/2002 programas
adicionales de apoyo y fomento a la movilidad geografica. Resulta necesario
desarrollar estos programas y proponer otros nuevos, en coherencia con el Plan
de Accion de la Unioén Europea en esta materia.

3.2.3. Sobre la formacion

1. Formacion para mejorar la insercion profesional y la empleabilidad

Es preciso avanzar en una estrategia que favorezca el aprendizaje permanente
a lo largo de la vida, que incorpore un desarrollo integrado de la formacion pro-
fesional, con independencia de sus fuentes de financiacion y de la situacion laboral
de las personas. Para actuar en esta direccion es imprescindible la cooperacion
entre las administraciones general y autonomica, de educacion y de trabajo, asi
como de los agentes sociales.

Los desafios en materia de aprendizaje permanente pasan por incentivar a
trabajadores y empresas a participar en la formacion, ampliando las oportunidades
de acceder a acciones formativas y motivando especialmente a aquellos grupos
de trabajadores y empresas que tienen mayores dificultades o reticencias.

En este contexto, los agentes sociales europeos se han comprometido en el
Marco de Accion para el Desarrollo Permanente de las Cualificaciones y Com-
petencias, que establece cuatro prioridades: identificar y anticipar las necesidades
de cualificacion; reconocer y validar competencias y cualificaciones; informar,
apoyar y orientar a trabajadores y empresas en este objetivo; y movilizar los
recursos que puedan contribuir a estos fines.

2. Articular el sistema nacional de formacion profesional y de cualificaciones

La integracion de la formacion profesional y el reconocimiento y acreditacion
de otros aprendizajes informales, en particular los derivados de la experiencia
profesional, en el marco de un Sistema Nacional de Cualificaciones, tal como
prevé la Ley Organica 5/2002, es también un elemento esencial para promover
el aprendizaje permanente. El desarrollo de esta Ley Organica, por tanto, sigue
siendo una prioridad.

En este contexto, debe promoverse una oferta formativa variada y flexible,
que pueda adaptarse a distintas situaciones, incluyendo acciones vinculadas al
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Sistema Nacional de Cualificaciones, asi como otras adaptadas a las demandas
y necesidades especificas de empresas y trabajadores.

3.2.4. Sobre el fomento del empleo

1. Impulsar las actuaciones de cardcter local

La EEE, en su fase actual de desarrollo, se basa fundamentalmente en planes
nacionales. Sin embargo cada vez es més consciente de la importancia del nivel
local para fomentar el empleo y de que este potencial no se ha plasmado todavia
en una realidad tangible.

El amplio abanico de agentes que intervienen en aspectos relacionados con
el empleo demuestra, a su vez, que es necesario coordinar estas actividades y
aplicar enfoques integrados en cada pais, region y localidad. En este Gltimo 4mbito
debe promoverse el desarrollo de estrategias locales de empleo, en el marco
de las propias directrices que senala la Estrategia Europea.

En los programas que al respecto vienen desarrollando en Espana los servicios
publicos de empleo (que son basicamente las iniciativas locales de empleo y la
contratacion de agentes de desarrollo local), a pesar de tener un peso menor
en el conjunto de los programas de Fomento del Empleo, no llega a ejecutarse
el presupuesto inicial previsto. Ademads, como se ha senalado anteriormente, en
la evaluacion del primero de estos programas se constata un bajo grado de super-
vivencia de las iniciativas. Todo ello hace necesaria su revision para que realmente
sean eficaces.

Los Pactos Territoriales para el Empleo han puesto de manifiesto las ventajas
de abordar el desarrollo del empleo local desde la concertacion social (admi-
nistraciones e interlocutores sociales), teniendo participacion plena y activa en
las diferentes fases del proceso de elaboracion y seguimiento. En esta misma
linea podrian impulsarse pactos locales para el empleo, teniendo en cuenta que
en su desarrollo y ejecucion pueden y deben intervenir todos los agentes rela-
cionados con el empleo.

Esta presencia debe impulsarse y garantizarse desde las propias Administra-
ciones Publicas, promoviendo, dentro de las estructuras territoriales de los servicios
publicos de empleo, unidades especificas para la promocion y el desarrollo del
empleo local y la mejora de la cualificacion profesional de los demandantes de
empleo, recordando la estrecha vinculacion del éxito de las politicas activas de
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empleo con la politica economica e incluso la politica social. Estas unidades
desarrollarfan funciones tales como la realizacion de estudios de mercado de
trabajo local, la deteccion de carencias y necesidades de servicios no cubiertos
que podrian generar puestos de trabajo, o la planificacion de las actuaciones.

2. Desarrollo del espiritu emprendedor y fomento del autoempleo

El desarrollo de iniciativas y proyectos empresariales y de autoempleo es un
elemento relevante para la generacion de tejido productivo, para la actividad
econdmica y para la creacion de empleo. Hasta la fecha la mayor parte de los
programas todavia no ofrecen resultados satisfactorios, bien sea por la elevada
mortandad de los proyectos, bien por su escasa dimension y alcance.

A este respecto, seria bueno potenciar el desarrollo del espiritu emprendedor
y de las competencias que éste implica (iniciativa, planificacion, innovacion, etc.)
de manera transversal en el conjunto de los sistemas formativo y educativo.

Seria necesario, asimismo, plantear una estrategia encaminada al manteni-
miento, consolidacion y dimensionamiento de las iniciativas de autoempleo una
vez que han sido puestas en marcha. Esta estrategia podria contemplar iniciativas
diversas, tales como viveros de empresas, formacion para gestores de Pymes y
auténomos, apoyo al establecimiento de redes, plataformas de difusién y comer-
cializacion de servicios y productos, etc.

Finalmente, cabe recordar que las empresas de economia social desempefian
un papel destacado en la creacion de empleo a nivel local, especialmente en
los d4mbitos de la insercion laboral de colectivos de muy baja empleabilidad, y
en la atencion a nuevos servicios demandados por la sociedad, tanto en zonas
rurales como urbanas. Asi, en linea con la EEE, es necesario integrarlas en las
politicas de desarrollo del territorio.
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