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' Resumen Summary
La crisis economica que venimos padeciendo desde | The economic crisis that we have been suffering sin-
finales de 2007, con sus secuelas de destruccion de | ce late 2007, with its consequent job losses, has put
] empleo, ha puesto de nuevo sobre la mesa del debate, | back on the debate, both academic and political, the
:‘d tanto académico como politico, la necesaria utilizacion de | necessary use of instruments of Active Labor Market

:
;

instrumentos de Politicas Activas de Mercado de Trabajo
(PAMT) a la busqueda de un mejor comportamiento de
unos mercados laborales donde la demanda trabajo se
hunde en consonancia —e incluso mas rapido- con el es-
tancamiento econdmico.

Pero al mismo tiempo, la ya extensa literatura académica
que trata de evaluar la eficiencia de los programas que de-
sarrollan estas politicas ha ido sefialando sus limitaciones
para impulsar tanto la creacion de empleo como la mejora
de la calidad del trabajo. Sin cuestionar la presencia de re-
sultados positivos como resultado de la aplicacion de estas
politicas, se enfatiza la presencia de una serie de efectos
adversos que reducen la efectividad de los anteriores.
Cuando concurren en el espacio actuaciones impulsadas
por diferentes administraciones el riesgo de tales efectos
adversos se incrementa ante la constatada ausencia de co-
ordinacion entre diferentes administraciones, que limita el
efecto positivo, cuando no revierte, de estas politicas.

En este trabajo se analizan, secuencialmente, los carac-
teres del shock de empleo que estamos atravesando, las
politicas que se estan desarrollando para hacerlo frente y,
finalmente el potencial de utilizacion de PAMT, consideran-
do sus posibles efectos, el marco normativo en el que se
desenvuelven y los procesos de reforma laboral que estan
abiertos en Europa. Y todo ello con la vista puesta en las
actuaciones que se efectiian en los ambitos locales.

Policies (ALMP) to search a better performance of
labor markets where labor demand in line sinks -and
even faster-with economic stagnation.

But, at the same time, the already extensive aca-
demic literature that seeks to evaluate the effecti-
veness of programs that develop these policies has
been pointing out its limitations to promote both job
creation and improving the quality of work. Without
questioning the presence of positive outcomes as a
result of implementing these policies, it emphasizes
the presence of a number of adverse effects that re-
duce the effectiveness of the above. When there are
space boosted by various government actions risk
of such adverse effects increases with the observed
lack of coordination between different administra-
tions, which limits the positive effect, if not reversed,
of these policies.

This paper examines, in sequence, the characters
in the employment shock we are experiencing, the
policies that are being developed to do it in front
and finally the potential use of ALMPs, considering
their possible effects, the regulatory framework in
which they operate and reform processes that are
open in Europe. And all with an eye to the actions
that are performed in local areas.

1 El autor de este texto desea expresar su agradecimiento a Laura Pérez Ortiz, Doctora en Economia y profesora asociada en la Universidad
Autonoma de Madrid por la ayuda prestada en la busqueda y seleccion de los materiales utilizados para la realizacion del trabajo y por sus
comentarios criticos, siempre valiosos para la mejor finalizacion del mismo. No obstante, como resulta obvio, el resultado final es obra del autor
y a él deben atribuirse las reflexiones, comentarios y valoraciones de todo tipo en él vertidos.
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1. Introduccion

Existe ya un debate extenso en el tiempo y en las apor-
taciones académicas sobre las Politicas Activas de
Mercado de Trabajo (PAMT) desde que se iniciara su
utilizacion mas o menos generalizada en los paises de-
sarrollados alla por los afios setenta del siglo pasado.
Particularmente en los paises del norte de Europa la
experiencia acumulada ha sido muy fructifera y el de-
bate sobre la eficiencia de estas politicas muy profundo
(Sianesi, 2004).

El origen de estas politicas esta precisamente en los
afios setenta, cuando la crisis sistémica puso en cues-
tion las politicas de demanda que durante varias déca-
das con posterioridad a la Segunda Guerra Mundial se
habian venido desarrollando, como solucion efectiva
para superar las fases bajas del ciclo econdmico. Es
en estos momentos cuando desde determinadas pers-
pectivas ideologicas, se acude al disefio y puesta en
practica de politicas de oferta que tratan de alterar las
condiciones de la oferta productiva, como método o
como mecanismo mas efectivo para solventar las si-
tuaciones depresivas de la economia.

En el transcurrir del tiempo desde entonces se han pues-
to de manifiesto las limitaciones de este tipo de actua-
ciones. En primer lugar, al constatar que los problemas
de desequilibrio en los mercados de trabajo son princi-
palmente y en primera instancia cuando se manifiestan
de forma masiva, un problema basicamente de deman-
da. El missmatch de caracter cuantitativo que en la fase
depresiva se genera en los mercados laborales tiene su
origen, fundamentalmente, en el descenso acusado de
la demanda de trabajo que deriva de una caida en los
indices de crecimiento econoémico.

En este sentido, las actuaciones por el lado de la oferta
no tienen, como se pondré de manifiesto a lo largo
de este trabajo, efectos en el corto plazo, ni tan si-
quiera en el medio y largo plazo, resultados intensos
en el ambito cuantitativo. De este modo, las politicas
activas del mercado de trabajo han ido derivando hacia
la busqueda de objetivos no tanto cuantitativos como
cualitativos como en materia del capital humano o in-
cluso de equidad en el ascenso al mercado de trabajo
intentando favorecer las dificultades en esta materia de
determinados colectivos.
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En segundo lugar habria que considerar también las
diferencias profundas que existen en cuanto a la inten-
sidad y variedad en las aplicaciones de estas politicas,
asi como los resultados contrastados en términos de
mejora de las condiciones de equilibrio de los merca-
dos laborales, entre los diferentes espacios econémi-
cos e institucionales y también a lo largo del tiempo.
En este mismo plano las propias caracteristicas de los
programas habilitados condicionan su propia eficacia
teniendo en cuenta la variedad del tejido institucional
en el que impactan.

De forma mas singular, si cabe, las limitaciones a la
hora de promover una expansion del empleo de este
tipo de instrumentos se manifiestan en las fases de-
presivas del ciclo econdémico, como la que venimos
padeciendo en el mundo desarrollado en los Ultimos
cuatro afios. Ante la situacion de crisis de empleo que
ha derivado de la crisis economica, las miradas de poli-
ticos y académicos han vuelto a tornar hacia el interior
del mercado de trabajo a la busqueda de modifica-
ciones en sus pautas de comportamiento que pudieran
coadyuvar a parar la sangria destructora de puestos de
trabajo que caracteriza a esta fase de empleo e incluso
generar otros nuevos que sustituyan a los destruidos.
Bajo esta perspectiva de demanda social de PAMT se
ha incrementado sin que tengamos una clara constan-
cia de que vamos a tener resultados positivos frente a
la intensificacion de la crisis de empleo en la que se
mueven nuestras economias.

En torno a todas estas cuestiones este trabajo trata
de analizar cuales son los hitos fundamentales en la
crisis de empleo que estamos padeciendo y donde se
centran las demandas a la hora de modificar las pau-
tas de actuacion de los agentes socio laborales en el
mercado de trabajo, para a continuacion profundizar en
las posibles limitaciones de las denominadas politicas
activas del mercado de trabajo para reanimar la de-
manda del mismo y alterar las caracteristicas y pautas
de actuacion de su oferta. A continuacion se analizara
brevemente el contexto institucional en el que se estan
produciendo las reformas de este tipo de politicas en
los ultimos afos para finalizar con algunas conclusio-
nes sobre los efectos en las mismas, pensando fun-
damentalmente en los ambitos locales de gestacion y
aplicacion de tales politicas.



2. La crisis del empleo

Se ha debatido ya in extenso sobre la actual crisis y su
evolucién y su desarrollo futuro. Tenemos ya muchos
lugares comunes, aunque también muchas diferencias,
sobre el origen de la misma y sus artifices. No obstante,
estamos lejos aun de alcanzar un cierto grado de con-
senso para obtener una interpretacion de orden tedrico
sobre la misma. Como es habitual entre los y las econo-
mistas, alcanzaremos no una sino dos o tres e incluso
cuatro interpretaciones, posiblemente de caracter exclu-
yente en algunos casos. La Ciencia Econdmica nunca
ha sido un territorio homogéneo y las lineas de demarca-
cion entre lo “cientifico” y lo “ideoldgico” en el campo de
las ciencias sociales son cuando menos difusas.

Y la cuestion no es baladi, pues del diagndstico que
establezcamos habran de arrancar las propuestas de
actuacion, la combinacion de instrumentos de politica
econémica que han de tratar de poner freno al decli-
ve econdmico en el que estamos inmersos y, particu-
larmente a la sangria de empleo que padece nuestro
mercado laboral.

Quizas, en una primera aproximacion el analisis des-
criptivo de las diferencias habidas en la expansion de
la crisis y en los diferentes y variados impactos tras-
ladados al mercado laboral, con relacién a los paises
socios de la UE surja alguna luz al respecto. Podemos
tratar de interpretar cuales son los factores de diversa
indoles que ayudan a explicar por qué algunos paises
han afrontado con mayor éxito los efectos perversos
de esta crisis, factores cuya ausencia o inoperatividad
es, a sensu contrario, una variable explicativa de com-
portamientos macroeconémicos o en el terreno laboral
mas negativos. De igual modo algo podemos aprender
también de crisis pasadas en nuestro propio habitat,
donde, salvando las diferencias que pueda haber en-
tre uno y otro “shock”, se pueden extraer contrastes de
comportamientos de los diferentes agentes econdmi-
cos y sociales y resultados diversos. Estos es lo que
trataremos de analizar en primera instancia.

Remitiéndonos al mercado de trabajo, lo primero a con-
siderar es como el “shock de demanda” ha afectado méas
0 menos, en términos relativos a nuestro pais respecto
al entorno. Y a tal efecto son dos los entornos macro
que hemos de interpretar: las caracteristicas diferencia-
les de nuestro sistema productivo, que explicaran por-
que una determina caida de la demanda agregada se

transforma en un impacto mayor o menor en términos
de la dinamica del empleo y su traslacién diferencial la
oferta de trabajo. En definitiva la estructura productiva,
en sentido sectorial y ocupacional, determina la elastici-
dad del factor trabajo respecto al producto y contribuye
a explicar las oscilaciones del volumen de empleo a lo
largo del ciclo economico. Dicho en el contexto espafiol
habremos de explicar el alto diferencial que se registra
en la economia espafiola respecto a la media comuni-
taria en cuanto la volatilidad del empleo. En términos
descriptivos y macroeconémicos la explicacion resulta
sencilla y coincide con la expuesta para otros paises
europeos de caracteres similares. La abundancia de te-
jido productivo con escasa capacidad de innovacion en
todos los ordenes y una elevada demanda de trabajo
poco cualificado se materializa en cifras relativas ele-
vadas de sectores como la construccion de viviendas,
la hosteleria u otros servicios. Ello significa que en las
fases alcistas del ciclo el empleo se eleva por encima de
la cota de crecimiento del producto y lo contrario ocurre
en el estadio depresivo del ciclo econdmico. Esto nos
ocurrié en la depresion de los afios noventa y en la sub-
secuente recuperacion y eso nos esta ocurriendo ahora.
La diferencia sustancial es que en aquel entonces el ci-
clo de recuperacion se apoyo en sectores intensivos en
trabajo sin que la demanda dirigida a estos estuviera sa-
turada; en el ciclo actual, el componente diferencial ha
sido que la explosidn de la burbuja inmobiliaria ha pues-
to de manifiesto la imposibilidad de abordar la recupera-
cion econdmica —particularmente del empleo- acudien-
do al impulso de la actividad productiva en el sector:
sencillamente la demanda a él dirigida esta estancada
y lo estara en los proximos afios, no hay lugar pues a la
generacion de expectativas alcistas tales como las que
la segunda mitad de los noventa del siglo pasado y la
primera de la primera década del presente, alimentaron
dicha burbuja. Todo ello con un impacto mas intenso en
lo que a destruccion de empleo se refiere.

Entre el tercer trimestres del afio 2007, momento algido
en cuanto a volumen de empleo se refiere y el primero
de 2011, ultimo dato EPA disponible, el volumen de em-
pleo ha descendido en 2.350.000 personas ocupadas,
es decir mas de un 10 por ciento de la cifra considerada
en 2007, desciendo en media trimestral a un ritmo de
169.000 personas. Entre el lll trimestre de 1991 y el |
de 1995, momentos de cenit y decadencia del empleo
en el ciclo anterior, respectivamente, la ocupacion des-
cendié 1.037.000 personas, un 7,9 por ciento a razén
de 103.000 por trimestre de recesion laboral.

49




Figura 1. Evolucion de la poblacidn ocupada en Espafia (en miles, 1976-2011)
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos EPA

Avanzando un poco mas en este tipo de analisis diferencial por partida doble resulta de interés comprender la
distribucion del shock de demanda entre las diferentes categorias o segmentos de oferta que se puedan identifi-
car, para tener una vision mas profunda del impacto de la crisis en el mercado laboral. En este sentido el cuadro
que se ofrece a continuacion, sintetiza qué colectivos de oferentes de trabajo han absorbido en mayor cuantia el
descenso del empleo.

Figura 2. La destruccion de empleo en el ciclo, segun colectivos (l1t-2007-IVt2010)
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Lo que contrasta, en alguna medida con los estandares registrados en la Unidn Europea, en media y méas con
algunos paises en particular

De igual modo se observan diferencias con respecto a la reaccion del mercado laboral ante el shock de demanda
en la fase depresiva del anterior ciclo econdémico.
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3. Las respuestas ante el shock de
empleo

Pero, volviendo al referente tedrico convencional, ha-
briamos de entender que el comportamiento de los
mercados de trabajo, relacionado con los caracteres de
los respectivos sistemas de relaciones laborales, no ha
de ser neutro en cuanto a la cuantia de empleo que se
deriva de un determinado shock de demanda y para un
sistema productivo definido. Es decir que diferentes mo-
delos de regulacion de los mercados laborales ofrecen
respuestas distintas a la dinamica del ciclo econémico.

Caben analiticamente varios tipos de respuesta, en
funcion del grado de flexibilidad/rigidez que atribuya-
mos a cada sistema de relaciones laborales en par-
ticular. A modo de sintesis, la literatura tedrica mas
convencional interpreta que a mayor flexibilidad menor
impacto en los indicadores de empleo, es decir que con
mayor flexibilidad es posible absorber al menos en par-
te el impacto de destruccidén de empleo, mayor numero
de personas ocupadas 0 menor de desempleadas, que
en ausencia de tal condicion.

Ahora bien, existen diferentes formas de flexibilidad en
la configuracion de los mercados laborales. Algunas de
las propuestas mas novedosas en esta materia sefia-
lan que el efecto en términos de ajuste de los efectos
de la crisis sobre el empleo no estaria condicionado
por el mayor o menor grado de flexibilidad global del
mercado de trabajo como por una determinada com-
binacion de flexibilidad en el empleo y flexibilidad sala-
rial. Determinando, por tanto, que el resultado final no
fruto de un grado de flexibilidad sino de la adecuada
combinacion entre ambos tipos de flexibilidad.

En todo caso una aproximacion a la capacidad de ajus-
te de los diferentes mercados de trabajo europeo lle-
varia a desbrozar los resultados segun componentes.

Asi resulta de interés analizar cdmo se reparte el efecto
total del shock de demanda, medido en términos de
variacion del volumen de horas de trabajo en cada
mercado, entre el volumen de empleos (ocupacion)
y jornada trabajada. No cabe duda que la opcion, de
forma mas intensa, por una u otra forma de ajuste esta
relacionada con determinadas caracteristicas del mer-
cado laboral, ademéas de con las intervenciones arbi-
trarias de las autoridades laborales y/o econémicas a
través de diferentes mecanismos de incentivacion en
una u otra direccion. Se podria incluso incorporar a la

consideracion de la flexibilidad en el empleo la mayor o
menor eficiencia con la que funcionan los mecanismos
de intermediacion en el mercado laboral.

En lineas generales observamos cémo, en el caso
espafiol y partiendo de un impacto diferencial sobre la
demanda de trabajo mucho més intenso (supra), la pre-
ferencia por el ajuste se traslada hacia el volumen de
empleo, en tanto que en algunos paises europeos y en
la media del conjunto de la UE, el peso de la reduccion
de jornada es superior sobre el ajuste global de em-
pleo. Eso no quiere decir que en nuestro mercado la-
boral no se esté reaccionando en materia de reduccion
de jornada (aunque en valores absolutos sigue siendo
superiores a la media comunitaria), sino que la cuantia
relativa de su impacto en el ajuste global es reducida.
Se observa un incremento relativo importante de la
contratacion a tiempo parcial, que desplaza o sustituye
contratos a tiempo completo.

En este terreno inciden tanto las formas de flexibilidad
externa (contrato y despido) como las internas (jornada,
movilidad, etc.). Una combinacién facilidades financie-
ras en la salida o bajos costes de entrada (asimilado a
empleos con bajos niveles de cualificacion) con rigidez
interna o salarial, por ejemplo, puede facilitar la opcién
por la reduccion del volumen de ocupacion como forma
de ajuste al shock de demanda. Al contrario, la combi-
nacion de mayores costes en la salida o altos costes
de entradas en combinacion con flexibilidad interna y
salarial puede facilitar el ajuste con escaso recurso a la
cantidad de empleo (bajas tasas de desempleo).

El segundo escenario a considerar se sitla en el terreno
salarial, a considerar el impacto del shock sobre la di-
namica salarial. Resulta de interés analizar el comporta-
miento de la variable salarial en el periodo de crisis, com-
prando su evolucion comparada respecto a lo acontecido
en otros mercados europeos, pero también en el orden
interno su relacién con la dinamica de la productividad.

En Ultima instancia, la opcién por diferentes formulas
de ajuste y la variada combinacion de las mismas esta
relacionada con los contenidos y caracteristicas de la
normativa laboral y las opciones que desarrollan los
gestores de la politica econdémica y laboral.

En cualquier caso conviene insistir en que la reaccion
del mercado laboral constituye una forma de ajus-
te ante un shock externo al mismo, por lo que en él
tan solo se determina una mejor o peor capacidad de
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absorcion de parte del efecto de la crisis de demanda
sobre el empleo; entendido asi el comportamiento del
mercado laboral solo cabe atribuirle una pequefa par-
cela del desequilibrio que padece y no el grueso de la
dindmica de destruccién/generacion (en su momento)
de demanda de trabajo.

Y cuando llegue la recuperacion: ¢aumentar la ocupa-
cion o aumentar la jornada? Quizas haya que redefinir
los incentivos para alterar los parametros del ajuste al
ciclo expansivo.

En consecuencia con el expuesto con anterioridad ca-
bria concluir que el mercado de trabajo no es la causa
de los problemas de empleo que estamos padeciendo,
mas bien al contrario, cabria interpretar que el deterioro
del mercado de trabajo como el efecto de lo que acon-
tece en la el sistema econdmico. Por ello, “cabe afirmar
que el deterioro del empleo que se viene produciendo es
el efecto mas directo y, por tanto, la consecuencia més
inmediata provocada por el cambio de ciclo econémico.
En otros paises proximos al nuestro los resultados se
hacen sentir en mayor medida sobre otros ambitos, con
palpable resistencia a la reduccién de empleo, mientras
que en nuestro sistema por desgracia no es asi. Son las
dificultades crediticias de las empresas, las dificultades
de mejorar nuestra balanza comercial, el freno en la
actividad inmobiliaria, el exceso de endeudamiento de
las familias con la consiguiente reduccion del consumo
privado, asi como el intenso escoramiento de nuestra
estructura del empleo hacia actividades de marcada
escasa cualificacion profesional, son esa conjuncion de
factores los que estan determinando de manera abrupta
un proceso de destruccion de empleo notable y signifi-
cativamente mas intenso comparado con el resto de las
economias europeas” (Fundacion Ideas, 2010).

Y, por tanto, “a sensu contrario, los problemas no se
encuentran de manera inmediata en nuestro mercado
de trabajo. No puede imputarse, pues, que la causa o
responsabilidad de las dificultades del empleo corres-
pondan al mercado de trabajo. Dicho de otro modo, nos
enfrentamos en esencia a importantes retos derivados
de una importante reduccion provocada por problemas
en la oferta de mano de obra, que no en la demanda
del mercado de trabajo.

Para ser mas exactos, resulta poco fundado pretender
considerar que el actual marco regulatorio de la contra-
tacion laboral en Espaia haya sido el que ha provoca-
do el resultado de deterioro del empleo entre nosotros.
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Ni siquiera puede decirse que nuestra legislacion labo-
ral, a partir de un escenario de cambio de ciclo econé-
mico, que encuentra sus raices en factores externos,
haya coadyuvado a acentuar el signo de la destruccion
de empleo. Podria discutirse hasta qué punto el mode-
lo laboral que nos hemos dado haya influido, como uno
mas de los diversos factores que inciden en este ambi-
to, sobre un mercado de trabajo escasamente eficiente
a la vista de la escasa cualificacion de los puestos de
trabajo creados? en el ultimo periodo de crecimiento
economico, aun cuando no hay datos suficientemente
contrastados como para poder efectuar un pronuncia-
miento solvente al respecto. Pero, en todo caso, mas
allé del precedente elemento de naturaleza estructural,
lo que no puede achacarse a la normativa laboral ac-
tual de nuestro modelo es que la misma haya intensifi-
cado el actual proceso de destruccion de empleo.

En consecuencia, no parece razonable pensar que hu-
biera sido menos intenso el ajuste del empleo con otra
regulacion en la que el coste de la extincion fuera similar
para todos los trabajadores y trabajadoras; quiza habria
supuesto una mayor redistribucion de la renta a favor de
los y las temporales actuales y algo menos a favor de
los indefinidos e indefinidas actuales, pero parece que
la causa del ajuste es anterior a la regulacion de las ex-
tinciones; es decir, se habria producido cualquiera que
fuera la regulacion” (Fundacion Ideas, 2010).

En esta perspectiva, incidiendo en los factores que deci-
den la generacion de empleo, de su calidad, resulta ne-
cesario transformar el modelo de crecimiento econdmico
vigente hasta la fecha, apoyado en el uso intensivo de
trabajo precario, mal remunerado y poco cualificado, por
otro basado en la innovacion, que permita incrementar
la calidad y la productividad del trabajo; de ahi el prota-
gonismo que han de alcanzar las politicas industriales,
energéticas y medioambientales y educativas para des-
bloquear los principales cuellos de botella que dificultan

|la transformacion mencionada en Espafia.

2 Esta reflexion es importante a la hora de valorar la capacidad de
crecimiento para después de la crisis de la economia espafiola, que
es, en Ultima instancia, el determinante basico del crecimiento de la
demanda de trabajo. A este respecto conviene recodar que “la leccion
que se muestra de la experiencia de la postguerra [Il Mundial] en lo
que a campeones de crecimiento se refiere es esta: los paises con
un elevado crecimiento son aquellos que son capaces de entender
el répido cambio estructural desde actividades de baja productividad
(tradicional) a otras de alta productividad (modernas). Las actividades
modernas mayormente producen bienes comercializables y, dentro de
ellos, son mayormente industriales (aunque los servicios comercializa-
bles estan llegando a ser claramente importantes también). En otras
palabras, los paises pobres llegan a ser ricos produciendo lo que los
paises ricos producen” (Rodrik, 2009:5, traduccion propia).




4. Las politicas activas de mercado
laboral

Todo lo anterior confluye en la conviccién de una parte
importante de la literatura econdmica acerca del esca-
so papel, o lo poco relevante del mismo, de la actuacio-
nes que se lleven a cabo en el entramado del mercado
laboral con el fin de propiciar la superacién del “shock”
de empleo que actualmente padecen la economias
occidentales. En este sentido se ha apuntado que “la
capacidad de influencia de las politicas laborales en
general y de la legislacion laboral en concreto resulta
bastante reducida en lo que puede significar cambiar
el rumbo de la evolucion de nuestras relaciones labo-
rales dentro de una economia basada en las reglas
del mercado, particularmente cuando éste cada vez
se encuentra mas globalizado y presidido por criterios
de estricta competitividad” (Ibidem). O dicho de forma
mas explicita, “el mercado de trabajo ni crea ni destru-
ye empleo, lo que hace es transmitir al empleo la evo-
lucion de los mercados de productos. Ese mecanismo
de transmision puede funcionar mejor o peor, desde
luego, pero para saberlo no basta con mirar a los re-
sultados del empleo y el paro sino que hay que ver de
dénde vienen las perturbaciones que sufre la economia
y como el mercado de trabajo transmite esas perturba-
ciones. Los factores desde el lado de la demanda de
trabajo son fundamentales para entender la caida del
empleo” (Toharia y Malo, 2009).

En esta lineay con caracter general, no solo en la pers-
pectiva de actuaciones frente a la actual crisis, se viene
afirmando desde hace tiempo sobre la escasa eficiencia
quemuestranlas politicas activas de mercadode trabajo®
para desarrollar una mayor vitalidad y capacidad de in-
tegracion de los mercados de trabajo. En este sentido,
se ha sefialado que “Politicas activas se encuentran
en casi todos los paises difiriendo en amplitud, dise-
fio e implementacion. Su efectividad para integrar a la
poblacion en el mercado de trabajo varia considera-
blemente a través de los paises, regiones y tipos de
3 Una definicion clasica de este instrumento de politica econémica
es la ofrecida ya hace mas de dos décadas por Gésta Rehn, que
sefialaba: “Por politica de mercado de trabajo activa entendemos el
conjunto de programas que fomentan o bien la creacion de puestos
de trabajo alli donde la demanda de trabajo es insuficiente para que
haya pleno empleo (programas orientados hacia la demanda), o bien
el reajuste de la mano de obra a las diferencias intersectoriales o in-
terregionales y a las variaciones de la estructura de la demanda (pro-
gramas orientados hacia la oferta). A este tipo de politica pertenecen
también los esfuerzos realizados por conseguir el ajuste simultaneo
de la oferta y la demanda a través de una mejor informacion y unas
oficinas de empleo eficaces ..."” (Rehn, 1989).

medidas. Mientras los estudios de evaluacion mues-
tran que ciertas medidas pueden sin duda mejorar las
oportunidades para la integracion en el mercado de
trabajo, quienes evaluan encuentran a menudo que
los programas activos no se adaptan a la poblacion a
la que los mismos debieran servir, sufren de efectos
peso muerto substitucion y tienen a menudo solo un
efecto neto positivo marginal” (Auer, Enfendioglu and
Leschke, 2005:V4)

No obstante lo anterior, cabe hablar de una cierta
‘capacidad de acompafiamiento y de elemento de
impulso que pueden ofrecer el conjunto de las politi-
cas laborales, particularmente al objeto de equilibrar
los intereses en juego, en especial en la direccion de
evitar resultados indeseables de dualizacion o seg-
mentacion del mercado de trabajo; corrigiendo ciertas
distorsiones en la razonable distribucién entre ele-
mentos de rigidez y de flexibilidad. Sin embargo, en
lo que constituyen las medidas de necesaria reaccién
a la actual crisis econdmica que vivimos, la respuesta
dificilmente puede provenir de una actuacion sobre
las politicas laborales” (Ibidem).

Centrandonos en las actuaciones de caracter discre-
cional con incidencia presupuestaria (politicas eco-
némicas) lo primero, pues, a plantearse a la hora de
evaluar estas politicas es concretar los objetivos que
persiguen, para considerarlos como parametros de re-
ferencia en las posibles evaluaciones que de ellas han
de hacerse. En este sentido, se admite que las politi-
cas laborales en general tratan de incentivar compor-
tamientos deseables y desincentivar los no deseables
entre los agentes sociales que participan en el mer-
cado de trabajo. A partir de aqui se diferencian entre
las politicas activas, dirigidas a incentivar el empleo y
politicas pasivas, orientadas a sostener la renta de las
personas desempleadas.

La literatura especializada suele convenir que los ob-
jetivos explicitos de la PAMT se pueden concretar en
los siguientes:

* Incrementar la transparencia del mercado

* Atender a colectivos desfavorecidos, mejorando su
capacidad para insertarse en el mercado laboral

* Desarrollar la estabilidad del empleo

* Impulsar la creacion de empleo y reparto del mismo

* Optimizar los recursos humanos

4 Traduccion propia (TP).
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Y en pos de estos objetivos, la orientacion de las actua-
ciones que se suelen llevar a cabo bajo la denomina-
cion de PAMT se resume en la figura 3.

Figura 3. Orientacion de las politicas activas de
empleo
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Fuente: Ruesga (dir.) et alter (2002).

Ahora bien, ;qué cabe esperar de este tipo de actua-
ciones orientadas a modificar las pautas de comporta-
miento de los agentes sociolaborales?

Vamos a contrastarlo desde el punto de vista del anali-
sis teorico, atendiendo al impacto que sobre la relacién
entre vacantes y desempleo (Curva de Beveridge) po-
tencialmente pueden inducir diferentes medidas desa-
rrolladas dentro del &mbito de estas politicas.

Figura 4. Desplazamiento de la curva de Beverigde

Tasa de

Curva de Beveridge
vacantes 4

>

W

>

Tasa de paro

Fuente: Ruesga, S. M.; Pérez Ortiz, L. and Da Silva Bichara, J.
(2003).
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En primer lugar, cabe esperar que este tipo de medidas
pueden reducir el nimero de puestos de trabajo vacan-
tes que hay en el mercado laboral para cada nivel de
(des)empleo.

Esto llevaria, en definitiva , a una disminucion de la
presion salarial en el conjunto del mercado laboral,
desplazandose asi la curva de fijacién salarial (oferta
de trabajo, S) hacia la derecha (figura 5).

Figura 5. Efectos sobre el empleo de las PAMT (1)

Poblacion
activa

.

Tasa empleoc

Fuente: Ruesga, S. M.; Pérez Ortiz, L. and Da Silva Bichara, J. (2003).

Dado que la existencia de vacantes significan un coste
para el empresariado, el coste total de emplear a una
poblacion activa dada se reduce, desplazandose de este
modo la curva de demanda de trabajo (D" hacia fuera (la
demanda aumente para un nivel salarial dado).

En segundo lugar, si las politicas activas aumentaran
la productividad del trabajo (de la poblacion activa
que participa directamente en programas de formacion
y creacion de empleo) podrian generarse externalida-
des positivas en el mercado laboral que contribuyesen
a aumentar la productividad general. Ello significaria
un desplazamiento de la curva de demanda de trabajo
(DY) hacia el exterior de los ejes, provocando de este
modo un incremente en la tasa de ocupacion, tras la
aplicacién de dichas medidas.

En tercer lugar, todas las medidas de politicas activas
ayudan a mantener la oferta efectiva de empleo al re-
ducir el riesgo de que los parados y paradas de larga
duracion y otros grupos de outsiders del mercado de
trabajo “salgan” de la poblacién activa.



Figura 6. Efectos sobre el empleo de las PAMT (2)
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Fuente: Ruesga, S. M.; Pérez Ortiz, L. and Da Silva Bichara, J. (2003).

Esto significa que habra mas competencia por los
puestos de trabajo disponibles, lo que disminuye la
presion salarial, es decir, desplaza hacia abajo la curva
de fijacion salarial

Por ultimo, cabe esperar un incremento eficiencia, que
desplazaria la curva de Beveridge hacia el interior de
cuadrante (Figura 4), cuando se actua sobre los ser-
vicios de administracion y orientacién al empleo y de
formacion para el empleo y continua (en las lineas
apuntadas en la Figura 1), debido a que:

+ El proceso de ajuste entre oferta y demanda de
trabajo se acorta si las cualificaciones de las
personas desempleadas y las requeridas por la
estructura de la demanda, se acercan a través de
la formacion.

* puede mantenerse una mayor eficacia en la busque-
da de empleo de las personas desempleadas si son
activas de varias formas (participan en programas),

* la incertidumbre del empresariado sobre la em-
pleabilidad de las potenciales personas emplea-
das se reduce si éstas participan en medidas de
politica laboral activa que contribuyan a aumentar
su cualificacion.

Pero junto a estos efectos positivos sobre el nivel de
ocupacion de un mercado laboral donde se aplican po-
liticas activas, la reflexion teérica también nos arroja
incertidumbres:

+ En el caso de las subvenciones a la creacién de
empleo y de las subvenciones a colectivos especi-
ficos, como jovenes y personas con discapacidad,
se observa un efecto sustitucion sobre el empleo
no subvencionado, ya que resulta mas rentable
para el empresariado reemplazar una categoria
de trabajadores y trabajadoras con otra.

Figura 7. Efecto sustitucién de las PAMT
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Fuente: Ruesga, S. M.; Pérez Ortiz, L. and Da Silva Bichara, J. (2003).

Si esto ocurre, la demanda de trabajo se desplaza ha-
cia la izquierda, lo que puede compensar la creacion
directa de empleo derivada de las propias subven-
ciones. Es decir el efecto sustitucion anula el posible
efecto de creacion neta de empleo indicado en los
items anteriores.

Por otro lado, las politicas activas pueden disminuir
las pérdidas de renta (bienestar) asociadas con la si-
tuacion de desempleo (y los riesgos del paro de larga
duracién), por lo que, si esto fuera asi, los incentivos
a la moderacion salarial se reducen, y el empresaria-
do tienen que pagar mas para atraer mano de obra,
lo que redundaria en el desplazamiento de la curva de
salarios, S, hacia el eje de ordenadas. El resultado es
un efecto desplazamiento (crowding-out) que también
reduce el efecto neto sobre el nivel de empleo.
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Figura 8. Efecto desplazamiento de las PAMT
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Fuente: Ruesga, S. M.; Pérez Ortiz, L. and Da Silva Bichara, J. (2003).

A todos estos efectos cabria afiadir el de “peso muer-
to” o “pérdida irrecuperable” (dead-weight): los re-
sultados de una medida de politica activa pueden no
diferenciarse de la situacion que se habria producido
en ausencia de dicha medida. Por ejemplo, puede que
personas por cuya contratacion se paga una subven-
cion hubieran sido contratadas de todas maneras: asi,
el dinero que se paga por ellas es una pérdida irrecupe-
rable de eficiencia y no parecer tener utilidad alguna®.

Este tipo de conclusiones se pueden sintetizar con los
resultados obtenidos en un estudio realizado por el
Instituto de Estudios Laborales (IZA) aleman en el que
sintetizando las conclusiones obtenidas por una amplia
seleccion de literatura que desarrolla evaluaciones mi-
croecondmicas de casi dos centenas de programas de
Politicas Activas del Mercado Laboral llega a la conclu-
sion de que (Card, Kluve and Weber, 2009):

5 Para el caso espafiol este es el efecto mas destacado en la aplica-
cion de politicas activas en los afios segun el trabajo de evaluacion
dirigido por el profesor Luis Toharia para el Ministerio de Trabajo e
Inmigracion (Toharia, dir., 2008).
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1. Las evaluaciones realizadas para el largo plazo

tienden a arrojar resultados mas favorables (con
diferentes representaciones de resultados) que
las evaluaciones para el corto plazo, entendiendo
por corto plazo resultados en un periodo inferior
a un afio y por largo plazo un lapsus temporal
por encima a dos o tres afios, segun los analisis.
“Sin duda, encontramos muchos programas que
muestran insignificantes o incluso impactos ne-
gativos después de solo un afio, que se tornan
significativos o positivos cuando las estimaciones
se realizan después de dos o tres afios tras la fi-
nalizaciéon de los programas. Los programas de
formacion académica y de formacion en el trabajo
parecen ser susceptibles de producir resultados
mas favorables en las estimaciones a medio plazo
que en las de corto plazo” (Ibidem:25-26).

. Otra cuestion interesante que se deduce de este

tipo de evaluaciones es que la variable que utilice-
mos para medir los resultados de los programas
tiene especial relevancia, no es indiferente para
estimar los impactos. Las evaluaciones que tienen
en cuenta como resultado la duracién del desem-
pleo registrado parecen mostrar una significacion
mas positiva en las estimaciones para el corto
plazo que las que consideran como una variable
independiente el nivel de empleo o las ganancias
salariales. En este sentido, la metodologia a em-
plear para evaluar los diferentes programas de
PAMT no es indiferente para los resultados que de
ello se obtenga. Diferentes metodologias llevan a
resultados distintos sobre la relacion entre instru-
mentos aplicados y cambios (y la direccidn de los
mismos) en el comportamiento de los mercados
laborales a causa de su aplicacion (Kluve, 2007).

. La tercera conclusién de interés viene a mostrar

que los programas que se centran en subvencio-
nar el empleo en el sector publico y los programas
cuyo sujeto son los jovenes son generalmente me-
nos exitosos que otro tipo de Politicas Activas del
Mercado de Trabajo, conclusion que viene avala-
da por multiples trabajos en la literatura especiali-
zada al respecto.



Una cuestion adicional que se desprende del la compilacion de estas evaluaciones es que no se observan efectos
diferenciales entre hombres y muijeres, tras la aplicacion de estas politicas®.

Bajo estas consideraciones, cabe esperar que el signo de los efectos obtenidos por la aplicacion de las diferentes
actuaciones de politica laboral, agrupadas en cuatro lineas basicas, describa una fotografia como la que muestra
la figura 9. Asi, en funcién del objetivo concreto, cuantificable, que se desee alcanzar, representado en la figura
por un indicador o ratio diferente (tasa de desempleo, de empleo, etc.) el efecto esperado ira en la direccion que
sefiala el signo reflejado en cada caso. Asi, por ejemplo se espera que la reforma de los servicios publicos de
empleo, en determinadas direcciones, contribuira a reducir la tasa de desempleo, a aumentar el volumen relativo
de empleo, 0 a incrementar también, por ejemplo la tasa de ocupacion de las personas activas de mayor edad, sin
afectar significativamente a la tasa de temporalidad del empleo, entre otros efectos. La determinacion de tales ob-
jetivos con cierta precision permitira evaluar a posteriori los resultados obtenidos, a través de analisis que estimen
(a través de diferentes metodologias) las diferencias en el comportamiento del mercado laboral en la materia en
cuestion con o sin incidencia de los programas de empleo en cuestion. Tales evaluaciones permitiran acercarse
a una estimacion del grado de eficacia y de eficiencia que acompafan a la aplicacion de diferentes programas
de empleo, para comparar entre ellos, tanto en sus diferentes caracteristicas como en su incidencia en espacios
geograficos y/o institucionales diferentes.

Figura 9. Influencia esperada de las politicas activas sobre el comportamiento de los mercados de trabajo

Servicios Medidas
Variable objetivo (resultado del mer- publicos de . . Subvenciones
. - iy Formacion destinadas a
cado de trabajo) administracion - al empleo
los jovenes
y empleo
Tasa de desempleo - - - -
Tasa de desempleo juvenil - - - -
Tasa de desempleo de larga duracion - - - -
Tasa de ocupacion + + + +
Tasa de ocupacion femenina + + + +
Tasa de ocupacion de personas N N _ +
mayores (entre 55 y 64 afios)
Tasa de temporalidad = - o7 i?

Fuente: Ruesga, S. M.; Pérez Ortiz, L. and da Silva Bichara, J.(2004)

6 Desde el punto de vista metodologico este tipo de estudios llegan a la conclusion de que se llagan a los mismos resultados en cuanto a la
significacion del impacto de los programas en términos de comportamiento del mercado laboral tanto si se utilizan modelos experimentales

como no experimentales.
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5. Las PAMT en perspectiva europea y su proceso de reforma

El desarrollo de las PAMT en Espafia ha ido estrechamente relacionado a los sucesivos avances que se han ido
produciendo en esta materia en el &mbito de la Unidn Europea. Pero no es este el lugar, pues posiblemente se repe-
tiria lo que se trata en otros trabajos de esto Foro, para repasar la secuencia de las PAMT en el contexto de la UE.

Permitaseme, no obstante, ofrecer unas breves pinceladas para enmarcar el proceso de reforma que se esta
desarrollando en el ambito del Estado Espafiol, con el fin de enmarcar el mismo.

Las PAMT de los paises de la Unidn Europea se sustentan en tres pilares normativos, con sus idiosincrasias
particulares y al mismo tiempo acuden a tres fuentes diferenciadas de recursos, con repartos muy dispares segun
cada entidad nacional.

En el plano normativo las instituciones comunitarias desarrollan un papel de orientacion y coordinacion de la
PAMT de los paises miembros a través de la Estrategia Europea de Empleo, que sintetiza las directrices en esta
materia para un periodo de tiempo determinado, fija objetivo y revisa periédicamente su grado de realizacion.
Sobre las EEE habra debate en el Foro y por ello no vamos a profundizar mas en ello.

Figura 10. Las politicas activas en la perspectiva de la Estrategia Europea de Empleo. Instrumentos
para las PAMT
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Fuente: Elaboracion propia.

Adicionalmente, se podrian considerar como parte del disefio de las PAMT determinadas directivas que regulan
o0 coordinan actuaciones en el &mbito comunitario determinadas materias de caracter social o incluso estricta-
mente laboral.

El grueso, no obstante, de la regulacion de las PAMT tienen una dimension nacional y/o regional-local, segun pai-
ses y estructuras politico-territoriales respectivas. Asi es en el caso espafiol donde la normativa basica que regula
estas politicas recae en la Administracion central y el desarrollo y ejecucién de muchas de ellas estad en mano de
las administraciones regionales (autondmicas) y, en menor medida, de las locales.

Algo similar ocurre con los recursos financieros destinados a cubrir los requerimientos de las PAMT. La aportacion
comunitaria se canaliza fundamentalmente a través del Fondo Social Europeo que desarrolla sus propios progra-
mas, de acuerdo con la EEE vigente, y los ejecuta en colaboracion con las autoridades nacionales y territoriales
de los paises miembros. El grueso de los recursos destinados a estas politicas tiene origen nacional, con repartos
entre las distintas administraciones, segun idiosincrasias institucionales de cada una de ellas.
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Una segunda cuestion importante a resaltar en relacion con €l panorama comunitario de la PAMT hace referencia
a la desigual distribucion geografica y temporal de los recursos destinados a las mismas.

Figura 11. Recursos destinados a politicas laborales por cada punto de desempleo, 2008

sollicas ACTVAS | poltcas PasaS | (¥ | CasoPublcoen
tasa paro tasa paro politicas PASIVAS
UE-15 0,09 0,14 1,3
Bélgica 0,18 0,29 1,3 1,5
Dinamarca 0,37 0,37 1,1
Alemania 0,11 0,15 1,1 0,7
Ilanda 0,12 0,21 0,9
Espafia 0,06 0,17 09 1,2
Francia 0,10 0,15 0,8
ltalia 0,06 0,12 0,8 14
Luxemburgo 0,08 0,11 0,7
Paises Bajos 0,37 0,45 0,6 0,4
Austria 0,18 0,31 0,6
Portugal 0,07 0,13 0,5 11
Finlandia 0,12 0,21 0,5
Suecia 0,15 0,07 0,5 0,5
Reino Unido 0,06 0,04 0,5

Fuente: Elaboracion propia sobre datos EUROSTAT.

Como muestran los datos de la figura 11, el esfuerzo inversor de los paises europeos en PAMT varia notablemen-
te desde los niveles mas elevados registrados en algunos de los paises nordicos (Bélgica, Dinamarca y Alemania)
a los mas reducidos de Reino Unido, Finlandia o Suecia. No deja de resultar significativo que a la altura de 2008
éste Ultimo sea uno de los paises que menos recursos dedica a la financiacion de las PAMT, habiendo sido pio-
nero en el desarrollo de estos instrumentos de ajuste del mercado laboral. Parece como si las evaluaciones no
excesivamente optimista sobre los resultados de la aplicacion de esas politicas hubieran llevado a la conclusion
a quienes las gestionan de estabilizar cuando no reducir el gasto a ellas dedicado’.

En segundo lugar, resulta también de interés resaltar como en los afios anteriores a la crisis, algunos de los
paises mas implicados en el desarrollo de este tipo de politicas (muy vinculadas a la gestion de las politicas pa-
sivas, basicamente subsidios de desempleo) tiende a frenar, cuando no reducir, su esfuerzo financiero en estos
programas (Jaspersen, Munch, and Skipper, 2008). No disponemos de datos homogéneos para observar como
ha evolucionado este esfuerzo diferencial en los afios mas recientes, en pleno impacto de la crisis, pero al menos

7 Véase a este respecto a las conclusiones que se llegan en trabajos como de Forslund and Krueger (2008) o de Sianesi (2004). No obstante
el esfuerzo relativo en PAMT (medido en porcentaje de PIB de gasto por punto de tasa de desempleo) esta aun por encima de la media
comunitaria.
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(2)
en el periodo previo parece como si la percepcion de la efectividad de tales medidas estuviera cuestionando su
propia vigencia o, al menos, la continuidad de su expansion, en términos agregados.

Y, en ultimo lugar, en relacion con el disefio y la gestion de la PAMT en el espacio de la UE, conviene también re-
saltar, el proceso de reformas en sus caracteristicas y contenidos que se esta viviendo en los afios mas recientes,
probablemente a causa del cuestionamiento sobre su eficiencia al que venimos aludiendo. Como muestra sinté-
ticamente la Figura 12, estamos asistiendo a un cierto ensanchamiento de &mbitos y contenidos de las PAMT, en
cuyo marco adquieren mayor protagonismo objetivos que van mas alla del ajuste en el mercado laboral, buscando
mas elementos cualitativos de sus componentes (igualdad de género, cualificacion del capital humano, etc.).

Figura 12. Transformacién de las PAMT. Ambitos y contenidos

orientacién farmacian y DPAIHRdANRS e oportunidades de

s aphansl U empleo y fomento a :
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calectivas con desarralloy la
dificultades actividad econdmica
especiales territorial

igualdad
‘oportunidades en el

emplea

fomento de la
maovilidad

Fuente: Elaboracion propia a partir de la “Memoria sobre la situacion socioeconémica y laboral de Espafia, 2010”, Consejo Econémico y Social (2011).

En el caso espafiol, también, “parece haber un consenso amplio sobre la necesidad de modificar sustancialmente
los contenidos e instrumentos de las Politicas Activas de Mercado de Trabajo. La experiencia de la practica de
estas politicas durante ya casi tres décadas apunta hacia nuevos modelos orientados mas a la busqueda de me-
canismos de ajuste entre oferta y demanda mas eficientes, mas alla de las practicas actualmente habituales de
financiacion publica a la creacién de empleo, adolecida de contrastados efectos peso muerto o sustitucion’, como
se ha sefialado mas arriba. “Las prioridades en este terreno estaran marcadas por la reforma de los mecanismos
de intermediacion, particularmente de los Oficinas Publicas de Empleo —separando en primera instancias las
funciones de administracién de las prestaciones por desempleo de las de intermediacion- y la intensificacion y
mejora en su eficiencia de las acciones formativas, todo ello a la busqueda de mayores niveles de “empleabilidad”
y satisfaccion en el empleo para las personas trabajadoras asalariadas, ocupadas y desempleadas, acorde con
los objetivos béasicos de la Estrategia de Lisboa” (Ruesga, 2010:135).

Bajo estas premisas se esta procediendo a introducir reformas paulatinas en el disefio de la PAMT en Esparia,
cuyos eje principales se sintetizan en la figuras 13 y 14 y sobre lo cual no nos vamos a extender aqui.
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Figura 13. Reforma de las politicas activas de empleo (1)

(RD-Ley 3/2011, de 18 de febrero, de medidas urgentes para la mejora de la empleabilidad y la reforma de las
politicas activas de empleo)

Nuevosinstrumentos para coordinar SNE

1. Estrategia Espafiola de Empleo, plurianual, con
erientaciones, acciones y objetivos

2. Plan Anual de Empleo, con objetivos concretos
para Estado y COAA

Normas generales de

politica de emplec

—= Fomento cultura emprendedoray esp
amprasarial

— Refuerzo dimension local de las PAE

Afianzamiento drganos concertacion

territorial y participacion institucional
Fortalecimiento SPE Mejora de planificacion, gestion y
S SNE evaluacion de las PAMT desde SPE

Fuente: Elaboracion propia a partir de la “Memoria sobre la situacion socioeconémica y laboral de Espaiia, 2010”, Consejo Econémico y Social (2011).

Aspectos generales

Cabe, no obstante, insistir que las evaluaciones sobre la efectividad de algunos de los programas llevados a
cabo en los ultimos afios en el territorio espafiol no resultan demasiado halagliefias en cuanto los resultados
alcanzados en el terreno cuantitativo (Toharia, dir. et alter, 2008). Se va imponiendo la idea, resultado de algunas
de estas investigaciones empiricas sobre eficiencia de los programas de empleo, de que una de las acciones que
mayor grado de eficiencia muestra reside en la inversién adicional en mejora de los servicios publicos de empleo?.

Figura 14. Reforma de las politicas activas de empleo (Il)

H

1. Catdlago de servicias a la ciudadania camina todos los SPE
2. Maodelo de stencion personalizada dirlgido a desempleados

1, Fondo de politicasde ampleo

[

MNovedades

Transformacion de las PAE
Concepto Principios generales

* Se pasa de programas y * Tratamiento individualizado
medidas a servicios a la * Fomento autoemplen
ciudadania « lgualdad oportunidades

* Adecuacion a territorio

Fuente: Elaboracion propia a partir de la “Memoria sobre la situacion socioecondmica y laboral de Espafia, 2010”, Consejo Economico y Social
(2011).

El sesgo de estas nuevas actuaciones insiste, por ejemplo, en la necesidad de individualizar el tratamiento dado
a los desempleados y desempleadas, para su mejor reinsercion en el mercado laboral, lo cual significa priorizar
recursos destinados a las PAMT hacia la inversion en los servicios publicos de empleo, materia en la cual las
diferencias en el ambito europeo son acusadas —con una posicion espafiola en la materia francamente atrasada-

(Ruesga, dir., 2011).

8 Una evaluacion de caracter macro que llega a esta conclusion se puede consultar en Ruesga, Pérez Ortiz y Da Silva Bichara, 2003.
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6. Algunas conclusiones sobre las

experiencias de aplicacion de las po-
liticas activas de mercado de trabajo
y su extension a los ambitos locales.

Como sintesis y conclusion de lo expuesto hasta aqui'y
con la vista puesta en la funcion de los gestores de las
politicas laborales en el ambito local, cabria hacer las
siguientes consideraciones:

1. Es fundamental a la hora de definir programas
de actuacion en material laboral de &mbito local
fijar con la mayor precision posible los objetivos a
alcanzar y que estos sean medibles con los instru-
mentos estadisticos al uso, de tal modo que con
posterioridad se puedan evaluar con razonable
precision la relacion entre los logros alcanzados y
la direccion de los mismos, como resultado de la
aplicacion de las medidas desarrolladas, y los ob-
jetivos deseados. Con ello podriamos contar con
estimaciones de la significacion de dicha relacion
entre resultado de la aplicacion de las medidas y
objetivos, lo cual es de singular importancia para
corregir la orientacion de las politicas laborales en
sucesivas oleadas de aplicacion de las mismas.

2. Una segunda cuestion, también esencial, es con-
siderar con detalle el entorno econdmico institucio-
nal en el que se han de desarrollar los diferentes
programas a implementar, asi como las caracteris-
ticas de los mismos. Respecto a lo primero convie-
ne considerar, particularmente cuando disefiamos
en un ambito local, la existencia de administra-
ciones de ambito superior que simultaneamente
desarrollan actuaciones en este terreno. Se trata,
obviamente, de evitar duplicidades pero también
de considerar el posible efecto derivado de la con-
fluencia de dos o tres tipos de medidas que ac-
tuan simultaneamente sobre el mismo espacio, no
solo por eludir la acumulacion de sus respectivas
subvenciones en un mismo sujeto u objeto, sino
también por valorar la posible complementariedad
o0 incompatibilidad o disfuncionalidad que se pue-
da derivar de la aplicacion simultanea de medidas
auspiciadas desde niveles administrativos distin-
tos. Para esto Ultimo es necesario considerar en
detalle las caracteristicas de los programas que
desde las distintas administraciones operan sobre
un mismo territorio.

02

Otros elementos o caracteres del conocimiento detalla-
do del entramado institucional resultan también de sin-
gular interés para considerar a priori el posible impacto
de las medidas a aplicar y por lo tanto tratar de elevar
los niveles de eficiencia de las medidas a aplicar.

Desgraciadamente suele ser muy frecuente que en un
espacio territorial concreto confluyan diferentes tipos
de medida de politica laboral, disefiadas e implemen-
tadas desde ambitos distintos que no necesariamen-
te buscan los mismos efectivos especificos y pueden
resultar incompatibilidades manifiestas entre unas y
otras, o al menos pueden disminuir dicha confluen-
cia en el espacio la eficiencia global de las mismas. A
veces ocurre que los recursos que se ponen en este
tipo de medidas resultan excesivos para los resultados
esperables, sencillamente porque se acumulan recur-
sos de diferentes administraciones en pos de un mismo
objetivo concreto

1. Conviene tener muy presente lo que la literatura
especializada nos advierte de efectos no desea-
dos de este tipo de medidas, desde los denomi-
nados efectos de sustitucion o desplazamiento
a los denominados peso muerto. La evaluacion
cuantitativa de programas previos puede ofrecer
unos resultados concluyentes a tal efecto, a ve-
ces los resultados no son tan concluyentes como
cabria desear (por multiples motivos a los que ya
se ha hecho referencia tales como la carencia de
informacién o las dificultades metodolégicas para
programas de evaluacion) o bien, estamos ante la
puesta en marcha por primera vez de algun tipo de
programas si no contamos con precedentes que
nos permita tener a disposicion de quienes dise-
fian, evaluaciones cuantitativas o de informacion
en detalle sobre los resultados alcanzados en apli-
caciones anteriores.



2. Por Ultimo resulta también de interés contemplar
como a la hora de planificar un conjunto de me-
didas de politica laboral a aplicar en un territorio
determinado, una de las principales conclusiones
que se obtienen de los estudios de evaluacion de
los mismo, es decir que los resultados alcanzados
suelen ser mas intensos y en la direccidn correcta,
enellargo plazo y no en el corto plazo. Esto resulta
de singular interés, por ejemplo, cuando se utilizan
este tipo de medidas, como esta ocurriendo en el
periodo actual de crisis, como tratamiento de cho-
que frente a los graves problemas de destruccién
de empleo. Es obvio que, aunque quepa esperar
un efecto positivo de tipo cuantitativo sobre volu-
men de empleo, por la aplicacion de alguna de es-
tas medidas de politica laboral, lo mas probable es
que los resultados no sean identificables al menos
durante un periodo méas o menos largo de tiempo.
Es necesario que esto lo tenga en cuenta quien
planifica y a la hora de establecer los objetivos,
establezca los periodos concordantes con lo que
nos muestra la experiencia de las evaluaciones a
las que se ha hecho referencia.

Son pues multiples los elementos analiticos y de plani-
ficacion a tomar en consideracion en el disefio y puesta

en marcha de PAMT en la escala local.
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