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¢Crea empleo la politica de empleo?

Resumen

Después de un breve examen de la evolucidn
del mercado de trabajo espafiol y de las polit-
cas instrumentadas a lo largo de los dos dltimos
decenios, se realiza una sintesis de los diferen-
tes fundamentos tedricos de las medidas que
tratan de corregir los desequilibrios entre
demanda y oferta de trabajo. Fundamentos
que, al arrojar luz sobre la experiencia espaiio-
la, permiten extraer una serie de conclusiones
sobre las politicas de empleo, cuyo nicleo
esencial consiste en que el pleno empleo sigue
siendo un objetivo socialmente alcanzable si se
despliega una politica activa a escala europea
que, fundamentindose en los terrenos indus-
trial, tecnoldgico y educativo, sea susceptible
de articularse territorial y sectorialmente con
una amplia participacién de los agentes ¢ insti-
tuciones implicados.

Palabras clave
Desempleo y politicas de empleo. Fundamen-

tos microeconémicos. Remuneraciones y pro-
ductividad.

DOES THE LABOUR POLICY CREATE EMPLOYMENT?
Abstract

After a brief review of the evolution of the
Spanish labour market and the politics imple-
mented during the last two decades, the author
also studies the principles of economic theory
about desequilibrium between supply and
demand of labour. The conclusion of that, is
that full employment is possible of been rea-
ched since a set of economy measures of Euro-
pean dimension. The set of measures includes:
training, technological and industrial actions
which must be developed in a framework of
negotiation.

Key words

Unemployment and employment policy. Prin-
ciples of microeconomic. Wages and producti-
vity.
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iCrea empleo la politica de empleo?

I. Empleo y politica de empleo

Desde hace veinte afios existe una tasa de
desempleo muy elevada en la mayor parte de
los paises occidentales. En los tltimos quince
aflos, esa tasa parece haberse estabilizado en
torno al 20% en Espafia. En 1977, la tasa de
desempleo en Espaiia sobrepasa ya el 5%, tras
haber mantenido una tasa media de paro infe-
rior al 2% durante el periodo 1964-1976. Desde
entonces no deja de crecer hasta superar ¢l 20%
en 1984 y el 21% en 1985. Desde 1986 hay un
ligero descenso hasta 1991, en que baja casi
hasta el 16%. En 1992 y 1994 vuelve a aumen-
tar rdpidamente, destruyéndose empleo con
una gran celeridad, de modo que en 1993 se
alcanza un nuevo récord con una tasa de
desempleo superior al 23%. Desde 1995 se
observa una nueva caida, aunque sea muy lenta,
hasta situarnos en el 19,6% (3.172,5 miles de
parados) correspondiente al segundo trimestre
de 1997, udltimo dato proporcionado por la
EPA.

En ese mismo periodo, 1977-1997, se han ido
instrumentando distintas reformas y medidas
con el objetivo de crear empleo , sin embargo,
Espafa y el conjunto de paises de la OCDE no
han logrado, incluso en las coyunturas mds
favorables, volver a reducir ¢l desempleo a los
niveles de los afios sesenta. Es decir, que al mar-
gen de las fluctuaciones ciclicas que provocan
oscilaciones en el empleo, el nivel medio de la
tasa de desempleo permanece muy lejos de
situaciones de pleno empleo o préximas al
mismo, a pesar de la creciente instrumentacién
de medidas para el fomento del empleo. En
Espafia, en 1977, con los Pactos de la Moncloa,
se establecen ya algunas medidas parciales para
fomentar el empleo de los jévenes. Posterior-
mente, vendra la aprobacién del Estatuto de los
Trabajadores (Ley 8/80, de 10 de marzo) y la
Ley Bésica de Empleo (Ley 51/80, de octubre)
en 1980 y el Acuerdo Nacional de Empleo en
junio de 1981. Con ellas s introducen distintos
resquicios para la contratacién temporal y el
incentivo al empleo de aquellos grupos que se

consideran mds desfavorecidos a la hora de
encontrar trabajo. La primera gran reforma
laboral se producird a raiz de la modificacién de
Ley Bésica de Empleo y del Estatuto de los
Trabajadores en 1984 (Leyes 31 y 32/1984, de 2
de agosto). Estas normas abren la posibilidad
de una generalizacién de la contratacién de
cardcter temporal. Asf se hard, a través de nor-
mas de rango inferior, desde octubre de 1984,
dando paso a catorce figuras contractuales dis-
tintas de la contratacién por tiempo indefinido
(seis tpos de contrato de insercién laboral
incentivada de determinados colectivos, el tem-
poral de fomento del empleo sin incentivos ni
requisito causal, cinco de duracién determinada
de caracter causal y dos referidos a tiempo par-
cial y a contrato de relevo por jubilacién antici-
pada). Al coincidir con un periodo de expan-
si6n, entre 1986 y 1991 el empleo crecerd espec-
tacularmente, pero significativamente lo tnico
que aumenta es el empleo de caricter temporal,
disminuyendo el empleo fijo. Entre el segundo
trimestre de 1987 y el segundo trimestre de
1991, fechas para las que existe informacién
homogénea, el niimero de ocupados asalariados
crece en 1.518,7 miles de personas, 1.793,1
miles con contrato temporal y 274,4 menos con
contrato fijo. En 1992 se produce algin retoque
en el marco laboral a través del R.D. Ley
1/1992, de 3 de abril, que es ratificado mds
tarde por la Ley de 29 de julio de 1992. No hay
ningtin cambio sustancial y coincide ademds
con una nueva fase de recesién. De 1991 a 1994,
los asalariados ocupados disminuyen en 773,4
miles, descendiendo en este caso tanto los tem-
porales, que caen en 122,5 miles, como los fijos,
650,9 miles menos.

La segunda gran reforma se produce en 1994
(R.D. 2317/93, de 29 de diciembre, y Leyes
10/94 y 11/94, de 23 de mayo). Tras esta refor-
ma, entre 1994 y 1997 el empleo asalariado
crece en 1.019,3 miles, incrementdndose los
asalariados con contrato temporal en 342,1
miles y los que tienen contrato fijo en 677,2
miles. Hay un hecho muy significativo: 1996 y
1997 son los dos primeros anos en que el



empleo fijo crece mds que el temporal. De la
reforma mds reciente, de mayo de 1997, todavia
es pronto para valorar sus efectos.

Este desempleo masivo y persistente es para
algunos un problema irresoluble, puesto que
viene determinado por el progresivo ahorro de
mano de obra que impone ¢l avance tecnoldgi-
co, y frente al que dnicamente cabe plantearse
politicas de redistribucién de renta que repar-
tan el valor afiadido acumulado por los que tie-
nen empleo. Para otros, la solucién es evidente:
el reparto del trabajo. Como el empleo que se
genera no alcanza para ocupar a toda la pobla-
cidén potencialmente activa, ¢l remedio esti en
repartirlo reduciendo la jornada de rtrabajo.
Junto a estas dos posturas basicas existen otras
muchas, que afladen matices y medidas com-
plementarias, desde la necesidad de reforzar la
formacién de la mano de obra adecuandola a
los nuevos requerimientos de cualificacién del
sistema productivo a la flexibilizacion del mer-
cado de trabajo que favorezea la moderacién en
los costes laborales.

Al hablar de "politicas de empleo”, ¢l enuncia-
do parcce suficientemente claro como para no
dejar lugar a dudas de que se trata del conjunto
de medidas o actuaciones encaminadas a favo-
recer la creacion de empleo. Ahora bien, el pro-
blema reside en que en un mundo en el que el
empleo se ha convertido en un bien ran escaso
y preciado, todo puede influir o contribuir a su
creacién. Desde un determinado clima social o
ambiente econdmico que favorezca las expecta-
tivas empresariales y la iniciativa del conjunto
de la sociedad al impulso de la investigacion y
el desarrollo tecnolégico (1+D) o de la forma-
c1én de la mano de obra. Sin embargo, como
veremos a continuacién, las diferentes acciones
encaminadas a la creacion de empleo responden
a una filosoffa o esquema tedrico bisico que
condiciona el sentido v alcance de la politica de
empleo.

ll. Los fundamentos tedricos de las politicas de
empleo

A vecees se critica el realismo de las teorias con
un argumento fictico. En ¢l caso del desem-
pleo, se traduciria en afirmar que si los plantea-
mientos tedricos que se propugnan para acabar
con el desempleo no consiguen erradicarlo, eso
significa que son incorrectos. Sin embargo, las
cosas son un poco mis complicadas. No es
posible nunca establecer una separacién radical
entre los hechos y la interpretacién que se hace
de los mismos. Lo tinico que podemos sostener
¢s precisamente que detrds de cada politica de
empleo se esconde una teoria o idea dominante
sobre el desempleo. Que una teoria esté més o
menos extendida, no es ninguna garantia de que
sea acertada. De lo que no cabe duda es de su
influencia prictica. Es bien conocida la afirma-
c16n de Keynes en su principal obra, "La Teo-
ria General" respecto al poder de las ideas:
"Estoy seguro de que el poder de los intereses
creados se exagera mucho comparado con la
intrusién gradual de las ideas (...) tarde o tem-
prano, son las ideas v no los intereses creados
los que presentan peligros, tanto para mal
como para bien"'. También yo estoy convenci-
do de que el problema de la persistencia del
desemipleo y la incapacidad para darle una res-
puesta adecuada estd arraigado en ciertos plan-
teamientos tedricos firmemente asentados y
que cuesta poner en cuestion. Trataremos, por
tanto, de ver cuiles son las principales hipdtesis
tedricas que se manejan en economia para
explicar el desempleo y qué limites tienen. Para
cllo intentaremos también ilustrar con el caso
espaflol, que en muchos aspectos resulta para-
digmitico, que ha ocurrido en la prictica con la
aplicacion de una politica ccondmica inspirada
en la mds pura concepeidn ortodoxa sobre el
desempleo.

Las explicaciones mas usuales se han situado en
un plano macrocconémico. La curva de Phi-
lips, que relacionaba nivel de desempleo y tasa
de crecimiento de los salarios o los precios, y el
concepto de tasa natural de desempleo o tasa de
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(1) ].M. Kevaes: "La Teoria General
de la Ocupacion, el literés v el Dine-
ro”. Fondo de Cultura Leondmica.
Madrid, 1973.
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(2) Un anilisis més detallado de cstos
conceptos puede verse en J. Segura:
"Inflacién, paro y mercado de traba-
jo", Ediciones de la Revista de Tra-
bajo, Madrid, 1974.

(3) El caricter dominante de esta
vision se manifiesta en la existencia de
una extensa bibliografia al respecto.
Limitindonos al caso espafiol pueden
citarse algunos de los trabajos que
han sido de referencia obligada: J.L.
Malo de Molina ";Rigidez o flexibili-
dad del mercado de trabajo? La expe-
riencia espaiiola durante la crisis”,
Estudios Econémicos, n° 34, Banco de
Espaiia, Madrid, 1983; del mismo
autor, "El mercado de trabajo v los
salarios en Espaia”, [nvestigaciones
Econdmicas, n° 20, 1983; "Distorsién
y ajuste del mercado de trabajo espa-
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desempleo no aceleradora de la inflacién son
los ejemplos mds significativos’. Estas se apo-
yan en una concepcién muy simple del merca-
do de trabajo a escala microecondmica como
lugar de equilibrio entre la oferta y la demanda
de trabajo. Se supone, de acuerdo con el plantea-
miento neocldsico de funcionamiento de los
mercados, que el libre juego de las fuerzas de
oferta y demanda conduce a un equilibrio en el
que los precios se adaptan hasta lograr el ajus-
te.

En esa visién, no es posible la persistencia de
elevadas tasas de desempleo que superen el
nivel de paro puramente friccional, a no ser que
haya elementos perturbadores que distorsionen
de forma permanente el buen funcionamiento
del mercado. En ese caso, la funcién fundamen-
tal de la politica de empleo es intentar restable-
cer el normal desarrollo del mercado eliminan-
do esos obsticulos. El andlisis se centra en la
deteccidn de cudles son los factores que impi-
den el proceso de ajuste de mercado. Entre los
que mas se han destacado se encuentran ciertas
regulaciones estatales sobre despidos, presta-
ciones por desempleo y salarios minimos
garantizados, asi como la presencia de un cier-
to corporativismo manifestado a través de la
accién sindical, que imponen una rigidez en la
fijacién de los salarios. Esto explica que crezca
el desempleo cada vez mis y que los costes
laborales sean rigidos a la baja, en la medida en
que no se es capaz de climinar esos elementos
distorsionadores. El abaratamiento de los cos-
tes laborales mediante la llamada "flexibiliza-
cién" del mercado de trabajo es la férmula bési-
ca de la politica de empleo’.

Desde la crisis de los afios 70, la otra explica-
cién més extendida, la inspirada en los plantea-
mientos keynesianos, pierde relevancia, pero
pervive a veces como alternativa a la visién neo-
cldsica anteriormente comentada o incluso
como complemento de la misma. Esta postura
destaca que lo mids relevante es la insuficiencia
de la demanda efectiva, por lo que mds que
actuar sobre los factores que inciden en el pre-
cio de mercado, en este caso sobre los salarios,

lo decisivo es reforzar el consumo y la inver-
sién como elementos motores del crecimiento
econémico. La misién fundamental de la politi-
ca de empleo, desde esta perspectiva, serd
lograr el maximo crecimiento econémico posi-
ble. Se supone que cuanto mayor sea el creci-
miento mds empleo se creard. Las posiciones
keynesianas excluyen cualquier planteamiento
microecondmico, pero qUIZas por €so mismo
no cabe duda de que los fundamentos microe-
condmicos del keynesianismo son de raiz neo-
clasica.

Debido a esta tltima razdn, las posiciones de
los keynesianos se han bifurcado en una doble
direccién. Por un lado, aquellos que han opta-
do por ignorar cualquier base microeconémica
han derivado hacia posturas "estatalistas". El
Estado es el principal agente encargado de
reforzar la expansién de la demanda efectiva a
todo trance. Es como si se hubiese invertido el
tradicional principio de subsidiariedad: si la ini-
clativa privada no es capaz de generar suficien-
te crecimiento como para garantizar el pleno
empleo es el Estado el que debe actuar para
lograrlo. Esta posicién extrema tiene cada vez
menos partidarios y se refugia en ideologfas
pretendidamente progresistas o de izquierdas.
La otra direccidn hacia la que se ha orientado el
pensamiento keynesiano, ante la evidencia de
los efectos negativos sobre el crecimiento eco-
némico de la inflacién y el déficic publico, es
una aparente posicion ecléctica. Se sefiala, desde
ese planteamiento, que es necesario combinar
una moderacién en el crecimiento de los costes
laborales con el maximo crecimiento posible.
Este es el fundamento basico de la teorfa de la
tasa de paro no aceleradora de la inflacién. El
cimiento microeconémico de esta tcorfa es
exactamente el de los neocldsicos que antes
sefialdbamos. Se reconoce la necesidad de ase-
gurar el "buen funcionamiento" del mercado
de trabajo para que el crecimiento pueda alcan-
zar las cotas més elevadas posibles y que tenga
continuidad.

Esta dltima férmula ha tenido sus éxitos evi-
dentes. Las politicas de empleo que han combi-



nado la reduccién de costes laborales, mediante
la flexibilidad en las férmulas de contratacién
laboral en beneficio de la extension de la con-
tratacién temporal y la moderacién en los
incrementos salariales, con politicas expansivas
de la demanda, han logrado tasas de crecimien-
to del empleo por encima de las que se habian
alcanzado en etapas anteriores. El caso espaiiol,
que examinaré con mis detalle en el siguiente
apartado, resulta sumamente significativo en
este sentido.

No obstante este aparente éxito, aquellos paises
que no han logrado imponer un equilibrio tan
drdstico como en el caso espafiol han seguido
buscando posibles respuestas a la persistencia
de altas de desempleo. Sin romper con los mol-
des anteriores, neocldsico-keynesianos, se han
encontrado explicaciones y soluciones adicio-
nales. Asi, apoydndose en la teorfa del capital
humano de Becker, algunos autores como
Layard y Nickell han formulado la hipétesis de
la "histéresis" o de los efectos perversos de la
persistencia a largo plazo del desempleo. Este
conjunto de teorfas plantea fundamentalmente
que existen desajustes entre las caracteristicas
de la oferta y la demanda de trabajo que se agra-
van como consecuencia del deterioro de la cua-
lificacién de la mano de obra que se sigue del
simple hecho de permanecer un largo periodo
de tiempo inactivo. La conclusién es que la tasa
natural de desempleo o tasa de paro no acelera-
dora de la inflacidn aumenta, lo que explicaa su
vez el mantenimiento a largo plazo de tasas de
desempleo muy elevadas. Las recomendaciones
de politica de empleo que se extraen de esta
explicacién refuerzan la politica neocldsica-
keynesiana antes mencionada. Es preciso acen-
tuar el abaratamiento de los costes laborales,
fundamentalmente en la mano de obra que se
incorpora por primera vez al trabajo o que lleva
un largo perfodo de tiempo en situacién de
desempleo, y fortalecer la formacién de la
mano de obra en aquellas cualificaciones mis
demandadas por el mercado’.

La intuicién de que la politica que hemos for-
mulado de manera sucinta no responde adecua-

damente a las verdaderas raices del problema
del desempleo estd traduciéndose en la apari-
cién de una corriente alternativa que insiste
unilateralmente en la base microcconémica de
la creacién de empleo. En contraste con la
defensa neokeynesiana de la politica macroeco-
némica existe un amplio grupo de autores que
propugna la instrumentacién de medidas a
escala meso o microeconémica. Hay una
amplia coincidencia en destacar la importancia
de implementar estrategias de desarrollo local o
enddgeno como tinico modo efectivo de poten-
ciar la capacidad de generacién de empleo. El
abanico de acciones es muy amplio, pero esen-
cialmente se traduce en favorecer el desarrollo
de un tejido productivo local mediante un con-
junto de medidas que van desde las subvencio-
nes a la inversidn y la innovacién hasta el apoyo
tecnoldgico y de la gestién empresarial por
medio de centros tecnolégicos y otros servicios
a las empresas. Detrds de esta postura no hay
una teoria muy elaborada, sino un variado
repertorio de hipétesis tedricas que van desde
la teoria de los "distritos industriales” a la exal-
tacién de la pequeria empresa y de lo "pequeiio
es hermoso”, segtin la afortunada expresién de
Schumacher®.

Estas teorias del desarrollo local o endégeno
suelen caer con frecuencia en los mismos defec-
tos que estin detrds del modelo neocldsico-
keynesiano, sélo que ignorando, a veces, por su
caracter local, el contexto macroeconémico v,
en consecuencia, las limitaciones que imponen
los desequilibrios macroeconémicos en econo-
mias abiertas. Parece como si lo tnico impor-
tante fuese crecer lo mdximo posible en cada
territorio. En la medida que se excluyen las res-
tricciones macroeconémicas y amparandose en
las Administraciones Locales, se instrumentan
acciones de apoyo a la creacién de empleo que
implican incrementos del déficit y tensiones
inflacionistas (keynesianismo local podriamos
llamarle). Ademas, el recurso al voluntariado
social o a sucedineos del mismo, encubiertos
bajo la forma de cooperativas o de instituciones
sin fines de lucro, lleva consigo de hecho un
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fiol” en Papeles de Economia Espasio-
21, 1984; "La distorsién del
precio del trabajo en la industria

la, n°®

espaiiola en comparacién con la
experiencia de los paises de la CEE",
en Boletin Econémico del Banco de
Espaiia, febrero de 1985 (en colabo-
racién con E. Ortega); "Desempleo y
rigidez del mercado de trabajo en
Espafia” en Boletin Econémico del
Banco de Espaiia, septiembre de 1985
(en colaboracién con J.J. Dolado); y
"Mercado de trabajo: empleo v sala-
rios. Distorsiones v ajustes” en J.L.
Garcfa Delgado (director), Espasia,
economia, Espasa Calpe, Madrid,
1989. semejantes
aparecen en los trabajos de L.A.
Rojo, "Desempleo y factores reales"”,
en Papeles de Economia Espariola, n®
6, 1982; J. Viiials, "El mercado de tra-
bajo v sus implicaciones para las poli-
ticas macroeconémicas de ajuste: el
caso de Espana”, Papeles de Econo-
mia Espanola, n® 15, 1983; E. Fuentes
Quintana v J. Requeijo, "La larga
marcha hacia una politica econémica
inevitable" v J.L. Raymond y otros,
"Factores explicativos de la demanda
de empleo”, Papeles de Economia
Espariola, n® 21, 1984.

Planteamientos

(4) Véase R. Lavard, S. Nickell y R.
Jackman: "Unemployment. Macroe-
oconomic Performance and the
Labour Market", Oxford University
Press, 1991 (hay traduccién al caste-
"El paro. resultados
macroeconémicos v el mercado de

llano: Los
trabajo”, Ministerio de Trabajo vy
Seguridad Social, Madrid, 1994. Los
trabajos originales de Becker sobre el
capital humano, que han sido amplia-
mente glosados v difundidos, son: G.
S. Becker, Human Capital, Columbia
University Press for NBER, 1964;
G.S. Becker v B. R. Shiswick, "Edu-
cation and the Distribution of Ear-
nings", en  American  Economic
Review, mayo 1966 University Press
for NBER, 1964; G.S. Becker y B. R.
Shiswick, "Education and the Distri-
bution of Earnings”, en American
Economic Review, mayo 1966.

(5) Entre la bibliografia mds repre-
sentativa estda: OCDE, "Iniciativas
locales para la creacion de empleo”.
Programa ILE, Ministerio de Traba-
jo v Seguridad Social, Madrid, 1985
(la OCDE ha publicado numerosos
informes sobre las iniciativas locales
de empleo v tiene una revista titulada
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Cabier des TLE); en Espaita, un tra-
bajo pionero desde esa perspectiva cs
el de A. Vizquez Barquero, "Desa-
rrollo local. Una estrategia de crea-
cion de empleo”, Piramide, Madrid,
1987; también cs abundante la licera-
tura italiana en torno a los "distritos
industriales”, sirva como cjemplo el
trabajo de G. Becattini, "Del settore
industriale al distretto industriale.
Alcune considerazione sulltaitd di
indagine delléconomia industriale”,
Riwvista di economia ¢ politica indus-
triale, mayo, 1979; también los traba-
jos mds recientes sobre yacimientos
de empleo como el de L. Cachén, "A
la busqueda de} empleo perdido: los
nuevos yacimientos de empleo”, Sis-
tena, n° 140-141, noviembre 1997, v
los trabajos de A. Vdzquez Barquero,
M. T. Costa Campt y otros conteni-
dos en el nimero monogrifico
“Desarrollo local: experiencias vy
politicas”, de la Revista Asturiana de
Economia, n® 5, 1996.
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abaratamiento de los costes laborales y de las

cargas fiscales (flexibilidad encubicrta que aba-

rata los costes laborales y de produccién, res-
pondiendo a las exigencias del modelo neocla-
$icO).

Tras este sintético y apresurado balance de las

diferentes politicas de empleo podemos sacar

las siguientes conclusiones:

1. No es conveniente separar las politicas
macroeconémicas de las microecondmicas y
ala inversa.

2. La principal debilidad de las teorfas hasta
ahora formuladas radica en el fundamento
microeconémico que las sustenta.

3. Las teorias del desarrollo local o endégeno
apuntan en esa direccién, pero ignoran con
frecuencia la dimensién macroeconémica y
tampoco logran establecer unos cimientos
tedricos solidos de cardcter microeconémi-
co.

Antes de apuntar posibles alternativas, se anali-

za con algo més de detalle la experiencia espa-

fiola.

ill. El caso espariol

El caso espaiiol se ha presentado internacional-
mente como un ejemplo de la aplicacién de las
teorfas mds ortodoxas. El cuadro | puede ser-
virnos de referencia para ver las peculiaridades
del caso espafiol.

En los afios 60, Espaiia aparecia como un pais
que, partiendo de niveles de producto y renta
per capita muy bajos, habia logrado crecer muy
por encima de la media de la mayoria de los
paises de la OCDE, con la excepcién de Japon.
Esto era el fruto de una sabia combinacién de
progresiva, aunque timida, liberalizacién y
keynesianismo. Los costes laborales crecfan
mds deprisa que la productividad, lo que con-
tribufa a mantener un crecimiento del empleo
relativamente bajo en relacién al PIB y a que se
produjesen fuertes oscilaciones ciclicas en el
crecimiento del PIB. Pero, pese a todo, las poli-
ticas keynesianas resultaron cfectivas y en el
conjunto del periodo, que se extendié de hecho

hasta 1974, se mantuvo un crecimiento medio
clevado y el empleo creciéd suficientemente
como para mantener una tasa de paro bastante
baja, inferior a la de los Estados Unidos, aun-
que ligeramente superior a la de la Comunidad
Europea y Japén. En todo caso, esto era posi-
ble a costa de una progresiva inflacién, que
entonces se vefa como un mal menor; una emi-
gracién masiva acompanada del mantenimiento
de una baja tasa de actividad que mantenfa el
nivel de desempleo bajo a pesar de la escasa
capacidad de generacién de empleo y un creci-
miento muy intensivo en capital acompafiado
de un progresivo déficit en la balanza comercial
y por cuenta corriente.

En los afios 70, esta situacion se hizo insosteni-
ble y Espafia tuvo que moderar el crecimiento
de los costes laborales en relacidn a la produc-
tividad, no ya para recuperar posiciones en el
contexto internacional, sino simplemente para
evitar un distanciamiento definitivo que habria
cortado su progresiva integracién en la econo-
mia mundial y en particular en la Comunidad
Europea. Desde 1973 tenfamos una tasa de
inflacién de dos digitos, que en 1977 todavia
segufa aumentando. Algo parecido ocurria con
el déficit por cuenta corriente e incluso con el
saldo de la balanza bdsica, que son negativos
desde 1974 y alcanzan, respectivamente, el 4%
y el 2,1% en relacién al PIB en 1976. De seguir
esas tendencias estibamos amenazados de
entrar en una situacién de permanente desequi-
librio con inflacién y déficits a la "latinoameri-
cana". Los Pactos de la Moncloa y algunas
medidas estabilizadores anteriores lograron
salvar la situacién. Desde el punto de vista del
empleo y el desempleo se consigue aumentar
algo la capacidad relativa de generacion de
empleo, pero el menor crecimiento impone
tasas negativas cn la evolucién del empleo y una
subita elevacidn de las tasa de paro.

Entre 1981 y 1985, no se logra ain recomponer
una politica econdmica clara. El tinico aspecto
en que se logra imponer una disciplina mas
clara es en la moderacién de costes laborales.
Esto contribuye decisivamente a contener la



Cuadro 1: Crecimiento y generacion de empleo. Cuatro variables analizadas para Espafa en

comparacion con U.E., EE.UU. y Japon.

1961-70 1971-80
Difer. PiB 25 0,5
Espana Empleo 04 -0,9
sobre CLU 59 0,4
U.L. T. Paro L3 1,3
Difer. PIB 3,5 0,8
Espaiia  Empleo -1,3 -2,6
sobre CLU 3,9 35
EE.UU. 1. Paro 0,6 0,8
Difer. PIB -3,2 -1,1
Espania Empleo -0,8 -1,3
sobre CLU 16,8 -9,5
Japdn T. Paro 2,3 3,0

inflacién y a mejorar los saldos con el exterior.
Pero esta politica resulta insuficiente para
garantizar una recuperacién. Se agudiza la des-
truccidén de empleo, manteniéndose una baja
capacidad de generacion de empleo a pesar de la
caida de los costes laborales unitarios y la tasa
de paro se eleva cada vez mds hasta llegar al
21% en 1985,

Finalmente, se vuelve a imponer una politica
ortodoxa que permitird aprovechar la expan-
sién de la segunda mitad de los afios 80, de
modo andlogo a lo que ocurrid en los afios 60.
Sélo que ahora la ortodoxia implica unas
mayores dosis de "ajuste neocldsico”, aunque
aprendicndo la leccion keynesiana de que no
debe descuidarse ¢l reforzamiento de la deman-
da cfectiva. Espafia vuelve a ponerse como
ejemplo paradigmdtico a escala internacional.
La intensa moderacidn de costes laborales en
relactdn a la productividad se traduce en una
fuerte reduccidn de los cosies laborales unita-
rios: casl 5 puntos mas alta que la de Japén, 6,5
puntos por encima de la curopea y cerca de 9
puntos respecto aJa de Estados Unidos, Bl des-
censo de costes laborales se consigue, sobre
todo, por la via de fa "flexibilizacion”, que dis-

1981-85  1986-91  1992-94  1995-97
-0,1 1,2 -0,1 0,5
-1,1 1,8 -3,6 2,3
-5,0 -6,5 1,8 09

1,9 2,0 2,1 2,0
-1,5 [,8 -2,3 0,7
-3,0 1,1 4.1 1,1
9,2 -8,7 3,4 2,2

2,2 3,0 3,2 41
-2,5 -0,3 -1,1 0,1
2,3 1,2 -2,7 1,2
4.3 -4,9 0,8 5,6

7,3 7,5 8,6 6,6
minuye en primer término Jos costes laborales
no salariales (costes de contratacién y despido)
mds que los salarios proplamente dichos. La
consecuencia es que no solo tiene tasas de cre-
cimiento mas elevadas que las de los demds pai-
ses de la OCDE, con la excepcién de Japén,
sino que por primera vez Espafia muestra una
capacidad de generacién de empleo superior a
la media europea y a la de Japon y castiguala la
de Estados Unidos, que en este periodo es el
pais que crea un mayor nimero de empleos por
cada punto que crece ¢l PIB.

Sin embargo, detrds de este aparente éxito apa-
rece que Espafia incrementa el diferencial en
cuanto a tasa de desempleo respecto a esos mis-
mos paises (casi ¢l doble que la media europea,
el triple que en Estados Unidos v siete veces v
media mds que en Japén). Se ha dicho, v es cier-
to, que Espaiia acumula problemas de muy
atrds que se traducen en incrementos mayores
que en otros paises de la poblacién potencial-
mente activa (poblacién en edad de trabajar) v
de la tasa de actividad. Pero, al mismo tiempo,
es necesario sefialar que Espana todavia mantic-
ne durante estos afios una tasa de actividad sig-
niticativamente inferior a fa de los demds paises

Fuente: Llaboracién propia a partir
de los datos recogidos en Enropean
Economy, n® 50, diciembre 1991.
Annnal Lconomic Report 1991-92,
para los anos 1961-1991 v en [ndica-
dores Fconomicos, series elaboradas
por el Ministerio de Economia v
Hacienda, que toma a su vez datos de
la OCDE, para los aiios 1992 a 1997.

Notas v aclaraciones del cuadro n® 1:

1. En la tasa de paro, ¢l primcr perio-
do corresponde a 1964-70, en vez de
1961-70.

2. En ¢l Producte Interior Bruto
(P1B), Empleo v Costes Laborales
Unitarios (CLU), se trata de diferen-
cias en cuanto a tasas de crecimiento
medio anual (% crecimiento en FEspa-
fia - % crecimiento en el otro pais).
Por tanto, el signo positivo indica un
crecimiento en Espana por encima
del de los otros paises v e} negativo,
un crecimiento por debajo del de los
demis paises.

3. En la tasa de paro (que por defini-
c1én nunca puede ser negativa) es una
simple proporcién entre la tasa de
paro de Espania v la de los demis pai-
ses. Asi. valores por debajo de uno
mmplican tasas de paro inferiores a las
del pais objeto de comparacion v
valores por encima de uno, rasas de
paro superiores.

-k Entre los anos 1991 v anteriores v
1992 v posteriores, se rompe la

homogencidad al eratarse de fuentes

v metodologias diferentes. Ademas,
en el caso de la Unidn Europea (UF),
tos datos anteriores a 1991 se refieren
a los 12 paises que en ese momento
integraban la Comunidad v desde
1992, a los 15 integrantes actuales de
la UF. T os datos de los costes fabora
les unitavios desde 1992 se reficren
solo a 13 paises de la UL
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(6) El cdlculo de los costes laborales
unitarios y la interpretacién de su
significado requeririan una extensa
explicacién  que
resultaria desproporcionada en un
trabajo de estas caracteristicas. Baste
sefialar que con frecuencia, como
ocurre incluso en las fuentes que aqui
se han recogido, las metodologfas de

inevitablemente

claboracién son muy diferentes,
dando incluso resultados contradic-
torios, y que, como ya senalé Salter
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objeto de comparacién y que de tener la tasa de
empleo temporal y la tasa de rotacién en el
empleo més baja al comienzo del periodo pasa
a ser la més alta de toda la OCDE al final del
mismo (en 1991, los ocupados temporales son
casi un tercio del empleo total y cambian de
empleo alrededor de una de cada cuatro perso-
nas, teniendo una tasa de rotacién intersectorial
muy baja y una tasa de rotacién empleo-paro
muy elevada). Se ha reconocido que, pese a la
plena fiabilidad de la Encuesta de Poblacién
Activa, el propio hecho de tener un nivel de
desempleo mds alto introduce un sesgo estadis-
tico que lleva a la infravaloracién del empleo y
la sobrevaloracién del desempleo. Pero, aun
teniendo en cuenta esos matices, es indiscutible
que Espafia posce una tasa de paro notable-
mente mas alta que la media de los paises de la
Unién Europea y de la OCDE y que el dife-
rencial en cuanto a tasa de empleo temporal es
atin mis elevado. Por si esto fuera poco, nos
alejamos de los criterios de convergencia con la
Unién Europea.

La evolucion del periodo 1992-1994, no hace
sino confirmar las limitaciones de la politica
econdmica espafiola en relacidn al empleo. Se
ha destruido nuevamente empleo (a una media
anual del 2,3%), volviendo a mostrar la escasa
capacidad de generacion de empleo que parecia
haber desaparecido en el perfodo anterior. Al
mismo tiempo ha crecido el diferencial en
cuanto a tasa de paro y tasa de empleo tempo-
ral respecto a los pafses de la OCDE. Tan sélo
en el perfodo mds reciente parece apuntarse un
cambio de tendencia, a pesar de que los costes
laborales unitarios crecen notablemente por
encima de los demds paises objeto de la compa-
racién®. Entre 1995 y 1997, la economia espa-
fiola muestra una capacidad de generacién de
empleo inusitada en relacién a la intensidad del
crecimiento del PIB, con la novedad respecto al
perfodo 1986-1991 de que es mucho mayor y
ademds se apoya en mucha mayor medida en el
empleo fijo. El descenso en la tasa de paro sigue
siendo, en cualquier caso, muy lento y todavia
duplica la media de la Unién Europea, cuadru-

plica la de Estados Unidos y multiplica por mds
de 6 la de Japon.

[V. Algunas conclusiones sobre la politica de
empleo a la luz de la experiencia espanola

La experiencia espafiola, en cuanto ejemplo
paradigmdtico de la aplicacién de la politica de
flexibilidad de inspiracion neocldsico-keynesia-
na, muestra las principales debilidades de ese
tipo de politica y del pensamiento que la sus-
tenta.

Tomando pie en las conclusiones del primer
apartado vamos a ver cudles son las ensefianzas
que podemos extraer del caso espaiiol. El agra-
vamiento o la persistencia de ciertos desajustes
macrocconémicos, a despecho de la intensa
caida de los costes laborales unitarios, indica
que ni el ajuste ha sido suficientemente intenso
ni se han abordado las medidas adecuadas para
instrumentarlo. El residuo keynesiano ha teni-
do sus efectos positivos, en el sentido de evitar
fluctuaciones més intensas de la demanda efec-
tiva, pero también ha tenido el efecto negativo
de no calibrar suficientemente la necesidad de
reducir el déficit puiblico y controlar en mayor
medida la inflacién. Frente a los que al criticar
la politica seguida hasta el momento propugnan
un ajuste macroeconémico mas laxo es necesa-
rio reafirmar que sin equilibrio macroeconémi-
co (condiciones impuestas por el Tratado de
Maastricht) no ¢s posible instrumentar politi-
cas microccondmicas mas efectivas. Dicho de
otro modo, la solucién al problema del desem-
pleo no puede venir fundamentalmente desde
un impulso directo del sector piiblico. Por el
contrario, lo que necesita es un comportamien-
to mds disciplinado del sector ptblico que cree
condiciones mas favorables para el fomento de
la iniciativa empresarial.

El recorte en los costes laborales unitarios,
principal ¢je de una politica econdmica que
como hemos sefalado tiene una inspiracidn
eminentemente neoclasica, tampoco ha tenido
los efectos deseados. Ha deprimido la demanda
privada y lo que es atin més grave ha contribui-



do a debilitar todavia més la competitividad a
medio y largo plazo de la economia espaiiola.
Es cierto que en el periodo 1985-1991 consi-
gui6 incrementar la capacidad de generacién de
empleo y ayudé a apuntalar la competitividad
por la via de la reduccién de los costes labora-
les, pero se cre6 un empleo precario que por su
baja remuneracién e inestabilidad ha tenido un
efecto muy restringido sobre el incremento del
consumo privado y acaba erosionando las bases
de la mejora de la productividad. El fuerte aba-
ratamiento de los costes de contratacidn y des-
pido y la consiguiente reduccidn de los salarios
de la mayoria de los trabajadores que son con-
tratados temporalmente estin teniendo nume-
rosos efectos perversos’.

La utilizacién generalizada de distintas f6rmu-
las de contratacién temporal ha llevado a una
distorsidn de la realidad que ha afectado sobre
todo a la pequeia y mediana empresa. Encan-
dilados por las golosas ventajas de poder con-
tratar por plazos cortos de tiempo, se ha llega-
do a olvidar que una vez que se ha hecho una
clerta inversién en capital fijo, que supone
adquirir una cierta capacidad productiva, por
muy variables que sean los costes de la mano de
obra, los demds costes fijos no pueden reducir-
se con la misma facilidad. Algunas empresas
hanido a la quiebra o estin al borde de ella por-
que han confiado excesivamente en las virtudes
de la contratacién eventual. Al caer la demanda
han podido reducir el empleo, pero los costes
derivados de la infrautilizacién de su capacidad
productiva se han incrementado tanto o mis
que antes de la reforma del mercado de trabajo,
pues a veces han sobredimensionado su capaci-
dad productiva cegados por la ventaja de la
volatilidad de la mano de obra. Cuando se ha
producido cierta recuperacién de la demanda,
también se han encontrado con que podian
contratar con tranquilidad nueva mano de
obra. Esta, ademds de ser mds barata por no
haber acumulado derechos dentro de la empre-
sa, podria nuevamente ser despedida con unos
minimos costes en el caso de que volviese a caer
la demanda. Sin embargo, muchos empresarios

se han encontrado con el inconveniente de que
no siempre han encontrado la mano de obra
adecuada a sus necesidades y que no han podi-
do aprovechar la expansién para consolidar
posiciones en el mercado al carecer de una fuer-
za de trabajo capaz de contribuir suficiente-
mente a la mejora de la productividad.

El resultado final es que la capacidad de gene-
racién de empleo que se habia ganado a corto
plazo por el abaratamiento de los costes labora-
les, se reduce en mayor proporcién a medio y
largo plazo. La progresiva descualificacién y
desmotivacién de una mano de obra sometida a
una intensa rotacién con largos perfodos de
desempleo acaba reduciendo la productividad y
la posibilidad de establecer estrategias compe-
titivas mds complejas, no basadas exclusiva-
mente en el abaratamiento de precios. La pérdi-
da de competitividad derivada de la degrada-
cién de la fuerza de trabajo supera la ganancia
asociada a la moderacién de costes laborales.
Esto demuestra el segundo aserto que sefialdba-
mos en el primer aparatado: la principal debili-
dad de las teorfas hasta ahora formuladas radica
en el fundamento microeconémico que las sus-
tenta. El error fundamental no esta en la impo-
sicién de unas politicas de ajuste macroeconé-
mico excesivamente restrictivas, sino en las
politicas microecondmicas de inspiracidn neo-
cldsica. Tratar de competir principal, y casi
exclusivamente, por la via de la reduccién de
los costes laborales conduce a un callején sin
salida. Precisamente porque es cierto que a
escala macroecondmica no es posible sostener a
medio plazo incrementos de costes laborales
por encima de la productividad sin producir
graves desequilibrios y tensiones, la insistencia
unilateral en la flexibilizacién del mercado de
trabajo y la reduccién de costes laborales ter-
mina creando un circulo vicioso cuando se
ignora la interrelacién entre remuneraciones y
productividad. Menores costes laborales llevan
consigo menor productividad y la menor pro-
ductividad crea la necesidad de que los costes
laborales sean mis bajos para tratar de sostener
la competitividad. Asi, poco a poco, vamos
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en su momento, interpretar los datos
a escala agregada sin una considera-
cion desagregada de los mismos
puede inducir a interpretaciones
erréneas (véase W.E.G. Salter, "Pro-
ductivity and Technical Change",
Cambridge University press, 2* edi-
cién 1966 (hay traduccién al castella-
no: "Productividad y cambio técni-
co", Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social. Madrid, 1986).

(7) La reduccién de costes laborales
estd asociada fundamentalmente a la
reforma del mercado de trabajo que
se instrumenta desde 1984 y muy
particularmente a las nuevas modali-
dades de contrataciéon que en clla se
contemplan.



cavando nuestro propio hovo.

En Espartia, sin abandonar la politica neocldsi-
ca-keyvnesiana descrita, se ha tratado de ensayar
alguna experiencias de desarrollo local. Respal-
dados por la conviceidn de que solo una polit-
ca microeconémica activa es verdaderamente
capaz de generar cmpleo sc ha pasado por alto
que no ¢s posible instrumentar politicas micro-
ccondmicas eficaces en un contexto macroeco-
némico adverso. Mds adn se ha confundido lo
que podria ser una estrategia de desarrollo local
("enddgeno” o "hacia adentro”) con una mez-
cla de localismo proteccionista y de trabajo
voluntario o social. Han proliferado a escala
regional, provincial o local, subvenciones v
ayudas mds o menos encubiertas que, tratando
de favorecer cl desarrollo de un tejido produc-
tivo més sélido, lo tinico que han conseguido es
contribuir a acentuar el déficic piblico v a
poner barreras que frenan la competencia v la
incorporacién de iniciativas v capitales del
exterior. Esto es lo que al comienzo denomina-
ba "keynesianismo local”. Por otro lado, al
apovarse en formulas cooperativas y de trabajo
voluntario o social sc ha reforzado, sin querer-
lo, la politica de recorte de los costes laborales
(flexibilidad que abarata los costes laborales v
de produccién, respondiendo de hecho a las
exigencias del modelo neoclasico).

Aunque sea mediante una enumeracién esque-
mdtica de principios concluiré senalando cudles
serfan las bases de una politica de empleo alter-
nativa que camine poco a poco hacia un incre-
mento de la capacidad de generacién de
empleo. Ya que parto de que la principal debi-
lidad radica en las politicas microecondmicas
hasta abora disenadas me detendré un poco mas
en ese aspecto:

1. Es necesaria una estricta disciplina macroe-
conémica que siente las bases de un contexto en
el que las expectativas de futuro tengan un
horizonte suticientemente amplio v despejado.
No ¢s posible entrar aqui en detalle en medidas
concretas de cardcter macroecondmico. Baste
en cualquier caso indicar que, sean las que sean,
pasan por una protunda reestrucruracién del

sector publico, incluidas las Administraciones
Publicas. Y esto no tanto por razones de redu-
cir el déficit publico como de hacer que cl scc-
tor publico recupere el papel que verdadera-
mente le corresponde.

2. Hay que desechar cualquier tentacién aisla-
cionista o proteccionista. Hay que seguir avan-
zando por ¢l camino de la liberalizacién, a tra-
vés fundamentalmente de la consolidacién del
proceso de integracion europea.

3. Es preciso romper el circuito financiero cre-
ado por la emisién de activos financieros con
garantia publica a altos tipos de interés y las
restriccionces a la competencia que subyace en el
actual sistema financiero espafiol. Sin esa
mayor competencia en el mercado financiero cs
practicamente imposible que haya una verda-
dera competencia en los mercados "reales” al
estar fuertemente restringido el acceso a uno de
los principales recursos productivos como es el
capital financiero.

4. Es imprescindible modificar la politica
industrial y tecnoldgica. No es posible seguir
avanzando por ¢l lado del abaratamiento indis-
criminado de los costes laborales y la incorpo-
racién igualmente indiscriminada de teenologi-
as del exterior. .a solucién no estd en contem-
porizar con presiones por elevar los salarios ni
en poner barreras a la incorporacion de teeno-
logias v capitales de fuera. Por el contrario,
implica, sobre todo, dar prioridad a la forma-
cion v cualificacion de la mano de obra estable-
ciendo, entre otras cosas, los sistemas de remu-
neracion del trabajo que resulten mds adecua-
dos para garantizar una mayor responsabilidad
y un mcjor rendimiento de todas los trabajado-
res. Fsa misma mejora de la cualificacion de la
mano de obra favorecerd una mavor asimila-
cién v difusion del conocimiento teenolégico,
v a medio v largo plazo un incremento de la
capacidad de innovacién propia.

5. Para acomodar més adecuadamente las for-
mas de remuneracion del trabajo al fomento de
la productividad es necesario establecer un sis-
tema de negociacién colectiva mds articulado,
avanzar en nuevas férmulas de participacion



responsable de los trabajadores en el conjunto
de decisiones de la empresa y simplificar las
modalidades de contratacién evitando un uso
perverso de la contratacién temporal.

6. La politica industrial v tecnoldgica requiere
cambios sustanciales en la politica de investiga-
cién v de educacidn. No se trata tanto de forzar
el incremento de los gastos de 1+D en relacion
al PIB, Jo que no serfa probablemente sino un
gesto mds de un keynesianismo o intervencio-
nismo estatal mal entendido, como de modifi-
car las bases de la politica de investigacién v
desarrollo. Es necesario potenciar los niveles de
formacién profesional y teenoldgica de cardcter
intermedio v restituir a la Universidad a su
papel de formacion cientifica ¢ investigadora.
La educacién implica no sélo la transmision de
conocimientos, sino ¢l fomento de la libertad v
creatividad del individuo que le lleve a valorar
en mayvor medida las tradiciones locales v la
utilizacién racional de los recursos de su propio
entorno. Sélo esta nueva cultura puede favore-
cer la innovacién propia sin pouner barreras a la
incorporacion de tecnologias vy capitales. Esa
misma f{ormacién permitird incrementar e
grado de asimilacion y difusién tecnolégica v
establecer un sistema cientifico donde sea mis
equilibrada la proporcidn entre investigadores
v auxiliares de investigacién y la relacion entre
investigacion cientifica v desarrollo tecnoldgi-
CO.

7. El desarrollo de la capacidad empresarial
requicre la liberalizacion de ciertos mercados v
una politica publica de infraestructuras v servi-
cios sociales al servicio de todos los ciudadanos
v que no esté tan sesgada hacia los intereses de
algunas de las grandes concentraciones de capi-
tal financicro, de ciertas grandes compaiifas v
de los centros de "excelencia” en la investiga-
cion v el desarrollo tecnoldgico focalizados en
las zonas mas ricas, que imponen como si fue-
sen necesidades v deseos universales sus pro-
plas conveniencias v aspiraciones,

8. El tomento de la competencia implica mucho
mids que una simple liberalizacién. Supone
impulsar la capacidad de competir mediante Ia

educacién en una cultura de iniciativa personal
e innovacién v de cooperacién mutua. "Seek
toghether” es la etimologia anglosajona de
competir; es decit, buscar juntos mds que elimi-
nar al rival es la filosoffa que inspira la verdade-
ra competencia.

9. Es preciso evitar la creciente rigidez en la
segmentacion del mercado de trabajo, favore-
ciendo la movilidad de la mano de obra entre
distintos scctores o cmpresas. Esto requiere
una liberalizacién de ciertos aspectos del fun-
cionamiento del mercado de trabajo. En parti-
cular, presupone modificar un sistema de nego-
ciacién colectiva desarticulado que favorece
que las empresas con mayor poder de mercado
retengan casi indefinidamente los beneficios de
su mayor capacidad competitiva y que las
empresas mas débiles se vean somectidas, a
veces, a una excesiva presién salarial que pro-
curan compensar recurriendo a la "subterranei-
dad" laboral y fiscal.

10. Sélo la combinacién de este conjunto de
medidas micro vy macrocconémicas puede
lograr incrementos en la capacidad de genera-
cién de empleo. Es el tnico modo de evitar
ganancias esptireas de empleo asentadas en la
descualificacién y el abaratamiento de los cos-
tes laborales y en la destruccién de empleo en
otras dreas o pafses que se ven desplazados de
los mercados.

11. La politica de empleo, al estar més centrada
en politicas activas relacionadas con la politica
industrial, tecnoldgica y educativa que con el
mercado de trabajo en si, requiere que las estra-
tegias trazadas a escala general tengan que
poseer necesariamente un desarrollo que alcan-
ce el maximo nivel de descentralizacion secto-
rial y territorial posible. La politica industrial v
tecnoldgica, por definicion, sélo puede instru-
mentarse en ¢l plano sectorial vy territorial y
consiguiendo una implicacién suficientemente
amplia de empresas y de agentes e instituciona-
les sociales.

12. Aunque haya que insistir, sobre todo, en las
estrategias de competencia para hacer frente a
las nuevas realidades de los mercados v a la tra-
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dicional debilidad de la clase empresarial espa-
fola protegida durante muchos afios bajo el
paraguas de una economia excesivamente inter-
venida y aislada del exterior, la creacién de
empleo ha de aprovechar al maximo también
las posibilidades que le brinda el desarrollo de
una Administracién Ptblica moderna y eficaz
y las iniciativas de caricter no lucrativo que
surjan de la iniciativa de la sociedad civil. La
politica de empleo requiere tensar al maximo
las potencialidades de crecimiento del conjunto
de la sociedad, sabiendo combinar adecuada-
mente, sin confundirlos, pero sin hacerlos
excluyentes, los principios de lucro o beneficio
propio, de regulacién o imperativo legal y de
solidaridad o iniciativa social.

Podemos decir, en consecuencia, que la capaci-
dad de generacién de empleo depende, sobre
todo, de la posibilidad de establecer un modelo
de desarrollo enddgeno, abierto al exterior y
asentado en el mercado y la iniciativa empresa-
rial, en el que el fomento de la innovacién pro-
pia y la asimilacién y difusién del conocimien-
to cientifico-tecnoldgico desempefien un papel
esencial. Paralelamente, aunque en este caso el
cambio atin sea mds lento si cabe, es necesario
avanzar hacia un crecimiento més sostenido de
la demanda y que esté, en mayor medida, asen-
tado en las necesidades y recursos de cardcer
local.

Las dificultades para promover una politica de
empleo en este sentido son evidentes. Es sabido
que resulta mas fdcil atraer fondos de la Unién
Europea y de la Administracién Central del
Estado espafiol para dedicarlos a actividades
convencionales, lo que en muchos casos tan
sélo requiere una buena gestion burocritica,
que para apoyar una politica industrial y tecno-
légica que exige capital humano, iniciativa
empresarial y del conjunto de la sociedad civil,
y derivadamente capacidad para competir en
una economia abierta y estar presente en las
redes comerciales y de investigacidn europeas.
La politica de empleo no crea empleo si se sigue
creyendo que la clave reside en el propio mer-
cado de trabajo y en el simple reforzamiento de

la demanda efectiva a escala agregada, pero el
"pleno empleo” sigue siendo un objetivo
socialmente alcanzable si se despliega una poli-
tica activa, principalmente en el terreno indus-
trial, tecnolégico y educativo, a escala de toda
la Unién Europea y se es capaz de articularla
territorial y sectorialmente con una amplia par-
ticipacién del conjunto de sujetos e institucio-
nes que han de aportar no sélo su trabajo, sino
Sus propias iniciativas.



