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Los desafios actuales del empleo: ;Es posible el pleno Empleo?
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El punto de partida de esta reflexion es constatar que el desempleo fiene un cardcter esfructural, asociado a
las debilidades del sistema productivo y a las nuevas exigencias de competitividad gue se derivan de la
«globalizacion» 0 integracidn productiva a escala planetaria. En este sentido se trata de un fendmeno nuevo,
que surge como fal en el siglo xx, y que se distingue por su cardcter masivo, su persistencia y su desigual
incidencia sobre distintos grupos y pafses, manifestandose con especial intensidad en los jévenes y siendo
Espafia el pais occidental donde adquiere mayor relevancia el problema. De acuerdo con esta constatacion
se analizan las polfticas de empleo que se han puesto en practica, con especial referencia al caso espaniol, y
se destaca la legitimacion o Idgica tedrica en la que se inspiran. La principal conclusidn es que la mayoria de
esas politicas son de inspiracidn neoclasico-keynesiana y que siuden la necesidad de instrumentar una
politica industrial y tecnologica que mejore la competitividad del conjunto del sistema productivo,
favoreciendo la capacidad de innovacion propia. El arraigo de las ideas keynesianas y la vuella atrds que
implican las posiciones neoliberales dificultan la posibilidad de dar una solucién al problema que permita
alcanzar el pleno empleo. Por eso se reivindica un nuevo planteamiento que sitta fa politica industrial y
tecnojdgica en el centro de la mejora de la competitividad y consecuentemente de las politicas de empleo,
junto a una democratizacion que abra nuevos cauces para cubrir necesicades insatisfechas, a las que
apuntan precisamente los sectores o actividades agrupadas bajo la denominacion de «nuevos yacimientos de
empleo».
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aprovechamiento directo de los recursos naturales,
Sin embargo, con la revolucién industrial y la
actual revolucidn tecnoldgica (la extension de las
tecnologias de la informacién y la comunicacian) el
dominio de la naturaleza a través del trabajo
alcanza nuevas dimensiones. Ya no es el trabajo
agrario y la cultura rural y comercial el punto de
referencia de la vida cotidiana, sino &l trabajo
industrial y de servicios, y la cultura urbana. Esta
transformacién de muy largo alcance es la que
llevo a un paleontélogo, acostumbrado por su
profesion a medir la existencia humana en millones

1. El desempleo un problema del siglo xx:
del trabajo como castigo al trabajo

como premio

En la tradicién judeo-cristiana que alimenta
toda nuestra cultura, el trabajo se convierte en
un esfuerzo no deseado («ganaras el pan con &l
sudor de tu frente»), una vez gue el ser humano
opta por deminar la naturaleza en vez de
simplemente servirse de ella. Es la propia
ambicion humana la que impone el trabajo come

una carga, en vez de ser una actividad mas en la de afios, a afirmar que “estamos rompiendo las
que el hombre se proyecta y desarrolla. El afan amarras del neolitico. Por primera vez en la
desmesurado por tener y dominar ha lievado historia, la mayor parte de los seres humanos no
ademas a la explotacion de unos seres humanos dedicarmos nuestre trabajo a tareas manuales que
por otros con el fin de aprovecharse del fruto del nos ponen en contacto directo con la naturaleza,
trabajo ajenc. ni nuestra vida se desarrolla en sociedades
Durante largos siglos la vida del hombre ha girado predominantemente rurales. En la inmensa

en torno al cultivo de la tierra y el mayoria de los paises el empleo en el sector
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primario (agricultura, pesca y mineria) representa
menos del 10 por 100, el empleo industrial tiende
a situarse alrededor del 20 por 100, v ef 7C por
100 restante son empleos de servicios. Por otro
lado, también por primera vez ef desempleo
involuntario, 1a falta de empleo, se convierte en un
problema masivo que afecta a un porcentaje muy
significativo de la poblacion, y muy
particularmente a la juventud.

El desempleo es en el sentido sefialado un
problema nuevo. Nunca hasta el siglo xx habia
habido tanta gente que desea trabajar y no puede
hacerlo. El desempleo masivo se presenta por
prirnera vez en el periodo de entre guerras en la
mayor parte de los paises occidentales. ;Por que
surge este fendmeno? ;No serd la consecuencia
de un prodigioso avance tecnolégico que permite
producir mucho mas con menas gente y, en
consecuencia, la solucidn esta en distribuir los
frutos del trabajo entre todos, independientemente
de que se este empleado ¢ no, en repartir el
trabajo o en una combinacién de ambas cosas a la
vez? Antes de contestar a ésta pregunta, es
conveniente destacar algunos aspectos que
acompafan a esta situacion de desempleo masivo
y que son los que realmente le dan su caracter
novedoso.

Hace menos de 50 afios, en 1950, los casi 28
millones de personas que vivian en Espana se
distribuian asi: los comprendidos entre 15 y 24
afios representaban cerca del 20 por 100 de la
poblacién, alrededor de la mitad de fa poblacién
trabajaba en el campo, las mujeres jovenes se
dedicaban en un porcentaje cercanc al 70 por 100
a labores domesticas, y habia practicamente plenoc
empleo, aunque el nivel de subempleo fuese
elevado. De este modo, el prototipo de los que
tenian edades entre 15 y 24 afos era en los
varones: empleado en la agricultura (en torno al 60
por 100} que vivia en un medic rural, con estudios
primarios (mas del 80 per 100). Y entre las
mujeres: ama de casa {cerca del 70 por 100) que
también vivia mayoritariamente en un medio rural y
tenia tan solo estudios primarios (mas del 80 por
100). Por tantc, en 1950 el perfi! de la juventud
espafiola era el de una persona que estaba
trabajando, preferentemente en la agricultura vy en
el caso de las mujeres comg amas de casa, tenian
estudios primarios y vivian en un medio rural. No
habia practicamente paro juvenil, solo un 37 por

100 vivia en zonas urbanas, las mujeres jovenes
incorporadas al mercado de trabajo apenas
alcanzaba el 20 por 100, los que estudiaban no
ilegaban al 10 por 100, los que estudiaban niveles
superiores representaban el 1 por 100 y tenian
estudios medios o superiores ya acabados tan
solo el 2 por 100.

En la actualidad de los casi 40 millones que
componen la poblacion espaficla, alrededor del 15
por 100 pertenecen al estrato entre 15 y 24 afios,
mas del 60 por 100 de la poblacion activa esta
vinculada a actividades de servicios, las mujeres
jovenes dedicadas a labores domésticas apenas
llegan al 5 por 100 y el nivel de desempleo esta en
torno al 19 por 100. El perfil tipico de la juventud
{15 a 24 afios) ha pasado a ser el de estudiante
{cerca det 60 por 100), entre tos incorporados al
mercado de trabajo (el 40 por 100 restante), mas
del 35 por 100 esta en paro, de los que trabajan
airededor del 60 por 100 I¢ hacen en actividades
de servicios, mas del 30 por 160 tienen estudios
medios © superiores, y la inmensa mayoria vive en
un medio urbano.

En contraste con la situacion de 1950, los
comprendidas entre 15 y 24 afios en su mayoria
astudian en vez de trabajar, de los que se
incorporan al mercado de trabajo la mayor parte
trabaja en los servicios y en una proporcion muy
elevada permanece en situacién de desempleo,
tienen estudios medios o superiores y viven en
nticleos urbanos. Los cambios méas acentuados se
manifiestan en las mujeres de 15 a 24 afios que
han pasade de dedicarse en un 70 por 100 a
labores del hogar a que esa propercion no alcance
el 5 por 100, a que se duplique su tasa de
actividad, del 20 af 40 por 100, aungue todavia
siga siendo muy baja, a gue tengan estudios
medios o superiores en mas del 20 por 100 de los
casos, ¥y a que Su entorno sea de caracter urbano.
Y eilg se manifiesta a su vez en cambios en la
estructura familiar. Ya no es el varén el que tiene
un trabajo remunerado mientras la mujer ejerce
labores no remuneradas, sino que las parejas
tienden a polarizarse entre aquellas en las que los
dos cdnyuges trabajan y tienen una cualificacion
elevada y las que ambos estan en paro 0 con un
trabajo precaric con niveles de cualificacion
relativamente bajos.

Esta situacién de la juventud refleja cambios mas
generales de largo alcance. El desempleo desde la
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crisis de los aflos setenta se convierte por primera
vez en un problema estructural. Ya casi nadie
mantiene que las situacicnes de elevado
desempleo de caracter inveluntario tengan un
caracter ciclico. En Europa, y muy particularmente
en Espafia donde la tasa de paro media de los
Ultimos 20 afos supera el 16 por 100 y la de los
ultimos diez afios el 20 por 100, el desempleo se
ha convertido en un rasgo distintivo de su
economia. La incapacidad del sistema productivo
para generar empleos suficientes que abserban la
fuerza de trabajo disponible se ha hecho crénica y
esto afecta muy particularmente a los jévenes que
tienen enormes dificultades para encontrar un
empleo estable, a pesar del progresivo retraso en
su incorporacion al mercado de trabajo {se tarda
mas en buscar el primer emplec) v la elevacién de
su nivel medio de titulacidn académica
{alargamiento de! periodo de escolarizacion).

Esta situacion hunde sus raices en un desarrollo
capitalista escasamente competitivo,
particularmente en el caso espafiol que pronto
opta por protegerse y replegarse sobre si mismo
ante la «<amenaza» de la competencia exterior, y
que tardara casi un siglo en liberalizarse y abrirse
a la competencia externa. Cuando lo hace, el
viraje se inicia con el Plan de Estabilizacion de
1959 y tiene un punto algide en la integracion es la
Unién Europea en 1986, el esfuerzo de
cualificacion de la fuerza de trabajo y de
investigacién y desarrollo tecnolégico no es ni
mucho menos suficiente como para permitir una
elevada asimilacion y difusién tecnoldgica, ni la
cultura de innovacion («empresarial») alcanza los
minimos necesarios que permitan que la
capacidad de innovacién propia vaya acompasada
con la capacidad de importacion de capitales y
tecnologias del exterior. La consecuencia es que la
capacidad de generacion de empleo de la
ecaonomia espafola es muy escasa, como ya
pusieron de manifiesto los estudios pioneros de la
Fundacién Empresa Pubiica, que demostraban
que el empleo creado era muy reducido en
relacion al elevado crecimiento del Producto
Interior Bruto durante la década de los sesenta y
primera mitad de los anecs setenta.

Esta especial debilidad del tejido productivo
espafiol se hace aun més problematica en un
gontexto de globalizacién. Los problemas de
competitividad ya no residen tanto en disponer de

ventajas comparativas a escala sectorial, o de
introducirse en los mercados a traves de los
desplazamientos de factores productivos
(inversiones de capital y maovilidad de la mano de
obra supercualificada), lo que responderia a las
fases de internacionalizacion a través del comercio
y de transnacionalizacion, respectivamente, sino a
la capacidad de tener ventajas absolutas en
costes v, lo que es aun mas importante e identifica
la actual fase de “globalizacion», ofrecer servicios
diferenciados de alto valor afiadido.

La incapacidad para generar empleo suficiente
que absorba la fuerza de trabajo disponible para
incorporarse al trabajo tiene, por tanto, hondas
raices que ponen de manifiesto la necesidad de
abordar el problema con perspectiva histérica,
desde un plano colectivo que permita recabar
sinergias suficientes para remover obstaculos de
caracter estructural y con una actitud creativa que
rompa con inercias de! pasado. La articulacién de
una politica de empleo efectiva, que nos acerque
de nueve al pleno empleo, resulta especialmente
dificil en sociedades en las que existe un sentido
de la inmediatez que anula el sentida histdrico, en
las que el individualismo exacerbado debilita la
capacidad de respuestas solidarias y en {as que la
pasividad y la comodidad limitan la iniciativa
personal y las propuestas imaginativas.
Individualismo, pasividad e inmediatez son valores
sociales que lastran las posibilidades de
establecer una politica de empleo que por sus
propias caracteristicas exige vision a largo plazo,
nuevos enfoques y cooperacion o blsqueda en
comun.

2. Las politicas de empleo han sido
incapaces de acercarnos al

pleno empleo

nte el desempleoc masive, persistente y

discriminante, principalmente con los jovenes,
se han ido instrumentando en los Ultimos veinte
afnos distintas reformas y medidas con el objetivo
de crear empleo. Sin embargo, Espana y el
conjuntc de paises de la OCDE no han logrado,
incluso en las coyunturas mas favorables, volver a
reducir el desempleo a los niveles de los afios
sesenta. Ya en 1977, con los Pactos de la Moncloa
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se establecen algunas medidas parciales para

fomentar el empleo de los jdvenes. Posteriormente
vendra la aprobacién del Estatuto de los
Trabajadores (Ley 8/80 de 10 de marzo} v la Ley
Basica de Empleo (Ley 51/80 de octubre), y el
Acuerdo Nacional de Empleo (junic de 1981). Con
ellas se introducen distintos resquicios para la
contratacién temporal y el incentivo al empleo de
aquellos grupos que se consideran mas
destavorecidos a la hora de encontrar trabajo. La
primera gran reforma laboral se producira a raiz de
la medificacién de Ley Basica de Empleo v del
Estatuto de los Trabajadores en 1984 (Leyes 31y
32/1984 de 2 de agosto) que abren la posibilidad
de una generalizacion de la contratacion de
carécter temporal. Asi se hara, a través de normas
de rango infericr, desde octubre de 1984, dando
pasc a catorce figuras contractuales distintas de la
contratacién por tiempe indefinido (seis tipos de
contrato de insercién laboral incentivada de
determinados colectivos, el temporal de fomento
del emplec sin incentivos ni requisito causal, cince
de duracién determinada de caracter causal, y dos
referidos, respectivamente al contrato a tiempo
parcial y al contrato de releve por jubilacion
anticipada).

Al coincidir con un pericdo de expansion
econémica, entre 1986 y 1991 el ermpleo crecera
espectacularmente, pero llama la atencién que fo
Unico que aumenta es el emplec de caracter
temporal, disminuyendo el empleo fijo. Entre el
segundo trimestre de 1887 y el segundo trimestre
de 1991, fechas para la que existe informacién
homogénea, el nimero de ocupadoes asalariados
crece en 1.518,7 miles de personas, 1793,1 miles
mdas con contrato temporal y 274,4 menos con
contrato fijo, En 1992 se produce algin retogque en
el marco laboral a través del R.D. Ley 1/1992 de 3
de abril, gue es ratificado mas tarde por fa Ley de
29 de julio de 1992. No hay ningun cambio
sustancial y coincide ademas con una nueva fase
de recesion. De 1991 a 1994 los asalariados
ocupados disminuyen en 773.4 miles,
descendiendo en este caso tanto los temporales,
que caen en 122,5 miles, como los fijos, 650,9
miles menos.

La segunda gran reforma se produce en 1994 (RD

2317/93 de 29 de diciembre y Leyes 10/94 y 11/94
de 23 de mayo}. Tras esta reforma, entre 1994 v
1997 el emplec asalariado crece en 1.019,3 miles,
incrementandose los asalariados con contrato
temporal en 342,1 miles y los que tienen contrato
fijo en 677,2 miles. De hecho 1996 y 1997 son los
dos primeros afios en que el empleo fijo crece més
que el temporal. De la reforma mas reciente de
mayo de 1997 todavia es pronto para valorar sus
efectos, aunque los resuitados en 1998 indican
que el incremento del empleo vuelve a
concentrarse en los temporales y que el
incremento de los empleos fijos en 1996 v 1997
respondid en buena parte a un hecho mas
circunstancial de transformacion de algunos
contratos temporales en fijos.

El dato incontrovertible es que el nivel de
desempleo sigue siendo muy alto y que la
perspectiva del pleno empleo sigue pareciendo
inalcanzahle. Este desempleo masivo y persistente
es para algunos un problema irresoluble, puesto
que viene determinado por el progresivo ahorro de
mano de obra que impoene el avance tecnolégico,
y frente al que Unicamente cabe plantearse
politicas de redistribucion de renta que repartan el
valor afiadido acumulado per los que tienen
empleo. Para otros, {a solucidn es evidente: el
reparto del trabajo. Como el empleo que se genera
no alcanza para ocupar a toda la poblacion
potencialmente activa, el remedic estd en repartirlo
reduciendo la jornada de trabajo. Junto a estas
dos posturas bésicas existen otras muchas, que
afiaden matices y medidas complementarias,
desde la necesidad de reforzar la formacion de ia
mano de obra adecuandola a los nuevos
requerimientos de cualificacién del sistema
productivo a la flexibilizacién del mercado de
trabajo que favorezca la moderacion en los costes
laborales.

Ante esta variedad de posturas y medidas, y la
resistencia del desempleo a las politicas hasta
ahora puestas en practica, conviene preguntarse
cual es la logica que ha presidido la politica de
empleo, que fundamentos tedricos han estado
detras de esa politica. En un mundo en que el
empleo se ha convertido en un bien tan escaso y
preciado, todo puede influir o contribuir a su
creacion, desde un determinado clima social o
ambiente econdmico que favorezca las
expectativas empresariales y la iniciativa dei
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conjunto de la sociedad a el impulso de la
investigacion y el desarrollo tecnoldgico (I+D) o de
la formacién de la mano de obra. ;Son todas las
medidas igualmente importantes? ;Es conveniente
abordar el problema desde distintos frentes,
aungue aparezcan desconectados entre si? ;Hay
que renunciar al pleno empleo vy aceptar que debe
actuarse preferentemente en el plano de la
redistribucion de rentas entre ocupados y
desempleados? ;Es el reparto del trabajo,
mediante la reduccién de |a jornada laboral, una
férmula efectiva y viable para alcanzar el plenc
empleo?

3. Los fundamentos tedricos de las

politicas de empleo: Keynes
contra Keynes

A veces se critica el realismo de las teorias con
un argumente factice. En el caso del
desempleo, se traduciria en afirmar que si fos
planteamientos tedricos que se prepugnan para
acabar con el desempleo no consiguen erradicario
eso sighifica que son incorrectos. Sin embargo, las
cosas son un poco mas complicadas. No es
posible nunca establecer una separacién radical
entre los hechos v la interpretacién que se hace de
los mismos. Lo unico que podemos sostener es
precisamente que detras de cada politica de
empleo se escende una teoria o idea dominante
sobre el desempleo. Que una teoria esté mas o
menos extendida no es ninguna garantia de que
sea acertada. De lo que no cabe duda es de su
influencia practica. Es bien conocida la afirmacion
de Keynes en su principal obra, La Tecria General,
respecto al poder de las ideas: «Estoy seguro de
que el poder de los intereses creados se exagera
mucho comparado con la intrusidn gradual de las
ideas {...) tarde o temprano, son las ideas y no los
intereses creados los que presentan peligros, tanto
para mal come para bien». También yo estoy
convencido de que el problema de la persistencia
del desempleo y la incapacidad para darle una
respuesta adecuada esta arraigado en clertos
planteamientos tedricos firmemente asentados y
qUe cuesta poner en cuestion. Trataremos, por

tanto, de ver cuales son las principales hipdtesis
tedricas que se manejan en economia para
explicar el desempleo, y gue limites tienen, Para
ello intentaremos también ilustrar con el case
aspariol, que en muchos aspectos resulta
paradigméatico, que ha ocurrido en la practica con
fa aplicacion de una politica econdmica inspirada
en la mas pura concepcitn criodoxa sobre el
desempleo.

Las explicaciones mas usuales se han situado en
un plano macroeccnomico. La curva de Philips
que relacionaba nivel de desempleo y tasa de
crecimiento de los salarios o los precios, y el
concepto de tasa natural de desempleo o tasa de
desemplec no aceleradora de la inflacién son los
ejemplos mas significativos. Estas se apoyan en
una concepcion muy simple del mercade de
trabajo a escala microeconomica come fugar de
equilibrio entre la oferta y la demanda de trabajo.
Se supone, de acuerdo con el planteamiento
neoclasico de funcionamiento de los mercados,
que el libre juego de las fuerzas de oferta y
dernanda cenduce a un equilibrio en el que los
precios se adaptan hasta lograr el ajuste.

En esa visiéon no es posible la persistencia de
elevadas tasas de desempleo, que superen el nivel
de paro puramente friccional, a no ser que haya
elementos perturbadores que distorsionen de
forma permanente el buen funcionamiento del
mercado. En ese caso, 1a funcién fundamental de
la politica de empleo es intentar restablecer el
normal desarrolio del mercado sliminando esos
obstaculos. El andlisis se centra en 1a deteccidn de
cuales son los factores que impiden el proceso de
ajuste de mercado. Entre los mds relevantes se
han citado las regulaciones estatales sobre
despidos, prestaciones por desempleo y salarios
minimos garantizados, asi como la presencia de
un cierto corporativismo manifestado a través de
ta accidn sindical, que imponen una rigidez en la
fijacion de los salarios. Esto explica que crezca el
desempleo cada vez mas y que los costes
laborales sean rigidos a la baja, en la medida en
gue no se es capaz de eliminar esos elementos
distorsionadores. El abaratamiento de los costes
laborales mediante la Harmada «flexibilizacién» del
mercado de trabajo se convierte asi en la formula
basica de la politica de empleo.

Desde la crisis de los aitos 70 1a otra explicacién
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mas extendida, fa inspirada en Jos planteamientos
keynesianos, pierde relevancia, pero pervive a
veces como alternativa a la visién neoctasica
anteriormente comentada, ¢ incluso como
cormplemento de la misma. Esta postura destaca
que lo mas relevante es la insuficiencia de la
demanda efectiva, por lo que mas gue actuar
sobre los factores que inciden en el precio de
mercado, en este caso sobre los salarios, lo
decisivo es reforzar el consuma vy la inversién
caomo elementos motores del crecimiento
econdmico. La mision fundamental de la politica
de empleo, desde esta perspectiva, sera lograr el
maximo crecimiento econdmiceo posible, Se
supone que cuanto mayor sea €l crecimiento mas
empleo se creara. Las posiciones keynesianas
excluyen cualquier planteamiento
microecondmico, pero Quizas por eso mismo no
cabe duda de que los fundamentos
microgcondmicos del keynesianismo son de raiz
neoclasica.

Debido a esta ultima razdn las posiciones de los
keynesiancs se han bifurcado en una doble
direccion. Por un lado, aquellos gque han optado
por ignorar cualguier base microeconémica han
derivado hacia posturas “estatalistas». El Estado
es ei principal agente encargado de reforzar la
expansion de la demanda efectiva a todo trance.
Es como si se hubiese invertide el tradicional
principio de subsidiariedad: si la iniciativa privada
no es capaz de generar suficiente crecimiento
como para garantizar el pleno empieo, es el
Estade el que debe actuar para lograrlo. Esta
posicién extrema tiene cada vez menos partidarios
y se refugia en ideclogias pretendidamente
progresistas o de izquierdas. La otra direccidn
hacia la que se ha orientado el pensamiento
keynesiano, ante la evidencia de los efectos
negativos sabre el crecimiento econémico de la
inflacién y el déficit pablico, es una cierta posicion
ecléctica. Se sefiala, desde ese planteamiento,
gue es hecesario combinar una moderacion en el
crecimiento de los costes laborales con el maximo
crecimiento posible, Este es el fundamento basico
de la teoria de |la tasa de paro no aceleradora de la
inflacién. El cimiento microecondmico de esta
teoria es exactamente et de los neoclasicos que
antes sefalabamos. Se reconoce la necesidad de
aseqgurar el «buen funcionamiento» del mercado de
trabajo para que el crecimiento pueda alcanzar las

cotas mas elevadas posibles y que tenga
continuidad.

Esta ultima férmula ha tenido sus éxitos evidentes.
Los politicas de empleo gue han combinado la
reduccion de costes laborales, mediante la
flexibilidad en las férmulas de contratacién laboral
en beneficio de la extensién de la contratacién
temporal vy la moderacion en los incrementos
salariales, con politicas expansivas de la demanda,
han logrado tasas decrecimiento del empleo por
encima de las que se habian alcanzado en etapas
anteriores. El caso espafol resulta sumamente
significative en este sentido.

Nc obstante, éste aparente éxito, aquellos paises
que no han logrado imponer un equilibrio tan
drastico como en el caso espafiol, han seguido
buscando posibles respuestas a la persistencia de
altas de desemplec. Sin romper con los moldes
anteriores, neoclasico-keynesianos, se han
encontrado explicaciones y soluciones adicionales.
Asi, apoyandese en la tecria del capital humano
de Becker, algunos autores como Layard y Nickell,
han formulado la hipttesis de la «histeresis» o de
ios efectos perversos de la persistencia a largo
plazo del desempleo. Este cenjunto de teorias
plantea fundamentaimente que existen desajustes
entre las caracteristicas de ia oferta y la demanda
de trabajo que se agravan como consecuencia del
deterioro de la cualificacién de la mano de obra
que se sigue del simple hecho de permanecer un
largo periodo de tiempo inactivo. La conclusién es
que la tasa natural de desempleo o tasa de paro
no aceteradora de la inflacion aumenta, lo que
explica a su vez el mantenimiento a fargo plazo de
tasas de desempleo muy elevadas. Las
recomendaciones de politica de empleo que se
extraen de esta explicacion refuerzan la politica
neoclasica-keynesiana antes mencionada. Es
preciso acentuar el abaratamiento de los costes
laborales, fundamentalmente en fa mano de cbra
que se incorpora por primera vez al trabajo o que
lleva un largo periodo de tiempo en situacion de
desempleg, y fortalecer la formacidn de fa mano
de obra en aguellas cualificaciones mds
demandadas por el mercado.

La intuicion de que la politica que hemos
formulado de manera sucinta no responde
adecuadamente a las verdaderas raices del
problema del desempleo esta traduciéndose en la
aparicién de una corriente alternativa que insiste
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unilateralmente en la base microeconémica de la
creacidon de empleo. Encontraste con la defensa
neckeynesiana de la politica macroeconémica,
existe un amplio grupe de autores que propugna la
instrumentacion de medidas a escala meso o
microecenomica. Hay una amplia coincidencia en
destacar la importancia de implementar
estrategias de desarrollo local o endégenc como
Unico modo efectivo de potenciar la capacidad de
generacion de empleo. El abanico de acciones es
muy amplio, pero esenciaimente se traduce en
favorecer el desarrolio de un tejido productiva
local mediante un conjunto de medidas que van
desde Jas subvenciones a la inversién y la
innovacion, hasta el apoyo tecnolégico y de la
gestién empresarial por medio de centros
tecnolégicos y otros servicios a las empresas.
Detras de esta postura no hay una teoria muy
elaborada, sino un variado repertorio de hipdtesis
tedricas que van desde la teoria de los «distritos
industriales™ a la exaltacidn de la pequena
empresa y de lo «pequefio es hermoso», segln ta
afortunada expresion de Schumacher.

Estas teorias del desarrollo local o enddgeno
suelen caer con frecuencia en los mismos
defectos que estan detras del modelo neoclasico-
keynesiano, solo que ignorando, a veces, por su
caracter local el contexto macroecondmico vy, en
consecuencia, las limitaciones que imponen los
desequilibrios macroecénomicos en economias
abiertas. Parece como si lo Unico impertante fuese
crecer lo maximo posible en cada territorio. En la
medida que se excluyen las restricciones
macrogcondmicas y amparandose en las
Administraciones Locales, se instrumentan
acciones de apoyo a la creacién de empleo que
implican incrementos del déficit y potenciales
tensiones inflacionistas (keynesianismo local
podriamos llamarle). Ademas, el recurso al
veluntariado social o a suceddneos del mismo,
encubiertos bajo la forma de cooperativas o de
institucicnes sin fines de lucro, lleva consigo de
hecho una rebaja de los costes laborales y de los
impuestos fiscales (flexibilidad encubierta que
abarata los costes laborales y de produccidn,
respondiendo a las exigencias del modelo
neoclasico).

Cabe considerar, por Gttimo, las dos posiciones
mas extremas y simples, que por su aparente
sencillez parecen ser las scluciones mejores. De

un lado, estan los gue plantean la necesidad de
aceptar la convivencia con altas tasas de
desempleo, puesto gque existen razones
tecnolégicas y de organizacion social que hacen
inviable alcanzar el pleno empleo, y consideran
que los esfuerzos se deben centrar en la
redistribucion de 1a renta entre empleados y
parados mediante un sistema fiscal y de
prestaciones sociales que garantice un nivel
minimo de renta familiar para todos. De otro, los
que, por el contrario, consideran que lo que debe
redistribuirse no es tanto la renta familiar como el
empleo, reduciendo la jornada de trabajo hasta el
limite que permita acercarse al, pleno empleo.
Ambas posturas reflejan tendencias que de hecho
son insoslayables en sociedades con altos niveles
de renta y con una gran complejidad organizativa.
La pautatina reduccion de la jornada en ciertos
segmentos productivas y una redistribucion de las
rentas familiares mediante una imposicidn directa
de cardcter progresivo, estd presente en uno u
otro grado en todos los paises occidentales. Lo
discutible, tanto €n uno como en otro caso, es si
as socialmente deseable y econdmicamente
viable, que haya un importante pcrcentaje de la
poblacién que no dependa de si mismo para la
obtencion de ingresos al tiempo que se impone
una presion fiscal tan elevada que desincentiva la
iniciativa y el esfuerzo personal, ¢ que la reduccién
de jornada puede generalizarse sin rebajas de
ingresos y cambios en la organizacién del trabajo
que hoy por hoy resultan inaceptabies para una
mayoria de la poblacién. La complejidad social y
econdmica de las sociedades mas avanzadas no
permite establecer soluciones aparentemente
radicales.

Tras este sintético balance de las diferentes
politicas de empleo podemos sacar las siguientes
conclusiones:

1. No es conveniente separar las politicas
macroecondmicas de las microecandmicas, y
a la inversa;

2. La principal debitidad de las teorias hasta
ahora formuladas radica en el fundamento
microecondmico que las sustenta;

3. Las teorias del desarrollo local o endageno
apuntan en esa direccion, pero ignoran con
frecuencia Ja dimension macroecondmica y
tampoco togran establecer unos cimientos
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tedricos solidos de cardcter microeconomico,

4. Las soluciones mas simples son inviables, e
incluse indeseables, desde un punto de vista
social y ecandmico.

4. ;Es posible el pleno empleo: cémo

se crea empleo, quién crea empleo?

EI keynesianismo rompe con la creencia de que
existe una tendencia inherente hacia la
ocupacion plena de todos los factores productivos
e impone politicas de reforzamiento de la
demanda efectiva por parte del Estado para
coadyuvar al pleno empleo. El éxito de las
politicas keynesianas tras la Segunda Guerra
Mundial hace creer que ¢l Estado puede ser el
principal protagonista de las politicas de creacién
de empleo. Se olvidan los limites de la expansién
de los ingresos y gastos publicos, ¥ la declinante
importancia de la actuacién de los Estados
nacionales en el sostenimiento de la
competitividad a escaia internacicnal.

La que podernos denominar reaccion liberal
(«neoliberalismo»), ante las evidentes limitaciones y
fracasos de las politicas keynesianas en su
respuesta a [a crisis de los afos setenta, vuelve a
confiar en que la liberalizacion de los mercados de
productos y factores traerd aparejado un mayecr
crecimiento y una mayor capacidad de generacién
de empleo que permitird restablecer el pleno
empleo. SAlo que ésta vez lo hara scbre bases
econdmicas y sociales mas saludables, y por tanto
mas estables, que las que se establecieron con el
keynestanismo. El protagonisme en la creacién de
emplec se desplaza del Estado al sector privado,
aunque para ser mas exactos habria que decir al
capital privado ya que la figura del empresaric y el
verdadero sentido de la competencia siguen
ausentes de esa vision en la que la simple
liberalizacién parece garantizar un comportamiento
competitivo.

Ya se ha visto en el apartado anterior que, lo que
acaba imponiéndose en la mayoria de los casos,
es una cierta combinacién de ambas politicas. Se
mantiene un cierto reconocimiento del papel
regulador o estabilizador del Estado, al tiempo gque
se hace hincapié en la liberalizacion, muy

especialmente del mercade de trabajo. Se
combina la reduccidn de costes laborales,
mediante la flexibilizacion de las formulas de
contratacion laboral y la moderacion en los
incrementos salariales, con las politicas
expansivas de demanda. El caso espanol resuita
paradigmatico, en cuanto gue las politicas
seguidas en el pericde 1984-1994 respondieron
muy claramente a ese planteamiento. Sin
embargo, a pesar de su aparente éxito, ya se ha
examinado también que, en ningin momento, se
logra reducir ef desempleo significativamente
hasta alcanzar tasas préximas al pieno empleo.
Las medidas para fomentar la creacién de empleo
astablecidas a escala regional o local han
respondido basicamente a esa misma filosofia. Se
trata, sobre todo, de incentivos adicionales a la
contratacion laboral o de ventajas y subvenciones
para creacion de nuevas empresas o ampliacion
de las ya existentes, junto a planes de empleo
publico o semiplblico (el Plan de Emplec Rural es
el ejemplo mas conocido) y de formacién
profesional ecupacional subvencionada (incluidas
las Escuelas-Taller y Casas de Oficios, y 1a
formacién continua canalizada a través del
FORCEM]). La amplitud y variedad de las medidas
puestas en marcha y su fracaso en restaurar el
pleno empleo parecen dar al desempleo el
caracter de una fortaleza inexpugnable a pesar de
que es asaltada desde muy diversas posiciones y
con muy distintas armas. El riesgo es la
desmoralizacién social, Ia resignacion frente al
problema o la proliferacién de medidas que
suponen una especie de atague a la desesperada,
desordenado ¥ cenfuso, que puede acabar con
resultados contrarios a los que se persiguen.

La clave de una politica alternativa que permita
alcanzar el pleno empleo no reside tanto en
centrarse en lo local, como parecen propugnar las
politicas de desarrollo endégeno, o en el
aprovechamiento de ambitos sociales no cubiertos
0 escasamente desarrcllados, a los que apuntan
los "nuevos yacimientos de empleo», aunque
ambas opciones van en la direccidn adecuada. La
cuestién fundamental reside en reconocer las
debilidades del sistema productivo, asentadas en
el caso espaniol en la escasa capacidad de
innovacion propia. Guando la competencia estaba
centrada en la obtencién de ventajas comparativas
que favoreciesen la exportacion
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{«<internacionalizacién»} o en las ventajas asociadas
al desplazamiento delos factores productivos
nacionales {(«transnacionalizacién»}, la innovacién
propia y las ventajas absolutas de costes no
parecian ser tan decisivas comoe lo son en la
actualidad en un mundo con una creciente
integracién de los sistemas productivos a escala
planetaria («globalizacion»).

La competitividad de un determinado espacio eco-
némico, y su capacidad de generar empleo depen-
den fundamentalmente del desarrollo de una politi-
ca industrial y tecnoldgica gue mejore fa capaci-
dad de innovacion propia y permita un mejor apro-
vechamiento de las ventajas absolutas de costes.
Esa politica, por sus propias caracteristicas, ha de
instrumentarse de forma descentralizada, sectorial
y geograficamente, requiere una participacion muy
activa de empresarios y trabajadores, y necesita
ser coordinada por el sector publico garantizando
una adecuada articulacion entre sectores y espa-
cios geograficos.

El caracter microecondmico de la politica industrial
y tecnoldgica exige un marco macroecondmico
estable, y, por tanto, requiere una politica macroe-
condmica que evite desequilibrios y tensiones.
Muy al contrario de |o que plantean las politicas
mas convencionales que tratan de combinar libe-
ralizacién con una cierta dosis de keynesianismo,
en este caso es decisivo un estricto ajuste macro-
econdémico, lo que no significa ignerar Ia principal
ensefanza keynesiana respecto al peligro de caer
en una espiral de flacionista. Precisamente porgue
la mejora de la competitividad requiere algo mas
que una simple liberalizacién, ya que o decisivo es
ir ganando en capacidad de innovacion propia, las
tensiones inflacionistas y un déficit pablico excesi-
vamente elevado lastrarian la viabilidad de cual-
quier politica industrial y tecnolégica.

La insistencia en la necesidad de tener una base
productiva saneada y competitiva, asentada en la
iniciativa empresarial y el buen funcionamiento de
los mercados, no implica, come a veces se afirma,
el predominic casi exclusivo de la légica de la ren-
tabilidad del capital privado. Por el contrario, exige
conjugar la iniciativa privada, publica y social, y
subordinar la rentabilidad del capital, y los incre-
mentos de las remuneraciones salanales que
superen los niveles minimos de subsistencia, a
ohjetivos empresariales y sociales. Los principales
problemas de las sociedades capitalistas no nacen

de gue su organizacién productiva se asiente en el
funcionamiento de los mercagos, sino que tienen
su origen en la prevalencia de la acumulacion, nor-
malmente asociada a una elevada rentabilidad del
factor capital y al sostenimiento de situaciones de
restriccién a la competencia en los mercados, que
se sobrepone a otros objetivos, incluidos los que
corresponden a la actividad empresarial propia-
mente dicha.

El plenc empleo supone por definicion el pleno
aprovechamiento de las capacidades y recursos
potencialmente disponibles y esto solo es posible
gon un esfuerzo por ser competentes (formacion e
1+D) ademas de ser competitivos (innovadores), y
con la libre manifestacion y desarrollo de las aspi-
raciones e iniciativas del conjunto de 1os indivi-
duos, sin exclusién alguna, que componen una
sociedad. Por eso en sociedades verdaderamente
democréticas habria cabida para la cobertura de
numeresas necesidades insatisfechas, a las que
apuntan precisamente los sectores o actividades
agrupadas bajo la denominacién de «nuevos yaci-
mientos de empleo». El riesgo de ciertas iniciativas
que tienen un mas claro sentido o interés social,
COMOo ya $& apuntaba anteriormente, es que se
planteen como experiencias aisladas o marginales.
Una cosa bien distinta es que de hecho, dadas las
dificultades que existen para abrir nuevos cami-
nos, algunas de esas iniciativas tengan un caracter
excepcional y sean marginadas por responder a
valores o logicas organizativas que no son usuales
o incluso no son aceptadas facilmente por un
determinado entorno social.

5. Algunas conclusiones sobre la politica
de empleo a la luz de ia experiencia

espafiola

La experiencia espanola, en cuanto ejemplo
paradigmatico de la aplicacién de la politica
de flexibilidad de inspiracién neoclasico-
keynesiana, muestra las principales debilidades de
ase tipo de politica y del pensamiento que la
sustenta.

E! agravamiento o la persistencia de ciertos desa-
justes macroecondmicos, a despecho de la inten-
sa caida de los costes laborales unitarios, indica
que ni el ajuste ha sido suficientemente intanso, ni

Estudios de Juventud n.® 44/89 27




Juan tgnacio Palacio Morena

se han abordado las medidas adecuadas para ins-
trumentarlo. El residuo keynesiano ha tenido sus
efectos positivos, en el sentido de evitar fluctua-
ciones mas intensas de la demanda efectiva, pero
también ha tenido el efecto negative de no calibrar
suficientemente la necesidad de reducir el déficit
publico y controlar en mayor medida la inflacion.
Frente a los que al criticar la politica seguida hasta
el momento propugnan un ajuste macroecondmico
mas laxo, es necesario reafirmar gue sin equilibrio
macroeconémico no es posible instrumentar paoliti-
cas microeconomicas mas efectivas. Dicho de otro
modo, |a soiucidn al problema del desempleo no
puede venir fundamentalmente desde un impulso
directo del sector pablico. Por el contrario, lo que
necesita es un comportamiento mas disciplinado
dei sector publico que cree condiciones mas favo-
rables para el fomento de la iniciativa empresarial.
Ei recorte en los costes taborales unitarios, princi-
pal eje de una politica econdmica gue como
hemos sefialado tiene una inspiracion eminente-
mente neoclasica, tampoco ha tenido los efectos
deseados. Ha deprimide la demanda privada y, lo
que es aun mas grave, ha contribuido a debilitar
aun mas la competitividad a medio y largo plazo
de la economia espariola. Es cierto que en el
periodo 1985-1991 consiguié incrementar la capa-
cidad de generacion de empleo vy ayudda apunta-
lar la competitividad por la via de la reduccion de
los costes laborales, pero se cred un empleo pre-
cario que por su baja remuneracién e inestabilidad
ha tenido un efecto muy restringido sobre el incre-
mento del consumo privade v que ha acabado
erosicnando fas bases de la mejora de la producti-
vidad. El fuerte abaratamiento de los costes de
contratacion y despido, ¥ la consiguiente reduc-
cién de los salarios de la mayoria de los trabajado-
res que son contratados temporalments, esta
teniendo numerosos efectos perversos.

La utilizacién generalizada de distintas férmulas de
contratacion temporal ha llevado a una distorsion
de la realidad que ha afectado sobre todo a la
pequefia y mediana empresa. Encandilados por las
golosas ventajas de poder contratar por plazos
cortos de tiempo, se ha llegado a olvidar que una
vez que se ha hecho una cierta inversion en capital
fijo, que supone adquirir una cierta capacidad pro-
ductiva, por muy variables que sean los costes de
la mano de obra, los demds costes fijos no pue-
den reducirse con la misma facilidad. Algunas

empresas han ido a la quiebra o estan al borde de
ella porque han confiade excesivamente en 1as vir-
tudes de la contratacion eventual. Al caer la
demanda han podido reducir €l empleo, pere los
costes derivados de la infrautilizacién de su capa-
cidad productiva se han incrementado tanto o mas
que antes de la reforma del mercado de trabajo,
pues a veces han sobredimensionadc su capaci-
dad productiva cegados por la ventaja de la volati-
lidad de la mano de obra. Cuando se ha producido
cierta recuperacion de la demanda también se han
encontrado ¢con que padian contratar con tranquili-
dad nueva mano de cbra. Esta ademds de ser mas
barata por no haber acumulado derechos dentro
de la empresa, podria nuevamente ser despedida
¢on unos minimos costes en el caso de gue vol-
viese a caer la demanda. Sin embargo, muchos
empresarios se han encontrado con el inconve-
niente de que no siempre han dispuesto de la
mano de obra adecuada a sus necesidades y que
no han podido aprovechar la expansién para con-
solidar posiciones en el mercado al carecer de una
fuerza de trabajo capaz de contribuir suficiente-
mente a la mejora de la productividad.

El resultado final es que la capacidad de genera-
¢ién de empleo que se habia ganado a corto plazo
por el abaratamiento de los costes laborales se
reduce en mayor proporcion a medio vy largo plazo.
La progresiva descualificacion y desmotivacion de
una manc de obra sometida a una intensa rotacién
con largos periodos de desempleo acaba redu-
ciendo la productividad y la posibilidad de estable-
cer estrategias competitivas mas complejas no
basadas exclusivamente en ei abaratamiento de
precios. La pérdida de competitividad derivada de
la degradacién de la fuerza de trabajo supera la
ganancia asociada a la moderacién de costes
laborales.

Esto ratifica la afirmacidn de que la principal debi-
lidtad de las teorias hasta ahora formuladas radica
en el fundamento microecondmico que las susten-
ta. El error fundamental no esta en la imposicion
de unas politicas de ajuste macroeconomico exce-
sivamente restrictivas sino en las politicas microe-
condémicas de inspiracidn necclasica. Tratar de
competir principal, y casi exclusivamente, por la
via de la reduccién de los costes laberales condu-
ce a un callején sin salida. Precisamente porgue
as cierto que no es posible sostener a medio plazo
incrementos de costes laborales por encima de la
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preductividad sin producir graves desequilibrios y
tensiones, la insistencia unilateral en la flexibiliza-
cion del mercado de trabajo y la reduccién de cos-
tes laborales termina creando un circulo vicioso
cuando se ignora la interrelacion entre remunera-
clanes y productividad. Menores costes laborales
llevan consigo menor productividad y la menor
productividad crea la necesidad de que los costes
laborales sean mas bajos para tratar de sostener
la competitividad. Asi, poco a poco, vamos cavan-
do nuestro propio hoyo.

En Espafia, sin abandonar la politica neoclasica-
keynesiana descrita, se ha tratado de ensayar
alguna experiencias de desarrollc local.
Respaldados por la conviccion de que solo una
politica microecondmica activa es verdaderamente
capaz de generar emplec se ha pasado por alto
que no es posible instrumentar politicas microeco-
némicas eficaces en un contexto macroeconémico
adverso. Mas aun se ha ¢onfundide lo que podria
ser una estrategia de desarrofio locat («enddgeno»
o «hacia adentro»} con una mezcla de localismo
proteccionista y de trabajo voluntario o soclal. Han
proliferado a escala regional, provincial o local,
subvenciones y ayudas mas o menos encubiertas
que, tratando de favarecer el desarrollo de un teji-
do productivo mas sélido, lo Gnico que han conse-
guido es contribuir a acentuar el déficit publico y a
poner barreras que frenan la competencia y la
incorporacion de iniciativas y capitales del exterior.
Esto es lo que se calificaba como «keynesianismo
local», Por otro lado, al apoyarse en férmulas coo-
perativas y de trabajo voluntario o social se ha
reforzado, sin quererlo, la politica de recorte de los
costes laborales (flexibilidad que abarata los cos-
tes laborales y de produccién, respendiendo de
hecho a las exigencias del modelo neoclasico).

En resumen, la capacidad de generacion de
emplec depende, sobre todo, de la posibilidad de
establecer un modelc de desarrollo endogeno,
abierto al exterior y asentado en el mercado vy la
iniciativa empresarial, en el que el fomento de la
innovacion propia y la asimilacién y difusion del
conocimiento cientifico-tecnelogico desempefien
un papel esencial. Paralelamente, aunque en este
caso el cambio aln sea mas lento si cabe, es
necesario avanzar hacia un crecimiento mas sos-
tenide de la demanda y que esté, en mayor medi-
da, asentado en las necesidades y recurseos de
caracter local. Las dificultades para promover unga

poiitica de empleo en este sentido son evidentes.
Es sabidc que resulta mas facil atraer fondos de la
Unién Europea y de la Administracion Central del
Estado espafiol para dedicarlos a actividades con-
vencionales, lo gque en muchos casos tan solo
requiere una buena gestion burocratica, que para
apoyar una politica industrial y tecnolégica que
exige capital humano, iniciativa empresarial y del
conjunto de la sociedad civil, y derivadamente
capacidad para competir en una economia abierta
y estar presente en las redes comerciales y de
investigacion europeas. El pleno empleo no es una
vana quimera, pero no depende tanto de una poli-
tica de empleo centrada en actuar directamente
sobre el mercado de trabajo, sinc de una politica
industrial y tecnolégica. Esta no es una politica
gue se pueda llevar a cabo de forma centralizada
y por el Gobierno de turno, sine que por definicion
solo se puede articular de forma descentralizada
tanto en el plano sectorial como territorial, y con
una amplia y activa participacion del conjunto de
instituciones y agentes de la sociedad civil
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