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RESUMEN
Las politicas activas de empleo nacieron en un contexto especifico de los mercados de tra-
bajo, en el que las bajas tasas de paro las hacian eficaces combinadas con medidas keynesianas
de intervencion social, para intervenir mejorando los desajustes entre la oferta y la demanda
de trabajo, y favoreciendo paralelamente la insercion y la cohesion social. Pero los escenarios
de los mercados laborales cambian de manera importante a partir de los ochenta, y con la
existencia de un paro estructural, la popularizacién de estas medidas pasa de lo puramente
laboral, al entronque con las politicas sociales de las sociedades donde intervienen. Se analiza
en este articulo la evolucion de las politicas activas de empleo, que irian de haberse instalado
en un clima propio del welfare hacia un giro destacable representado por los principios del
workfare. Mostrando la importancia cada vez mayor otorgada por la Unién Europea a estas
medidas, como formas centrales de intervencion en la cuestion social, podemos desarrollar
la hipétesis de su impacto en los modelos de bienestar, impacto que supondria bisicamente
un giro del &eynesianismo hacia conceptos de Estado del béenestar activo.

ABSTRACT

The acave policies of employment were born in a specific context of the labour mar-
kets, in which the low rates of unemployment were doing them effective, combined with
Keynesian measures of social interventon. Simultancously, this improved insertion and
social cohesion. But the stages of labour market have changed in an important way since
the eightes, with the existence of structural unemployment. The popularization of these
measures goes from being purely related to labour towards a wider social context. In this
article, we analyze the evolution of active employment policies. Theses policies have started
within a social context of welfare, but are now developing into a new figure. The European
Union is giving these policies an increasing relevance as central forms of intervention in the
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social question. This allows us to develop the hypothesis of their impact on welfare models
from Keynesian concepts towards State concepts of active welfare.

ParaBras CLAVE: Sociologia del trabajo social, Trabajo social, Estado del bienestar,
Empleo, Politicas activas de empleo

KEeyworps: Sociology of the Social Work, Social Work, Welfare State, Employment,
Active Policies of Employment

1. INTRODUCCION

Las politicas activas de empleo aparecen a mediados del Siglo XX, donde el contexto
general de los mercados de trabajo era de parv fricdonal. Con ellas se perseguia la puesta
en marcha de unas medidas, que asociadas a una politica macroeconémica de inspiraciéon
basicamente Keynesiana, pudieran ayudar a la poblacién parada a mejorar sus cualifica-
ciones y sus oportunidades de insertarse en el mercado de trabajo.

Sin embargo todo indica que la evolucién que han sufrido estas politicas de empleo ha
ido en la logica de pasar del weffare al workfare, forma bajo la que, basicamente, se presentan
hoy en Europa. La filosofia con la que se implantan las APs en la actualidad, sobre todo
a partir de la cumbre de Luxemburgo de 1997, esti ligada al concepto de flexibilidad en
los mercados laborales, y la necesidad de reduccién de costes sociales y laborales, para
aumentar la competitividad de las empresas. Este es el discurso general que desde la Unién
Europea, a través de la Estrategia Europea del Empleo, se ha difundido. Discurso que ha
primado el empleo de este tipo de medidas en detrimento de las llamadas politicas pasivas,
asociadas a la intervencion historica del Estado del bienestar y su componente de trans-
ferencia. Explicaremos en este articulo cémo se produce a grandes rasgos esta evolucién
histérica del sentido de las politicas activas de empleo, y como son implementadas en la
actualidad con un caricter sustitutivo de las llamadas politicas pasivas y en ese sentido
portadoras del intento de redimensién del Estado del bienestar Keynesiano y de su supe-
racion hacia modelos de Estado del bienestar y paradigmas de intervencion penetrados
por el concepto de bienestar activo.

2. METopo

El trabajo que aqui se presenta es de naturaleza eminentemente teérica, por lo tanto
consiste en una aproximacion a la construccion del objeto tedrico de las politicas activas
de empleo y su relacion con el Estado del bienestar. Eso exige, en consecuencia, una me-
todologia basada en el trabajo y discusién de los libros, textos y autores mas relevantes que
hoy existen en el panorama nacional e internacional en relaciéon con las politicas activas
de empleo. Por otra parte, como la Unién europea, desde la Comision, se ha convertido,
como sostenemos y demostramos en este texto, en un epicentro socializador con respecto
al impulso e implantacién de estas politicas activas de empleo en todo el territorio Europeo,
el recurrir al anilisis de ciertas cumbre y eventos de la UE en esta materia se ha hecho
también necesario, y asi se incluye en el texto. Asi, autores como Jean Claude Barbier!
o Bertrand Gazier, Gérard Mauger, Van der Berkel o Thomas Janosky, son los autores

! Este autor es uno de los especialistas europeos en politicas activas mis destacados, y director del Centre
D’études sur L’emploi.
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utilizados procedentes de la esfera internacional europea. En Espaiia, Lluis Fina Sanglas,
Alujas Ruiz o0 Antonio Santos, entre otros, también son llamados a este documento.

En definitiva el objetivo general que persigue este articulo es analizar las transformacio-
nes conceptuales que se estin dando en el campo de las representaciones sobre los modelos
de bienestar en Europa, y hacerlo a la luz del impacto que las recientes politicas activas de
empleo tienen en este proceso. Para ello necesitamos y recurrimos al analisis historico de
las politicas activas de empleo, de forma breve, para indagar la forma en que han conso-
lidado su instalacién en la politica social y de empleo comunitaria de las dltimas décadas,
recalando en dos conceptos centrales que suponen, en nuestra hipotesis, el importante giro
¢n los modelos de bienestar y en los modos de intervencion en la cuestion social actual:
¢l concepto de activacion y el concepto de empleabilidad. Emanados-del discurso europeo
en esta materia, ambos conceptos son sometidos a analisis en este trabajo, y contrastados
desde el angulo de la reflexién académica como contrapunto al discurso oficial.

3. RESULTADOS Y DISCUSION
3.1 CONCEPTO, DEFINICIONES Y CONTENIDO DE LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

Primeramente, creemos que es necesario situar las politicas activas de empleo, dentro
del marco mas general de /as politicas de empleo o de las politicas del mercado de trabajo?,
v recurriremos para ello al esquema mas simplificado y clarificador que hemos encontra-
do al respecto (Goma y Subirats, 2003: 124). Asi, en el contexto del libro mencionado,
hay un capitulo de Natalia Rosertt, que lleva por ttulo: Las Politicas activas de empleo de las
Comunidades Autonomas, donde establece una clasificacion de las politicas del mercado de
trabajo en los siguientes términos:

-“ las politicas destinadas a (des)-regular el mercado de trabajo,

- las politicas centradas en garantizar las rentas, denominadas pasivas, y

- las politicas activas destinadas a crear y mantener empleo y fomentar la insercion
laboral.”

De modo que a través de ésta primera clasificacion, podemos acercarnos al significado
de las diferencias que hay entre politicas activas de empleo y politicas pasivas. Creemos
que es importante distinguir entre politica activas y politicas pasivas?®, porque unas y otras
suponen un eje en torno al cual se estructuran las visiones sobre los modclos de bienestar
que resulta mas conveniente instalar en nuestras sociedades, como veremos en el analisis
que efectuamos a lo largo de este texto.

Partiendo de la diferenciacién que hace Fina (2001) entre PAs (Politicas actvas) y PSs
(politicas pasivas) podemos decir que la diferencia esencial entre unas y otras estriba en
que las politicas pasivas tendrian un componente de la sustitucion de rentas, de transferencias
que irian basicamente destinadas a mantener los ingresos de los desempleados.

Las politicas activas, segin este mismo autor, y el consenso general encontrado, tienen
una diferencia fundamental con las pasivas: no comportan esas fransferencias o sustitucion de
rentas, como hemos visto en el caso anterior. Hay que aclarar que una medida de politica

* Por ejemplo, Natalia Rosetti y Joan Antoni Alujas coinciden en denominar asi a estas intervenciones
publicas en el mundo del empleo.
1 . . . P . . . . ..
No vamos a entrar aqui, porque ni lo consideramos feértil, ni es ¢l objeto de este articulo, en un ¢jercicio de
deconstruccion de las tecnologias lingliisticas y nominativas que pueden agazaparse detris de estos conceptos,
v que tienen un evidente cariacter ideologico.
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activa especifica, como puede ser un curso de FPO (formacién profesional ocupacional),
puede incluir en el marco de su desarrollo ciertas subvenciones a quienes la realizan, como
una beca de transporte, o una beca para reducir el coste alternativo de realizar el curso. En
esencia la funcién de estas politicas no es proporcionar rentas o ingresos econémicos a
los parados, sino arbitrar medidas que les ayuden en su proceso de insercion al empleo
(cursos de Formacién, orientacion, etc.)

Mostrando algunos ejemplos mas de diferenciacion entre lo que son politicas activas
y pasivas, recurriendo a Rosanvallon (1995), podemos decir que el objetivo que declaran
las politicas pasivas parece ser el de la proteccion, compensacion o indemnizacion. Mientras que
el principal objetivo declarado de las politicas activas seria el de conseguir la par#icpacion o
la activacidn de la poblacion potencialmente activa en el mercado de trabajo.

La distincion entre politicas activas y pasivas, también resulta central, sobre todo en
estudios comparativos, que como dice Alujas (2003: 18): “permitira valorar la importancia
de las diferentes medidas y efectuar comparaciones internacionales en cuanto al esfuerzo
de los diversos paises, en pasar de una concepcion pasiva (de garantia de ingresos) a una
concepcion activa y dinamica destinada a favorecer la reinsercion en el circuito del empleo™.
Con independencia de las implicaciones valorativas que encierra el citado pirrafo, y en
las que no vamos a entrar aqui, destacar que el mismo autor sefiala las dificultades que
existen para realizar evaluaciones y mediciones de estas politicas, por la escasez de datos
cuandtativos por un lado, y por las dificultades de medicion de su impacto real sobre el
empleo, por el otro.

Existen muchas definiciones de politicas activas, pero nosotros nos vamos a centrar en
una definicién proporcionada por Alujas, y que resulta de interés por la sencillez y operati-
vidad con la que es explicada este tipo de politica de empleo. Para el autor mencionado, las
politicas activas “hacen referencia a los esfuerzos por conseguir el ajuste simultineo entre
oferta y demanda de trabajo a través de una mejor informacion y unas oficinas de empleo
eficaces. En esta definicién tendra cabida el anilisis de los servicios de empleo como eje
de la politica activa. Estos constituyen a su vez el elemento central de la coordinacién y
la aplicacion de las distintas medidas activas”, (Alujas, 2003: 17).

Resulta claro que la definicion contiene implicitamente, dos conceptos que vamos
a desgranar en este trabajo, y que estin en la base de las transformaciones que podrian
estar produciéndose en las concepciones y los modos de intervencion de los Estados del
bienestar, y que significan, segin defendemos aqui, la redimensiéon de los Estados del
bienestar Keynesianos en la busqueda de Estados del bienestar menos intervensionistas en
el campo de las relaciones laborales y econémicas. Por lo tanto podria estar produciéndose
un giro hacia Estados del bienestar activos. Ese seria un giro central que advertimos en este
trabajo y cuya hipotesis queremos lanzar aqui. De hecho, en este sentido parecen jugar
dos conceptos centrales: el concepto de empleabilidad, y el de activacion, que son conceptos
nucleares sobre los que se despliegan estas politicas.

Las politicas activas, como defienden autores como Van Berkel y Hornemann (2002:
51), se estarian usando para redimensionar tanto cuantitativa como cualitativamente los
Estados del Bienestar, y por lo tanto son un factor decisivo y diferenciado para entender
c6mo evolucionan las relaciones entre lo econémico y lo social en la puesta en marcha
de politicas sociales contemporineas. En definitiva, las politicas activas apelan a una di-
mension de la insercién social, que es la insercion por lo economico (como via preferente de
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insercion), y que implicaria toda una serie de cambios y reconfiguariones de las relaciones
que hay entre el Estado y la sociedad. De la misma forma estas politicas activas entrarian
plenamente dentro del concepto de politicas de insercion que perfila Mauger (2004), y
que estarian teniendo el efecto paradéjico, segun el autor, de desestabilizar ¢l mundo del
trabajo en su idea de sociedad salarial tradicional, lo que tene efectos, en nuestra opinion,
en los propios modos de intervencion social: pedir la integracion social a través del trabajo en una
sociedad que desarticula las protecciones y el estatuto cldsico del asalariado a través de la flexibilizacion
de los mercados.

Es por ello que pensamos que un recorrido histérico por el nacimiento y la evolucién
historica de las PAs que de alguna forma desemboque en la comprension de cual es el papel
que en la actualidad se les pide a nivel europeo, resulta un indicador muy adecuado para
comprender, paralelamente, las ransformaciones a las que se viene sometendo el modelo
de Estado del Bienestar keynesiano que a funcionado hasta mediados de los setenta en la
mayoria de los paises de la OCDE®*.

3.2 BREVE ORIGEN HISTORICO Y EVOLUCION DE 1.AS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

Las politicas activas de empleo son planteadas por primera vez en Suecia, en un con-
texto en el que, partiendo de una situacién de pleno empleo, de paro friccdonal, se persigue
la puesta en marcha de unas medidas, que asociadas a una politica macroeondmica de
inspiracion basicamente keynesiana, pudieran ayudar a la poblacién parada a mejorar sus
cualificaciones y sus oportunidades de insertarse en el mercado de trabajo. Para Janosky
(1990), basicamente en la forma en que se implementaron en Suecia, las politicas activas
tendrian la ventaja de crear una fuerza de trabajo mas productiva y mejor capacitada de
lo que lo harian las politicas pasivas aisladas, del mismo modo que resultan unas politicas
aptas para lograr una combinacion de bajo desempleo y baja inflaccion por medio de la
climinacion de los estrangulamientos de la produccién motvados por la falta de mano de
obra cualificada. En realidad no era otra la perspectiva de los economistas suecos a quien
se debe su formulacion, segiin este autor y que son: Rehn y Meidner, en 1948.

Aunque no coincidiendo exactamente en las fechas (pero siempre en torno a los primero
anos cincuenta), y sin citar nombres explicitamente, Barbier (2001: 7) también coincide
en el nacimiento de estas propuestas de politicas activas en Suecia, propugnadas por un
grupo de economistas y sindicalistas, convencidos de que el gobierno tenia que hacer mas
esfuerzos para llegar a una situacién de pleno empleo, y consolidarla de forma estable.

Este autor nos describe las PAs que se generaron en Suecia como un tipo de politicas
mixtas que incluian:

- Politicas y recetas de tipo macroeconémico.

- Politicas de solidaridad salarial (mantenimiento de minimos de subsistencia).

- Y diferentes modalidades de intervencion selectiva sobre la oferta de trabajo, que
hacen de las APs suecas, politicas originales en ese sentido.

Sélo de la lectura de esos tres ejes esquematicos con los que Barbier nos describe el
origen de las PAs suecas, ya podemos intuir que no estamos hablando del mismo tipo de

* intendemos aqui por Estado de Bienestar Keynesiano el modo de intervencion social y estatal que preside
la politca social de después de la Segunda Guerra mundial, caracterizado por una serie de equilibrios entre ¢l
capital y ¢l trabajo, con una serie de protecciones al trabajo y a las eventualidades de la vida laboral ctc., tal y
como es explicado por Alonso (1997).
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medidas que definiamos al principio de este capitulo. Hoy en dia no se habla de sobdaridad
salarial, y 1a filosofia con la que se implantan las PAs en la actualidad, esta ligada al concep-
to de flexibilidad en los mercados laborales, (Recio, 1997), y necesidad de reduccién de costes
sociales y laborales, para aumentar la competitividad de las empresas, como veremos.

Lo que sucede, segiin Barbier, es que estas politicas activas se han transformado en
gran medida, a lo largo de los ochenta y de los noventa, bajo el influjo de las politicas
sociales del workfare estadounidense.

¢Y en qué consisten las politicas de empleo que reciben el nombre de Workfare? Estos
programas de politica de empleo comienzan a implementarse en los afios 70 en los EEUU,
y podemos caracterizarlos basicamente como un tipo de medidas dirigidas principalmente
a aquellos individuos y colectivos con riesgos de exclusién social. Tienen siempre como
contrapartida a la recepcion de algin tpo de subvencion econémica, la realizaciéon de un
trabajo que es impuesto por parte de las autoridades del programa (Santos, 2004).

En cualquier caso, el debate, tanto en ambitos econémicos como sociolégicos, en torno
a como han de plantearse las politicas sociales en el paso del fordismo al postfordismo,
gir6 en los EEUU en el sentido del conocido binomio del weffare al Workfare. Y para sus
defensores el Workfare se convierte en un modelo estructural de politicas sociales y de
empleo postfordistas. El debate implica una critica y revisién a los modelos de bienestar
basados en el Keynesianismo, a su ineficiencia, a su centralismo, y las conocidos argumentos
de que continuar en la linea de favorecer las transferencias econémicas en el Estado del
Bienestar supone una frampa de la pobreza (Poor Trap), de la que habria que huir a través
de una politica activa de empleo (Layard, Nickell y Jackman, 1991).

Luego en un principio es el concepto sueco de PAs el que se plantea como influencia
en la politica de empleo que intenta construir Europa. Pero ya en el Consejo de la OCDE
de 1964, el enfoque sueco de PAs sufre importantes transformaciones en relacién con el
claro influjo de las politicas del Workfare, Barbier (2001).

Se produce un giro del sentido original de las PAs, hacia la acentuacién del concepto
de recursos humanos proveniente del ideario del Workfare, y muy bien difundido por Bec-
ker (1994). De esta forma las PAs, se separaban, progresivamente, de las circunstancias
socioeconémicas e historicas en que nacieron: pierden la estrecha relacién que guardaban
con la politica macroeconémica (de dpo Keynesiano), y en lo sucesivo se asociarin de
manera sistematica a un programa de cambio econémico y social cuyos principales nodos
de preocupacion son: fomentar la flexibilidad del mercado de trabafo (reducir costos laborales y so-
ciales), facilitar la competitividad en un contexto globalizado, reducir la excesiva proteccion del desempleo

_y del empleo, que es culpada de las tasas de paro, efe. Paralelamente parece que van cayendo en
desuso ideas como la solidaridad salarial..., los enfoques keynesianos de gasto pablico como moator de
la demanda agregada, etc.

En definitiva, los programas de politicas de empleo de la OCDE, debian de permitir,
en base a su disefio, la cobertura de tres areas: el mejoramiento de la oferta de trabajo, la
flexibilidad de los mercados laborales y sus ajustes estructurales. Esto llevé a la clasificacién
mas popularmente conocida (difundida por la OCDE) en cuanto a politicas de empleo y
sociales, Barbier (2001):

- Gasto activo: servicios publicos de empleo y administracién, cursos de formacién
complementaria para desempleados, medidas para combatir el paro juvenil, empleo sub-
sidiado, medidas para los discapacitados.
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- Gasto pasivo: compensaciones por desempleo, jubilaciones anticipadas.

De hecho, ya en la cumbre de Essen de 1994, la comision europea usé muy prolija-
mente el concepto de politicas actvas, para promover este tipo de medidas, centradas en
¢l concepto de empleabilidad y 1a mejora de los recursos humanos como soluciéon Europea
al desempleo (CES, 2001).

3.3 MODELOS DE ESTADO DE BIESNESTAR Y POLITICAS ACTIVAS Y PASIVAS DE EMPLEO

Son muchos los autores, que en pos de poder realizar comparaciones internacionales
con respecto al impacto y a los efectos de las PAs sobre el empleo y sobre los propios
sistemas de bienestar nacionales, han elaborado clasificaciones sobre modelos de Estado
de bienestar, intentando considerar dentro de ellas el papel que éstos le conceden a las
PAs, en cuanto a gasto, en cuanto a importancia simbolica, etc. En este sentido casi todos
los autores consultados disponen de una u otra clasificacion o se basan en la clasificacion
de un tercero, Barbier, Van der Berkel, Fina Sanglas, Janosky, Jerome Gauter, etc.

Barbier (2001: 9), comienza criticando los enfoques simplificadores que han tendido
a basarse en indicadores wniversalizadores y ahistoricos, directamente emanados del discurso
oficial de la OCDE, para hacer estudios y evaluaciones comparativas entre los Estados
del bienestar de paises europeos y el papel jugado por su combinacién de politicas actvas
v pasivas. Segnin el autor estos estudios tienden a olvidar que la aplicacion de programas
v politicas de empleo (activas o pasivas) se hace dentro de paises que tenen diferencias
nacionales notables en cuanto a sus contextos historicos e institucionales.

Por lo tanto el autor reclama otro tipo de indicadores y otra forma de proceder metodologi-
co en este sentido. Este autor francés procede de manera inversa: elaborando una clasificaciéon
de politcas y programas de acuerdo con el tipo de servicios que proveen para los desemplea-
dos, y para los ciudadanos que en general solicitan algin tipo de medida de accion social. A
partir de ese enfoque, proponen un esquema simplificado de dos modelos de bienestar® que
presenta como dos tipos ideales en el sentido weberiano, y que nos sirve de udlidad, si nos
remitimos a la clasificacién de politicas activas que elaboribamos en el subcapitulo anterior.
La virtualidad de esta clasificacion, es que basicamente sirve para discriminar la importancia
(ue unos u otros modelos de Estado de bienestar dan al mercado o al Estado en sus acciones
de politica social, por eso nos resulta de utilidad en el marco de este articulo.

Los dos tipos ideales que considera Barbier (2001: 10) son los siguientes:

- El modelo universalista: genera un sistema de bienestar basado en la provisiéon de una
extensa y compleja red de servicios sociales y de apoyos a la ciudadania, que no se limita
a intervenir sobre las capas de poblacién en situacion de exclusién social, sino también
con aquellos que estan en Estado de vulnerabilidad, siendo generoso en cuanto a cober-
tura de protecciones y transferencias econdmicas (servicios gratuitos o casi, de sanidad,
educacion, sisterna generoso de pensiones, prestaciones por desempleo y rentas minimas).
En definitiva, este tipo ideal (el pais que mis se acerca a este polo, y que histéricamente lo
ha representado es Suecia) garantza unos estandares minimos de calidad y nivel de vida
para toda la poblacion en funcién de sus derechos como ciudadanos. En este modelo el
Estado asume un papel altamente intervensionista en la economia y en la produccion de

* Alos efectos de los intercses de este trabajo, resulta mas udl el esquema de Jean Claude Barbier, que
incluye las politicas activas y su efecto, a la hora de la categorizacion de los Estados del bienestar, que la clasica
clasificacion de Esping-Andersen (1990), basada en las tres modalidades legendarias de bienestar.
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cohesion social. Este modelo efectia fuertes inversiones en gasto social, que repercuten
tanto en las politicas activas como en las pasivas.

- El modelo liberal: esti centrado fundamentalmente, en términos de insercion y
cohesion social, en torno a la relacién individual entre las personas y el mercado de tra-
bajo. En este modelo, el mercado es el lugar prioritario para la insercién sociolaboral de
la ciudadania. Podriamos decir que si no se pasa con éxito por el mercado de trabajo los
derechos ciudadanos reales que se tenen se ven mermados. Se presupone por lo tanto en
este modelo, que el mercado es la instancia idonea para la asignacion de recursos en términos
de eficacia y equidad. Las intervenciones estatales sélo pueden producir distorsiones en
el libre juego de oferta y demanda que se produce en el mercado, y en definitiva pueden
entraar riesgos de pobreza, de injusticia en la asignacién de oportunidades, de despilfarro
de gasto publico... En este modelo las politicas activas asi como las politicas sociales juegan
un rol limitado, restringidas basicamente a incitar, incentivar, a los individuos para que
busquen trabajo, proponiendo servicios de intermediacion entre la oferta y la demanda de
empleo, asi como inversiones en cursos de formaciéon ocupacional, normalmente cursos
de escasa envergadura temporal y formativa,

En este sentido, si la clasificacién anterior hace referencia a dos modelos o #pos ideales
de Estado del bienestar, en relacién con la consideracién de las politicas activas de empleo, en
el seno de las politicas sociales, cabe decir que los distintos estados de la UE, se situarian
en un continuum entre ambos polos, pero con importantes diferencias en cuanto a su
posicion. Los paises nérdicos, Suecia, Noruega, Finlandia, etc., son los que representan,
y estan muy cercanos al polo universalista, tal y como lo hemos definido a partir de la
clasificacion del autor Barbier (2001).

Espaifia, por las peculiaridades historicas con las que se constituye su régimen de empleo y
proteccion social®, estaria, junto con otros paises del Sur de Europa’, como Portugal, mucho
mas cercana del polo kberal, con las implicaciones en materia de relaciéon entre politicas
activas y pasivas que de ello se derivan.

Esta hipo6tesis de ubicacion podemos sustentarla en los analisis comparativos (en el
ambito de Europa y la OCDE) de gasto en politicas activas y pasivas que realizan nume-
rosos autores. En el caso de Esparia, desde perspectivas diferentes, una mas critica (la de
Fina Sanglas), y otra que pareceria mas funcionalista (la de Alujas), los datos aportados
sobre gasto en politicas activas y pasivas, llegan a conclusiones que ofrecen un perfil
semejante de nuestro pais.

Los datos que aporta Fina Sanglas (1997: 250-271), basandose en las fuentes de
EUROSTAT?®y en datos de l]a OCDE?, llegan a una serie de conclusiones interesantes, que

¢ Tomamos este concepto de Gautier (2003: 5), ya que resulta de gran udlidad para entender que las politicas
sociales y de empleo son construcciones historicas que se dan en el marco del desarrollo politico y social de cada
Estado y momentos de tiempo concretos, mis alli de las influencias de modelos globalizadores como pueden
ser los dos modelos ideales descritos por Jean Claude Barbier.

" También avalaria este enfoque que presentamos, la hipétesis general que en cuanto al Estado del bienestar
en Espania sostienen los autores Sarasa y Moreno (1995).

8 EUROSTAT ecs la Oficina Estadistica Europea.

® Hay que destacar la dificultad de realizar comparaciones internacionales con las que se encuentran estos
tipos de estudios, por la creencia de fuentes de datos que secan homogéneas entre sf, porque la mayoria de los
datos que produce Eurostat, salen de la fuente “Panel de Hogares de la Unién Europea”, que con una muestra
de 60000 hogares para toda Europa, es una fuente criticada por muchos autores, etc.
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después en el 2003, vienen a corroborarse casi en su totalidad con los datos que aporta el
trabajo de Alujas (2003: 131-150)". En definidva, se pone en evidencia que ¢l incremento
del gasto en politicas activas a partr de los afilos ochenta, se presenta como una tendencia
general en todos los regimenes europeos.

Aunque los incrementos del gasto en politicas activas en Espana, son notables en la
uluma década, se demuestra que aquellos paises que mas gastan en politicas pasivas (Suecia,
Noruega), son a su vez, los que mas gastan en politicas activas, consiguiendo, segin Fina
Sanglas, mejores resultados en base a la eficiencia y la equidad en estas politicas actvas.
[Zn cualquier caso, en Esparia, la evolucion del gasto de los dltimos anos demuestra una
tendencia porcentual a incrementar las politicas activas frente a las pasivas, estando esto,
en cualquier caso, en relacion con los ciclos economicos.

Una conclusién muy importante que hace este autor en el mencionado libro, estriba en
considerar que una caracteristica clave de las politicas activas de mano de obra resulta del
hecho de que son necesarias y funcionan adecuadamente, pero sélo cuando los problemas
del mercado de trabajo que hay que resolver tienen un alcance limitado, como es el caso
de los paises nordicos que se mantienen en bajas tasas de paro.

3.4 ACTIVACION Y EMPLEABILIDAD: DOS CONCEPTOS QUE CENTRAN EL NUEVO MODELO
EMERGENTE DE BIENESTAR ACTIVO
3.4.1 EL CONCEPTO DE ACTIVACION

El concepto de actrvacion hace referencia a un enfoque reciente en la forma de concebir
las politicas sociales y de empleo, que se populariza fundamentalmente a partir de la Cumbre
de Luxemburgo de 1997, CES (2001), y que supone la transformacion progresiva de las
representaciones sociales legitimas que rigen en materia de empleo y bienestar social.

Como dicen Van Berkel y Hornemann (2002: 30-34) la mayoria de las politica sociales
actuales encuentran su justificacion en el trabajo, el empleo, como forma prioritania de
inclusion social. Ademas, las politicas sociales parecen estar basadas en un concepto muy
estrecho de trabajo, aquel que sigue fundamentalmente vinculado a una actividad laboral
renumerada en el ambito de la produccion del mercado de trabajo clasico, con lo que se
excluye la toma en consideracion de otras formas de acuvidad (Gorz, 1998).

Para Van Berkel y Hornemann (2002) las politicas sociales suelen partir del axioma
de que el trabajo es el nucleo de la integracion personal y la realizacion subjetiva, la unica
fuente que permite hoy por hoy un pleno acceso en condiciones de igualdad a ciudadania.
Interesante destacar que una consecuencia que se deriva de la vigencia de este concepto
de activacion, es el hecho de que produce una serie de consecuencias centrales para las
politicas activas y de empleo. Del analisis del discurso general de la Estrategia Europea
del Empleo, (CES, 2001) y también de las conclusiones de algunos estudios de evaluacion
de politicas activas, (Paugam y Gallie: 2002), se concluye que lo que priman basicamente
estas politcas sociales y de empleo, emanadas del concepto de activacion, es la posesion de
un trabajo en si, frente a la calidad del mismo. Estas polidcas no distinguen entre buenos

y malos trabajos, aunque se haya hecho referencia especial a ello en la cumbre de Lisboa
del 2000.

" Quiero destacar que no es que haya continuidad intencional entre esos dos trabajos, sino que nosotros
los ponemos en comparacion, por ser de los pocos libros espanoles que abordan las politicas activas de empleo,
desde la dptica del gasto economico.
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En los paises que tienen sistemas de bienestar universales y bien desarrollados, el
enfoque de la activacién se ha introducido, no separadamente, no separando politicas
activas de pasivas, sino utilizando las politicas activas para reformar el Estado del bienestar
y reducir las politicas pasivas (Reino Unido, Dinamarca y Holanda). La situacién en los
paises del Sur de Europa, para estos autores (y como nosotros también hemos sefialado
ya) es completamente diferente. El partir de sistemas de bienestar muy poco distributivos
y con un énfasis en la familia como subsisterna de integracién y proteccion social, ha
supuesto un punto de partida distinto, que ha consistido sobre todo en el fortalecimiento
de las politicas activas como modo de generacion de este Estado del bienestar (Van Berkel
y Hornemann, 2002).

Consideramos por tanto la activacién, desde este articulo, como el resultado de una
serie de lineas de fuerza que tienden a reestructurar los principios inspiradores de los Es-
tados del bienestar, en el sentido de girar de la aplicacion de politicas sociales y de empleo
denominadas pasivas hacia politicas activas. Se trataria de hacer de la insercién por lo econdmico
el centro de gravedad de las politicas sociales.

Una pregunta insoslayable llegados a este punto, seria la siguiente: ¢Cuales son los
factores que confluyen en que se generalice este proceso de activacidn en los Estados del
bienestar europeos?. Aunque desde una Sptica que quiza pueda considerarse un tanto
simplista y maniquea, Bob Jessop, citado por Van Berkel y Hornemann Moller (2002: 61),
sostiene una hipétesis que quisiéramos hacer nuestra aqui: habria tendencias profundas en
la crisis del fordismo y del EBK que han podido llevar a un workfare Schumpeteriano. Estos
cambios implican el asegurar las condiciones para la acumulacién de capital, y el workfare
schumpeteriano asegura la competitividad estructural a través de garantizar la flexibilidad y
la innovacién permanente. De cara a asegurarse las condiciones de su reproduccién este
sistema subordinaria la politica social a los requerimientos del mercado de trabajo y la
filosofia de la flexibilidad.

En relacién con el concepto de adivaciin, que supone uno de los conceptos clave
que resume la filosofia con la que se impulsan las politicas sociales del nuevo Estado del
bienestar activa a nivel macro, queremos y debemos sefialar aqui otro concepto de suma
importancia: el de empleabilidad.

3.4.1 EL CONCEPTO DE EMPLEABILIDAD

Como indica Gazier (1999) el concepto empleabilidad se populariza en la cumbre Eu-
ropea de Luxemburgo de 1997, resultando un concepto vago, de perfiles difusos, y sobre
el que es posible encontrar mas definiciones y contenidos oficiales, o administrativos, que
propiamente cientificos.

En cualquier caso Gazier aporta una definicién de empleabilidad que significa para los
individuos (personas en bsisqueda o mantenimiento del emspleo) el becho de poseer competencias dinamicas
) actuakizadas, y dar prueba de un comporiamiento adecuado, voluntarioso y orientado en el sentido de
las demandas que efectsia el mercado de trabajo.

En el trabajo citado, Gazier hace un repaso historico para indagar en las raices del
concepto de empleabilidad, que lo sitiia a principios del Siglo XX, describiendo las fuertes
transformaciones que han sufrido las representaciones sociales asociadas al concepto a
través del tempo.
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Concluye el autor que en el ambito de la aplicacion de la EEE, dos son las acepciones
de empleabilidad en base a las cuiles se construye el concepto actual que rige en nuestras
sociedades. Una acepcion de empleabilidad en términos de iniciativa (que hace descansar la carga
de la prueba sobre la bisqueda de empleo en la esfera de la responsabilidad individual), y
una segunda acepcion, que engloba a la anterior, y que el autor lama empleabilidad interactiva
(que conserva el acento en lo individual). Aunque el autor no lo cite expresamente, cuando
habla de empleabilidad interactiva, se esta refiriendo a las exigencias que deben cumplir
los individuos en su proceso de basqueda de empleo, dentro de un marco de politicas
activas regidas por el partenariado, que es otro concepto relevante que ha popularizado
la Unién Europea a través de sus programas e intervenciones en materia de empleo y
politica social.

En consonancia con lo que planteaba Jean Claude Barbier sobre la evolucién de las
politicas activas de empleo, Bernard Gazier considera que la tendencia a la instalacion
de la empleabilidad puede estar ligada al auge de la gestion de recursos humanos en las
politcas sociales.

Entendemos desde este articulo que empleabilidad significa el epicentro intelectual e
ideoldgico desde el que tienen que inspirarse las politicas activas y las politicas sociales
para intervenir en un mercado marcado por la flexibilidad y la desregulacién de las con-
diciones laborales y salariales en pos del mantenimiento de la competitividad econémica.
El Estado del bienestar keynesiano, tenia entre sus objetivos el proporcionar o garantizar
(al menos tedricamente, y asi se hacia de manera mayoritaria) el empleo a los ciudadanos.
Sin embargo, la empleabilidad seria fruto de una época en la que el Estado sustituye valores
sociales por mercado. Si no se garantiza el empleo, ¢l Estado, ahora, asume la necesidad de
favorecer a los ciudadanos mas débiles en la competicion, en el sentido de proporcionarles
medidas para que puedan acrecentar sus competencias para acceder al empleo. El Estado, a
través de las politicas activas, se convierte en una especie de banca central de empleabilidad,
donde pueden llegar ciudadanos con poco crédito simbolico (colectivos en procesos de
exclusion laboral y social) y conseguir apoyos de tipo formativo y asesoramiento en materia
de busqueda de empleo. Informacién sobre los requisitos de acceso que son percibidos
como los demandados por los empresarios en el mercado de trabajo, consejos para la
construccion de una imagen, de una presentacion laboral de si, de los buscadores de empleo,
ante las exigencias de un mercado laboral flexible, cambiante, dinamico, y cada vez mas
excluyente.

La empleabilidad, como bien seniala Ebersold (2004), significa un proceso de mercantiliza-
con de la relacidn laboral, en la que los sujetos en busqueda de empleo, son socializados ¢n
los principios que imperan en el marco de las relaciones de trabajo en la era postfordista de
la flexibilidad, (Santos, Montalba y Moldes, 2004). Esto se hace en el sentido de insuflarles
la necesidad de venderse a si mismos, de mostrarse como personas ddciles y adaptables a las
condiciones que reinan en un contexto de escasez de empleos de calidad, de inflacion de
titulos, de largas colas de paro, etc.

4. CONCILUSIONES

Las politicas activas de empleo parecen ser la forma en la que las sociedades europeas
estan decidiendo enfrentarse a la cuestion social de nuestros tempos como el paro, que
aunque aparezca en cifras reducidas frente a lo que sucedia a mediados de los noventa, sigue
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estando en tasas poco aceptables. O también, como el subempleo y el trabajo precario, el
que ha llevado a la denominacién de una nueva categoria de trabajadores pobres, constituyen
fenémenos que crecen en Europa, igual que en los Estados Unidos.

Si especialmente a partir de la Segunda Guerra Mundial y hasta mediados de los Setenta
se cred un importante consenso institucional derivado de un pacto entre capital y trabajo
que llevé a poner las bases de lo que se ha llamado Estado del Bienestar keynesiano,
tal y como nos explica Luis Earique Alonso en su libro Trabajo y ciudadania, hoy, todo
indica que otras son las filosofias de intervencién social, de gestién de los mercados de
trabajo, de intervencién por parte del Estado en la economia. Otros son por tanto los
principios que se afianzan como filosofia de intervencién en materia de politicas sociales
y de empleo.

Una arena politica central para conocer y comprender co6mo se estin produciendo
estas evoluciones en materia de politicas sociales y de Estado de bienestar en los paises
europeos es el imbito decisional de la Comisién Europea. Por ello, en este articulo se ha
recurrido al anilisis de los conceptos centrales que desde la Union Europea se impulsan
en materia de politicas de empleo. Los conceptos de ackvacion y de empleabilidad, que una
vez lanzados oficialmente al ambito de la discusién y la decisién politica, han comenzado
a cosechar anilisis y criticas por parte de algunos intelectuales europeos, se presentan aqui
como elementos claves en la produccion de ese giro que mantenemos como hipétesis para
la politica social y de empleo contemporinea: de los principios keynesianos de intervencién,
hacia un estado del bienestar activo, donde la responsabilidad por la integracién social tiende
a descargarse progresivamente de las instancias piblicas hacia el 4mbito de los propios
individuos y la sociedad civil.

Resulta patente que se estd produciendo un importante cambio en materia de politicas
de empleo que va en la direccion de conceder un primado muy importante a las politicas
activas frente a las denominadas politicas pasivas, lo que constituye la objetivacién del
giro en las representaciones y los paradigmas de intervencién social que hemos defendido.
Después de una época en la que los teéricos del Estado del bienestar y buena parte de
los espectros politicos de nuestros paises pusieron contra las cuerdas los principios y el
funcionamiento de los Estados del bienestar keynesianos, acusindolos de centralismo, de
lentitud en la resolucién de los problemas ciudadanos, de intervensionismo econémico,
(Johnson, 1987), las nuevas politicas activas de empleo, importadas de los contextos eco-
nomicos de los paises nordicos, y transmutadas en su dmbito actual de intervencion son
saludadas como la forma idénea de solucionar 1a moderna cuestién social.
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