POLITICAS ACTIVAS DE MERCADO DE TRABAJO EN ESPANA: ALCANCE Y LIMITACIONES
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RESUMEN:

El objetivo de este articulo es analizar la evolucion de las politicas activas de mercado
de trabajo en Esparia en el periodo 1985-2002 para determinar su alcance y cudles
son los factores que han condicionado la aplicacion y la eficacia de dichas politicas.
El analisis del gasto presupuestario en politicas activas nos permitird definir cual es su
nivel de importancia y qué tipo de medidas son prioritarias. El repaso a la evolucion y
transformacion del Servicio Publico de Empleo en Espavia completard el andlisis que
nos ayudard a sevialar las limitaciones de las politicas activas en nuestro pais.

Politicas activas de mercado de trabajo. Estructura del gasto activo. Temporalidad.
Servicio priblico de empleo. Descentralizacion. Clasificacion JEL: E24, H59 y J68

The aim of the article is to examine the development of active labour market policies
in.Spain between 1985 and 2002 in order to know the factors which explain the re-
ach, application and efficacy of actives measures. First, we analyse public expenditu-
re in active programmes, its degree of significance and what kind of programme is
more important. Secondly, we review the evolution and changes of the Public Employ-
ment Service (reform and decentralizacion). Finally, we try to appoint limits to results
of active policies in Spain.
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en 1997 y se consolidan en 1998‘. Entre 1994 y 2002 el gasto en la categoria de
r®venes disminuye (grifico 2). Dichos cambios reflejan la configuracién de los dis-
tifités programas activos. En el cuadro 1 podemos apreciar los cambios en los dis-
tiitos medidas que constituyen el eje de ayudas al empleo. ‘

El gasto en la categoria de servicios del empleo aumenta en la mayoria de
o8 paxses de la U.E. en el periodo 1985-2002. Por contra, Espaia apenas logra
tener €l nivel de gasto en la categoria de medidas activas que parece ser mis
éficaz. Asimismo, el gasto en la categoria de medidas destinadas a los jévenes es

inferior a la media europea, lo cual resulta curioso si tenemos en cuenta las
diférencias en la tasa de paro juvenil.
* ' las diferencias tanto en la magnitud como en la evolucién de la distribucién
del'total de gasto activo son evidentes.

En 1985 las ayudas al empleo concentraban casi los 2/3 del gasto activo se-
guido de la categoria de servicios del empleo que alcanzaba mis del 25%. El resto
de categorias apenas sumaba un 10%.

En 1990 las ayudas al empleo siguen concentrando la mayor parte del presu-
puesto. La proporcién en las categorias de formacioén y jéSvenes aumenta. Los ser-
vicios del empleo y las medidas destinadas a los minusvalidos disminuyen su peso
€n el gasto activo (grifico 3).

‘Entre 1990 y 1994 disminuye notablemente la proporcién de gasto en ayudas
4l empleo. La categoria de formacién representa en 1994 la partida con mis peso
en el presupuesto activo alcanzando un 38%.

La proporcién de gasto en los servicios del empleo se mantiene, mientras au-
menta la destinada a los jovenes y se mantiene el peso de las medidas orientadas
2 los:minusvilidos (grifico 3).

Entre 1994 y 2002 aumenta la proporcion de gasto en ayudas al empleo y
disminuye la proporcion destinada a la formacién, produciéndose asi un cambio
de‘tendencia’®. Por otro lado, en el mismo periodo disminuye la proporcién de gasto
destinada a los jovenes y a la categoria de servicios del empleo, mientras aumenta
las:proporcién de gasto orientado a los minusvialidos (gréfico 3).

4. El crecimiento del gasto en formacién se produce como consecuencia de la aplicacién del Plan Nacio-
nal de Formacién Profesional (PNFP) y del Acuerdo Nacional sobre Formacién Continua (ANFC) para
'-él-,pf:ﬁoda 1993-1996. La puesta en marcha de medidas de fomento de la estabilidad en el empleo
‘derivado de la reforma de mayo de 1997 explicard el aumento del gasto en ayudas al empleo.

5: La importancia del gasto en la categoria de ayudas al empleo se afianza tanto en 1érminos absolu-
tos ‘como: relativos, alcanzando a partir de 1999 proporciones superiores al 50% del total dé gasto
Aactivo..
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2. EVOLUCION Y TRANSFORMACION DEL SERVICO PUBLICO DE EMPLEO

El INEM fue creado en 1978 como un modelo de Servicio Piblico de Empleo
con una estructura centralizada e integrada, teniendo a su cargo las siguientes fun-
ciones’:

—Organizar el servicio de empleo nacional publico y gratuito.

—Ayudar a los trabajadores a encontrar un empleo y a las empresas a contra-
tar-a los trabajadores adecuados.

—Fomentar la formacién de los trabajadores mediante la preparacion y ejecu-
cién de los Programas de Formacién profesional.

—Gestionar y controlar las prestaciones de desempleo y las ayudas y subven-
ciones para el fomento y protecciéon del empleo.

El modelo de Servicio Publico de Empleo (SPE) se caracteriza hasta la refor-
ma de 1994 por la obligatoriedad, tanto para empresarios como para trabajadores,
‘de acudir al INEM en caso de precisar un trabajador o un empleo respectivamente
(Rodriguez-Pifiero, 1994). De lo anterior se deriva el principio general de que toda
contratacién de trabajadores en el mercado de trabajo espanol debia realizarse con
la participacion del SPE.

La transformacién del SPE en Espana puede resumirse en dos grandes cam-
bios: la ruptura del monopolio del INEM en el ambito de la colocacién y el proce-
so de descentralizaciéon desde el INEM hacia las Comunidades Autonomas.

En 1994 se lleva a cabo la primera gran transformacion del SPE en Espana,
una reforma que supone el fin del monopolio del INEM en el ambito de la coloca-
cién. La reforma apuesta por una linea de apertura progresiva hacia mayores am-
bitos de actuacién para las iniciativas privadas, tanto en materia de colocaciéon como
de prestamismo laboral (Casas y Palomeque, 1994 y Rodriguez-Pifiero, 1994).

 Se autoriza la existencia de agencias de colocacion sin fines lucrativos y se

permite la actividad de las empresas de trabajo temporal. Los objetivos son hacer

m4ds transparente y operativo el mercado de trabajo y permitir que el SPE concen-
tré su actividad en los colectivos mas desfavorecidos del mercado de trabajo.

Con la mencionada reforma, ademis de perder el caricter exclusivo como

tnico agente autorizado para la intervencién en el mercado de trabajo, pierde tam-

6. Una estructura integrada implica que las funciones que puede desempenar el SPE las lleva a cabo
el mismo organismo y que estin perfectamente conectadas. Las funciones principales son la inter-
mediacién y colocacién, la aplicacién de las politicas activas y la gestién de las prestaciones por
desempleo.
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bién su caricter obligatorio. Los empresarios va no tienen la obligacién de contra-
tar a través del INEM. Sin embargo, persiste la obligacién de inscribirse en el INEM
para los trabajadores que solicitan un empleo.

La transformacién de la estructura de gestion e intervencion del INEM en el
mercado de trabajo, incluye ademds de la apertura a nuevos intermediarios, la co-
laboracién con otras instituciones para desarrollar sus funciones. Podemos distin-
guir tres actores en este nuevo marco (Rodriguez-Pifiero, 1994 y CES, 1996):

1) Las empresas de trabajo temporal se definen como aquéllas cuya actividad
consiste en poner a disposiciéon de otra empresa usuaria, con cardcter temporal,
trabajadores por ella contratados.

El 4mbito de actuacién se limita a determinados supuestos de necesidad tem-
poral de mano de obra, a la vez que se establece un sistema de derechos para los
trabajadores temporales.

2) El segundo actor que se deriva de la reforma del SPE son las agencias de
colocacién sin fines lucrativos, pues subsiste la prohibicién para las agencias con
finalidad lucrativa. Dichas

agencias colaborarin con el INEM en la intermediacion en el mercado

de trabajo.

3) Los Servicios Integrados para el Empleo mas que un instrumento de inter-
mediacién son un instrumento clave para organizar y articular la politica activa de
empleo. Para ello, deben asumir la coordinacion de la gestion de todas las fases
del proceso que conduce a la insercién del demandante de empleo en el mercado
laboral.

La segunda gran transformacién del SPE en Espana es el proceso de descen-
tralizacién desde el INEM hacia las Comunidades Auténomas. Se inicié con los tras-
pasos de la gestién de la formacién ocupacional (FPO)’ a partir de 1992 y finali-
zando en 1999 y se completa con el traspaso de la ejecucion de la totalidad de las
politicas activas de mercado de trabajo.

Tal es el caso de Cataluna y Galicia, aprobandose en 1997 el traspaso de la
gestion del INEM que es efectivo desde el 1 de enero de 1998% Entre 1999 y 2001
se amplia el traspaso a Canarias, Navarra, Comunidad Valenciana, Madrid, Astu-
rias, Extremadura, Castilla-Leén, Baleares, La Rioja y Cantabria. Finalmente, entre

7. La pionera en el traspaso de la FPO es Cataluna ya a principios de 1992, seguida de la Comuni-
dad Valenciana, Galicia y Andalucia en 1993 y Canarias en 1994. Navarra Extremadura, Aragén y
Baleares se incorporaron en 1997. En 1998 se incorporan Cantabria, Castilla la Mancha y Madrid.
Finalmente, el proceso culmina en 1999 con el traspaso de la FPO a Asturias, Castilla y Ledn,
Murcia y La Rioja.

8. Para una descripcion de los traspasos ver la Memoria del CES de 1997 (pp. 306-308).

TRABAJO 14 & U el a 20003
LSSN 1136-3810 223-236



JiA ALujas POLITICAS AGTIVAS DE MERCADO DE TRABAJO EN Eseara / 231

2@02)7 2003 se completan los traspasos a Aragén, Castilla-la Mancha, Murcia y An-
dalucia.

Dicho proceso supone una redefinicién del SPE que establece un modelo tnico
y estatal de caricter gratuito, descentralizado y gestionado por las CC.AA. Por tanto,
en. la actualidad el Sistema Publico de Empleo se compone del Servicio Publico de
Empleo Estatal (INEM) y de los Servicios Publicos de Empleo de las Comunidades
Snomas, en el dmbito de sus competencias. El primero mantiene la gestién de la
proteccién por desempleo, mientras que las CC.AA. gestionan las politicas activas.

Los principales retos son acercar los gestores de la politica de empleo a los
beneficiarios de la misma, perfeccionar la gestién de las politicas de mercado de
trabajo y promover una mayor participacioén de los agentes sociales de forma tri-
partita. y paritaria en los correspondientes 6rganos de representacion.
~ El objetivo es lograr una actuacién integrada entre la Administracién Central,
la Autonémica y la Local, haciendo compatible el elenco de medidas activas apli-
¢ado tanto a nivel autonémico como local y evitando en lo posible duplicidades.
Todo ello ademis, asegurando la coordinacién y la cooperacién entre las distintas
administraciones, con el objeto de garantizar la consecucién de un sistema de in-
formacién nacional gestionado por el INEM®.

Las Comunidades Auténomas completan a su vez los Planes Nacionales de
Accién para el Empleo (PNAE) con sus propios planes territoriales de empleo. Este
hgcho-nos ayuda a definir un modelo mixto de descentralizacion donde coexisten
una politica nacional integrada con unas politicas complementarias llevadas a cabo
por los gobiernos autonémicos.

El balance de la labor de intermediacion del INEM requiere del anilisis de las
colocaciones gestionadas y su peso en relacion a las colocaciones totales y los puestos
de trabajo ofrecidos para gestion por parte de los empresarios'®. La tabla 1 nos mues-
tra.el alcance de las actividades de colocacién del INEM en el periodo 1985-2002.

La primera conclusion que se desprende de los datos analizados es la escasa
incidencia en el 4ambito de la colocacién que ha tenido y sigue teniendo el Servicio

—
9&.. Un: mfonme del CES de enero de 2000 sobre la movilidad geogrifica alerta de la falta de conexion
“éntre el INEM y el SPE de las CC.AA que lo tienen transferido. Este hecho provoca que determi-
nadas ofertas queden sin cubrir. Precisamente, el proyecto del Sistema Integrado de informacion
de los Servicios Publicos de Empleo (SISPE) pretende coordinar de forma adecuada a los distintos
actores del sistema publico de empleo. En este sentido cabe destacar la firma de convenios de
colaboracién entre el INEM y el SPE de distintas CC.AA. (Asturias, Canarias, Catalunya, Comuni-
dad Valenciana, Galicia, Madrid y Navarra) para coordinar la gestién del empleo y de la forma-

L

cion profesional con la proteccxén por desempleo.
10.. Las colocaciones totales se definen como la suma de las colocaciones gestionadas mas las coloca-
ciones comunicadas por los empresarios al SPE.
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Publico de Empleo de nuestro pais'!. No obstante, cabe destacar la recuperacion en
la tasa de colocaciones gestionadas respecto a las colocaciones totales (cuota de mer-
cado) a partir de 1996, aunque en los ultimos afos parece haberse frenado dicha
tendencia (tabla 1). El hecho de que una parte de los puestos de trabajo ofrecidos
para gestion se deriven del requisito para acceder a bonificaciones y subvenciones
de determinados contratos incentivados resta efectividad a la actuacion del SPE™.

Una segunda conclusién es que la eficacia del SPE medida como la propor-
cién entre colocaciones gestionadas y puestos de trabajo ofrecidos para gestion
aumenta de forma considerable a partir de 1992, aunque en los ultimos afos re-
gistra un descenso (tabla 1). En nuestra opinién este hecho puede responder a
dos factores: por un lado, a una falta de adecuacién entre la oferta y al demanda
de trabajo (perfiles y requisitos formativos distintos) lo que redunda en un des-
ajuste en el mercado laboral que se traduce en un aumento en el nimero de puestos
de trabajo pendientes de cubrir. Por otro, al proceso de transferencia de compe-
tencias del INEM hacia las Comunidades Auténomas que puede implicar (aunque
sea de forma transitoria) una falta de conexién entre INEM y los SPE autondmicos.

En tercer lugar, el nimero de colocaciones gestionadas se ha disparado a partir
de 1995 y supera con creces al anterior periodo expansivo. Entre 1985 y 1990 ape-
nas varian mientras que entre 1995 y 2002 se produce un salto que supone multi-
plicar casi por tres el nimero de colocaciones gestionadas (tabla 1).

Por ultimo, destacar el avance de las mujeres en las colocaciones gestionadas
cuya proporcion supone ya el 50%, cuando a principios de la década de los 90
apenas suponia el 30%. Ademas, la tasa femenina de colocaciones gestionadas res-
pecto a las colocaciones totales (cuota de mercado) es superior a la masculina desde
1995 (tabla 1). Dichas conclusiones pueden fundamentarse en:

a) el ciclo econémico expansivo iniciado en la segunda mitad de la década de los
anos 90 y la progresiva y creciente incorporacion de la mujer al mercado de trabajo,

b) las reformas llevadas a cabo en el funcionamiento del Servicio Piblico de
Empleo.

¢) el caracter prioritario otorgado al colectivo femenino en la estrategia de
empleo de la Comisién Europea derivada de la Cumbre de Luxemburgo, lo que
implicard una mayor atencidén hacia las mujeres por parte del Servicio Publico de
Empleo en el ambito de su labor de intermediacién en el mercado laboral.

11. La incidencia es mayor en los paises de la Unién Europea con una media en los ultimos afios de
entre el 25% y el 30%.

12. Los puestos de trabajo ofrecidos para gestién no comprenden especificacién nominal y por tanto,
pueden ser cubiertos por cualquier trabajador apto para el puesto de trabajo de que se trate.
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estabilidad del empleo uno de los principales objetivos de la politica activa. Sin embar-
go, la tasa de temporalidad en Espana apenas se ha reducido en los dltimos anos, pa-
sando del 33,5% en 1997 al 31% en 2002 (teniendo en cuenta la correccién metodolégi-
ca de la EPA).

Respecto a la evolucion de las politicas activas hemos constatado un aumento en
su nivel de importancia, especialmente desde 1997, a lo cual ha contribuido sin duda, la
menor necesidad de recurrir al gasto pasivo debido al periodo de expansién econOmica.

Finalmente, una integracién de las funciones del SPE mads tedrica que real,
unida a una desconfianza de los demandantes de empleo y de los empresarios
hacia el INEM (que parece continuar en relacién a los Servicios de Empleo de las
Comunidades Auténomas) como intermediario eficaz en el mercado de trabajo, ex-
plicaria sus pobres resultados como agente de colocaciéon (una media del 16,8%
en la “cuota de mercado” durante el periodo 1996-2002)*.

En este sentido. la falta de coordinacién entre las propias oficinas del INEM y
entre éstas y los servicios de empleo de las Comunidades Auténomas (agravada
por el traspaso de la gestién de las politicas activas pero no de las pasivas) dificul-
ta que la informacion sobre ofertas y demandas de empleo circule de forma fluida
por todo el pais. La transformacién del SPE ha conducido a una estructura integra-
da pero de forma parcial, ya que se traspasan las funciones de colocacién vy la
gestidon de las politicas activas a las CC.AA. pero el INEM sigue manteniendo la
gestion del sistema de proteccion al desempleo.

La puesta en marcha del Sistema Integrado de informacioén de los Servicios Publi-
cos de Empleo, asi como una mas estrecha colaboracion entre el INEM y los SPE auto-
némicos pueden contribuir de forma notable a un mejor ajuste entre oferta y demanda.

El énfasis en flexibilizar el mercado de trabajo como solucién a los problemas de
generacion de empleo de la economia espanola ha restado esfuerzos durante la mayor
parte del periodo analizado al desarrollo de las politicas activas. Ademais, los efectos
negativos del excesivo nivel de contratacién temporal en Espana (precariedad y seg-
mentacién del mercado de trabajo, menor crecimiento de la productividad, dualizacién
del proceso de formacién de salarios y el desequilibrio financiero del INEM como con-

13. La diferencia respecto a la media europea en el ano 2002 es mucho mayor si consideramos el
gasto activo ponderado por la tasa de paro (7,3 frente al 13). Por tanto, aunque el grado de es-
fuerzo en politicas activas ha aumentado en los dltimos anos, Espafa sigue estando a la cola de
los paises europeos.

14. Por tanto, aunque una gran mayoria de los demandantes de empleo utilizan el INEM como princi-
pal método de bisqueda (92% en 1990 y 88% en 2000), pero no de forma excluyente, solo un
pequeno porcentaje se coloca a través del mismo. La utilizacion de métodos informales (medios
de comunicacion, amigos y parientes) resulta mas eficaz para la obtencién de un empleo.
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secuencia del exceso de rotacion laboral)'® han contribuido a limitar aiin mads si cabe el
efecto de las medidas activas.

La timida reduccién de la tasa de temporalidad desde la reforma de 1997 no pare-
«ce justificar la gran cantidad de recursos destinados al conjunto de medidas de fomento
de la contratacién indefinida. Por tanto, el nivel de temporalidad esti afectando a la es-
tructura de la politica activa en Espana. Este hecho detrae recursos para otro tipo de
medidas que parecen tener una mejor relacién coste-beneficio y lo que es mas grave,
sin que mejore el problema que se pretende resolver.

La situacién econdmica general y las modificaciones en el marco regulador (libera-
lizacién de sectores econémicos y reformas laborales) han contribuido sin duda a los
‘buenos resultados en materia de empleo de los tltimos anos. Este hecho junto al lapso
‘de tiempo necesario para valorar el éxito de las medidas dificulta la evaluacién del im-
pacto especifico de las politicas activas.

' Por tanto, el alcance de las politicas activas en Espafna puede verse condicionado
‘por dos grandes factores:

En primer lugar, por la estructura y funcionamiento del servicio publico de
empleo y mis recientemente por la descoordinacién entre el INEM vy los servicios
‘de empleo de las Comunidades Auténomas.

En segundo lugar, la temporalidad promovida en gran parte por la politica de
fomento del empleo hasta 1995, ha restado esfuerzos a un mayor compromiso con
las politicas activas y condiciona su estructura, al dedicar en los dltimos anos la
mayor parte del gasto a promover la estabilidad en el empleo a través de bonifica-
ciones a la contrataciéon indefinida. Estas acciones minan la coherencia de politica
de empleo, que por un lado ha flexibilizado el mercado laboral y por otro tiene
‘que paliar los efectos negativos derivados de dicha flexibilizacion.

15. 1a gravedad de dichos efectos es atin mayor si consideramos que la via de competitividad internacional
es-cada vez mas la diferenciacién del producto y la calidad (Novella, 1995). Desde otro punto de vista,
Garcia Perea y Gomez (1993) argumentan que la excesiva temporalidad y sus efectos negativos son
consecuencia de una reforma incompleta (la de 1984). Las reformas laborales de 1994 y 1997 intentarin
corregir dichos efectos, procurando disminuir la temporalidad a la vez que fomentan la contratacién
indefinida.
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