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Resumen:

El articulo parte de una reflexion critica sobre el concepto de mercado de trabajo para
profundizar en sus caracteristicas peculiares que llevan al estudio de las relaciones labo-
rales desde una perspectiva interdisciplinar. Desde este planteamiento se analizan las dis-
tintas posiilidades de actuacion de las politicas de empleo y se apuesia por su compren-
sion como una pieza mds del conjunto de lus politicas economicas, sobve cuya coheren-
cia es postble desarrollar acciones positivas en favor del empleo. El andlisis se cierra con
un recorrido historico de la construccion europea en el que se han ido incorporando, lenia
y paulatinamente, elementos significativos para el desarrollo de una politica social en el
dmbito comunitario y que tiene como ejemplo mds divecto las onentaciones para una
estrategia comuin a favor del empleo adoptadas en la Cumbre de Luxeminirgo. Se sefiala,
sin embargo, la necesidad de wna mayor indegracion de las politicas comunitarias en las
acciones a favor del empleo y wn desarvollo institucional capaz de llevarias a cabo.
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Abstract:

A critical concept of the job market serves as a starting point for this article which
delves into the specific characleristics leading lo the study of labor velations from an inter-
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disciplinary perspective. Various possibilities for acting wpon employment are thereby
analyzed. The authors advocate understanding employment as yet another part of eco-
nomic policy which, when coherently developed, can lead to positive action to promote
employment. The article winds up with a histovical analysis of how Europe has been
built and how significant facets of social policy have slowly but surely been developed
in the Ewropean Community . The Luxembourg Summit, where a common strategy for
employment was adopled, is the most divect example. Yet the article indicales the need
for greater integration of Community employment policies and development of authorities
able to implement these policies.

Key words: job market, employment policies, European social model.

Uno de los problemas que ocupan un papel destacado en el analisis de
gran parte de las sociedades, en las tltimas décadas, es el alio nivel de desem-
pleo. Desde diferentes enfoques analiticos, las altas tasas de paro devienen
en un denominador comin de la actividad de los investigadores sociales,
hasta el punto de que se podria considerar la existenicia de un amplio con-
senso en relacion al objetivo de desarrollar politicas que permitan un creci-
miento sostenido y estable en el tiempo que garantice un aumento generali-
zado del nivel de ocupacion.

La gravedad de la «crisis del empleo» y sus repercusiones sociales, en
cuanto ruptura de uno de los principales elementos integradores en la con-
vivencia de personas y colectivos ha hecho proliferar, casi como en ningu-
na época anterior, la preocupacion por las causas del desempleo y sus posi-
bles remedios. Conceptos como «mercado de trabajo», «empleo» y «politi-
cas de empleo» han devenido en objeto de analisis y de propuestas de actua-
cién soctal con un significativo nivel de generalizacion y de aceptacion coti-
diana.

El problema del desempleo cruza los analisis sociales, pero el supuesto
consenso dista mucho de ser real, como muestra la diversidad de los concep-
1os que éstos adoptan como punto de partida, sus enfoques metodologicos y
las propuestas que desarrollan.

Se abordan en este trabajo algunas consideraciones fundamentales para el
estudio del mercado de trabajo y del empleo, intentando hacer explicita la
complejidad de los procesos sociales que intervienen en su desarrollo y, por
tanto, de las politicas para actuar a favor de un aumento generalizado de la
ocupacion.
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1. Elmercado de trabajo: un concepto ambiguo

A pesar de la importancia que se concede al estudio del empleo en los
analisis sociales, en no pocos casos se olvida que su expresion como trabajo
remunerado —que generalmente se desarrolla dentro de la esfera mercan-
til— encierra importantes limitaciones y, en algunos casos, contradicciones
que pueden vaciar de contenido los estudios al respecto.

No todo ¢l trabajo que se realiza puede caracterizarse de «empleo». Una
antigua paradoja del analisis econdmico ponia de manifiesto esta contradic-
ci6én cnando senalaba, mediante una curiosa anécdota, que si un marqués se
casaba con la cocinera que tenia contratada, la actuvidad economica medida a
través del Producto Interior Bruto (PIB) disminufa. El supuesto implicito es
que la cocinera desarrollaba un trabajo regulado por la esfera mercandal, a
cambio del cual percibia un salario, y sin embargo, en su calidad de «esposa»
su trabajo pasaria al ambito de las relaciones familiares, careciendo de retri-
bucion. El trabajo realizado seguiria siendo el mismo y, posiblemente, Ia coci-
nera del ejemplo sintiera el cambio de su status como un ascenso social muy
positivo, pero el instrumentat al uso registraria una disminucion del empleo
y de las rentas generadas por la actividad economica.

La concepcion dominante de los analisis sociales y de las informaciones
que cotidianamente transmiten los medios de comunicacion olvida, en no
pocos casos, que el empleo como concepto construido sobre convenciones
sociales excluye la actividad y el trabajo de una parte importante de la pobla-
cién, como el realizado por las amas de casa. Una limitacion posiblemente
dificil de resolver sin una modificacion radical en la metodologia de parte de
los instrumentos estadisticos al uso pero que no por ello debe dejarse de tener
€n cuerta.

Desde las limitaciones apuntadas, el concepto de «mercado de trabajo»
exige una reflexion en profundidad, dada la complejidad que encierra.

Habiwalmente se considera que la principal caracteristica de este mer-
cado es que se intercambia el trabajo a través de las decisiones de oferentes
y demandantes. La teoria neoclasica, en su version mis elemental pero ilus-
tracdora de sus postulados basicos, parte del supuesto fundamental de que el
mercado de trabajo funciona como un mercado cualquiera, en un sistema
de competencia perfecta. Bajo esta perspectiva, se considera que el juego de
la oferta de trabajo —que debe entenderse como oferta de fuerza de traba-
jo por parte de los asalariados— y de la demanda de trabajo por parte de las
empresas genera una dinamica que tiende al equilibrio entre la cantidad con-
tratada —es decir, el empleo— y el precio fijado —es decir, el salario— de
manera que solo existiria paro «voluntario».
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En la version mas simplificada del modelo neoclasico, la demanda de tra-
bajo que realizan los empresarios, como demanda de un factor de produc-
cion derivada de las propias necesidades del proceso productivo, se lleva a
cabo bajo la opcién de la maximizacion del beneficio.

Para los neoclasicos la demanda de los factores productivos {recursos
naturales, trabajo y capital) depende, en tltima instancia, de la demanda que
exista de las mercancias en cuya produccion participan: es una demanda deri-
vada de los mercados de productos. Asi, la demanda que exista de trabajado-
res de la construccion, de maquinaria o de solares para edificar, dependera
de la demanda de viviendas y edificios no residenciales. La demanda de tra-
bajo dependera del nivel general de actividad econémica.

Esta perspectiva considera que el nivel tecnolégico es una variable «exter-
na» al sistema economico. Es decir, que de acuerdo con el «estado de los
conocimientos productivos», el empresario elegira aquella tecnologia mas
eficiente en términos de utilizacién de los factores de capital y trabajo. La
demanda de trabajo dependera, por tanto, de Ia productividad marginal de
éste, hasta el punto en que se iguale al salario y la curva de demanda que se
configura en el mercado tendrd un cardcter decreciente en hase a la ley de
rendimientos decrecientes.

Teniendo en cuenta el nivel de demanda existente, el empresario deci-
dird segun las posibilidades que permitan los conocimientos tecnologicos
existentes, el precio de los factores y su productividad marginal, la combi-
nacion de los factores productivos mas eficiente (funcion de produccion).
Asi,la demanda de trabajo se puede analizar bajo el supuesto de que los
demas factores permanecen inalterados. Si el empresario no quisiera ampliar
la fabrica, ni comprar nuceva maquinaria, contrataria un numero de trabaja-
dores hasta que ¢l coste laboral de la hora trabajada por el ultimo trabaja-
dor fuera igual a su productividad marginal (en realidad, al ingreso marginal
de su producto),

Por otra parte, la oferta de trabajo de la poblacion depende de las carac-
teristicas demograficas (poblacidn potencialmente activa) y se rige por la teo-
ria de la eleccion del consumidor. El ciudadano potencialmente trabajador
ofrecerd una cantidad de fuerza de trabajo segtin una funcion de utilidad
—sus preferencias— entre los ingresos que puede obtener por las horas tra-
bajadas o el ocio alternative del que puede disfrutar. Sobre esta base explica-
tiva del comportamiento del potencial trabajador, su accion dependera del
«efecto renta», por el cual un aumento de salarios llevara a apreciar mas el
ocio ¥, por tanto, generara un comportamiento de menor nimero de horas
de trabajo o un «efecto sustitucion» que conducird a que un aurmento sala-
rial estimulara al trabajador a ofrecer un mayor niimero de horas.
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La base fundamental del modelo neoclasico es que los trabajadores acti-
an de manera individual e independiente y, por tanto, la curva de oferta gene-
ral en el mercado de trabajo sera la mera adicion de las curvas individuales
de comportamiento.

La concepcion neoclasica del mercado de trabajo considera que el mer-
cado de trabajo es un mercado perfectamente competitivo, en el que hay un
numero suficientemente grande de empresarios v trabajadores, de tal mane-
ra que ninguno tiene poder para influir significativamente en el salario.

Sobre esta concepcion de la demanda y de la oferta de trabajo, que sigue
los patrones de comportamiento de cualquier otro mercado de bienes o ser-
vicios, la teoria neoclasica considera que la tendencia del mercado de trabajo
se dirige potencialmente hacia el equilibrio, es decir, fijadas las cantidades de
demanda de fuerza de trabajo y de oferta, se fijara un salario de equilibrio
que permita «vaciar» el mercado. Por tanto, la existencia de desempleo debe-
ria ser coyuntural, o «friccional» debido a cambios circunstanciales, pero a
largo plazo no deberia existir desempleo.

Consideraciones criticas sobre el mercado de trabajo y las relaciones laborales

La evolucion historica muestra, sin embargo, que excepto en reducidos
periodos de tiempo, el desempleo ha sido una realidad constante de las socie-
dades capitalistas. Segtin la teoria neoclasica, la prolongada existencia de altas
tasas de paro se explica por los obstaculos al libre funcionamiento del mer-
cado que impiden un ajuste adecuado entre ofertay demanda de trabajo: es
decir, entre salarios y empleo. Desde esta perspectiva se sefialan a las «imper-
fecciones» o «rigideces» en el funcionamiento del mercado de trabajo, como
la principal causa del desempleo. Entre ellas se suelen destacar la existencia
de los sindicatos o de leyes laborales que generan medidas como el salario
minimo o la jornada maxima, impiden un libre funcionamiento de las fuerzas
de mercado y el correspondiente equilibrio a que su accién da lugar. Estas
rigideces afectarian negativamente al principio de maximizacién de benefi-
cios y a los niveles de rentabilidad del capital productivo, actuando negativa-
mente a los procesos de inversion y obstaculizando la creacion de nuevas
empresas o impidiendo la propia continuidad de las empresas existentes con
un efecto directo en el aumento del desempleo.

Sirt embargo, algunos de los supuestos centrales de este enfoque distan
mucho de guardar una minima relacién con la realidad. En primer lugar,
no cabe considerar el mercado de trabajo como un mercado que funciona
bajo las mismas reglas que cualquier otro mercado de producto. Mientras
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que en estos ultimos se intercambian mercancias, la fuerza de trabajo, que
es la variable fundamental que se intercambia, no conslituye una «mercan-
cia-objeto» convencional, segiin las consideraciones generales de los mer-
cados de producto sino, en cualquier caso, una mercancia-sujeto, dado que
es la potencialidad de trabajo de las personas la que se intercambia. La mer-
cancia trabajo se constituye como ciertamente singular para el analisis social.

La principal caracteristica de las mercancias no es que se intercambien
en el mercado, sino que se produzcan en empresas o unidades mercantiles.
Las lavadoras son mercancias porque se producen en fabricas, y que las inter-
cambian en los mercados de electrodomésticos; algo que no ocurre con la
fuerza de trabajo. La fuerza de trabajo nace y se desarrolla —«se produce»—
en un contexto mucho mas amplio no regido por reglas de produccion de
las empresas o de los intercambios mercantiles. Las caracteristicas de las uni-
dades familiares o de los sistemas educativos como fases previas a que las per-
sonas busquen intercambiar su potencial de trabajo ocupan, por tanto, un
papel central en el analisis del empleo que excede los limites puramente mer-
cantiles del intercambio.

Paralelamente, en el contrato de trabajo solo se acuerda la disponibilidad
de las personas a trabajar un determinado niimere de horas: el uso de la fuer-
za de trabajo a un determinado precio. Pero su transformacion en trabajo
efectivo va a depender de un proceso que, mas alld del intercambio realiza-
do en el mercado de trabajo, se desarrolla en el mterior de las empresas. Sus
reglas van mas alla de las reglas de mercado.

Asi, dos trabajadores que actiien como oferentes de su fuerza de trabajo
pueden ser contratados por un mismo empresario llegando a un acuerdo que
se expresa, como ocurre en la mayoria de los mercados, a través de un con-
trato verbal o escrito en el que se fijan los requerimientos que se exigen del
trabajador y la categoria o grupo profesional asociado a ellos, asi como con-
diciones laborales referidas al salario, la jornada, etc., o su regulacion median-
te normas de cardcter colectivo como €] convenio sectorial que le corres-
ponda. Sin embargo, més alla del contrato de trabajo individual o del conve-
nio, los trabajadores de este supuesto pueden dar lugar a un nivel muy dis-
tinto de productividad, tanto en términos fisicos de asistencia al lugar de tra-
bajo como por la eficiencia en el desempeno del trabajo concreto que reali-
zan. Uno de ellos puede caracterizarse por una puntualidad sistematicay un
empeno voluntarioso-cn su-actividad, mientras que el otro puede ser-mas
renuente a un cumplimiento estricto de los horarios y tener una actitud mas
dispersa en el trabajo encomendado.

Mas alla del contrato de trabajo, regulado bajo los acuerdos entre ofe-
rentes y demandantes de una mercancia tan peculiar como la fuerza de tra-
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bajo, los trabajadores en la realizacion de su actividad concreta se encuadran
en un proceso de produccion sometido a una ordenacion jerarquica bajo las
decisiones del empresario como propietario —la empresa como unidad de
produccion— que requiere altos niveles de cooperacion para su desempeno
y que abre el vasto campo de Ias relaciones laborales que se desarrollan fuera
de los espacios puramente mercantiles; una realidad que explica, por ejem-
plo, la adopcidn de sistemas empresariales de motivacion o de sancién y de
miultiples técnicas de control o participacion. El estudio del mercado de tra-
bajo no puede olvidar su desarrollo a través de las relaciones laborales que se
estructuran fuera de la esfera puramente mercantil.

Estas consideraciones sobre el mercado de trabajo y las relaciones labo-
rales quedan igualmente de manifiesto si se tiene en cuenta que la oferta de
trabajo no se configura como la suma de decisiones independientes de las
opciones de los trabajadores ente el ocio y ¢l trabajo, como considera la con-
cepcion neoclasica. Ningtn trabajador ofrece su fuerza de trabajo de mane-
ra autonoma e independiente al resto de los asalariados; por el contrario, es
bien conocida la tendencia de los trabajadores a formar coaliciones que per-
mitan mejorar sus condiciones de oferta, lo que implica que no existen fun-
ciones de utilidad trabajo-ocio independientes para cada uno de los traba-
jadores, sino que por el contrario, éstas tienen un fuerte nivel de interrela-
C101n.

La existencia de organizaciones sindicales, organizaciones empresariales,
normas colectivas acordadas entre los agentes sociales o legislacion emanada
de las autoridades publicas y de tribunales responsabies de su aplicacion, con-
figuran un marco institucional basico para comprender las caracteristicas del
empleo. Las instituciones y las regulaciones sobre el trabajo asalariado, como
trahajo remunerado y dependiente, son consustanciales al empleo y deben ser
incorporadas al analisis social del empleo en toda su riqueza y diversidad y no
como «intromisiones espureas» en el hacer del libre mercado.

La perspectiva analitica para abordar el estudio del empleo se amplia
desde este punto de vista y adquiere una notable complejidad al considerar
el mercado de trabajo y las relaciones laborales como instituciones sociales.
En ellas, tienen un papel relevante las acciones politicas adoptadas por el Esta-
do, en su sentido mé&s amplio, el comportamiento de las organizaciones sin-
dicales y empresariales a través la negociacién colectiva a nivel sectorial, de
empresa o de centro de trabajo y valoraciones culturales sobre el trabajo
—como la consideracion del trabajo infantil, la libertad de asociacion vy el
derecho de huelga— que requiere incorporar variables politicas, sociales y
culturales en el estudio del empleo. La simplicidad de la perspectiva mer-
cantil adquiere, desde estos planteamientos, una complejidad que, por
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mucho que pueda generar incomodidad a los investigadores mas perezosos,
permite una mayor aproximacion a la realidad que se quiere estudiar.

Sistemas de competencia, estructura productiva y mercado de trabajo

También desde el estudio de la actividad economica general, el andlisis
del empleo se hace mias complejo. Los mercados no estan exentos de «fallos»
en su funcionamiento ni de perturbaciones, como muestra el funcionamiento
ciclico de las economias de mercado. La libre actuacion de los mercados
puede ser incapaz de conseguir por si misma un crecimiento adecuado de la
demanda agregada, como se ha puesto de manifiesto en las etapas de grave
crisis economica. La resistencia a la reduccion de los salarios nominales que ya
perciben los trabajadores y los propios efectos sociales negativos de la pérdida
de empleo y renta —va que los trabajadores son al mismo tiempo consumi-
dores— pueden generar un colapso de la demanda de consumo e inversién.
En esta sitnacion, la intervencion activa del Estado en la actividad econdmica
puede ser la (inica solucion para hacer compatible la recuperacion de la ren-
tabilidad de la inversion y la generacion de empleo.

En la medida en que el empleo se encuadra en el proceso de produccion
de bienes o servicios realizados por las empresas para ser intercambiado en
mercados de producto, al menos en la mayoria de las actividades de las econo-
mias capitalistas, su desarrollo no es ajeno a las caracteristicas productivas de
las empresas y a los marcos de competencia en los que se relacionan, ni al con-
texto territorial en que se ubiquen. A modo de ejemplo, no parece que se
pueda estudiar la industria del automovil o de telecomunicacion —actividades
fuertemente concentradas en un pequeno numero de empresas— de la misma
manera que las actividades de la industria hortofruticola o de los servicios pres-
tados por las empleadas de hogar. Posiblemente, tampoco es légico comparar
las caracteristicas de las zonas urbanas y rurales bajo los mismos patrones. Por
ello, no parece razonable pensar en un unico mercado de trabajo sino en diver-
sos mercados de trabajo cuya construccion analitica debera tener como refe-
rencia las especificidades de la estructura productiva, de los mercados en los
que operan y de los contextos sociales €n los que se encuadran.

Desde el punto de vista de la demanda de trabajo tampoco puede acep-
tarse que el empresario se mueva bajo los parametros de una tecnologia ya
dada, que define la capacidad de transformacion de los factores productivos
en mercancias, y que su opcion Gnicamente se limite a decidir la combina-
cion de capital y trabajo que debe intervenir en el proceso productivo, segin
los precios relativos de ambos factores y su nivel de sustituibilidad.
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La critica mas importante a este planteamiento de la escuela neoclasica
es su concepcion de la tecnologia como un proceso mecanico, exterior al sis-
tema econdmico y dependiente unicamente del estado de conocimientos
cientificos. Por el contrario, la tecnologia, como proceso de aplicacion de los
conocimientos cientificos a la realidad productiva, se genera dentro del pro-
pio ambito econdmico y social. El actual proceso de revolucion cientfico-téc-
nica, centrado en la informacién, viene a senialar con claridad que su desa-
rrollo no es ajeno a la propia configuracion de la realidad economica, sino
que ¢sta puede intensificar los procesos de innovacion.

La importancia de este enfoque queda de manifiesto por el papel crucial
que juega el nivel de educacion y cualiticacion de los trabajadores en rela-
c10n a la productividad y a la innovacién tecnolégica. La inversién de los tra-
bajadores en educacion y cualificacion permite explicar parte de las diferen-
cias en la estructura salarial y en los niveles de productividad de las empresas
y obligan al estudios de los sistemas educativos y de los procesos de forma-
ci6n en el seno de las empresas, como una pieza bésica de la distribucion de la
renta y del desarrollo econémico de un pas.

No se puede limitar el anélisis del mercado de trabajo a las caracteristicas
de formacion y productividad de la oferta de fuerza de trabajo sino que es
necesario estudiar fas caracteristicas de la estructura productiva y, en defini-
tiva, de las empresas en las que se desarrolla la actividad econémica asi como
las estrategias empresariales en ¢l ambito de la competencia en el que se
desenvuelve su actividad.

La heterogeneidad de los procesos de desarrollo industrial, los cambios
en los conocimientos tecnolégicos existentes y en los ambitos de competencia
empresarial, como muestran los efectos del desarrollo de las tecnologias de
la informacion o la internacionalizacién de la actividad econémica en la
actualidad dan lugar a distintas estrategias empresariales con efectos directos
en el funcionamiento de los mercados de trabajo. En el estudio de estos pro-
cesos cobran sentido teotias que senalan que existe una «segmentacion» de
los mercados de trabajo estructurados en torno a las empresas o sectores de
mayor poder economico en actividades de alto valor anadido, elevada capa-
cidad de innovacion y demanda en expansion, que requeririan trabajadores
con elevados niveles de cualificacion y productividad. Caracteristicas que
explicarian la creacion de mercados internos de trabajo que garantizarian
procesos de formacion y movilidad vertical de estos trabajadores, asi como la
estabilidad en el empleo, —para asegurar la propia estabilidad y rentabilidad
de la empresa— relacionados con altos salarios y altos beneficios empresa-
riales. En este dmbito conformaria un «mercado de trabajo primario», mien-
tras que, otra parte del sistema productivo estaria integrado por empresas
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dedicadas a actividades de menor valor anadido con menores requerimien-
tos tecnologicos y que darian lugar a un «mercado de trabajo secundario»,
en las que se encuadrarian empleos con peores condiciones de trabajo y con
un alto nivel de rotacion e inestabilidad laboral. Los procesos de dependencia
entre las empresas y los procesos de subcontratacion sefialan que las relacio-
nes entre el sistema productivo y los mercados de trabajo ocupan una pieza
clave en la determinacion de la estructura laboral y salarial, las condiciones
de trabajoy los niveles de empleo.

Desde este enfoque, el analisis de las relaciones mercantiles de intercambio
de la fuerza de trabajo y de su posterior transtormacion en trabajo efectivo
debe incorporar por una parte, la perspectiva historica de las clases sociales y
de los conflictos de intereses potenciales o manifiestos en que éstas se relacio-
nan. La produccion solo puede ser concebida como un proceso social, cuyo
analisis requiere igualmente de una perspectiva histérica en el que los indivi-
duos cooperan hajo ciertas pautas institucionales que determinan la configu-
racion de las relaciones laborales. Estas instituciones no mercantiles, como
pueden ser las leyes de salud laboral o del salario minimo, no constituyen pro-
cesos externos a la esfera econémica, sino que surgen en gran parte de ellay
de las contradicciones en las que se mueven las relaciones del trabajo.

0. Eldebate sobre las politicas de empleo

Las implicaciones de los distintos enfoques sobre las acciones a desarrollar
a favor del empleo son evidentes. Para la teoria neocldsica mas elemental, los
objetivos centrales de la politica laboral se deben dirigir a remover las rigide-
ces y obstaculos que impiden el libre funcionamiento del mercado, como
pueden ser las que nacen del poder contractual de las organizaciones sindi-
cales, de las leyes laborales o del sistema de proteccién social, para permitir
una mayor flexibilidad salarial.

Desde una perspectiva complementaria pero mas elaborada, se incide en
la necesidad de mejorar el nivel de cualificacion de 1a fuerza de trabajoyla
informacion existente entre las necesidades de las empresas demandantes de
empleo y las expectativas y acciones de los oferentes.

Otros enfoques alternativos consideran que la mejora de la informacion y
del conocimiento de ofertas y demandas de empleo o la mejora de la forma-
cion de los rabajadores es una actuacion positiva, pero no aumentara de forma
significativa la capacidad de generacién de empleo de una economia a medio
y largo plazo. Por ello, plantean la necesidad de actuar sobre la actividad eco-
nomica general, tanto en términos de su regulacion, segn la situacién de ciclo
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expansivo o recesivo en la que se sitlie, para evitar el desempleo provocado por
la insuficiencia de la demanda agregada, o el desarrollo de intervenciones
sobre la estructura productiva que eviten los procesos de segmentacion, tanto
entre empresas o sectores como entre los mercados de trabajo.

El debate sobre el empleo puede parecer que excede las competencia de
la politica de empleo, que se puede agrupar en cuatro grandes areas: 1) los
factores que influyen de forma mas directa en la determinacion de los costes
laborales como son las modalidades de contratacion faboral y de despido, la
proteccion por desempleo, el sistema de negociacion colectiva y las cotiza-
ciones sociales; 2) el sistema de cualificacion, reciclaje y movilidad profesio-
nal; 3) las formulas de incentivacion de la creacion de empleo no directa-
mente relacionadas con la contratacidn; y 4) la gestion de intermediacién
laboral o sistemas de colocacién.

Sin embargo, desde las reflexiones realizadas anteriormente, es necesa-
rio considerar que el desempleo masivo no es un problema de «mal funcio-
namiento» del mercado de trabajo sino de todo el sistema econémico. Por
ello la acci6n a favor de la creacion de empleo no puede limitarse a la actua-
cion sobre las instituciones y reglas que regulan los mercados de trabajo, con-
siderada aisladamente, que es su concepcién mads habitual, sino que debe
operar en una perspectiva mas amplia —y ciertamente mas compleja— que
relaciona la politica de empleo con el resto de las politicas econdmicas y socia-
les; desde la politica macroeconémica a la politica industrial, de ciencia y tec-
nologia o la politica educativa.

Desde este planteamiento de la politica de empleo cabe comprender por
que medidas planteadas a corto plazo, desde distintos enfoques analiticos,
como las basadas en la moderacion de costes laborales, la reduccién de jorna-
da o el reforzamiento de la demanda efectiva mediante el incremento del gasto
publico, no afrontan el problema de fondo y corren incluso el riesgo de agra-
varlo a largo plazo. Por eso la discusion sobre el sentido y alcance de la polidca
de empleo resulta especialmente compleja y, en no pocos casos, crispada.

Es necesario subrayar la importancia de dotar de coherencia a las actua-
ciones de la politica de empleo con las desarrolladas por las politicas indus-
triales en su sentido mas amplio y entendiendo éstas no como instrumentos
de planificaciéon a nivel sectorial o de los mercados, o como mera defensa de
la libre competencia entre empresas, sino en una concepcién mas integral:
como conjunto de medidas que fomenten que las empresas sea mas «com-
petentes» en el desarrollo de su actividad. Por ello, sus actuaciones deben
favorecer la cooperacién, mas que evitar cualquier tipo de acuerdo entre
empresas rivales —como se planteaba originalmente en las leyes de defensa
de la competencia—y contribuir a elevar el nivel de cualificacién o compe-
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tencia de los agentes que intervienen en el mercado, mediante la formacion
y el fomento de la I+D y su difusion, en vez de adoptar una postura pasiva que
cree que basta con que no se impongan trabas al «libre» funcionamiento de
los mercados.

Este enfoque, que afecta de igual manera a las politicas de educacién, for-
macién y cualificacion, supone que cuando se seniala la necesidad de un incre-
mento de los gastos en [+D y en formacién, no se debe limitar a un simple
incremento del gasto publico en esas partidas respecto al PIB. Es preciso ase-
gurar al maximo la rentabilidad de esas inversiones y discriminar de algtin
modo entre las investigaciones y cualificaciones de mayor interés econdémico
y social. Igualmente, el desarrollo de las acciones a favor del empleo —de las
que forma parte la politica de empleo— requiere contar con instituciones y
agentes sociales capaces de ejercer con su dindmica este caracter selectivo,
asi como dotarlas de coherencia entre si.

En lo que respecta al papel del Estado, su actuacion no se puede limitar a
ayudar a fijar las reglas de juego de los mercados, sino que genera una parte
del empleo asociada a [a provisién de servicios publicos. Cuando existen nece-
sidades piblicas mal cubiertas, que pueden ser adecuadamente definidas o
tipificadas, el sector pablico como cauce de representacion y participacion
comun de todos los ciudadanos debe hacer lo posible por satistacerlas. Otra
parte importante de las necesidades sociales, no pueden ser cubiertas ni por
la iniciativa privada, expresada a través de los cauces del mercado, ni por la
iniciativa puiblica, a través de la actuacion del Estado, sino por la iniciativa
social organizada en asociaciones de voluntariado sin fines de lucro. El fomen-
to de este «tercer sector» es también una fuente relevante de empleo.

En igual sentido, el papel de la negociacion colectiva en sus distintos nive-
les ocupa un papel central como mecanismo de adecuacion de la actividad
econodmica y las relaciones laborales a los nuevos entornos de competencia y
a los cambios tecnologicos y productivos, integrando en ellos el objetivo de
creacion de empleo. La articulacion de los distintos ambitos de la negocia-
cién colectiva, el enriquecimiento de sus contenidos mas alla de los temas tra-
dicionales de negociacion y su desarrollo mediante una participacion mas
activa son requisitos imprescindibles para generar una dinamica capaz de
asimilar los cambios tecnolégicos y permitir su difusion en la estructura pro-
ductiva de manera arménica con la cohesion social, en la que ocupa un papel
central la lucha contra el desempleo.

Es en este marco de actuacion donde cobra sentido el hablar de politicas
activas y politicas pasivas de empleo. Convencionalmente se ha considerado
que las politicas activas son las dirigidas a favorecer 1a insercién de los para-
dos en la ocupacion y las pasivas las centradas en garantizar un cierto nivel
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de renta a las personas desempleadas pero sin buscar modificar su situacion,
generando un supuesto conflicto entre ambos objetivos y, generalmente, apos-
tando por reducir los recursos financieros dedicados a la proteccién social
para dedicarlos a otros objetivos. Sin embargo, merece considerar que las
politicas pasivas son aquellas que apuntalan las caracteristicas y debilidades
de Ia estructura productiva y las causas del desempleo mediante medidas basa-
das en la simple moderacion de los costes laborales, la liberalizacion de los
mercados y la incorporacién masiva e indiscriminada de tecnologias del exte-
rior, junto a paliativos para el desempleo que a duras penas logran contener
su crecimiento. Las politicas activas de empleo requieren coherencia con las
politicas industriales, tecnolégicas o educativas por su propio caracter y exi-
gen una instrumentacion descentralizada por sectores y territorios, aunque
responda a unas bases comunes. Llevarlas a cabo requiere capacidad de inno-
vacion e iniciativa, que es tanto como decir capacidad empresarial y mayor
protagonismo de los agentes sociales en la regulacion colectiva para definir
las reglas de juego de los diferentes mercados, eliminando la creencia de que
los mercados se autorregulan.

3. Lapolitica de empleo en la construccion europea
El modelo social europeo

El proyecto de construccién europea refleja de manera clara el debate
sobre el empleo y la necesidad de un nuevo planteamiento de las politicas de
empleo. Una de las caracteristicas mas significativas de la evolucién de una
parte importante de las economias europeas occidentales en su historia
reciente ha sido la conformacion del Estado de Bienestar, directamente aso-
ciado al llamado «modelo social europeo», que expresa la combinacién de
un intenso proceso de acumulacién de capital junto a un nivel de pleno
empleo, una elevada oferta de bienes publicos y un desarrollado sistema de
proteccion social. Una situacion en la que los derechos politicos —base de
los sistemas democraticos— aparecen indesligables de otros derechos labo-
rales o sociales como el derecho al empleo, a la proteccién por desempleo o
la jubilacion o al acceso a la vivienda. En el modelo social europeo, la «ciu-
dadania laboral» es un aspecto inseparable de la «ciudadania politica».

El desarrollo histérico de este modelo en Furopa se basaba en un intenso
desarrollo industrial y de expansién de los mercados —con un protagonis-
mo significativo de la accion del Estado a través de la empresa publicay la
inversion en infraestructuras— en el que la elevada acumulacién de capital
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generaba altos niveles de beneficios de las nversiones realizadas y elevados
salarios a una mano de obra con crecientes niveles de cualificacion. El notable
aumento de la productividad de los sectores mas dinamicos, en términos de
innovacion y expansion de la produccion, y abiertos a la competencia tenia
como correlato el desarrollo de mecanismos de redistribucion a través de la
intervencion del Estado, mediante un sistema fiscal fuertemente establecido
que permitia un elevado nivel de gasto social y la expansion de sectores de
servicios no destinados a la venta o con reducidos niveles de apertura a la
competencia internacional.

Se compatibilizaba asi el desarrollo de sectores muy dinamicos en su acti-
vidad productiva, con la redistribucion de la renta creada hacia el conjunto
de la poblacién, aunque no estuviera empleada en estos sectores, mediante
et creciente abastecimiento de bienes piblicos que permitian un aumento
sustancial del nivel de empleo —dado que estas actividades son intensivas en
mano de obra— y una mejora generalizada de las condiciones sociales. La
intervencion piiblica en la redistribucién de la renta evitaba, paralelamente,
que los nuevos puestos de trabajo creados estuvieran asociados a niveles sala-
riales y a condiciones de trabajo significativamente inferiores —dada su
menor productividad— a las existentes en Ja empresas que operaban en los
sectores mas dindmicos.

La radicalidad de las transformaciones que estamos viviendo en el ambi-
to en las ultimas décadas, reflejadas en los nuevos avances cientificos y tecno-
logicos —especialmente en los procesos de informacion y comunicaciones—
en la creciente interdependencia de los procesos productivos a nivel interna-
cional, en la expansion y autonomia de los mercados financieros o en el ambi-
to politico a nivel mundial —marcado por el derrumbe de los paises de pla-
nificacion centralizada— han alterado profundamente los pilares que susten-
taban el orden internacional disenado tras la Segunda Guerra Mundial.

Estos cambios han afectado de manera directa a la capacidad de los esta-
dos nacionales en la regulacion de la actividad econdmica y al papel y estra-
tegias de los agentes econdmicos v sociales. Su reflejo mas evidente en el
ambito curopeo ha sido la generalizacion del desempleo masivo y, con él, la
crisis del Estado de Bienestar como construccion politica, ccondmica y social
comun a gran parte de los paises.

El largo recorrido historico de la construccion europea

Los primeros pasos de la construccion europea, a mitad de los anos 50,
en una etapa de expansion de los principales paises industrializados, agru-
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pan a seis paises europeos en torno al objetivo de crear un mercado comin
que parte del desarrollo de un area de libre comercio de mercancias y pos-
teriormente se amplia a la creacién de una unioén aduanera, con la adopcion
de un sistema arancelario comun frente al resto de las economias, que afecta
principalmente al sector industrial. No sera hasta el principio de los anos 60
cuando se desarrollen otras areas significativas de cooperacion de naturale-
za muy diferente, como la politica agraria comiin.

El enfoque de la integracion, en esta primera etapa, tiene una orienta-
cion liberal conservadora, desde la consideracion de que la libertad de comer-
cio va a generar automaticamente el crecimiento econémico y la mejora del
nivel de riqueza de los ciudadanos. Una orientacion que explica el que apenas
se encuentren referencias a derechos sociales o mecanismos de redistribu-
cion de la riqueza en el Tratado de Roma.

En claro contraste, merece recordar que este mismo periodo es en el que
toma carta de naturaleza el Estado de Bienestar como modelo economico y
social de los paises que forman parte del proyecto europeo en esta etapa, mar-
cando una clara diferencia en la orientacién de la politica econémica desa-
rrollada por los estados nacionales, en los que la politica de empleo ocupa
un 1mp0rtdnte papel, y la acordada a nivel europeo como proyecto de coo-
peracion supranacional, que no la incorpora en sus contenidos.

La crisis que comienza a mitad de los anos setenta, marcada por dos cam-
bios radicales en el marco internacional —}a crisis del dolar y el fin del sistema
monetario internacional de tpos de cambio fijo, y la crisis del petroleo que
pone fin a una larga etapa de energia barata— abren una profunda recesién
que pone de manifiesto las debilidades de fas instituciones europeas y su capa-
cidad de cooperacion, asi como los limites de las politicas econdmicas nacio-
nales que, paralelamente, se reorientan hacia medidas de ajuste. El corolario
del desempleo masivo sera, desde ese momento, una constante para la mayo-
ria de los paises europeos.

No sera hasta la aprobacion del Acta Unica Europea (AUE), en el comien-
zo del ciclo expansivo de mitad de los ochenta cuando se produzcan nuevos
avances en la cooperacidn, dirigidos a la construccidn de un mercado inte-
rior unico y a implantar la libre circulacion de capitales. A pesar de que se
mantiene la orientacion econdémica liberalizadora en los nuevos compromi-
s0s, se adoptan algunas medidas de caracter social relacionadas directa o indi-
rectamente con el empleo. Asi el AUE incorpora en la tercera parte del Tra-
tado de la CEE referido a las politicas comunitarias, un nuevo titulo con el
nombre de «Cohesion economica y social». En €l se reconoce la necesidad
de avanzar en la cohesion economica y social si se quiere culminar ¢l proceso
de integracion europea. Igualmente, en 1988, se reforman profundamente
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y se amplian los fondos estructurales —principal mecanismo de redistribu-
cion de riqueza y lucha contra el paro del presupuesto comunitario—y en
1989 se aprueba la «Carta comunitaria de derechos sociales fundamentales
de los trabajadores» y el Programa de Accion Social de 1989. Medidas que,
aunque no palian el notable desequilibrio entre los objetivos de liberaliza-
cion econdmica y los objetivos sociales, suponen la aparicién de estos tltimos
en el escenario de la cooperacion supranacional europea.

La firma del Tratado de Maastricht en febrero 1992 marca una nueva
ctapa en el desarrollo de la construccion europea, con la incoporacion del
objetivo comim de crear una Unién Monetaria, para lo que se fijaban com-
promisos estrictos sobre la estabilidad nominal de las economias que forma-
ran parte de la moneda unica. En un lejano segundo plano se recogian algu-
nos objetivos sociales comunes, como el conseguir un alto nivel de empleo v
de proteccion social y un anexo sobre principios elementales de politica
social. Referencias importantes pero genéricas que tuvieron un muy reducido
desarrollo concreto en los anos posteriores, en el entorno de la crisis comu-
nitaria de 1992-3, con la que se agrava el nivel de desempleo y de precarie-
dad laboral y donde toman cuerpo los planteamientos del Libro Blanco de
Delors que, como se analiza mas adelante, supone un documento clave para
comprender la evolucién de la politica de empleo en el dimbito comunitario.

A pesar de los escasos avances en los compromisos sobre el empleo, la
propia conflictividad social generada por el aumento del desempleo contri-
buyo a que se reflejaran, al menos en un intento voluntarista, en la adopcién
en 1994 —Cumbre de Essen— de cinco orientaciones comunes para la cre-
acion de empleo, aunque su aplicacion concreta fue poco significativa, mani-
festando la reticencia de los estados nacionales a desarrollar acciones comu-
nes en el ambito del empleo, como muestra el posterior fracaso de la pro-
puesta de J.Santer de desarrollar un Pacto de Confianza por el Empleo. Sin
embargo, los avances para poner en funcionamiento la Unién Monetaria y
la adopcion de medidas de disciplina presupuestaria y de control de la infla-
cion para garantizar su estabilidad, como las acordadas en el Pacto de Esta-
bilidad de la Cumbre de Dublin, han puesto de manifiesto los peligros de
desarrollar la convergencia «nominal> de las economias sin fomentar la con-
vergencia «real» y dentro de ella la creacién de empleo.

La gravedad del desempleo, el creciente desapego ciudadano a la mone-
da tinica, en gran parte por los temores a sus consecuencias sociales, asi como
los cambios de gobiernos hacia una orientacion mas social en paises signifi-
cativos como Francia, Italia o el Reino Unido, explican que en la reforma del
Tratado de la Unién Europea, aprobada en Amsterdam en junio de 1997, se
de un impulso nuevo de las politicas de empleo nacionales desde el ambito



Mercado de trabajo, empleo y politicas de empleo: Consideraciones desde una perspectiva europea 67

de la UE. Se abre asi una nueva etapa, puesta de manifiesto por Consejo Euro-
peo Extraordinario sobre el Empleo celebrado en Luxemburgo en noviem-
bre de 1997, en la que se fijan por primera vez un conjunto de medidas para
el fomento del empleo, que constituyen una incipiente politica de empleo
comunitaria y marcan un cambio de rumbo significativo en este terreno,

Las propuestas del Libro Blanco sobre crecimiento, competitividad y empleo

El anilisis de la evolucion de la integracion europea y sus efectos econé-
micos y sociales en la etapa actual tiene uno de sus principales referentes en
las reflexiones planteadas por la Comision de las Comunidades Europeas en
1993 en el documento «Crecimiento, competitividad y empleo. Retos y Pis-
tas para entrar en el Siglo XXI», también conocido como Libro Blanco de
Delors. A pesar de su escasa repercusion inmediata en la adopcion de politi-
cas concretas significativas, el amplio horizonte de su analisis y de sus objetivos
sigue marcando el debate sobre la construccion europea. Como explica el
propio Libro Blanco al senalar el marco de sus reflexiones «La razon es una
sola. Una palabra: el desempleo».

El hilo conductor del planteamiento del Libro Blanco es el manteni-
miento del modelo social europeo desde la perspectiva supranacional que
supone la integracion europea, en el contexto de la creciente globalizacion
de la actividad econdmica, reconociendo la existencia de problemas estruc-
turales que estaban en la base de la elevada tasa de desempleo de la UE.

El propio titulo del documento refleja los tres ejes de actuacion en los
que articula sus diferentes propuestas. En primer lugar, la mejora de los nive-
les de crecimiento como base necesaria, aunque no suficiente, para actuar
contra el desempleo, mediante una apuesta decidida por la liberalizacion del
comercio y la apertura de las mercados a nivel internacional, el fomento de la
libre competencia en los mercados europeos con la culminacion del Mercado
Unico Europeo y la puesta en marcha de la Union Monetaria Europea. En
segundo lugar, junto a esta opcion, que se espera que repercuta sobre los nive-
les de crecimiento, se plantea el desarrollo de medidas que mejoren la com-
petitividad de las empresas europeas, a través de una politica de fomento de la
inversion, especialmente privada aunque con una intervencién pablica sig-
nificativa, mediante politicas comunes de fomento de la investigacion y desa-
rrollo, de infraestructuras en el ambito del transporte y de las comunicaciones
o del aumento del nivel educativo y de la cualificacion de los trabajadores.

En tercer lugar y desde esta perspectiva -—aumento de los niveles de cre-
cimiento de la actividad economica y de la competitividad de las empresas—
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el Libro Blanco senala cinco prioridades que deben tener las acciones al ser-
vicio del empleot: apostar por la educacion y la formacion a lo largo de toda
la vida; aumentar la flexibilidad externa y interna; confiar mas en la descen-
tralizacion y la iniciativa; reducir el coste relativo del trabajo poco cualifica-
do; renovar profundamente las politicas de empleo; y, finalmente, ir al
encuentro de las nuevas necesidades sociales. Y todo ello ha de producirse
en un marco de concertacion social en cada uno de los Estados miembros:
Se trataba de conseguir un crecimiento mas sostenido, mas sostenible y mas
intensivo en empleo.

El marco de reflexion que realiza es especiaimente relevante en la medida
de plantea el objetivo de creacién de empleo como un objetivo de todas las
politicas econémicas, y apuesta por su desarrollo a nivel de la UE. Sin embar-
go, una de las lagunas mas significativas del Libro Blanco es la ausencia de
propuestas comunes de actuacién a los paises de Ia Union Europea en la con-
figuracién del orden econémico internacional que se esta dibujando en este
agitado periodo. El apoyo a mecanismos de control de los movimientos de
capital a muy corto plazo o la defensa de un papel activo de instituciones
como la Organizacién Internacional del Trabajo, en los ambitos e institucio-
nes internacionales, deberia ocupar un papel central en las actuaciones de
la Unién Europea; no sélo por tomar partido por una opcion mas equilibra-
da en las relaciones Norte-Sur, sino porque de esta opcion depende la posi-
bilidad de mejor los niveles de crecimiento de la actividad econémica, a nivel
mundial y en Europa. Como senalaba un antiguo slogan africanista «perder el
sur es perder el norte».

Otro ambito de debate de especial interés se centra en la compatibilidad
entre el aumento continuado de la competitividad de las empresas y de la
productividad del factor trabajo en el conjunto de la economia, y el creci-
miento del nivel de empleo. Procesos que pueden aparecer como contradic-
torios, si se tiene en cuenta la importancia de la innovacion tecnologica
comentada —y, por tanto, la creciente sustitucion de trabajo por capital— en
un contexto de creciente competitividad y pérdida de la capacidad de actua-
cion de las politicas econdmicas nacionales y de los mecanismos de regula-
cion econdmica y social con los que, en la historia reciente de los paises euro-
peos, se han vertebrado los espacios econdmicos, sociales y politicos en los
distintos Estados.

La evolucion de las economias europeas, desde una perspectiva de largo
plazo, apunta hacia un proceso de intenso incremento de la productividad
que, con aumentos del P1B significativamente inferiores a los registrados en
fos afios cincuenta y sesenta, suponen un estancamiento del nivel de empleo.
Durante los Gitimos 24 anos los paises miembro de la actual Union Europea
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han registrado una tendencia estable en el aumento de la productividad, en
torno al 2% anual, notablemente superior a la de Estados Unidos —0,7%—,
mas recientemente, por encima de la mantenida por la economia japonesa.

El resultado es que viviendo en sociedades significativamente mds «ricas»
en términos de produccion v de disponibilidad de bienes y servicios, las altas
tasas de paro generan fenémenos de pobreza y exclusién social que contras-
tan dramaticamente con €l mayor nivel relativo de riqueza.

La forma que en que se aborda la «paradoja de la productividad» desde
las reflexiones del libro blanco ofrece una respuesta ambigua, en la que se
combinan medidas que apuestan por mecanismos de redistribucién de la pro-
ductividad basados en la propia evolucion de los mercados, junto a medidas
flexibilizadoras de los mercados de trabajo y otras medidas que requieren una
intervencion directa de los estados. Una ambig edad en la que caben dos
modelos econémicos muy distintos y que refleja las contradicciones en las
que hoy se mueve el proyecto europeo.

Desde una primera 6ptica, se confia en que los cambios sectoriales de la
produccién, con un aumento relativo del sector servicios —con niveles de
productividad significativamente inferiores al del sector primario y al sector
manufacturero y con menor nivel de competencia internacional— deben
suponer un cambio en los precios relativos a favor del sector servicios, que
permita una mayor generacion de empleo. La evolucion de los distintos sec-
tores y mercados permitiria asi un trasvase de parte de la productividad de
los sectores mas innovadores y ahorradores de trabajo —via precios relati-
vos— hacia actividades mas intensivas de mano de obra, cuya menor pro-
ductividad quedaria compensada por los mayores precios.

Esta tendencia deberia apoyarse, desde esta Optica de confianza en los
ajustes de los mercados, con medidas que redujeran el coste de la mano de
obra menos cualificada, estimulando el desarrollo de este tipo de actividades
de servicios y aumentando su capacidad de creacion de empleo.

Ciertamente, esta perspectiva tiene apoyo en los cambios que historica-
mente se han producido en la composicion sectorial del valor anadido y la
necesidad de un analisis mas desagregado en la evolucion sectorial de la pro-
ductividad, teniendo en cuenta los distintos niveles de apertura a la compe-
tencia de cada uno de ellos y los distintos ritmos de innovacion tecnologica.
Sin embargo, la atribucion al funcionamiento de los mercados de la tenden-
cia hacia la mayor creacion de empleo plantea importantes dudas.

Desde esta perspectiva historica no cabe, sin mas, el considerar que el fun-
cionamiento de los mercados generara una redistribucion de la productivi-
dad que permita una reduccion sustancial del desempleo. Por el contrario,
cabe pensar que una parte significativa del elevado nivel de paro en los pai-
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ses europeos tiene su causa en la pérdida de la capacidad de regulacién de
la actividad econémica de las politicas disenadas en los Estados-nacion. Pér-
dida de capacidad de regulacion que enmarcan la llamada crisis del Estado
de Bienestar y del pacto keynesiano, o pacto social implicito que caracterizo el
funcionamiento de parte de las sociedades europeas desde la Segunda Guerra
Mundial.

Un ejemplo significativo de las contradicciones que se plantean hoy en
el futuro del proyecto europeo es la propuesta sobre los yacimientos de
empleo. Inicialmente considerados como ambitos en los que es posible apo-
yar la creacion de puestos de trabajo —siguiendo un poco afortunado simil
de la industria de la mineria donde es importante detectar «vetas» y proce-
der a su extraccion— su relevancia fundamental es la expresion de la exis-
tencia de importantes necesidades sociales sin cubrir, como el cuidado de los
ancianos o los ninos, 1a lucha contra la exclusion social o la defensa del medio
ambiente, en sociedades cada vez mas ricas y productivas. Una clara muestra
de necesidades sociales que componen una «demanda insolvente», conside-
rada desde las reglas de actuacion de los mercados, cuya falta de cobertura
contrasta con la expansion de actividades de servicios relacionados con la
seguridad privada o el abastecimiento de necesidades individuales de cre-
ciente sofisticacion, demandadas por las personas con suficiente capacidad
de renta para que sus necesidades sean debidamente atendidas.

Los limites de las instituciones mercantiles para regular las necesidades
sociales y proporcionar una oferta adecuada se hacen asi evidentes, al igual que
la excesiva confianza en el papel de los mercados sobre la que se ha desarro-
llado la construccién europea. Confianza que, sin embargo, entra en clara con-
tradiccién con la accion de los estados europeos en la construccion del Estado
de Bienestar y en su compleja defensa en el contexto de la globalizacion.

El debate sobre la necesidad de potenciar mecanismos de distribucion de
la productividad en relacion a la necesidades sociales es especialmente fértil,
dentro de la concepcion senalada del «modelo social europeo», con reper-
cusiones directas en la lucha contra el paro. No se trata, tan solo, de cubrir
estas necesidades sino de las formas en que se debe desarrollar su provision y
la calidad de los empleos que se generan.

Una nueva etapa de la politica de empleo en Europa
Uno de los avances mas significativos en el andlisis en la evolucion de la

construccion europea es la consideracion del empleo como un problema
general del funcionamiento de la actividad econdémica y, por tanto, no limi-
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tado al ambito del mercado de trabajo, que tradicionalmente han planteado
los defensores de la desregulacién como principal medida contra el paro. Los
acuerdos de accién comunitaria contra el desempleo plantean una linea evi-
dente de conexion entre las politicas de empleo y el resto de las politicas eco-
ndmicas: la consideracién de la creacion de empleo como un objetivo de
todas las politicas.

Como se ha senalado, el Consejo Europeo de Essen (diciembre de 1994)
invito a los Ministros de Asuntos Sociales y de Trabajo y al ECOFIN a que rea-
lizaran un atento seguimiento de la evolucioén del empleo y de las politicas
de empleo de los Estados miembros y establecié cinco dreas de actuacién prio-
ritarias en ¢l mercado de trabajo: refuerzo de las inversiones en formacion
profesional; aumento de la intensidad en empleo del crecimiento; reduccion
de los costes laborales indirectos; mejora de la efectividad de las politicas refe-
ridas al mercado de trabajo y, por Gltimo, medidas en favor de los grupos que
sufren un riesgo de exclusion del mercado de trabajo. Los sucesivos Conse-
jos Europeos han ido reiterando estas prioridades (poniendo el acento en
alguno de sus puntos) y los Estados miembros han presentado al Consejo las
politicas que llevahan a cabo para «fomentar el empleo» agrupandolas en los
cinco epigrafes de Essen pero sin que esto supusiera ningiin esfuerzo adicio-
nal, ni en las politicas emprendidas por los Estados miembros, ni en su coor-
dinacion a nivel comunitario. Ni siquiera el frustrado «Pacto de confianza
para el empleo», planteado por el Presidente Santer en el primer trimestre
de 1996, rompid esta dinimica, hasta la aprobacion de la reforma del TUE
en Amsterdam (junio de 1997) y la celebracién de la Cumbre Extraordina-
ria monografica sobre el empleo en Luxemburgo (noviembre de 1997).

En las conclusiones de la Cumbre extraordinaria sobre el empleo de
Luxemburgo en 1997 se parte de la consideracién de que: «La cuestion del
empleo se encuentra en el centro de las preocupaciones del ciudadano euro-
peo. Debe hacerse todo lo posible para luchar contra el desempleo, cuyo nivel
inaceptable amenaza la cohesion de nuestras sociedades. Dicha coordinacion
se realizard basandose en orientaciones comunes que tengan en cuenta los
ohjetivos y los medios —las directrices para el empleo~— que se inspiran direc-
tamente en la experiencia adquirida en el control multilateral de las politi-
cas economicas, con el éxito que ya se conoce en lo que respecta a la conver-
gencia. Se trata, sin dejar de respetar las diferencias que existen entre ambos
campos v entre las sitbaciones de cada Estado miembro, de crear, tanto para el
empleo como para la politica econdmica, la misma voluntad de convergen-
cia hacia objetivos comunes, verificables y actualizados periédicamente.»

Las directrices definidas suponen una cierta reordenacion de las orien-
taciones trazadas en Essen, antes comentadas, y se dirigen a: Mejorar la capa-
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cidad de insercion profesional; Desarrollar el espiritu de empresa y adaptar
el régimen fiscal para favorecer el empleo; Fomentar la capacidad de adap-
tacion de trabajadores y empresas modernizando la organizacion del traba-
joy alcanzando el equilibrio necesario entre flexibilidad y seguridad; v Refor-
zar la politica de igualdad de oportunidades. Se define asi, una «estrategia
coordinada para el empleo», basadas a definir, para toda la Unidn, unas
«directrices para el empleo», que se basarin en un analisis com1in de la situa-
c16n y de los ejes generales de la politica que debera llevarse a cabo para redu-
cir el desempleo de manera duradera. Partendo de este analisis, las «direc-
trices» fijaran unos objetivos concretos, cuya realizacion serd supervisada
pertodicamente conforme a un procedimiento comiin de evaluacion de los
resultados.

Se ha establecido asi un procedimiento de coordinacion y supervision en
el ambito del empleo similar al que se desarrolla en el ambito de la conver-
gencia nominal que, aunque de distinto rango, supone una modificacion sus-
tancial en la politica de empleo europea. Sin embargo, la orientacion de las
politicas macroeconoémicas en relacion al objetivo del empleo es todavia
demasiado débil. El objetivo de la estabilidad economica, siendo positivo, estd
excesivamente sesgado hacia la reduccion de la inflacion y el control de los
déficits ptblicos, sin avanzar en ambitos también fundamentales para garan-
tizar la estabilidad, como el desarrollo de un marco fiscal comin o la poten-
ciacion de mecanismos de redistribucion de la productividad.

Conseguir que el avance en la creacion de la Union Monetaria Europea se
desarrolle asociado a la mejora del nivel de empleo requiere no solo aumen-
tar el escaso presupuesto comunitario, que no alcanza el 1,5% del PIB, v la
progresividad de sus ingresos, sino la potenciacion de lineas estrategicas de
accion comiin que mejoren la base productiva. Sin embargo, Ia celeridad los
cambios que ha vivido la UE en las Gltimas décadas contrasta con la debili-
dad institucional de la UE desde ¢l punto de vista politico y social y de sus
competencias en el ambito propiamente economico, con la excepeion de los
fondos estructurales, incluido el Fondo de Cohesion, de la Politica Agraria
Comun y del previsto Banco Central Europeo.

Por ello, es de algiin modo inevitable que las politicas de empleo sean com-
petencia de los Estados miembros, al no existir politicas e instrumentos comu-
nes en el ambito sociolaboral, de la educacion y de la investigacion y el desa-
rrollo tecnolégico. La UE carece de una estructura institucional que le per-
mita trazar un marco macroeconomico propio, como se hace en cada uno de
los Estados miembros. No obstante, se han ido definiendo algunos grandes
principios a escala comunitaria a través de las diferentes reformas de los tra-
tados fundacionales v se tiene una cierta capacidad de orientacion e influencia
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por la via de los recursos financieros asociados a los fondos estructurales, el
programa marco de [+D y algunas politicas sectoriales. Sin embargo, la esca-
sa vinculacion de la politica de investigacion y desarrollo o la creacién de infra-
estructuras europeas y su orientacion, lejana a los objetivos de cohesion eco-
nomica y social y creacion de empleo, dibujan un marco de debate y accion
politica que debera tener su traduccion en la potenciacion de las institucio-
nes comunitarias sobre una base mas democratica que la actual.

En igual sentido, ocupa un papel fundamental el desarrollo de los acuer-
dos sociales y de las relaciones laborales a nivel comunitario. El didlogo social
entre organizaciones sindicales y empresariales europeas, que tuvo su naci-
miento simbolico a mitad de los anos 80, no ha dado resultados significativos
hasta muy recientemente, cuando se han producido tres acuerdos, con nota-
bles dificultades y limitaciones, respecto a Permisos parentales, Trabajo a tiem-
po parcial y Contratos temporales. Igual importancia tiene el desarrollo de
las relaciones laborales que tienen en la aprobacion de la Directiva sobre
Comités de Empresas Europeos de 1994 uno de sus escasos referentes. El
papel de los agentes sociales desde su autonomia en la regulacion de las rela-
ciones laborales debe tener un especial protagonismo en el desarrollo con-
creto y en su relacion con las politicas de empleo. Asi lo reconocia la Confe-
deracion Europea de Sindicatos en su IX Congreso, recientemente celebrado
en Helsinki, al senalar que la globalizacion econdmica y la integracion euro-
pea representan un reto historico para el movimiento sindical en la medida
en que se han desplazado tas tomas de decisiones del nivel nacional a niveles
supranacionales, reduciendo la capacidad de los sindicatos para influir en las
empresas y en los gobiernos. Sobre esta reflexion se han planteado dos ejes
estratégicos centrados en la negociacién colectiva como medio para actuar
sobre los cambios industriales y tecnolégicos, v la coordinacién de las politicas
reivindicativas sindicales, que la CES debe promover y armonizar en ¢l ambi-
Lo curopeo. Un camino que sera largo y dificil de recorrer, pero en cualquier
caso imprescindible para actuar positivamente a favor del empleo.

4. A modo de conclusiones

Las reflexiones planteadas buscan profundizar en la comprensién de un
proceso social complejo en el que no caben hipétesis simplistas —por mucho
que sean mas comodas para el mvestigador y para la ideologia dominante—y
que exigen un planteamlento riguroso en la delimitacion de los Ambitos de
investigacion y un cardcter abierto a las aportaciones de las distintas discipli-
nas sociales.
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De ellas se puede deducir un primer corolario. Las politicas de empleo,
por si mismas, no pueden generar un aumento de la ocupacion con caracter
duradero, ya que el empleo evoluciona a través de procesos muy diversos
como la formacion de los trabajadores y de los empresarios, su capacidad de
mnovacion y de desenvolverse en los sistemnas de competencia de los merca-
dos, los rasgos de la estructura productiva y de su especializacion concreta en
determinados periodos historicos, o los procesos de regulacion de la activi-
dad econdmica y social no directamente relacionados con el mercado de tra-
bajo sino referidos a objetivos diversos, como la estabilidad de las variables
macroecondmicas, la distribucion de la renta o los niveles de proteccién
social, entre otros. La politica de empleo cobra todo su sentido cuando se
encuadra en un conjunto de politicas econdmicas y sociales que den cohe-
rencia a las intervenciones que se realizan.

La evolucion historica del proyecto europeo refleja los parametros del
debate actual sobre el empleo y la necestdad de un nuevo planteamiento de
las politicas de empleo. Los cambios radicales de las ultimas décadas han
puesto de manifiesto los limites de mantener el modelo social europeo y el
Estado de Bienestar, caracterizado por el pleno empleo, desde ambitos pura-
mente nacionales. Las modificaciones en las diferentes reformas de los trata-
dos comunitarios han ido incorporando compromisos de cooperacion supra-
nacional en este sentido que, aun sin haber logrado equilibrar la apuesta por
los procesos de liberalizacion de mercados a los objetivos de consolidacion
de una Unidn Monetaria con otros objetivos sociales, si abren una nueva
etapa en la que su desarrollo exige actuaciones conjuntas en ambas direc-
ciones.

En este sentido, los avances realizados en el Tratado de Amsterdam y en la
Cumbre Extraordinaria sobre el Empleo de Luxemburgo en 1997, suponen
una linea de actuaciéon comin del proyecto europeo que debe ser indesliga-
ble de los esfuerzos para garantizar la estabilidad nominal.

Los retos para hacer realidad que el empleo ocupe un papel central en
la Union Europea exigen actuar sobre multiples frentes. Entre ellos, cabe des-
tacar la necesidad de que la politica de empleo, en un sentido estricto, se
desarrolle en estrecha relacion con el conjunto de politicas economicas para
conseguir un resultado significativo en la reduccion del paro. El aumento del
presupuesto comunitario, desde los exiguos niveles actuales, parece un requi-
sito indispensable para poder desarrollar politicas que fomenten el capital
tecnologico y humano de las economias europeas y, paralelamente, la poten-
ciacion de mecanismos de redistribucion de la renta que permitan aumen-
tar la estabilidad frente a perturbaciones externas y hacer de la cohesion eco-
nédmica y social un objetivo irrenunciable.
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Este empeno dibuja una opcién politica cuyo desarrollo no solo requiere
la adopcion de medidas coherentes sino el impulso de los agentes sociales y poli-
ticos implicados en la construccion europea, asi como la potenciacion de insti-
tuciones comunitarias capaces de actuar en un escenario historico caracterizado
por cambios profundos a nivel internacional a los que el propio proyecto euro-
peo puede aportar elementos de cooperacion enormemente positivos.
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