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Capitulo 1. Introduccién

1.1. Antecedentes y objeto de estudio

El analisis de las politicas de empleo, como intervenciones publicas que pueden contribuir
a equilibrar las relaciones entre oferta y demanda en el mercado de trabajo, debe abarcar
al conjunto de medidas que llevan a cabo los poderes publicos para reducir el paro,
estimular la creacion de empleo y mejorar su calidad. En este sentido resulta pertinente y
necesario realizar una observacion profunda sobre las repercusiones e impactos de estas
politicas, tras décadas de aplicacién de un determinado modelo de desarrollo local en un
ambito territorial especifico como es el Area Metropolitana de Tenerife.

El trabajo y el empleo es entendido histéricamente como una construccion social central en
torno a la cual giraba el resto de estructuras, instituciones y vida de las personas (Castel,
2002), que sufre en la actualidad un proceso gradual de debilitamiento como factor
integrador y de cohesién social (Manzanera, 2016: 13); aunque como concepto complejo,
no es un hecho universal que signifique lo mismo en cualquier sociedad, en cualquier
tiempo y en cualquier cultura (Alonso, 1999).

La problematica del desempleo, y la persistencia de altas tasas de paro, tal y como
demuestran todas las investigaciones sociol6gicas realizadas, es la preocupacién mas
importante en los paises europeos y especialmente en Espafia, afectando con especial
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virulencia a buena parte de la sociedad y resultando un factor clave que incide de forma
manifiesta en la calidad de vida y el bienestar colectivo. En todos los sondeos realizados
en los Ultimos afios por el Centro de Investigaciones Socioldgicas, los espafioles siguen
citando el paro como la mayor de sus preocupaciones, respondiendo asi tres cuartas
partes de los encuestados, concretamente el 75,6% (CIS, julio de 2016: 3) y el 74,7% (CIS,
diciembre de 2016: 3) de las menciones, aun siendo un momento de crecimiento
economico y leve recuperacién del empleo.

La concepcién del binomio territorio-poblacién como un todo integral es el principal
fundamento de cualquier politica publica, especialmente aquellas que se refieren al empleo
y al desarrollo local. Para que cumplan sus objetivos, los programas de empleo deben
partir de un diagndstico riguroso de las necesidades y potencialidades del sistema
productivo territorial y de su capital humano y, a partir de ello, establecer medidas
especificas y consecuentes que conlleven una reactivacion del empleo en el territorio
(Vazquez-Barquero, 1988 y 1999; Alburquerque, 2002 y 2012; Sanchis, 2006; Calvo, 2011:
19). El papel de estos programas puede ser muy importante sobre el mercado de trabajo,
contribuyendo a la mejora de la convergencia real, siempre que se considere esta
dimensién territorial, para que tenga un impacto positivo sobre la activacién laboral
(Barroso y Flores, 2010; Pérez, Blanco y Sanchez, 2016: 2). Esta investigacion sobre las
politicas de empleo en el Area Metropolitana Tinerfefia, toma como referente este marco
basico de intervencion publica, para analizar su incidencia respecto al empleo y el
desarrollo del territorio, teniendo en cuenta los cambios en el modelo productivo y en la
nocion del crecimiento, generados en las Ultimas décadas (Calvo, 2011: 19).

1.1.1. Reflexion general sobre la problemética del  empleo

El empleo constituye uno de los objetivos prioritarios de las politicas publicas y se halla en
la base de las denominadas politicas laborales, que van dirigidas fundamentalmente a
suplir los fallos del mercado de trabajo y a paliar ciertas situaciones de desigualdad social
ligadas al funcionamiento de éste. La creacion de empleo depende esencialmente de la
demanda de bienes y servicios y las politicas publicas en esta materia tienen como
objetivo fundamental modificar la regulacién de algunas instituciones del mercado de
trabajo que pueden afectar al paro. Tradicionalmente en la evaluacion de las politicas de
mercado de trabajo se advierten obstaculos al centrarse prioritariamente en los impactos, y
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Introduccién

no tomar como punto de partida los objetivos de la politica en toda su extensién (Rivero
Ceballos, 2009).

La aplicacion e implementacion de las politicas activas de empleo se fundamenta
histéricamente en adecuar los niveles de formacién a las necesidades del mercado de
trabajo, lograr una buena combinacion entre inflacion y desempleo y considerar que las
ineficiencias en el proceso de blsqueda de empleo merman la efectividad del proceso de
colocacién (Alujas, 2002: 83-84).

Los estudios previos han sido analizados desde diversas perspectivas, considerando que
las investigaciones de caracter interdisciplinar son especialmente idéneas para tratar los
problemas de contenido sociolaboral como el desempleo y las politicas publicas que le dan
respuesta, asi como para aportar propuestas de mejora o soluciones eficaces y
equilibradas. En los ultimos afios se han realizado diversos trabajos de investigacion que
integran multiples herramientas metodolégicas y de estudio en un intento de comprender la
realidad cada vez mas compleja en la que vivimos. La comprension de los distintos
métodos, herramientas y principios inspiradores propicia una apertura extraordinaria del
campo de analisis y potencia la capacidad de propuesta (Pérez del Prado, 2014: 439).

Las politicas publicas de empleo que son el centro de investigacion de esta tesis, se ligan
a conceptos estrechamente vinculados entre si, como las politicas laborales (Ruesga,
Lasierra y Murayama, 2002; Sacristan, 2006), politicas de trabajo (Ruiz et al., 2004),
politicas sociolaborales (OCDE, 2000; Saez, 1997; Sempere et al., 2000; Vallecillo, 2011),
politicas sociales (Cachén y Laparra, 2009), politicas de ocupacién (Cachoén, 1989; Aragén
y Cachon, 1999), politicas de mercado de trabajo (Celada, 2001; Alujas, 2002; Santos,
2006; Manzanera, 2016), politicas de regulacién laboral (Rehn, 1990; Castillo, 1991 y
2000), politicas de activacion (De la Rica, 2015) o politicas industriales (Recio, 2015;
Miguélez et al., 2015). Todos estos términos y acepciones han servido en las Ultimas
décadas para denominar el concepto genérico de politicas publicas de empleo, que son
una herramienta basica de actuacién publica para contrarrestar los efectos causados por el
desempleo y la crisis (Calvo, 2011: 62).

Las politicas de empleo surgen cuando el mercado de trabajo no cumple con el objetivo de
crear puestos de trabajo suficientes y de calidad, por lo que no se pueden desvincular de
las politicas macroeconémicas, haciendo referencia esencialmente a cuatro tipos de
intervenciones publicas (Miguélez, 2015a: 4-6):
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1. Acordar normas (en forma de leyes, decretos, disposiciones) o apoyar la negociacion de
los actores sociales al respecto, que constituyen el marco regulatorio del mercado de
trabajo.

2. Dedicar recursos que inciden en la creacién o mejora del empleo, bien directamente
(creando empleo publico), indirectamente (demandando servicios a las empresas o
dando incentivos a estas para que creen empleo) o impulsando nuevos sectores. Estas
politicas denominadas “industriales”, pueden crear empleo, pero sobre todo, suelen
servir de apoyo a determinados colectivos, incorporando a mujeres y jovenes al
mercado de trabajo.

3. Apoyar econdémicamente a quienes han perdido el empleo (politicas pasivas del
mercado de trabajo).

4. Mejorar las posibilidades de encontrar empleo por parte de aquellos que lo han perdido
0 estan en riesgo de perderlo, anticipAndose a este riesgo (politicas activas del mercado
de trabajo).

Las politicas publicas de caracter sociolaboral se desarrollan en un contexto cambiante y
de globalizacién, con una regulacién de la forma de trabajo como empleo asalariado, que
lleva décadas en crisis por el cuestionamiento de tres paradigmas de caracter institucional
como son el Estado-Nacion, el modelo fordista de desarrollo socioeconémico y el Estado
de Bienestar (Vallecillo, 2011; Crespo et al., 2016: 3-4).

En Europa, las orientaciones y contenidos de la politica laboral han variado
significativamente en las Ultimas décadas y segun los paises, aunque desde la postguerra
hasta la crisis de los afios setenta, la concepcién keynesiana fue la predominante. El
keynesianismo priorizaba el objetivo del pleno empleo, el cual seria alcanzado, ante el fallo
del mercado, a través de la gestiébn macroeconémica de la economia por el Estado. Junto
a esta politica central, coexistian medidas laborales més especificas sobre el mercado de
trabajo dirigidas a favorecer la insercién laboral de las personas menos atractivas para las
empresas y dirigidas a recolocar personas inmersas en procesos de reestructuracion de
plantilla. Esta concepcién impulsaba en esencia un modelo de regulacién social,
econémica y politica basado en un acuerdo o pacto tacito entre capital y trabajo (Alonso,
1999: 98-100).

Ahora, en plena Edad de Bronce del Estado de Bienestar en Europa, ante los nuevos
procesos Yy riesgos globales, caben diversas opciones: repliegue, apatia o transformacion.
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Introduccién

La transformacion pasa por impulsar decididamente una Europa Social inclusiva y no
intrusiva, una Europa politica y no burocratica. Se trataria de profundizar en el proceso
europeo porque una vuelta atras tendria efectos devastadores para todos, y especialmente
para las capas populares y clase media (Romero, 2014: 188).

La situacién actual de la economia local en gran parte de Europa occidental se caracteriza
por un sistema econémico basado en la industria y en los servicios y con la agricultura en
declive; un proceso inacabado de reestructuracion del modelo de acumulacién capitalista
inducido por la difusion de nuevas tecnologias que posibilitan el aumento de las
capacidades de flexibilizacién, productividad y competitividad y la creciente
descentralizacién administrativa que ha incrementado las capacidades de autogestion de
los gobiernos regionales y locales. Las empresas juegan un papel decisivo en la
recuperacion econdémica, introduciendo férmulas innovadoras en los métodos de
produccion y transformando la organizaciéon, por lo que es clave la capacidad
emprendedora, que debe ser estimulada con inversiones e incentivos proporcionados por
los mercados (Vazquez Barquero, 2009 y 2013; Calvo, 2011: 71).

El Libro Blanco de Delors de 1993, introdujo en la agenda europea la importancia de las
politicas activas de empleo, vinculadas al crecimiento y la competitividad, planteando la
necesidad de ofrecer una respuesta coordinada a nivel europeo, y la Estrategia Europea
de Empleo promovié acciones con un contenido reglamentario mediante disposiciones
obligatorias para los Estados miembros y un cuadro cognitivo de objetivos que se plasman
en Directivas que orientan la accién de politicos, técnicos y agentes sociales (Pablos y
Martinez, 2008: 129). Los paises centroeuropeos y escandinavos son los que dedican un
mayor porcentaje del PIB a financiar las politicas de mercado de trabajo, mientras que los
del sur de Europa son los que destinan un menor porcentaje. El distinto peso relativo que
en el PIB tiene el gasto en politicas publicas de empleo parece explicarse por razones muy
distintas a la problematica laboral, teniendo mas relacién con el nivel de vida, la orientacién
y el grado de desarrollo del Estado de bienestar y de proteccién social, asi como las
tradiciones y caracteristicas institucionales de cada pais (Pérez Infante, 2002; De la Rica,
2015).

Por politicas laborales se entienden aquellas que afectan directamente a las relaciones
entre los sujetos que intervienen en el mercado de trabajo (empleadores, trabajadores,
demandantes de empleo, intermediarios laborales, agentes socioeconémicos). Engloban
las actuaciones que inciden en el tejido productivo, persiguiendo finalidades principalmente
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relacionadas con el &mbito laboral sin perjuicio de que posean consecuencias en otras
esferas. Esta concepcion de las politicas laborales excluye aquellas medidas publicas que
sélo afectan tangencialmente al ambito de las actividades productivas (Sempere, 2003:
39). Dentro de las politicas laborales, las politicas publicas de empleo tienen como objetivo
traducir en medidas concretas el derecho al trabajo, estableciendo las normas e
instituciones que permitan el aprovechamiento mas adecuado de los recursos humanos, el
desarrollo econémico y la mejora del nivel de vida, en funcién de los fines y objetivos
perseguidos por cada pais (Rivero Lamas, 1988).

A pesar de este consagrado derecho al empleo, el principal efecto de las reformas y
regulaciones laborales que han tenido lugar en los dltimos 6 afios (2010-2016) ha sido
reducir la calidad del empleo, aumentar la precariedad, reducir los costes salariales,
flexibilizar la negociacion colectiva y facilitar el despido reduciendo su indemnizacion
(Pastor, 2015; Miguélez et al., 2015). Por eso las politicas de empleo deben ser estudiadas
en su contexto, atendiendo a diferentes aspectos, porque el problema del empleo no esta
exclusivamente vinculado al mercado de trabajo y su marco regulatorio. La problematica y
la complejidad del empleo se reflejan en el modelo de crecimiento, el predominio de
actividades de bajo valor afiadido, el tamafio reducido de las empresas, la falta de
formacion de gran parte de la poblacién, la gran oligopolizacién de los mercados y el
excesivo poder politico de la banca que le permite imponer condiciones favorables a sus
beneficios, pero letales para la creacion de riqueza productiva. Los problemas que hay que
plantear para poder crear empleo son éstos y no exclusivamente los del coste salarial o del
despido (Torres Lopez et al., 2011: 39).

Las politicas activas de empleo comprenderian dos grandes grupos de medidas: aquellas
destinadas a una actuacion directa que incida sobre el mercado de trabajo para aumentar
el empleo o reducir el paro, tales como los incentivos econémicos a la contrataciéon
(subvenciones y bonificaciones principalmente), y las que van dirigidas a la mejora
sustancial y cualitativa de los procesos de ajuste a corto y medio plazo entre la oferta y la
demanda de trabajo, mediante la formacién de los activos, la mejora de la empleabilidad y
la intermediacién entre los flujos de oferta y demanda. La empleabilidad aparece definida
asi como el conjunto de factores que permite a las personas estar en sintonia con el
mercado laboral, haciendo hincapié en la capacidad que tienen las personas de situarse
favorablemente ante las oportunidades de empleo y adecuarse a un mercado de trabajo en
constante cambio (Calvo, 2011: 68-69 y Lépez-Aranguren, 2007). Se parte de una visién
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Introduccién

amplia del concepto de empleabilidad en la historia reciente y de sus relaciones con otros
conceptos afines que también son fuente de investigacion y estudio, como la ocupabilidad,
la insercion laboral, el éxito laboral, la socializacién laboral, la madurez vocacional, el
desarrollo de la carrera, la transicién a la vida activa y el proceso de busqueda de empleo
(Ramirez Romero, 2015: 431).

El emprendimiento y la innovaciéon en el desarrollo territorial son elementos clave para
buscar nuevos caminos empresariales y laborales. La difusién y el desarrollo del espiritu
emprendedor tienen su raiz en una multiplicidad de factores de competitividad, derivados
del funcionamiento de un eficiente sistema urbano-regional, la insercion del territorio en los
sistemas de comunicaciones de caracter global, la cualificacion de los recursos humanos,
el proteccionismo exportador, dotarse de instituciones politicas eficaces y transparentes y
la gobernabilidad del territorio a través de la participacion civica y la cohesioén social
(Alburquerque, 1999). La actividad empresarial innovadora y el emprendimiento solo
pueden hacerse realidad si es protagonizada por los agentes encargados de las
actividades productivas, es decir, las empresas. La capacidad emprendedora, la
combinacién de medidas macroecondmicas con las politicas para la innovacion, las
estrategias empresariales y su instrumentacion en funcién del potencial de cada territorio,
pueden ser piezas basicas en el desarrollo econémico y el bienestar social (Carter, 1998;
Vazquez Barquero, 2012: 5-26).

En esta tesis se analiza como las politicas locales pueden estimular el cambio social para
el surgimiento de las capacidades empresariales innovadoras, teniendo en cuenta que la
crisis del modelo fordista (produccion en masa) y las modalidades keynesianas de
regulacion social, han preparado el camino para que lo local fuera redescubierto (Jalomo,
2009). El desarrollo local, entendido como una estrategia para tiempos de crisis, puede
definir y gestionar acciones que necesitarian articular politicas publicas con las iniciativas
de los actores territoriales dentro de un nuevo marco institucional, en el que las decisiones
de inversion de los actores publicos y privados se ajustaran a una nueva regulacion y se
reforzaran los controles institucionales y de la sociedad civil (Vazquez Barquero, 2009 y
2012: 21). Asi los objetivos y fines generales de las politicas locales de empleo deben
consistir fundamentalmente en la mejora del empleo y la calidad de vida de la poblacién de
la comunidad territorial correspondiente y la elevacion de la equidad social; la
transformacioén del sistema productivo local, incrementando su eficiencia y competitividad;
el fomento de la diversificacién productiva y la especializacion local; el crecimiento
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enddgeno y la sostenibilidad ambiental de las actividades productivas locales (Krugman,
1995; Aragén y Rocha, 2003).

La territorializacién de las politicas de empleo puede lograr resultados positivos, al permitir
ajustar sus instrumentos operativos a las realidades de los mercados locales de trabajo,
bien para mejorarlos o para integrarlos, facilitando el desarrollo socioeconémico (Rivero
Ceballos, 2009b: 129). Cuando se valora la aplicacion de las politicas publicas de empleo
en el ambito autonémico y local, se pueden encontrar diversas disfuncionalidades
derivadas de la descoordinacion institucional y administrativa, la ineficiente gestion de los
recursos y la desinformacion acerca de las actuaciones en materia de empleo con su
consecuente escasa Vvisibilidad (Vallecillo, 2011: 399). En Espafia, se han hecho
progresivos esfuerzos para incrementar la asignacion de medios financieros a las politicas
activas de empleo y la relevancia que han adquirido estas politicas, tanto por la magnitud
presupuestaria como por sus impactos sociales, territoriales y sectoriales, hizo inevitable el
proceso de descentralizacién en su gestion. Consecuentemente, a nivel autonémico, se
asumieron estas nuevas competencias, disponiendo de diversos instrumentos de
intervencion dirigidos a mejorar los niveles y la calidad del empleo en las Comunidades
Auténomas (Aragén y Rocha, 2003; Vallecillo, 2011).

Existe una carencia de evaluaciones rigurosas sobre las politicas publicas de empleo,
produciéndose timidos avances con la Estrategia Espafiola de Activacién para el Empleo
2014-2016 y el disefio de los Planes Anuales de Politicas de Empleo (PAPE 2015 y 2016)
con sus 27 indicadores principales de evaluacion, aunque Espafia se encuentra todavia
muy retrasada en este campo, en comparacién con el resto de paises europeos. El analisis
de la eficacia de las politicas de empleo, y especificamente de las medidas activas,
requiere la aplicacion de métodos de evaluacion que valoren sus efectos
macroecondémicos y microeconémicos, dependiendo la eleccion del método de evaluacion
de los objetivos del programa, de los objetivos de la evaluacién, de los costes y de la
urgencia en la exigencia de resultados (Alujas, 2002: 126-133).

Segun Jover Torregrosa (2011) la debilidad de las politicas de empleo se produce porque
no se han gestionado como sistema en entornos complejos con actores plurales, sino
como aplicacion burocratica de medidas desconectadas. La razon de ser de estas politicas
es afrontar desde lo local problemas complejos de empleo, precariedad o exclusion local,
con dos criterios rectores, la calidad del empleo y la participacion. Para ello hay que poner
en valor las experiencias anteriores capitalizando el aprendizaje e identificando las
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Introduccién

potencialidades y debilidades de las estrategias de desarrollo local basadas en la
concertacion y los pactos locales por el empleo.

La estructura legal y administrativa de las politicas de empleo es compleja y parte de un
disefio global recogido en la Estrategia Europea de Empleo, que define como pilares
fundamentales de actuacion, la empleabilidad, el espiritu empresarial, la adaptabilidad
(modernizacién de las estructuras organizativas, flexibilizar el trabajo, fomentar la
formacion) y la igualdad de oportunidades. La promocion y gestion del empleo en el marco
institucional de Espafia estd determinado por una legislacién laboral basica que es
competencia exclusiva del Estado, permitiendo no obstante su ejecucion a las
Comunidades Auténomas, que a través de sus Estatutos de Autonomia plasman una serie
de competencias sociolaborales. Pero la existencia de una competicion entre las distintas
administraciones y actores para obtener la legitimidad de atender las demandas sociales,
tiene como principal consecuencia la ausencia o escasa coordinacion de las politicas
publicas de empleo (Vallecillo, 2011: 200). La intervencién en materia de empleo desde
una perspectiva territorial se debe enfocar con una triple visién: las acciones a favor del
empleo se contextualizan en el conjunto general de actuaciones de las administraciones; la
mayoria de los Estados impulsan en las Ultimas décadas procesos de descentralizacion
politica y econdmica, que en Espafia se han intensificado notablemente y se debe
reconocer la transcendencia del proceso de coordinacién de las politicas de empleo en el
ambito de la Unién Europea (Aragén y Rocha, 2003).

El Servicio Publico de Empleo surge por impulso del Convenio n°® 88 de la OIT como
organismo estatal garante de un servicio publico, gratuito y abierto a todos los ciudadanos.
Simboliza el intento de los paises basados en una Constituciéon social y democrética de
asegurar un empleo digno a sus ciudadanos, aunque se ha revelado incapaz, por si
mismo, de responder cualitativa y cuantitativamente a las plurales necesidades de los
mercados laborales en la actualidad y esta necesidad de adaptacién ha sido el detonante
de la desmonopolizacion que, desde bien entrado el siglo XX, caracteriza a los Servicios
de Empleo de los paises industrializados (Salas Porras, 2010: 34). Los servicios publicos
de empleo son un mecanismo de intervencion en el mercado de trabajo cuya motivacién
es mejorar la eficiencia de las politicas de empleo y promover una mayor igualdad de
oportunidades (Lindley, 1988; Alujas, 2002: 122).

Los Pactos de Empleo en las Comunidades Auténomas tienen gran relevancia ya que
suponen un impulso politico externo en la configuracion de las politicas de empleo
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José Manuel Corrales Aznar: Andlisis de las politicas de empleo en el Area Metropolitana de Tenerife

regional, jugando un papel protagonista los agentes sociales del &mbito territorial
correspondiente. En este sentido algunos factores condicionantes de las politicas de
empleo en Espafa son el alto grado de concertacion social, la articulacion de diversas
medidas acordadas de fomento del empleo y del emprendimiento y la ausencia de
sistemas rigurosos de evaluacion de las medidas desarrolladas (Aragén y Rocha, 2003).

Las corporaciones locales no tienen competencias directas, pero pueden implementar
diferentes acciones en materia de empleo. Las iniciativas de empleo y las politicas
econdmicas locales requieren de un renovado papel de las instituciones y del marco
regulador y normativo, maxime cuando se deben integrar necesariamente elementos de lo
publico y lo privado (Del Castillo, 1989; Pastor, 2015; Recio, 2015). El establecimiento de
ayudas para el emprendimiento se configura como una de las medidas basicas en materia
de fomento econémico por parte de los Ayuntamientos. En este sentido, las
administraciones locales pueden desarrollar diversas acciones como el fomento del
autoempleo, el apoyo a las empresas de economia social y facilitar el establecimiento de
empresas, mediante subvenciones municipales. En la actualidad los programas locales de
empleo se encuentran relacionados con las necesidades colectivas vinculadas a los
nuevos yacimientos de empleo, que se pueden clasificar en cuatro grandes marcos de
actuacion: servicios de la vida diaria; de mejora de la calidad y el marco de vida; culturales
y de ocio y los vinculados al medio ambiente (Comisién Europea, 2001, 2004 y 2016).

Los grandes retos que el actual modelo de desarrollo local debe asumir en el futuro para
poder cumplir plenamente con los objetivos inherentes al mismo, precisan de una mayor
implicacién de las corporaciones locales en la labor desarrollada por la agencia de empleo
y desarrollo local (AEDL), una paulatina profesionalizacion de la actividad ligada al
desarrollo local y la necesidad de articular un sistema adecuado para la medicion de los
efectos de los programas de empleo aplicados (Calvo, 2016).

1.1.2. Impactos de las politicas de empleo en el Ar  ea Metropolitana de Tenerife

Las politicas de empleo, como ya se ha reiterado, son el conjunto de medidas de los
poderes publicos que tienen por objeto el acceso y permanencia en el empleo asi como la
proteccion frente a situaciones de desempleo. El papel central del empleo en las
necesidades sociales da lugar al correlativo reconocimiento del derecho social al empleo,
sobre cuya base se construye la correspondiente politica social de los poderes publicos
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Introduccién

que ha de orientarse a su satisfaccion. Dado que la politica de empleo comprende
medidas relativas al acceso, permanencia y salida del mercado de trabajo, no hay duda
que el derecho al empleo puede abordarse también mediante una politica aglutinadora de
acciones directamente relacionadas con la prestacion de servicios laborales y
profesionales que se despliegan en un determinado marco y con unos impactos
territoriales concretos (Sempere, 2003: 41-47).

Situamos el &mbito de estudio de la investigaciéon en el Area Metropolitana de Tenerife, una
vez transferidas las competencias de empleo del Estado a la Comunidad Auténoma de
Canarias, centrandonos en el periodo 2000-2016, examinando los antecedentes, los
contenidos e instrumentos de estas politicas y las posibles vias de evolucién. Se analiza
desde esta perspectiva multidisciplinar las génesis y origenes de las politicas de empleo,
especialmente en Espafia, con la creacion de las agencias de desarrollo local, que en sus
inicios fueron una respuesta del Estado ante el desempleo generado por la crisis industrial
de principios de los setenta, y sirvieron como una de las primeras herramientas de las
politicas de empleo. Estas medidas se mejoran y potencian con la incorporacién de
Espafia a la Union Europea, territorializando las acciones de forma progresiva con la
creacion del Estado de las autonomias, abordandose los instrumentos creados en las
comunidades auténomas, y especificamente aquellos definidos en Canarias, en el marco
de un modelo econémico regional, con especiales dificultades para crear empleo.

Como instrumento central de las politicas de empleo, ademas de las AEDL, surge el
Servicio Canario de Empleo (SCE), un organismo auténomo del Gobierno de Canarias que
sustituye al antiguo Instituto Canario de Formacion y Empleo (ICFEM), cuya finalidad
principal es fomentar, mejorar y promover el empleo, teniendo como objetivos destacados
la lucha contra el desempleo y la atencion a las necesidades de formacion, priorizando la
atencion a los colectivos con mayores dificultades en su insercion laboral.

Por otra parte se analiza en profundidad la estructura socioeconémica del Area
Metropolitana Tinerfefia (capitulo 5), con un importante nivel de desempleo y exclusion
social, que requiere de mayor esfuerzo para hacer frente a esa situacion mediante politicas
de empleo, que han mostrado limitaciones en las herramientas creadas y en sus
resultados (ver capitulo 6 y anexo cualitativo de esta Tesis), a pesar del importante
volumen de recursos empleados en las mismas.

El territorio en cualquier investigacion social es mucho mas que el mero soporte fisico o
contenedor de actividades, es el espacio donde se producen relaciones sociales y
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economicas generadoras de pautas especificas de equilibrio, desigualdad o marginacion.
El incremento de los desequilibrios preexistentes, el caracter polarizado del desarrollo y el
problema cronico del desempleo en Canarias, son las causas de una mayor preocupacion
y sensibilizacion social por el desarrollo territorial a escala local, lo que ha movilizado
recursos e iniciativas en la mayor parte de los municipios, con variada fortuna y
resultados, aprovechando para ello los diversos programas regionales, estatales y
europeos, destinados a luchar contra el paro e incentivar la creacion de empleo (Garcia
Rodriguez et al., 2007: 97).

La realizacion de un adecuado diagnéstico territorial de la realidad, la identificacion de sus
problemas y posibilidades, asi como la deteccion y el andlisis de sus recursos, suponen
requisitos fundamentales para el disefio de politicas publicas de empleo y estrategias de
desarrollo coherentes y viables. Estas circunstancias conforman y condicionan las politicas
de empleo, a través de los instrumentos legislativos y la estructura juridica creada en los
Estados, a partir de las propuestas de la Union Europea. La politica de desarrollo local
constituye una salida de la crisis econ6mica, que enfoca la restructuracién y el ajuste
productivo como una cuestion a resolver en el territorio, lo que le permite dar soluciones
concretas a los problemas especificos de cada localidad y de cada region, usando
precisamente el potencial de desarrollo existente en cada territorio y que no se utiliza a
causa de la crisis. Su mérito reside en poder utilizar una estrategia que estimula los
rendimientos crecientes de las inversiones y que propicia el aumento de la productividad y
de la competitividad de las economias (Vazquez Barquero, 2009: 117-132).

La creacién de las Agencias de Empleo y Desarrollo Local (AEDL) durante la década de
los afios ochenta tuvo como finalidad principal enfrentar el problema de los elevados
niveles de desempleo en el contexto de la importante crisis econémica de aquellos afios,
que obligd a disefar lineas de apoyo y fortalecimiento del tejido de empresas locales y el
fomento de nuevos emprendimientos en las diferentes ambitos territoriales. Hay que poner
en valor, las politicas de empleo desarrolladas en el &mbito local desde mediados de los
afos ochenta del pasado siglo XX, que han contribuido en gran medida al desarrollo del
tejido econémico local, y que se ha desplegado con limitaciones hasta la madurez del
modelo de desarrollo local que se alcanza en torno a 2011 (Calvo, 2012 y 2016).

En el momento actual las AEDL se enfrentan a exigencias importantes por el masivo
desempleo, en el contexto de reestructuracion hacia una sociedad basada en la innovacién
y el conocimiento, con mayores exigencias de competitividad y sostenibilidad ambiental.
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Todo lo cual obliga a una reflexion en profundidad sobre el papel que las agencias
desempefian complementando las politicas orientadas al fortalecimiento del tejido
productivo local en los diferentes territorios (Alburquerque, 2012).

Después de mas de 30 afios de funcionamiento del modelo de politicas activas de empleo
en el &mbito local, se pueden identificar las debilidades, amenazas, fortalezas y
oportunidades que se perciben en estas politicas y en sus instrumentos operativos (AEDL,
SCE, otros), habiéndose reducido sensiblemente su operatividad en los Ultimos afios,
como consecuencia de las restricciones presupuestarias. La falta de compromiso politico y
la crisis ha dejado el modelo de desarrollo local en un estado de invernacion, en el que el
futuro de la AEDL como servicio y de los agentes como técnicos al frente, ha estado en
cuestion y al borde de la desaparicién (Calvo, 2016).

En este marco las agencias de empleo y desarrollo local en Canarias han aportado y
aportan valor afadido a la planificacion, seguimiento y evaluacion de los programas de
desarrollo y creacién de empleo, y suponen una fuente de informacién a la hora de tomar
decisiones sobre la orientacion, oportunidad y eficacia de las politicas activas de empleo
(Garcia Rodriguez et al., 2007: 460).

En materia de promocion del empleo en el Area Metropolitana de Tenerife adquiere
protagonismo en los Ultimos afios la Sociedad de Desarrollo en el municipio de Santa Cruz
de Tenerife y las Agencias de Desarrollo Local en el resto de municipios de la comarca. La
Sociedad de Desarrollo es una empresa municipal adscrita al Ayuntamiento capitalino con
el objetivo de reorientar los servicios de empleo, apoyar a los emprendedores e impulsar
las nuevas tecnologias y la innovacién. En los demas municipios (La Laguna, El Rosario y
Tegueste), las agencias de desarrollo local juegan un papel esencial en el desarrollo
socioeconémico (SCE, 2016). Los programas financiados por la Unién Europea han
priorizado, en su ejecucion practica territorial, la remodelacién del paisaje urbano frente a
la regeneracién social, y programas como el Urban en municipios como Santa Cruz de
Tenerife y La Laguna se orientaron en su vertiente laboral fundamentalmente a la
realizacién de programas formativos dirigidos a los jovenes desempleados menores de 25
afos (Delgado y Diaz, 2005).

Una de las finalidades de esta tesis es comprender la articulacion compleja de las politicas
publicas de empleo y su influencia en la estructuracién del mercado de trabajo local, a
través de los factores que lo condicionan, haciendo uso de una metodologia que permita
captar su multidimensionalidad (Sanchez, 2008: 19). Los mercados locales de trabajo
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como espacios de movilidad diaria de la poblacion por motivos laborales pueden ser
marcos muy Utiles para la gestion territorial de las politicas de empleo y como herramientas
de diagnostico y de planificacion (Casado, 1998: 287). También son ambitos adecuados
para la aplicacion y programacion de acciones multidimensionales mas amplias que
impulsen el desarrollo socioeconémico sostenible de los territorios que delimitan, como las
politicas de infraestructuras y transportes, urbanismo, ordenacion territorial y la oferta de
diversos servicios publicos (Sanchez y Moreno, 2010).

Los mercados locales de trabajo de Canarias son heterogéneos no sé6lo en términos de
tamafio y estructura demografica, sino que también son muy diferentes en lo que a su
especializacion econdmica se refiere. Las dos areas metropolitanas de Tenerife y Gran
Canaria se caracterizan por su especializacion en servicios, que se concentran
habitualmente en las grandes aglomeraciones urbanas. Ejemplos de ello son las
actividades financieras, el comercio especializado y los servicios especificos del sector
publico, la sanidad y la educacién (Godenau, 2007: 177). El desarrollo de los servicios
administrativos y la relevancia de los servicios publicos asociados al Estado de Bienestar
han modificado la estructura de los mercados laborales capitalinos canarios, y han
absorbido una buena parte de la mano de obra (especialmente femenina), que se ha
incorporado desde principios de los ochenta (Parrefio, Diaz Hernandez, 2014: 417). El
mercado de trabajo en el Area Metropolitana tiene una evolucién similar al mercado laboral
espafiol y canario, donde existe un claro predominio de las politicas pasivas frente al
escaso desarrollo de las politicas activas de empleo, y desarrolla ciertas singularidades,
como es una tasa de paro y temporalidad superior a la media estatal y la temprana
sensibilidad coyuntural en la creacion y destruccion de empleo, ante variaciones del ritmo
de crecimiento econémico (Godenau y Arteaga Herrera, 2003: 79-82).

La realidad laboral del Area Metropolitana de Tenerife estd determinada por sus
condicionantes socioeconémicos, territoriales y ambientales que desempefian un papel de
singular relevancia en la construccién de todo escenario urbano. El Area Metropolitana
esta integrada por cuatro municipios (Santa Cruz de Tenerife, San Cristébal de La Laguna,
El Rosario y Tegueste), siendo su principal caracteristica el alto grado de heterogeneidad,
tanto intracomarcal como intramunicipal, lo que configura un &mbito de estudio de enorme
complejidad. En la comarca metropolitana tinerfefia existe una estructura productiva muy
terciarizada (el 90 % del empleo se genera en el sector servicios), que tiene limitada
capacidad de crear empleo; con un desempleo crénico, que se plasma en tasas de paro
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superiores al 21% durante 93 meses consecutivos en el periodo 2009-2016, alcanzando
una tasa de paro maxima del 32,41% en el 1° trimestre de 2014 (EPA, ISTAC), y con unas
fuertes limitaciones en las politicas de empleo desplegadas por los poderes publicos.

1.2. Objetivos e hipétesis de trabajo

La problematica central que aborda la investigacion consiste en evaluar el grado de
eficacia y alcance de las politicas publicas de empleo, a partir del analisis de sus
resultados, estableciendo sus principales condicionantes y apuntando potenciales de
mejora. El &mbito empirico de estudio analiza los resultados de las politicas de empleo en
el Area Metropolitana de Tenerife, una vez transferidas a la Comunidad Auténoma de
Canarias, a través de los programas desarrollados, los recursos publicos utilizados en su
ejecucion, los puestos de trabajo creados, los proyectos emprendedores puestos en
marcha, las personas que han mejorado su cualificacién, las empresas que han utilizado el
asesoramiento y las ayudas concedidas, el autoempleo generado, la evolucion del tejido
economico y la diversificacién productiva.

El objetivo general de la investigacion ha sido verificar en qué medida las politicas de
empleo y emprendimiento pueden contribuir a la consecucién del desarrollo
socioeconémico y humano sostenible en el ambito del Area Metropolitana de Tenerife. En
este sentido se ha tratado de ofrecer una panoramica general de las politicas publicas de
empleo y de fomento del emprendimiento, enfocadas como herramientas de valorizacién
de los recursos enddgenos, y su capacidad de incidir en la calidad de vida y la cohesién
social y territorial. Aunque no se parte de cero, la casi nula presencia de estudios a nivel de
Canarias, refuerza el interés por el tema.

Los objetivos especificos de esta tesis son:

1. Proporcionar una definicion integradora de cémo se puede promocionar el empleo en
las estrategias de desarrollo local y aportar un modelo descriptivo de las diferentes
variables que influyen.

2. Disefiar estrategias que permitan evaluar la politica publica de empleo y adaptarla a las
necesidades de los territorios y a su potencial endégeno.

3. Definir una metodologia para mejorar las dindmicas y los diagnésticos de los mercados
locales de trabajo, utilizando areas administrativas o funcionales (Corvers, Hensen, y
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Bongaerts, 2009) o métodos de econometria espacial (Barkley, Henry, Bao y Brooks,
1995). Las ventajas del establecimiento de mercados locales de trabajo son amplias,
tanto para la planificacion de politicas de empleo como para el disefio de programas de
desarrollo econdmico general (Manzanares, 2016: 37).

4. Analizar e interpretar los fundamentos teoricos y conceptuales de los procesos de
estimulo del desarrollo y el emprendimiento.

5. Realizar una descripcion analitica comparativa y comprobar la relacion existente entre
los siguientes factores: gobernanza democratica de las politicas publicas, capital social
y econdémico del territorio insular, creacion de empresas, nimero de empleos y calidad
de los mismos, formacién, capitalidad administrativa y desarrollo local.

El articulo 40 de la Constitucion espafiola como maximo soporte normativo de la tesis,
sefiala que los poderes publicos promoveran las condiciones para una distribucion regional
y personal de la renta mas equitativa, y de manera especial realizardn una politica
orientada al pleno empleo. Pero la fragmentacién social, polarizacién y precariedad
constituyen hoy el resultado de lo que se ha definido como politica econémica de la
inseguridad (Romero, 2014: 198). En la actualidad se asiste a un proceso de precariedad
social, con altos niveles de desigualdad y pobreza que guardan estrecha relacion con la
estructura productiva espafiola y canaria, los problemas crénicos del mercado de trabajo
insular, las dificultades para generar empleo estable, una capacidad redistributiva reducida
en un contexto comparado y las grandes diferencias territoriales. La débil recuperacion del
empleo que se produce a partir de 2014, se debe a una reduccion de la poblacién activa y
se esta basando en buena medida en la creacion de puestos de trabajo en precario, de
naturaleza temporal, concentrados en el sector servicios y mal remunerados (Foessa,
2015: 5-20 y 2016: 3-23).

Las hipétesis de trabajo que aqui se concretan, constituyen una explicaciéon provisional o
anticipada de un proceso que se ha verificado mediante la investigacion empirica
desarrollada. En este sentido se pueden distinguir las siguientes hip6tesis centrales que
informan la totalidad de esta tesis:

1. Las politicas puablicas de empleo desplegadas en el Area Metropolitana de Tenerife por
las administraciones publicas en las Ultimas décadas han sido poco activas y han
desempefiado un limitado papel en el impulso de la actividad econémica general y en la
generacion de tejido productivo estable.
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2. Las politicas publicas de empleo aplicadas en el Area Metropolitana de Tenerife en la
etapa autonémica se han orientado fundamentalmente a facilitar incentivos al sector
privado, formacién ocupacional a los trabajadores desempleados y suplir sus
necesidades de renta, en un mercado de trabajo con desequilibrios entre la oferta de
empleo y la demanda de trabajo y con abundante poblacién en paro.

3. Las politicas publicas de empleo promovidas en la etapa reciente por las diferentes
administraciones en el Area Metropolitana de Tenerife han carecido de un proyecto
concreto, coherente y continuado a lo largo del tiempo, disefiado para complementar y
dinamizar el modelo de desarrollo implantado en la comarca.

4. Las distintas medidas de fomento del empleo no han sido suficientemente evaluadas y
adolecen en general de cierto caracter rutinario y repetitivo, careciendo de herramientas
adecuadas de andlisis de la realidad territorial.

Esta tesis tiene como finalidad realizar un diagndstico del empleo en el ambito del Area
Metropolitana Tinerfefia y una evaluacion de las medidas aplicadas, a través de modelos
tedricos que puedan someterse a verificacion. La politica de empleo, como toda medida
econdmica, tiene su fundamento en un modelo tedrico que explica aspectos relevantes de
la realidad utilizando hipétesis sobre el comportamiento de las variables. En esta
investigacion, siguiendo a Rivero Ceballos (2000: 268), se desarrolla un modelo de analisis
del mercado de trabajo, que es humilde heredero de tres aportaciones cientificas: la
postkeynesiana en lo que se refiere a las vinculaciones entre crecimiento econémico,
empleo y paro; la institucionalista y radical que estudian los mercados internos, la
segmentacion del mercado de trabajo y, especialmente, las relaciones sociales de
produccion; y los mercados locales de trabajo que delimitan las caracteristicas espaciales.
Por lo tanto, se combinan en este estudio de las politicas de empleo en el Area
Metropolitana Tinerfefia, el analisis global (crecimiento econémico, empleo y paro), el de
las organizaciones (relaciones sociales de produccién) y el territorial a través de los
mercados locales de trabajo.

Teniendo en cuenta los analisis previos de Miguélez et al. (2015) y Manzanares (2016: 39),
los principales motivos que justifican la investigacién son:

1. La importancia de analizar los factores que determinan las politicas publicas de empleo
en el ambito territorial.

2. La escasez de estudios empiricos sobre la materia y la necesaria actualizacion de
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aquellas investigaciones realizados en el Area Metropolitana de Tenerife (Comarpan,
1998; Godenau y Arteaga, 2003; Plan Territorial de Empleo de Tenerife 2008-2013), pero
que tienen algunos datos obsoletos.

3. Considerando como marco de referencia las recomendaciones de la UE y de los Planes
Anuales de las Politicas de Empleo (PAPE) estatales, se trata de examinar los
resultados y la ejecucion territorial de los servicios y programas desplegados en el Area
Metropolitana de Tenerife.

Del repaso a las diferentes teorias sobre el mercado de trabajo se puede concluir que la
aplicacion de medidas de politica activa como parte de la estrategia de lucha contra el
desempleo se fundamenta en la importancia de adecuar los niveles de formacién a las
necesidades del mercado de trabajo y en dar respuesta a las ineficiencias que afectan al
proceso de busqueda de empleo que merman la efectividad del proceso de colocacion,
junto a los fundamentos microeconémicos de la rigidez salarial y sus efectos sobre el paro.
En consecuencia las politicas activas actian sobre la eficacia con que los parados buscan
empleo, pretendiendo por tanto motivarles, mejorar el nivel formativo y evitar un
alargamiento del periodo de desempleo (Alujas, 2002: 83).

En relacion a las politicas pasivas de empleo y a los problemas derivados del desempleo
subyace la tension entre los conceptos econdémicos basicos de eficiencia y equidad, que
los convierte en herramientas metodolégicas especialmente (tiles a la hora de seleccionar
los factores explicativos de la funcién social que el sistema de proteccion por desempleo
esta llamado a cumplir en nuestros dias (Pérez del Prado, 2014: 440). La respuesta mas
comUn a esta tension en las Ultimas décadas es la reforma de los regimenes de proteccion
por desempleo y la introduccién de medidas flexibilizadoras del mercado laboral,
vinculando directamente la continuidad de las prestaciones por desempleo a la bisqueda
activa de empleo por parte de los beneficiarios y a su participacién en las medidas activas
propuestas (Alujas, 2002: 84; Miguélez et al., 2015a).

1.3. Metodologia y fuentes

El trabajo de investigacion realizado engloba tres grandes grupos de tareas: la revision
bibliografica y el analisis en profundidad de las fuentes documentales; el andlisis de las
diversas fuentes estadisticas utilizadas y el disefio, realizacién, estudio e interpretacion de
la informacion primaria obtenida principalmente a través de la realizacion de 33 entrevistas
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abiertas semiestructuradas a expertos de las politicas de empleo en el Area Metropolitana
de Tenerife.

En la investigacién se han empleado tanto técnicas cuantitativas como cualitativas pues la
combinacién de ambas facilita alcanzar el objetivo general y también los objetivos
especificos de la investigacion, definidos anteriormente. Entre las técnicas cuantitativas
que se han empleado se encuentra la explotacion de las fuentes secundarias de
informacién estadistica como la Encuesta de Poblacién Activa y las bases de datos del
Instituto Canario de Estadistica (ISTAC), del Observatorio Canario del Empleo y la
Formacion Profesional (OBECAN) y del Ministerio de Empleo y Seguridad Social. Por otro
lado, entre las técnicas cualitativas utilizadas se encuentra la explotacion de fuentes de
informacién primarias, especialmente la entrevista en profundidad a expertos en las
politicas de empleo.

La complejidad del objeto de estudio en las ciencias sociales hace que exista un debate
profundo en relacion a cuales son los métodos mas adecuados para conocer en todas sus
dimensiones la realidad social. Esta realidad no s6lo se compone de hechos sociales
objetivamente medibles y analizables sino que también estad llena de significados que
pueden ser interpretados, por ello en esta investigacion se sostiene que los métodos de
investigacion cualitativos y cuantitativos son complementarios, entendiendo que el
cuantitativo trata de diseccionar los hechos sociales en distintos elementos medibles y el
método de investigacion cualitativo busca la integracion de los hechos sociales en una
unidad que facilite su comprension (Ibafiez, 2002). La complementariedad de los dos
métodos debe ponerse en marcha por tanto a través de técnicas dialécticas, abordando
hechos sociales que estdn compuestos tanto de elementos simbélicos como de elementos
medibles, y de manera que la metodologia se adecue a las dimensiones del objeto de
estudio (Orti, 1999; Beltran, 2002; Manzanera, 2016: 109-112).

En relacion a las fuentes documentales secundarias, para llevar a cabo un andlisis riguroso
sobre las politicas de empleo ejecutadas se necesita contar con los datos que se han
generado, pero también se propone verificar la hipétesis de qué habria pasado si esas
medidas no se hubiesen aplicado. En lo que se refiere a las politicas activas, se precisa
contar con todos los datos necesarios, aunque no siempre publicados, para lo que se
requiere contar con la colaboracién de la Administracion, algo que no ha sido siempre
posible. Como veremos a lo largo de la tesis, en lo que se refiere a las oportunidades de
los ciudadanos que se han quedado sin empleo y se acogen a determinadas politicas
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activas, la administracion no produce datos que deberia generar, esto es aquellos que son
resultado de los efectos que tienen las politicas que se aplican sobre quienes buscan
empleo, en comparacién con aquellos sobre los que no se aplican, y tampoco colabora
seriamente con quienes quieren colmar esa laguna, algo que seria imprescindible para
evaluar la eficacia de determinadas politicas (Lope, 2015; Miguélez et al., 2015c: 1-2). No
ha existido histéricamente por parte de las Administraciones un examen sistematico sobre
los impactos de estas politicas, constatando la carencia de evidencias empiricas previas,
derivadas por la escasa implicacion institucional, que no ha dotado al modelo de desarrollo
econémico local de un protocolo o sistematizacion de datos cientificos que permita
disponer de una base documental del mismo. Asi se puede afirmar que la carencia de
unas fuentes documentales oficiales u oficiosas sobre el desarrollo local y las politicas de
empleo a las que recurrir, es una severa limitacion y dificulta el analisis realizado (Calvo,
2011: 21).

Las politicas de empleo deben ser estudiadas en el contexto mas amplio de la politica
econ6mica y la estructura productiva de un territorio. Si logramos conocer el
funcionamiento de estas politicas, durante un periodo determinado, se pueden aportar
elementos que contribuyan a su mejora y anticipacion para periodos sucesivos. Las
politicas de empleo seran mas exitosas si actlan conjuntamente con el resto de
intervenciones publicas, ya que aun no siendo el motor principal de creacion de empleo,
pueden jugar un buen papel de reequilibrio cuando la economia y el mercado de trabajo no
cumplen las expectativas de los ciudadanos, y por ello es importante no solo tener politicas
de empleo, sino también realizar un seguimiento a través de diagnésticos y evaluaciones
(Miguélez et al., 2015c: 11). Para la realizacién de esta tesis se utiliza una metodologia de
investigacion flexible, y el disefio que se ha seguido, partiendo de los criterios de Norman
Denzin (1978), es descriptivo, exploratorio e interpretativo, con un método de recogida de
datos basado en la investigacion y analisis documental, el estudio de casos (las politicas
de empleo en Espafia, en Canarias, en el Area Metropolitana de Tenerife y el municipio de
Santa Cruz de Tenerife, como capital insular y capital compartida de la Comunidad
Auténoma) y la estrategia de triangulacion, es decir, la combinacién de diversas
metodologias para el estudio del mismo fenémeno.

Segun sefialan Miguélez et al. (2015c: 11-12), Lope (2015) y Calvo (2016), una medicion
directa e incontrovertible de la eficacia de las politicas, en términos de cantidad y calidad
de empleos creados como consecuencia de las mismas probablemente no es posible,
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dado que junto a las politicas actia el mercado, y en este las influencias de diversos
factores econdémicos y no econdémicos son internas y externas al territorio. Una mayor
aproximacion respecto a la eficacia de las politicas activas, se puede lograr si se cuenta
con registros adecuados de datos y hay colaboracién de la administracion para llevar a
cabo comparaciones experimentales, entre el grupo que ha realizado una medida
determinada frente al grupo de control que no ha tenido esa oportunidad, en igualdad de
otras caracteristicas. Sin embargo existen otros indicadores indirectos que nos permiten
aproximarnos a los resultados de las politicas de empleo, como detectar sectores en los
que se crea o destruye empleo; evaluar las inversiones publicas y privadas, que pueden
incidir en la creacion de empleo; relacionar los salarios con el tipo y calidad de empleo;
seguir la evolucién de los recursos dedicados a politicas pasivas y a politicas activas y
numero de desempleados que participan en las mismas, etc. Ademas estan los aspectos
cualitativos, que en este terreno tienen mucha importancia, porque permiten llegar mas a
fondo en la explicacién de los fenémenos que los meros registros estadisticos. Por ello se
ha preguntado mediante entrevistas en profundidad a expertos, técnicos de empleo y
actores sociales e institucionales sobre el funcionamiento de las politicas de empleo,
analizando los discursos y los datos especificos que garanticen la comparabilidad posterior
de resultados, considerando esencial comprobar las hipotesis, dimensionarlas y obtener
conclusiones practicas.

En el proceso de triangulacién hemos tenido en cuenta el marco de referencia y el
contexto, los contenidos e instrumentos de las politicas publicas de empleo y los impactos
de estas politicas en el ambito territorial del Area Metropolitana Tinerfefia. EI método
comparativo, tal y como afirmaba Durkheim (1982), permite estudiar los fenémenos
sociales en toda su complejidad, y mediante la triangulacion metodoldgica se aporta una
visién analitica que nos permite describir e interpretar las politicas de empleo desplegadas
y el fenémeno del desarrollo local como modelo genérico de referencia. Se trata por tanto
de conocer algunos segmentos del objeto de estudio mediante una doble mirada,
utilizando la metodologia cualitativa para la blsqueda interpretativa de las posibles
relaciones existentes entre variables, con las aportaciones y reflexiones de expertos, para
completar la lectura cuantitativa de cifras aportadas como diagndstico inicial. Esa mirada
plural reforzara la validez de los hallazgos obtenidos (Calvo, 2011: 141).

En una primera fase de la tesis, se ha realizado la necesaria busqueda y recopilacion
bibliografica de todas aquellas investigaciones que durante los ultimos afios se han
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centrado en el andlisis de las politicas de empleo, informacion que complementa y da
sustento tedrico a esta investigacion. En la practica, los principales analisis empiricos
realizados para determinar el grado de cumplimiento de los objetivos previstos por parte de
las politicas activas de empleo desarrolladas, no arrojan resultados concluyentes sobre los
beneficios de este tipo de programas en el aumento de la empleabilidad de los usuarios
(Pérez, Blanco y Sanchez, 2016: 6). Incluso algunos de ellos destacan la escasa
correlacion existente entre inversiones y generacion de empleo (Heckman et al., 1999).
Dentro de las principales investigaciones publicadas se encuentran los trabajos de
Robinson (2000), Boone y Van Ours (2004), Sianesi (2004), Kluve et al. (2005) o Garcia
(2007) y en las politicas de empleo ligadas a la formacion, se puede citar a Mato y Cueto
(2008), Arellano (2010), Blazquez, Herrate y Saez (2012), etc.

Como precedente, uno de los estudios realizados sobre la materia (Medina, Rodriguez y
Fuentes, 1996) analiza la labor desarrollada por las Agencias de Desarrollo Local en la
Comunidad Auténoma Canaria en el periodo 1992-1994, poniendo su énfasis en aspectos
relativos al funcionamiento y organizacion de las agencias locales operativas en aquellos
momentos en las islas, dedicando parte de su trabajo a la consideracion de la figura del
técnico AEDL, y a las carencias del ejercicio de su actividad que, aun hoy, en gran medida
se mantienen vigentes (Calvo, 2011: 30).

Tras esa recopilacion bibliografica, se ha confeccionado una completa radiografia de la
evolucion y situacion del empleo a través de fuentes secundarias. Para el desarrollo de
este diagnostico, la recopilacién de informacion procedente de fuentes estadisticas
oficiales ha sido fundamental, analizando la Encuesta de Poblacion Activa, la afiliacion a la
Seguridad Social, el desempleo registrado, la contratacion, etc.

Las fuentes de informacion disponibles para la investigacion empirica son mdultiples,
directas e indirectas, cuantitativas y cualitativas: datos estadisticos, textos, informes,
documentos, entrevistas y encuestas. Se han utilizado los recursos informativos que se
encontraban al alcance, haciendo una valoracion critica de los mismos, atendiendo a su
actualidad, verosimilitud y proceso de elaboracion. El estudio del mercado local laboral
cobra mayor interés cuando obtenemos y comparamos datos cuantitativos en secuencias
temporales, ya que no se basa Unicamente en fotografias puntuales, sino en relaciones
evolutivas que, una vez comparadas con otros datos de caracter cualitativo, nos daré una
informacién de mayor utilidad y aplicabilidad.

Para el desarrollo y redaccion de esta investigacion, se ha recurrido a una gran diversidad
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Introduccién

de datos estadisticos. Los microdatos de la Encuesta de Poblacion Activa (EPA) han sido
la fuente principal de datos para analizar la evolucién del empleo y del desempleo. Los
salarios y otras condiciones de trabajo han sido estudiadas, mediante la bases de datos de
la Comisién Nacional de Convenios Colectivos y Encuestas de Salarios, entre otras
(Hernandez Guerra, 2016). Las bases estadisticas del Ministerio de Trabajo han
proporcionado datos relativos a las politicas activas y a las politicas pasivas. A ellos
debemos agregar datos provenientes de la Fundacién Tripartita para el estudio de la
formacion continua, los Presupuestos Generales del Estado, los Presupuestos de la
Comunidad Auténoma de Canarias, del Cabildo Insular y de los Ayuntamientos del Area
Metropolitana de Tenerife, y asi poder contrastar los recursos de las politicas activas.

También se ha observado la normativa relativa al mercado de trabajo y a la Seguridad
Social de las dos Ultimas décadas, con algunas referencias comparativas a normas
aprobadas desde 2010, destacando por su importancia el decreto-ley sobre reforma del
mercado laboral, de enero de 2012. Se ha analizado la Estrategia Espafiola para el
Empleo 2010-2012 y la de 2014-2016, dado que la misma ha sido la guia para las politicas
activas de estos afios y se ha presentado a la Comision Europea como el instrumento
adecuado de politicas activas en tiempos de crisis. De manera especifica, se han
estudiado con detalle los Planes Anuales de Politicas de Empleo (PAPE) de los afios 2012-
2016 y las Estrategias y Planes que se han implementado en la Comunidad Autbnoma de
Canarias. A través de los PAPE hemos podido valorar el nuevo enfoque, el disefio de las
politicas y algunos resultados generales de las mismas en estos Ultimos afios,
comparandolos con periodos anteriores y, en ocasiones, con otras regiones espafiolas o
paises de la Unién Europea (Miguélez et al., 2015c: 12-13; Lope, 2015).

Siguiendo los trabajos previos realizados por Manzanera (2016) y Calvo (2016), para el
adecuado disefio y ejecucion de la metodologia de la investigacién se han contado con los
siguientes instrumentos y herramientas de andlisis:

1. Censos, estadisticas, bases de datos, indicadores y distintas variables demogréficas,
sociales, educativas, econdémicas y laborales. Esta Informacion atil se ha podido obtener
a través de diversas entidades: Servicios Publicos de Empleo (Estatal y Autonémico);
Tesoreria de la Seguridad Social; Instituto Nacional de Estadistica (INE); Institutos de
Estadistica de Canarias (ISTAC); Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales u otros
Ministerios; Gobierno autonémico y administracion autonémica; Observatorio de empleo
autonémico (OBECAN); Ayuntamientos y otras corporaciones locales; Consejo de
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Relaciones Laborales; Universidades; Camaras de Comercio e Industria; Sindicatos;
Organizaciones empresariales; Colegios profesionales; Estudios de entidades privadas
y Otros.

. La Encuesta de Poblacidon Activa, que estd orientada a dar datos de las principales

categorias poblacional en relacion con el mercado de trabajo (ocupados, parados,
activos e inactivos), tiene una frecuencia trimestral y se basa en una muestra de
viviendas, y aunque estos datos principalmente estan desagregados a nivel autonémico
y provincial, también analiza areas territoriales mas pequefias (ISTAC), en este caso
especificamente el Area Metropolitana de Tenerife. La EPA es una de las estadisticas
mas apropiadas para cuantificar el empleo y el paro, por ser la Unica fuente homogénea
en todos los paises, siguiendo tanto los criterios de la OIT como las directrices de la UE
sobre la homogeneizacién de estadisticas para su comparacion con la de otros Estados
y es la Unica capaz de cuantificar todas las posiciones de las personas en el mercado
de trabajo. Sus inconvenientes tienen que ver con los errores de muestreo, su
metodologia y que no aportan datos desagregados a nivel municipal.

. Bases de datos e informacién aportada por las Agencias de Empleo y Desarrollo Local

del Area Metropolitana Tinerfefia y la Sociedad de Desarrollo de Santa Cruz de Tenerife.

. Bibliografia especifica en la materia, legislaciéon actual y normativa aplicable, informes

de entidades especializadas (Consejo Econdmico y Social, centros de estudios, etc.),
publicaciones periddicas y paginas web.

. Evaluaciones de las politicas de empleo en Canarias realizadas por el Gobierno de

Canarias a través de la consultoria EDEI. En este sentido es conveniente recordar que
el propio Gobierno de Canarias reconoce en sus documentos oficiales que “una
evaluacién que no difunde sus resultados carece de entidad real, no tanto porque es
desconocida para terceros, sino porque no se ha completado. Una evaluacion que no ha
sido difundida, que no ha sido contrastada por la comunidad de profesionales,
investigadores y ciudadania interesada, y que no ha sido codificada como tal, no se ha
concluido y por tanto es una evaluacion fallida” (Gobierno de Canarias, Guia para la
Evaluacién de Programas y Politicas Publicas 2015: 40).

. Realizacion de 33 entrevistas a interlocutores sociales y agentes de desarrollo local del

Area Metropolitana de Tenerife que han estado orientadas a extraer los siguientes
elementos explicativos: las formulaciones generales e impactos de las politicas de
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empleo; los problemas mas intensos del mercado de trabajo en Canarias; las
caracteristicas de las agencias de desarrollo local, sus recursos humanos y desempefio
de tareas; la nocién de desarrollo socioeconémico local; el diagnéstico personal de las
caracteristicas territoriales; la descripcion y valoracién de las politicas de empleo
desarrolladas; la transversalidad y coordinacion de politicas publicas de empleo y otras
afines; su vision acerca de la asignacion de recursos; la dimensién intermunicipal de su
localidad; y las relaciones con otras Administraciones Publicas y con los actores locales
de la sociedad civil. Para este tipo de entrevistas se establece previamente un guion
abierto, que deja al entrevistado un amplio margen de libertad para desarrollar sus
opiniones y observaciones sobre la gestion y ejecucién de las politicas de empleo. Los
resultados de estas entrevistas, teniendo en cuenta las limitaciones de la
representatividad de la muestra seleccionada, se han representado mediante figuras
con una categorizacion de las opiniones manifestadas por los entrevistados, y a través
una adecuada explotacién de datos.

7. Informacion asociada a la oferta de trabajo (relacién con la persona de referencia en la
familia; sexo; situacion profesional; edad; nivel de estudios, etc.), demanda de trabajo
(tamafio de la empresa; actividad econdémica; tipo de contrato; etc.), estructura de
ocupacién de los trabajadores, distribuciéon porcentual de los grupos de asalariados,
dinamica demogréfica y capital humano (Godenau y Rivero, 2015).

8. Se establecen criterios de demarcacion territorial de los mercados locales de trabajo de
Tenerife, de acuerdo con la informacién estadistica, administrativa, la movilidad laboral y
la bibliografia sobre la materia (Godenau y Arteaga, 2003).

Las fuentes utilizadas por tanto se clasifican en fuentes primarias que son aquellos datos
que se obtienen directamente mediante las entrevistas realizadas que implica un trabajo
previo de disefio del cuestionario que se utiliza; y las fuentes secundarias a partir de una
informacioén recogida y elaborada, como son los estudios y estadisticas ya publicados. En
este caso se recopil6 la informacién existente que resulta de interés, obteniendo los datos
de la misma, para su posterior andlisis y depuracion. Una parte importante de la
informaciéon se ha podido obtener a través de los diferentes organismos publicos y
privados implicados en materia econémica, de empleo y formacion. Sin embargo, hay que
tener en consideracion diversas limitaciones que presentan los estudios e informacion
recabada a través de fuentes secundarias, pues en muchos casos, se trata de
documentacion no adaptada al problema planteado, estadisticas desfasadas, o se utilizan
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variables distintas que no permiten la comparaciébn con datos actuales. Por eso la
informacién ha sido tratada y analizada, no sélo la obtenida directamente, sino también la
obtenida de otras fuentes secundarias, para asi dar respuesta adecuada a las preguntas
planteadas y que dieron pie a la realizacion del estudio.

La realizacion de 33 entrevistas en profundidad nos permitié realizar una aproximacion a
las politicas publicas de empleo y recoger informacién de primera mano de responsables,
expertos y técnicos de diversas instituciones y de aquellas personas que conocen,
investigan o gestionan estas politicas, considerando que sus resultados aportan a la
investigacion un valor afiadido, aunque la representatividad de la muestra sea limitada. Se
ha realizado una representacion gréafica de las diferentes cuestiones planteadas y factores
analizados, siguiendo una secuencia de caracter Idgico, es decir, que los datos que tengan
relacién entre si vayan seguidos y exponiendo de forma detallada los resultados obtenidos
del trabajo de campo en el Anexo cualitativo de esta Tesis. La seleccion de perfiles de los
entrevistados ha estado marcada por criterios de representatividad, el tipo de organizacién
y el ambito de actuacién en la que desarrollan su actividad los entrevistados, siempre
garantizando que el perfil tuviera relevancia y experiencia suficientes en lo que concierne a
las politicas de empleo. En ese sentido, se han realizado entrevistas a gestores publicos
en ambitos de empleo, investigadores, profesores de Universidad, representantes de los
agentes sociales, representantes de entidades asociativas y privadas y técnicos de empleo
y de las agencias de empleo y desarrollo local.

Segun Santos Ortega (2005: 599), la oportuna utilizacion de la entrevista como técnica de
investigacion, se justifica como un encuentro social y comunicacional entre entrevistador y
entrevistado, que permite obtener informaciéon sobre determinadas reflexiones, practicas
individuales o colectivas referidas al tema de investigacion que nos ocupa. Esta definicién
genérica encierra ya numerosas cuestiones problematicas que resaltan su complejidad.
¢ Qué tipo de encuentro social es? ¢Cdémo funciona el intercambio comunicacional? ¢Qué
tipo de “informacién” se recoge y como se elabora de cara al “tema de investigacién?
Todos estos interrogantes hacen de la entrevista abierta una practica que obliga a razonar
sobre sus limites, sean epistemoldgicos, o aquellos ligados a la construccion tedrica, la
produccién de conceptos, 0 a su propio uso.

Tomando como referente el trabajo de Miguélez et al. (2015c: 15), todas las entrevistas
han girado en torno a un hilo conductor divido en varios bloques tematicos: El primero
hace referencia a las politicas pasivas y a su posible vinculacién con las politicas activas,
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teniendo en cuenta un contexto en el que muchos parados ya no reciben ni prestacion ni
subsidio. La segunda tematica aborda las politicas activas en general, preguntando a los
entrevistados su impresion respecto a los recursos dedicados a politicas activas, su
eficacia y su distribucion territorial. En un tercer bloque tematico, se ahonda en el papel de
la formacion ocupacional, preguntando sobre el formato y contenidos que deberia tener,
asi como los grupos a los que se deberia dirigir. Una cuarta serie de preguntas esta
enfocada a las politicas activas para la poblacion joven, profundizando en aspectos de
implementacion y viabilidad de los programas de garantia juvenil, asi como otras medidas
de apoyo al autoempleo y el emprendimiento. En un quinto bloque, se plantean preguntas
respecto a las politicas activas dirigidas a mujeres desempleadas, ahondando en su
transversalidad aplicada a las politicas de empleo asi como preguntando por la suficiencia
de los planes especificos de igualdad y conciliacion.

En la medida que determinados perfiles de entrevistados podian aportar informacion mas
detallada sobre aspectos concretos, algunas de las entrevistas han estado mas focalizadas
en unos u otros bloques teméticos, como por ejemplo, los responsables y técnicos de las
entidades locales, cuya aproximacion a la implementacién de las politicas activas en el
territorio ha sido crucial. Las Ultimas preguntas se refieren especificamente al papel de las
Agencias de Empleo y Desarrollo Local del Area Metropolitana Tinerfefia, la relacion y
coordinacion entre las diferentes administraciones y agentes sociales, los contenidos y
acciones de los programas desarrollados y los resultados concretos de las politicas de
empleo desplegadas en la comarca.

De forma tedrica se pueden considerar distintos tipos de entrevistas como pueden ser en
primer lugar, la clinica en la que se da un grado de libertad y profundidad méximo siendo la
menos estructurada; en segundo lugar, la profunda en la que es el entrevistador quien
dirige la comunicacién con el entrevistado aunque ambos tienen libertad para la
formulaciéon de preguntas y respuestas; aquella de respuestas libres u orientada y la
centrada, en las que la libertad del entrevistador y entrevistado se encuentra limitada por la
estructura propia del cuestionario de temas y preguntas, aunque tienen libertad para
formular preguntas y respuestas en la manera que lo deseen; la entrevista de preguntas
abiertas en la que el entrevistado tiene libertad para sus respuestas aunque el
entrevistador se encuentra limitado por las preguntas y el orden de las mismas; y la de
preguntas cerradas en la que ni entrevistador ni entrevistado pueden superar los limites
marcados por las preguntas y respuestas planteadas en el cuestionario, tratandose del tipo
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de entrevista mas estructurado (Grawitz, 1984: 192-195).

Para esta tesis, como ya se ha comentado, se han realizado una serie de entrevistas
prioritariamente presenciales, de larga duracién (entre 45 y 120 minutos), y concertadas
mediante cita previa. El entrevistador se ha limitado al papel de animador y observador, sin
sugerir nunca respuestas, e intervenir como reconductor solamente si el entrevistado se
desvia claramente de los contenidos que son objetivos de la investigaciéon. Estas
entrevistas se graban para su posterior transcripcion, haciendo constar también las
observaciones oportunas. La entrevista semiestructurada abierta, se desarrolla aplicando
un listado de preguntas ordenadas (en total 35 cuestiones complejas) que son formuladas
de la misma manera para todos los entrevistados, existiendo la posibilidad de respuestas
abiertas. Esta técnica utilizada, tiene como ventajas recabar informacién rica y profunda
sobre las politicas de empleo, permitiendo indagar en las reflexiones del experto
entrevistado. Se posibilita asi acceder a informaciéon que es dificil de obtener por otro tipo
de técnicas, pues se desarrolla en un ambiente de mayor intimidad. La estructuracién de
la entrevistas es minima, facilitando la aclaracion y matizacion de las respuestas ofrecidas
por el entrevistado; resultando Otil para investigaciones de corte exploratorio o para
complementar y comprender los datos obtenidos a través de métodos cuantitativos
(Balcells i Junyent, 1994; Taylor y Bogdan, 1996; Valles, 1997).

Las entrevistas son ademas de gran utilidad como elemento de contraste y verificacion de
las hipétesis y de los resultados obtenidos, ya que se pueden obtener datos relativos a los
puestos de trabajo, las tendencias econdmicas locales, las necesidades de cualificacion,
las caracteristicas de determinados colectivos (mujeres, jévenes, mayores, etc.) y para
formular recomendaciones sobre la aplicacion de las politicas de empleo. La entrevista
semiestructurada con guién de respuestas libres, es especialmente indicada debido a que
permite la matizacion de las contestaciones de los entrevistados, la indagacién en aquellos
aspectos de mayor interés y posibilita la flexibilidad suficiente para tratar asuntos ligados a
los temas fijados en el guidn inicial (CC.0O0., 2005: 51; Manzanera, 2016: 117-120). No
obstante, este tipo de entrevista tiene una serie de limitaciones como es el problema de
reactividad, fiabilidad y validez al tratarse de una técnica cuyos resultados dependen del
tipo de entrevista, el ambiente de la misma, la pericia del entrevistador (Olaz, 2008) v,
sobre todo, de la relacibn que se establece entre los agentes implicados. Estas
limitaciones requieren mas tiempo y mayor dedicacion, considerando que los datos obtenidos
en las entrevistas no son extrapolables (como sucede con las encuestas), sino que ofrecen una informacién
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complementaria que puede arrojar nuevos puntos de vista o perspectivas (CC.00., 2005; 56).

Tal y como sefiala Santos Ortega (2005: 628-630), el proceso de una entrevista no
concluye con su grabacién, tanto es asi que algunas entrevistas han necesitado
aclaraciones y ampliaciones, por lo que no pudieron realizarse Gnicamente en una jornada.
En este sentido se presenta en esta tesis un analisis complejo de los resultados de las
entrevistas, que va mas alla de convertirlas en texto gracias a la transcripcion, sino que se
realiza una elaboracién e interpretacion de las narraciones que encierra igualmente no
pocas dificultades. En las entrevistas, el tono circunstancial, local y especifico predomina
en el momento de su primera lectura, por lo que se realiza un recorrido de organizacion y
comprension de los datos que ha permitido poner orden y producir resultados expuestos a
lo largo de la tesis. La metafora de la escultura de Eduardo Galeano puede ilustrar muy
literariamente este proceso, al contar como un nifio se acercé a ver trabajar a un escultor
que estaba comenzando a esculpir una gran roca y dias después, con la escultura ya
acabada, se acerc6 de nuevo y asombrado pregunté al escultor: ¢ Como sabias que dentro
de la piedra habia un caballo? Esta imagen de Galeano quizas ennoblece en exceso el
trabajo de interpretacion de las entrevistas, pero permite explicar como se realiza la
interpretacion de los datos recogidos en bruto, el trabajo sistematico realizado sobre ellos y
el andlisis de los discursos.

Alfonso Orti (2000) concibe este estudio como un trabajo de interpretacién pragmatica,
interrelacionando el sistema de signos contenido en los discursos recogidos con las
practicas sociales de los actores de donde emanan dichos discursos, desde una
perspectiva concreta, abierta, multidimensional y socialmente condicionada. El analisis de
un conjunto de entrevistas debe ir mas alla de los problemas planteados por los
entrevistados y acercarse a las formas culturales y a los condicionantes ideoldgicos de sus
motivaciones y representaciones. En esta linea, el trabajo realizado permite desplegar la
funcion analitica y con ello la posibilidad de esbozar tipologias, elaborar categorias y
conceptos, pasar de las ideas observadas al contraste de las hipétesis y aplicar una
comparacion sistematica.

Las diferentes etapas metodolégicas desplegadas en la investigacion, han consistido en
primer lugar en la elaboracion del proyecto de tesis, seguida de la revision bibliogréfica y
disefio metodoldgico, que se concreté en la lectura y estudio de la bibliografia
seleccionada, para construir los antecedentes, el marco teérico, la metodologia y el
esquema de interpretacion de la tesis. Posteriormente se realizé la recopilacion de
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documentacién y de datos estadisticos y empiricos, con el adecuado procesamiento,
analisis e interpretacion de los mismos, y de forma paralela se elaboraban los capitulos, se
realizaba progresivamente la redaccién y se definian las conclusiones de la tesis.

En el desarrollo metodolégico, siguiendo a Corbetta (2001), la dimensién cuantitativa se
realiz6 seleccionando los instrumentos adecuados, con un control de todo el proceso y
rigor en la recogida de la informacién. Para la dimension cualitativa, se han aplicado los
cuatro criterios relacionados con la credibilidad de la investigacion establecidos por Guba
(1989): a) valor de verdad (contrastacion de la credibilidad de las creencias del
investigador con las diferentes fuentes de las que se han obtenido los datos); b)
aplicabilidad (transferibilidad a otros contextos); ¢) consistencia (dependencia y relacién
entre la validez de las conclusiones del estudio y los instrumentos de recogida y analisis de
informacion utilizados); y d) neutralidad (objetividad de los datos presentados).

Para el analisis de las informaciones, tal y como se expone en la Tesis de Calvo (2011:
143-144), se utilizaron todos los instrumentos y programas disponibles. Asi, para el
tratamiento estadistico de los resultados de las entrevistas se empleé el SPSS, lo que
permite cuantificar mdltiples datos y a partir de ellos establecer andlisis lineales o
correlacionales. En el tratamiento cualitativo se ha procedido a las grabaciones de las
entrevistas y de las jornadas y seminarios a los que se ha asistido, trascribiendo integra y
literalmente los mismos, procediendo después a su analisis e interpretacion

El grado de innovacion del analisis realizado permite esbozar conclusiones y
recomendaciones para la mejora de la gestion del mercado local de trabajo, evaluando
diversos aspectos y pudiendo discernir las debilidades, amenazas, fortalezas, y
oportunidades del sistema territorial de empleo del Area Metropolitana de Tenerife. Asi se
pretende avanzar en el disefio de modelos de optimizaciéon y gestidon de las politicas
publicas de empleo y emprendimiento, analizando el impacto de estas politicas, mediante
la utilizacién de distintos indicadores socioeconémicos Y territoriales.

1.4. Desarrollo y estructura de la tesis

El desarrollo de la tesis doctoral y la duracion del proceso investigador y de estudio se ha
prolongado durante el periodo 2011-2017, iniciAndose con la elaboracion del proyecto de
tesis y culminandose con el depésito de la misma. La tesis sobre Andlisis de las politicas
de empleo en el Area Metropolitana de Tenerife se estructura en siete capitulos y un
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anexo, partiendo de una filosofia general que nos insta a revertir la historia, subvertirla y
arrojarla en otra direccién, superando la civilizacién del capital (Ellacuria; Crespo et al.,
2016: 28), reconociendo la centralidad del trabajo en la sociedad y analizando los
mecanismos dominantes en la raiz misma del problema (Sampedro, 1983).

En este primer capitulo introductorio, se plasman los antecedentes, los planteamientos
generales, objetivos, hip6tesis de trabajo, metodologia y fuentes utilizadas en la
investigacion.

El capitulo 2 establece el marco tedrico de la tesis, analizando la génesis y repercusiones
de las politicas publicas de empleo, con especial referencia a conceptos fundamentales
para la investigacién como el empleo, el mercado de trabajo, las relaciones laborales y el
desarrollo socio-econdmico de un territorio, abordandose asi mismo los origenes,
contenidos, dimension territorial y medidas concretas de las politicas de empleo. A su vez
se relaciona el empleo con la problemética social a través de sus variadas manifestaciones
como la segmentacién laboral y la discriminacién en el mercado de trabajo y se reflexiona
sobre como la globalizacion, la gobernanza territorial y el desarrollo local influyen en las
politicas de empleo. También se profundiza en las investigaciones realizadas en torno a la
formacion para el empleo, la innovacion, el emprendimiento y los nuevos yacimientos de
empleo.

El capitulo 3 se dedica a las politicas publicas de empleo en Espafia, estudiando el
mercado de trabajo y el panorama general del empleo, el marco normativo que en gran
medida es competencia estatal, las sucesivas reformas laborales realizadas y la estructura
institucional de las politicas de empleo, con especial referencia al Servicio Publico de
Empleo Estatal, los Servicios Publicos de Empleo Autondmicos y las Agencias de Empleo y
Desarrollo Local. Se examinan los diferentes programas de empleo articulados en torno a
los ejes de formacién, incentivos al sector privado, creacion directa de empleo en el sector
publico, orientacién laboral y politicas pasivas de empleo y se analiza el gasto publico, la
evaluacion y el impacto de las politicas de empleo. Los factores que determinan las
politicas de empleo en Espafia se reflejan en el modelo de crecimiento, con un predominio
de actividades de bajo valor afiadido y creciente precariedad laboral. En este sentido las
politicas estatales se estudian de forma transversal, atendiendo a sus contenidos, calidad
del proceso de insercion laboral (estabilidad en la contratacién, promocién profesional,
condiciones laborales), impactos que produce, contexto socioeconémico y mercado de
trabajo en el que se desarrollan, y marco regulatorio.
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El capitulo 4 se refiere a las politicas de empleo en la Comunidad Auténoma de Canarias,
analizando la sociedad y la economia del archipiélago como regién europea ultraperiférica.
Se centra en el estudio del mercado de trabajo canario atendiendo a la insularidad y
movilidad laboral para identificar la realidad del empleo y la evolucion del paro. Se aborda
el papel del dialogo social, las relaciones laborales y las condiciones de trabajo y se
examinan los contenidos, evolucion, instrumentos operativos (ICFEM y SCE) y los
resultados de las politicas de empleo en Canarias. Las politicas de empleo desplegadas
en el archipiélago se han orientado fundamentalmente a la formacién ocupacional de los
trabajadores desempleados, a suplir las necesidades de renta de los mismos, mediante
prestaciones por desempleo, que son cubiertas por la administracién estatal y a facilitar
incentivos al sector privado que aumentan sus beneficios empresariales, aunque generan
escaso empleo duradero. De esta forma se verifica la segunda hipétesis central planteada
en esta Tesis, que pone de relieve como las politicas publicas de empleo en gran medida
han servido para satisfacer necesidades del sector privado y en menor medida a generar
actividad econémica y empleo.

Veremos en este capitulo, que Canarias es la Comunidad Autbnoma del Estado con
menos servicios y programas de las politicas de empleo desarrolladas, que muestra como
sus actividades y actuaciones son comparativamente mas discontinuas e inestables que
en otras Comunidades Autbnomas, y que sus estructuras e instrumentos no se adaptan a
la insularidad y al territorio fragmentado. Canarias ha sufrido profundos desequilibrios
sociales y territoriales, mostrando como la crisis actual, derivada de una economia
financiarizada y un crecimiento anémalo de sectores poco productivos, generadores de
empleo precario e insostenibilidad ambiental exige avanzar hacia una estructura productiva
con mayor presencia de actividades intensivas en el uso del saber, generadores de bienes
o servicios de mayor valor (Méndez Gutiérrez, 2013: 30).

El capitulo 5 establece el marco de referencia y la situacién del mercado local de trabajo
del Area Metropolitana de Tenerife, estudiando el contexto y los factores determinantes de
su desarrollo socioeconémico. En la segunda parte de este capitulo se analiza en
profundidad el mercado de trabajo del Area Metropolitana de Tenerife a través de la
Encuesta de la Poblacion Activa territorial, en sus diversas variables: poblacién activa,
poblacién ocupada, poblacion parada y poblacion inactiva. Este estudio sirve como
introduccion necesaria a los contenidos y efectos de las politicas publicas de empleo que
posteriormente se describen en el capitulo sexto, observando las complejas caracteristicas
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de la economia y del mercado local de trabajo del Area Metropolitana, su movilidad laboral,
la distribucion sectorial del empleo y los datos mas destacados de la Encuesta de
Poblacién Activa para areas territoriales pequefias de Canarias, y especificamente en lo
relativo a la comarca metropolitana tinerfefia (ISTAC, 2002-2016).

El capitulo 6 hace referencia al nucleo central de la tesis que son las politicas de empleo
en el Area Metropolitana de Tenerife, estudiando sus instrumentos, recursos y contenidos,
realizando una investigaciéon cualitativa y cuantitativa de las politicas de empleo del Area
Metropolitana de Tenerife a través de entrevistas a gestores y responsables politicos,
agentes sociales, investigadores y técnicos de empleo (que seran presentadas y
detalladas en un anexo cualitativo a esta tesis) y haciendo una valoracién del impacto de
las politicas activas de empleo en la comarca metropolitana tinerfefia. Se analizan en este
capitulo las politicas locales de empleo donde se destaca el importante papel que juegan
sus instrumentos operativos (AEDL, la Sociedad de Desarrollo de Santa Cruz, SCE, otras
entidades, etc.), las relaciones entre administraciones y agentes locales, sociales y
economicos; los recursos, programas y contenidos de esas politicas y los escasos
mecanismos de diagnostico y evaluacion existentes.

En el capitulo 7 se da cuenta de la verificacion de las hip6tesis de trabajo, recogiendo las
conclusiones de los diferentes capitulos, que surgen del andlisis en profundidad de los
resultados de las politicas activas y pasivas de empleo desplegadas y que se plasman
también en diversas recomendaciones y propuestas de mejora para el desarrollo local.
Estas recomendaciones nacen de la interpretaciéon de la bibliografia utilizada sobre la
materia, pero sobre todo de los resultados de las entrevistas realizadas, siendo sugeridas
0 propuestas en muchos casos por los expertos entrevistados.

Después de las conclusiones y recomendaciones, se incorpora un anexo donde se
enumeran los resultados de las entrevistas realizadas. Este anexo contiene un estudio de
caracter cualitativo sobre las reflexiones y andlisis abordados en las 33 entrevistas en
profundidad, que permiten plantear algunas conclusiones, propuestas y prospectivas de
futuro en relacion a la economia y el empleo de la comarca metropolitana tinerfefia. Los
resultados de estas entrevistas pone de manifiesto la evidente transcendencia social de las
politicas de empleo, posibilitando que las administraciones publicas y los agentes sociales
puedan introducir la mirada de largo plazo y del bien comudn, constatando que un modelo
productivo que garantice mejor el bienestar general no puede ser nunca un asunto privado
(Miguélez et al., 2015b: 49; Recio, 2015).

59

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segln la Ley 39/2015.
Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccién https://sede.ull.es/validacion/

Identificador del documento: 902396 Coédigo de verificacion: jMIArHES

Firmado por: JOSE MANUEL CORRALES AZNAR Fecha: 10/05/2017 11:08:58
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
JOSE LEON GARCIA RODRIGUEZ 10/05/2017 15:53:45
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
FRANCISCO JAVIER GARCIA RODRIGUEZ 12/05/2017 15:05:27
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
CARLOS CASTILLA GUTIERREZ 12/05/2017 15:57:45

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

ERNESTO PEREDA DE PABLO 26/05/2017 12:57:54
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

59/692



José Manuel Corrales Aznar: Andlisis de las politicas de empleo en el Area Metropolitana de Tenerife

Para finalizar, se ha incluido las referencias bibliogréficas de la tesis, en las que se
recogen las obras, estudios, documentos e investigaciones consultadas.

En la elaboracion de la tesis se utilizan ejemplos graficos y visuales de elaboracion propia,
a través de la inclusion de tablas y figuras que permiten una mejor esquematizacion de la
investigacion realizada y pueden facilitar una mejor comprension y analisis de los datos
aportados.

En la tesis se pone de manifiesto, que son limitadas las aportaciones teéricas y
metodoldgicas sobre las evaluaciones y mediciones de impactos de las politicas de empleo
en el ambito territorial. En relacion al papel de las agencias de empleo y desarrollo local,
las administraciones y agentes locales en la gobernanza territorial de las politicas de
empleo, se percibe un déficit de conocimiento y estimulo politico, por lo que profundizar en
estas teméaticas serian lineas de investigacién futura de alto interés.

1.5. Resumen de la tesis

Las politicas de empleo surgen cuando el mercado de trabajo no cumple con el objetivo de
crear empleos suficientes y de calidad, y hacen referencia esencialmente a cuatro tipos de
intervenciones publicas como son acordar normas, dedicar recursos que inciden en la
creacion o mejora del empleo, las politicas pasivas y las politicas activas de empleo. Se
caracterizan por estar orientadas desde el ambito europeo, reguladas a nivel estatal y
autonémico y aplicadas en muchas ocasiones localmente, por un amplio conjunto de
operadores publicos y privados. Los Planes Anuales de Politicas de Empleo definen los
contenidos de estas politicas en torno a seis grandes ejes de actuaciobn que son:
Orientacion; Formacion; Oportunidades de empleo; Igualdad de oportunidades en el
acceso al empleo; Emprendimiento y Mejora del marco institucional del Sistema Nacional
de Empleo. En la investigacion se muestra como Espafia es uno de los paises de la Uni6n
Europea que destina un menor gasto a politicas de empleo en relaciéon con su PIB,
distribuyéndose de forma desigual, con el 85% de los recursos destinados a las politicas
pasivas (proteccion al desempleo) y solo el 15% a las politicas activas, predominando
dentro de estas los incentivos al sector privado para la contratacion y los programas
formativos.

El caracter polarizado del actual modelo de desarrollo y la conjugacién de globalizacion,
crisis y politicas de austeridad ha provocado importantes recortes en el llamado Estado de
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Bienestar dentro del marco europeo, una profunda devaluacion salarial y el progresivo
incremento de la pobreza. La precariedad laboral se ha intensificado con la Gltima crisis
(2008-2013), y el inicio de la recuperaciéon econdmica en Canarias (2014-2016) ha
supuesto un timido aumento del empleo, aunque se trate de un empleo mas precario, de
peor calidad, con mas temporalidad, mayor parcialidad involuntaria, salarios mas bajos y
una extrema flexibilidad en las relaciones laborales (Hernandez Guerra, 2016).

En Espafia, los grandes males del mercado de trabajo se escriben en femenino: paro,
temporalidad y precariedad, desigualdad salarial y dificultades para acceder al empleo,
promocionarse, ocupar puestos de responsabilidad o conciliar la vida laboral, personal y
familiar. Ante esta realidad, las politicas de género e igualdad puestas en marcha han
supuesto un timido avance, pero han resultado insuficientes para acortar la diferencia que
existe entre el empleo masculino y femenino.

Las politicas pasivas de empleo y el sistema de proteccion por desempleo desempefio un
papel importante durante los primeros afios de la crisis, desde el punto de vista social, pero
también desde el econdémico como estabilizador automatico. En los udltimos afios, sin
embargo, y a medida que ha aumentado el paro de larga duracién, da sefiales de
agotamiento, como indica el descenso continuado de la tasa de cobertura.

Los incentivos al sector privado (subvenciones, bonificaciones, ayudas a la contratacién)
ocupan buena parte de los recursos de las politicas publicas de empleo. Los expertos
entrevistados en esta Tesis indican que para garantizar la eficacia de estos incentivos, se
deben vincular a la formacién y a unas buenas condiciones de trabajo (contrato, salario,
etc.) de colectivos especificos. El elevado peso de los incentivos al sector privado en la
composicion de la politica activa en Espafia no parece estar justificado en base a la
evidencia empirica.

Las reformas laborales por si solas no crean empleo, pero definen un marco que ha
influido negativamente en las condiciones de trabajo. El principal efecto de las reformas y
regulaciones laborales que han tenido lugar en los Ultimos seis afios (2010-2016) ha sido
reducir la calidad del empleo y aumentar la precariedad, reducir los costes salariales,
flexibilizar la negociacion colectiva y facilitar el despido reduciendo su indemnizacion.

Los resultados de la investigacion realizada sugieren que existe una carencia de
evaluaciones rigurosas sobre las politicas publicas de empleo, aunque se han producido
timidos avances con la Estrategia Espafiola de Activacion para el Empleo 2014-2016 y el
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disefio de los PAPE. Esta evaluacion debe tener caracter permanente y sistematico,
encontrandose Espafia en este ambito muy retrasada en comparaciéon con el resto de
paises europeos. El Servicio Publico de Empleo juega un papel fundamental en el éxito de
las politicas de empleo, y més si opera integrando las funciones de colocacién, gestion de
las prestaciones por desempleo y aplicacion de los programas activos. Pero el deterioro o
el mal funcionamiento, reales o percibidos, de los servicios publicos puede erosionar el
respaldo ciudadano a las politicas publicas, lo que fortalece los intereses de quienes
abogan por la remercantilizacion del bienestar.

El andlisis realizado muestra como la insularidad y la condiciéon de region ultraperiférica
confiere un estatus especial a Canarias dentro de la UE. El Régimen econdmico y fiscal
(REF) de Canarias y las ayudas europeas han tenido un impacto reducido en la
generacion de empleo estable y en la reorientacion del modelo econémico que ha estado
guiado por un patrén productivo de bajo valor afiadido y cualificacién, basado en el
binomio construccién y servicios. Las razones mas importantes en la recuperacion de
empleo en Canarias, en el periodo 2014-2016, estan determinadas por la dinamica
generada por las empresas que necesitan contratar por el aumento del consumo, mientras
que el desempleo se debe fundamentalmente a un mercado terciarizado, una estructura de
bajo valor afadido y cualificacién, altos indices de fracaso escolar, precariedad laboral y
las propias limitaciones impuestas por la insularidad y la fragmentacion territorial.

En resumen, el estudio de las politicas de empleo revela coémo Canarias es la Comunidad
Auténoma del Estado con menos Servicios y Programas segun los Planes Anuales de
Politicas de Empleo (PAPE) de 2015 y 2016, existiendo una insuficiente dotacion
econOémica y con numerosas vacantes de recursos humanos en el Servicio Canario de
Empleo.

Los mercados locales de trabajo al ser espacios de movilidad diaria de la poblacién por
motivos laborales, pueden ser marcos Utiles para la gestion de las politicas de empleo y
como instrumentos adecuados de diagnostico, planificacion e incentivos. El mercado local
de trabajo del Area Metropolitana de Tenerife, abarca a los municipios de Santa Cruz de
Tenerife, La Laguna, Tegueste y El Rosario, y amplia su influencia a la comarca de
Acentejo y Valle Giimar constituyendo el mercado local de trabajo del Noreste (Godenau y
Arteaga, 2003: 90-91; Barrios, Godenau y Schorn, 2009: 70), tal y como se muestra en la
figura 1.1.
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Introduccién

Figura 1.1. Mapa del Area Metropolitana de Tenerife  y del mercado local de trabajo
del Noreste
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Fuente: ISTAC; INE, Censo de Poblacion y Viviendas; Godenau y Arteaga, 2003: 90-91; Barrios, Godenau y
Schorn, 2009: 70.

El mercado local laboral del Area Metropolitana Tinerfefia tiene unas caracteristicas
singulares pero similares al resto de mercados laborales locales canarios, existiendo un
importante peso del sector publico y un predominio hegemonico del sector servicios, con
un 90% del total de empleos integrados en este sector. La comarca metropolitana tinerfefia
ha padecido una tasa de paro superior al 25% durante 72 meses continuados (desde el 3°
trimestre de 2010 al 3° trimestre de 2016). En el 4° trimestre de 2016 la tasa de paro en el
Area Metropolitana era del 24,31% (contabilizando 50.600 personas paradas), la tasa de
actividad alcanza el 61,94% y la tasa de empleo el 46,88% (ISTAC, 2017).

El desempleo de menores de 25 afios es objeto de preocupacién en la UE, que financia
parcialmente el Plan de Garantia Juvenil, pero en su aplicacién se necesitan mas recursos
y conceder mas facultades a las corporaciones locales para atender las demandas
especificas del territorio en formacion y empleo juvenil. También es preciso garantizar

63

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segln la Ley 39/2015.

Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccién https://sede.ull.es/validacion/

Identificador del documento: 902396 Coédigo de verificacion: jMIArHES

Firmado por:

JOSE MANUEL CORRALES AZNAR Fecha: 10/05/2017 11:08:58
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

JOSE LEON GARCIA RODRIGUEZ
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

10/05/2017 15:53:45

FRANCISCO JAVIER GARCIA RODRIGUEZ
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

12/05/2017 15:05:27

CARLOS CASTILLA GUTIERREZ
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

12/05/2017 15:57:45

ERNESTO PEREDA DE PABLO
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

26/05/2017 12:57:54

63 /692



José Manuel Corrales Aznar: Andlisis de las politicas de empleo en el Area Metropolitana de Tenerife

buenas ofertas de empleo para los jovenes acordes a su formacion, y asi evitar su éxodo
al extranjero.

En relacion al grado de reconocimiento social y satisfaccion con la labor realizada por
Técnicos de Empleo, AEDL, responsables politicos, investigadores, expertos y agentes
sociales, relacionados con las politicas de empleo, existen posiciones polarizadas entre
quienes manifiestan un grado de satisfaccibn minima como los agentes sociales, los
trabajadores de las AEDL y los técnicos de los Servicios Publicos de Empleo y quienes
tienen mayor satisfaccion como los responsables politicos y de forma mas matizada, los
investigadores y el profesorado de Universidad.

Tomados en conjunto, los resultados de esta investigacidon sugieren que existe una
territorializacion débil de las politicas de empleo y una escasa descentralizacion de
recursos desde el Estado y la Comunidad Auténoma hacia las corporaciones locales. Las
agencias de desarrollo local en Canarias han tenido escasez de medios y una alta
dependencia de las subvenciones.

Las principales politicas o programas de empleo que se estan desarrollando en la
actualidad por las administraciones publicas en el Area Metropolitana de Tenerife son por
este orden, primero la Formacién (Formacion dual, FIP, las Escuelas Taller, talleres de
empleo, casa de oficios, formacién ocupacional, etc.), en segundo lugar los incentivos al
sector privado (bonificaciones, subvenciones, emprendimiento, oportunidades de empleo)
y mucho mas lejos los programas de orientacion, igualdad y de mejora del sistema
territorial de empleo.

En relacién a la existencia de una partida presupuestaria especifica en las corporaciones
locales para politicas de empleo, se constata su existencia, que se ha mantenido a lo largo
del tiempo sin grandes variaciones, aunque sufriendo recortes y en algunos ayuntamientos
pequefios no existe, 0 ha desaparecido con la crisis. Los gobiernos, en general y a todos
los niveles, no han considerado prioritarias las politicas activas de empleo. Los resultados
de las entrevistas a técnicos, responsables y expertos de empleo muestran dos visiones
contrapuestas, entre quienes piensan que puede ser suficiente la presencia y la partida
presupuestaria existente, aunque habria que mejorar su eficacia y evaluacion, y quienes
consideran que es claramente insuficiente debido a los recortes y a las restricciones. En lo
gue todos coinciden es en la necesidad de una suficiente dotacion presupuestaria y en
mejorar la evaluacion de los resultados de las politicas de empleo.
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Introduccién

Los recursos y medios que dispone los Ayuntamientos del Area Metropolitana Tinerfefia
(Sociedad de Desarrollo, AEDL, etc) para politicas de empleo tienen diversa procedencia:
fondos europeos, financiacion estatal, financiacion municipal, Comunidad Auténoma de
Canarias y Cabildo Insular.

Los resultados de esta Tesis constatan la opinion casi unanime de los expertos
entrevistados sobre las carencias de una evaluacién adecuada de las politicas de empleo
que se ejecutan en el Area Metropolitana de Tenerife. Las Evaluaciones de las politicas del
Servicio Canario de Empleo (SCE) en los afios 2014 y 2015 no se conoceran al menos
hasta 2017, y la dltima evaluacion oficial realizada (2013), se comunic6 al Parlamento de
Canarias a finales de 2015. En los andlisis de eficacia de las politicas de empleo
realizadas por el SCE se indica que en 7 afios (2007-2013) de implementacién hay
934.995 beneficiarios (de los cuales alrededor de 200.000 residen en la comarca
metropolitana), lo que muestra la enorme incidencia que tienen estas acciones.

Las relaciones con otras administraciones publicas y entidades locales en el disefio y la
ejecucion de las politicas de empleo son escasas, existiendo mucha descoordinacion, y
realizandose en la practica exclusivamente aquella comunicacion que esta exigida
legalmente, para la recepcion de subvenciones. Las funciones de los Técnicos de empleo
que se consideran mas importantes y productivas, son aquellas relacionadas con la
ejecucion de politicas y programas (solicitud y renovacion de proyectos, asesoramiento,
campafias de difusion, desarrollo de programas de empleo, etc), valorAndose menos,
segln las entrevistas realizadas a los expertos, las tareas de diagnéstico y prospectiva
territorial.

Al estudiar los efectos después de 30 afios de funcionamiento del modelo de politicas
activas de empleo en el &mbito local, se debe poner en valor las politicas desarrolladas
desde mediados de los afios ochenta del pasado siglo, que han contribuido al desarrollo
del tejido econdmico, aunque han reducido sensiblemente su operatividad como
consecuencia de las politicas de austeridad (Calvo, 2016).

Segun el estudio realizado para esta Tesis, los servicios y programas de las politicas de
empleo que se han ejecutado en la comarca metropolitana en los Gltimos afios, citados por
orden de prioridad de mayor a menor son aquellos encuadrados en los ejes de Formacion;
Oportunidades para el empleo; Emprendimiento; Orientacion; Igualdad de oportunidades y
Mejora y modernizacion del marco institucional del sistema territorial de empleo. Estos
servicios y programas tienen globalmente insuficientes recursos humanos, debido a las
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restricciones presupuestarias, la saturacion de servicios y a las importantes dimensiones
del problema del desempleo.
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Capitulo 2. Génesis y repercusiones de las politica s publicas de empleo

“La verdadera ciencia ensefa sobre todo a dudar y a ser ignorantes”

(Miguel de Unamuno)

El trabajo es una actividad realizada por una o varias personas, orientada hacia la
prestacion de un servicio o la produccion de un bien que tiene una realidad objetiva y
exterior al sujeto que la produjo, y utilidad social (Neffa et al., 2003: 261). Se configura
como derecho y deber, centro de otros derechos estrechamente vinculados con el empleo,
y su centralidad fundamenta y determina las estructuras sociales, convirtiéndolas en un
valor mercantilizado y sujeto a las fluctuaciones del mercado (Salas Porras, 2010). Cada
afo se crean cerca de 40 millones de empleos en el planeta, alcanzando la cifra de 3.190
millones de trabajadores en el mundo, por lo que dificilmente se puede hablar de un
proceso irreversible de fin del trabajo (OIT, 2016). Aun asi autores como Jeremy Rifkin
(2010) pronostican, a partir de los procesos de tecnificacién y robotizacién, el paso a una
nueva etapa de la historia humana con un contingente de parados e infraocupados cada
dia mas alto, y en la cual el trabajo ya no existiria para la mayoria de la poblacién. En la
era del postmercado seria necesario pensar en alternativas al trabajo tradicional, con
nuevas formas de disponer de los recursos y repartirlos (Crespo et al., 2016: 27).

La génesis y evolucién histérica de las politicas de empleo va en paralelo al nacimiento y
desarrollo del Estado de Bienestar. Las politicas pasivas de empleo intentan compensar
econémicamente a los desempleados, de manera temporal, por la falta de recursos
derivados de su trabajo mediante figuras juridicas como las prestaciones o subsidios por
desempleo, y las politicas activas de empleo pretenden mejorar el funcionamiento del
mercado de trabajo, mediante la adecuacion de la oferta y la demanda de trabajo (Ruesga,
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2002; Pérez, Blanco y Sanchez, 2016: 2). Las politicas publicas de empleo siempre
estaran condicionadas en su génesis y repercusiones por las situaciones sociales y
econdmicas de cada realidad territorial, y su elemento definitorio estara influido por los
planteamientos ideoldgicos hegemédnicos en cada momento (Torrents, 2000: 124).

La extension de algunos derechos y garantias al conjunto de la poblacion da lugar al
nacimiento del Estado del Bienestar que implica que los trabajadores por cuenta ajena, al
amparo de sus contratos de trabajo, tengan derechos y obligaciones laborales, y puedan
acceder a prestaciones sociales y los empleadores asumen costes adicionales a los
salariales, al tiempo que se benefician de mayor seguridad en su relacion con los
trabajadores. Mientras los trabajadores por cuenta ajena tratan de mejorar sus salarios, los
empleadores buscan moderar costes directos (salarios y pagos a la Seguridad Social) e
indirectos (repercusion impositiva del mayor gasto social y otros costes derivados de
compromisos alcanzados con los trabajadores). El régimen de asalariado se asocia por
tanto al conjunto de garantias sociales que el contrato de trabajo lleva aparejado (Palacio y
Alvarez, 2004: 15). Aunque, segln algunos autores, las dltimas reformas laborales en
Espafia podrian poner en riesgo el Derecho del Trabajo como pacto social, dando
nacimiento a lo que podriamos denominar “Derecho del Emprendedor”, ligado a la
precarizacion laboral y a los recortes en derechos sociales (Guaman e lllueca, 2012: 95).

El objeto de este capitulo es aproximarnos a las definiciones de conceptos tan relevantes
para las politicas publicas de empleo como el mercado de trabajo, las relaciones laborales
y el desarrollo socio-econémico, abordandose asi mismo los origenes, contenidos,
dimensién territorial y acciones concretas de las politicas de empleo. Posteriormente se
reflexionara sobre la relacion entre la probleméatica social y el empleo, la globalizacién, la
gobernanza territorial y el desarrollo local. Por Gltimo se profundizara en el marco teérico y
en las investigaciones realizadas en torno a la formacion para el empleo, la innovacion, el
emprendimiento y los nuevos yacimientos de empleo.

2.1. Empleo, mercado de trabajo y desarrollo socioe ~ condmico

El trabajo cumple una importante funcion al insertar al individuo en la trama social,
representando una de las actividades humanas mas importantes, pudiendo ocupar una
tercera parte de la vida adulta. Se llega a decir que "la vida sin trabajo es, para asi decirlo
en frase orteguiana, una vida amorfa. El trabajo estructura el tiempo, determinando el ritmo
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vital... la persona parada se encuentra desorientada” (Prieto Escudero, 1981: 137), siendo
por tanto un indicador de la motivacién humana, adquiriendo una dimensién central que
indica el grado de importancia general que supone en la vida de los individuos y de las
sociedades (Claes et al., 1984 y 1987).

Segun Alonso (1999), la forma en que el trabajo humano se incorpora a la produccion varia
seglin las circunstancias, épocas y paises. En el sistema esclavista el objeto de
compraventa es el trabajador; en la servidumbre, se obliga a la prestacion de servicios de
los siervos al sefior feudal; y con el régimen asalariado se contrata la capacidad de trabajo
de la persona. El paso del fordismo al posfordismo, supuso una serie de transformaciones
en el empleo que han puesto en cuestién el papel central del trabajo como (nico motor de
integracion social y estructurador de la cohesién colectiva y en este contexto los gobiernos
adoptan politicas publicas para contrarrestar los cambios operados por las nuevas formas
de organizacion del trabajo y sus efectos sobre las tasas de desempleo en la sociedad.
Crespo et al. (2016: 3) sefiala que la competencia generalizada y las profundas
transformaciones vividas suponen que el trabajo también se ha hecho global, los procesos
de producciéon buscan la mano de obra més barata en un constante fenomeno de
deslocalizacion, y el irreversible proceso de tecnificacion de la produccién va haciendo de
la mano de obra un factor cada vez menos necesario. Asi pues, esta crisis estructural del
trabajo, parte intrinseca del cambio de época, obliga a dar respuestas de una complejidad
totalmente extraordinaria, con la emergencia del precariado, como clase social que a nivel
global, tanto en el norte como en el sur del planeta, se caracteriza por una creciente
precariedad laboral y una aplastante incertidumbre vital (Rifkin, 2010, Standing, 2013).

2.1.1. Empleo, relaciones sociolaborales y desarrol  lo local

El lugar ocupado por el trabajo en nuestra organizacion social no supone una
caracteristica estructural de las sociedades humanas y no siempre ha sido el medio de
realizacién del hombre (Méda, 1997). La actividad laboral sirve a la subsistencia del
individuo y de la especie, pertenece necesariamente a la vida humana, pero no esta ligada
a la libertad, sino que representa una coaccién a la conservacion de la vida, que subyace
continuamente al hombre, desde su nacimiento hasta la muerte y sobre la base del trabajo,
el individuo comienza a reflexionar sobre la finitud de su existencia. La modernidad trajo
consigo la glorificacion tedrica del trabajo cuya consecuencia ha sido la transformacion de
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la sociedad en una sociedad de trabajo y que por tanto construye su legitimidad en torno a
las relaciones laborales y a la actividad laboral (Arendt, 1993: 17).

La revolucion industrial ayudé a afianzar el concepto de trabajo como medio predominante
de adquisicién de bienes y servicios para una buena parte de la sociedad (Blanch, 1988),
lo que determina que el empleo esté muy presente en las sociedades industrializadas,
actuando como modelo de integracion en la vida comudn, de reconocimiento social, de
estructuracion del tiempo, como forma de distribuir el bienestar y la riqueza e incluso como
comportamiento con transcendencia ética. Este proceso segin Prieto (1999: 529) supone
gue “la posicion de la actividad denominada trabajo y de los individuos denominados
trabajadores en un orden social responde a una operacion politica, es decir a la lucha por
definir y crear un determinado orden social y/o a la lucha de ciertas clases de individuos
por ocupar una cierta posicion de poder y reconocimiento en esos drdenes sociales. (... ).
La llamada crisis del empleo tiene una densidad social y politca muy superior a lo
habitualmente considerada: penetra y desestabiliza todos los ambitos de la vida social y
origina una dindmica que puede convertirse en un verdadero reto a la legitimidad del orden
social en su conjunto, y por lo tanto, a su reproduccion. Dicho con otras palabras, el
problema del empleo es la cuestién social histérica de nuestro final de siglo”.

Cuando el trabajo se realiza con el objetivo de obtener como contraprestacion un ingreso
economico, en calidad de asalariado o actuando por cuenta propia, estamos en presencia
de un empleo. La empresa requiere del trabajo ajeno para desarrollar la actividad
productiva, mientras el trabajador oferta su capacidad de trabajo para obtener una
retribucién que le proporcione medios econdémicos para vivir. El intercambio de mano de
obra en un mercado, como si de una mercancia se tratase, produce rechazo en la
sensibilidad humana, pero se debe valorar en un contexto histérico y social determinado.
La generalizacion del trabajo asalariado por cuenta ajena esta estrechamente vinculada a
la industrializacion que provocéd la expansién de la produccién para el mercado y el
predominio del modo de produccion capitalista. La poblacion asalariada es heterogénea en
cuando a condiciones de trabajo, derechos laborales, niveles y fuentes de ingreso,
coexistiendo con el trabajo por cuenta propia y otras formas de trabajo no asalariado
(Palacio y Alvarez, 2004: 13-14).

El trabajo y el empleo tienen su encaje constitucional a través del articulo 35.1 de la carta
magna que determina que "todos los espafioles tienen el deber de trabajar y el derecho al
trabajo, a la libre eleccion de profesion u oficio, a la promocién a través del trabajo y a una

70

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segln la Ley 39/2015.

Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccién https://sede.ull.es/validacion/

Identificador del documento: 902396 Coédigo de verificacion: jMIArHES

Firmado por: JOSE MANUEL CORRALES AZNAR Fecha: 10/05/2017 11:08:58
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
JOSE LEON GARCIA RODRIGUEZ 10/05/2017 15:53:45
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
FRANCISCO JAVIER GARCIA RODRIGUEZ 12/05/2017 15:05:27
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
CARLOS CASTILLA GUTIERREZ 12/05/2017 15:57:45

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

ERNESTO PEREDA DE PABLO 26/05/2017 12:57:54
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

70/692



Génesis y repercusiones de las politicas publicas de empleo

remuneracion suficiente para satisfacer sus necesidades y las de su familia, sin que en
ningun caso pueda hacerse discriminacion por razén de sexo" (CE, 1978: 16).

Toda la poblacion tiene relaciéon con el trabajo, aunque no a todos se les considera
trabajador. Para formar parte del mercado de trabajo se tiene que estar desarrollando una
actividad productiva o buscando empleo y con disponibilidad para incorporarse de forma
mas o0 menos inmediata a un puesto de trabajo. En la Unién Europea la edad minima legal
para trabajar, aunque varia entre paises, estd en torno a los 16 afios. Analogamente se
considera que existe un limite maximo de edad a partir del cual resulta penoso desarrollar
actividades productivas de modo habitual, que ha cambiado segun épocas y paises, pero
que actualmente se sitla en torno a los 65 afios. Se estan produciendo profundos y
continuos cambios en el colectivo de poblacién en edad de trabajar, modificAndose la
proporcion de los que se incorporan al mercado de trabajo y los que no lo hacen o se
retiran. En el limite entre los activos y los inactivos estan los activos potenciales, que son
personas sin trabajo y disponibles para trabajar que no buscan empleo por alguna
circunstancia personal (desanimados). La poblacion inactiva esta formada por los activos
potenciales, junto a los que estando en edad de trabajar no lo hacen y no estan
disponibles para incorporarse a un trabajo de forma mas o menos inmediata (Palacio y
Alvarez, 2004: 17-19).

La tasa de actividad es el instrumento usado para medir el grado en que la poblacién en
edad de trabajar se incorpora al mercado de trabajo, representando la proporcion de
activos sobre el total de la poblacion en edad de trabajar. Se considera poblacién activa a
la poblacion incorporada al mercado de trabajo, subdividiéndose en ocupados (que tienen
empleo) y parados (que carecen de empleo). Dentro del colectivo de ocupados hay una
creciente diversidad o segmentacion, diferenciandose el empleo de acuerdo con el nimero
de horas trabajadas, el tipo de contrato, las caracteristicas de la empresa o institucion a la
que estan vinculados, los sectores productivos, las condiciones de trabajo y el caracter
formal o informal de la relacion laboral. Se utilizan las tasas de empleo y paro para
disponer de una medida sintética del nivel de ocupacion o desempleo de un territorio, las
cuales se calculan tomando la proporcién de ocupados o parados respecto al total de
activos. Las tasas globales de actividad, empleo y paro varian entre paises, regiones y
territorios de un mismo pais y pueden calcularse como tasas especificas para cada
segmento de poblacion (Palacio y Alvarez, 2004; Machicado, 2010).

Dentro del colectivo de asalariados o trabajadores por cuenta ajena se distingue entre
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empleados del sector publico y del sector privado y segun el tipo de contrato pueden ser
fijos, temporales, fijos discontinuos, a tiempo completo o a tiempo parcial. Se pueden
agrupar segun el nivel de ingresos salariales, categorias profesionales, titulacién, grado de
cualificacion y experiencia. Los ocupados por cuenta propia se subdividen en
empleadores, empresarios sin asalariados y autobnomos, miembros de cooperativas u otras
formas de trabajo asociado y ayudas familiares (trabajadores de un negocio familiar que no
percibe una remuneracion especifica, aunque se beneficia de rentas familiares). La
poblacién parada integra a los que buscan su primer empleo y los que han trabajado con
anterioridad. También se pueden clasificar por la recepcién o no de prestaciones por
desempleo, segun la duracién de desempleo, la actividad y categoria profesional
precedente o la situacion familiar del desempleado (Palacio y Alvarez, 2004: 19-20).

Una de las caracteristicas de las economias de capitalismo avanzado es el progresivo
declive de las ocupaciones del sector secundario y el incremento de las ocupaciones del
sector terciario. La realidad laboral de cada area econémica, pais, region o localidad tiene
sus peculiaridades, y las estructuras ocupacionales y productivas especificas de los paises
occidentales han variado significativamente en las Udltimas décadas incidiendo en la
orientacion del modelo socioeconémico (Ramos y Ballel, 2009). La Organizacién
Internacional del Trabajo se plantea como objetivo general y global, el reconocimiento del
trabajo decente y su progresiva implantacién en las politicas y estrategias sociolaborales
de los estados miembros. El trabajo decente es sinénimo de empleo de calidad,
productivo, seguro, con pleno respeto a los derechos laborales, con retribuciones
adecuadas, proteccion social, basado en el dialogo social, la participacién, la libertad
sindical y la negociacion colectiva (OIT, 2016).

La realidad sociolaboral se ha transformado de forma profunda en los Ultimos afios,
modificandose el equilibrio y las relaciones de poder de clase y de género en las
sociedades actuales como resultado de la polarizacion de las rentas, con mas recursos en
manos del capital financiero y grandes empresarios, a costa de la reduccion de la
proteccion social y de los ingresos de las clases populares y asalariadas, que ha
provocado su fatal endeudamiento. Se ha acelerado la concentracién de los medios de
informacién y persuasion en pocas manos, dependientes de los grupos econdmicos
dominantes y debilitado la credibilidad del movimiento sindical, lo que ha disminuido la
capacidad de respuesta de las clases sociales que soportan los efectos negativos de estas
politicas. Asi se presentan los recortes y los cambios a peor, como inevitables, los Unicos
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posibles para que la gente que los sufre en mayor medida (los trabajadores, las mujeres,
los jévenes, los pensionistas, los parados...) no se den cuenta de lo que pasa y se
conviertan, por el contrario, en los propios soportes de las politicas que les reducen
continua y progresivamente sus ingresos y su bienestar (Navarro et al., 2011).

Como ya se apunto en la introduccion, el concepto de desarrollo local, es relativamente
reciente, percibiéndose una evolucion histérica del concepto del desarrollo que en una
primera etapa se utiliza como sindnimo de crecimiento econdémico, para posteriormente
incorporar cuestiones sociales, de igualdad de género, cultura, etc. En la declaracion de la
ONU de 1986 se describe este concepto como algo global que comprende aspectos
econdmicos, sociales, culturales y politicos, considerando que la Unica opcion viable para
alcanzar un desarrollo integral adecuado reside en el valor de lo local. Los cambios en los
procesos productivos condicionan la reorganizacién del territorio, en un contexto de
internacionalizacion de los procesos y con unas politicas de desarrollo regional que
aspiran a lograr la promociéon econémica de los recursos endégenos, entendiendo que la
globalizacion genera nuevas e importantes desigualdades sociales vy territoriales,
afectando adversamente a los mas pobres (Barroso, 2000). El limite externo del desarrollo
viene determinado por la capacidad de sustentacion del planeta que aplicada a la especie
humana introduce reflexiones sobre como la degradacién ecolégica puede producirse no
solo por la presién de la poblacién sino también por la presion de la produccion y como esa
presion que ejercen los humanos de diferentes grupos planetarios y territorios, es
sumamente desigual y de distinta intensidad (Asensio, 2004).

El analisis de la estructura territorial y de su funcionamiento es uno de los elementos
fundamentales en toda actuacion vinculada al desarrollo local y a la revalorizaciéon del
potencial endégeno. Diversidad e integracion son elementos a tener en cuenta en el
estudio del territorio, necesariamente conjugables por las distintas disciplinas cientificas,
articulando una nueva perspectiva que no debe consistir nicamente en la suma de los
diferentes enfoques, sino que sea fruto de la pluridisciplinariedad, y por tanto tenga una
dimensién mas global e integral de la intervencién en el desarrollo territorial (Moltd y
Hernandez, 2002). Un adecuado desarrollo local se articula combinando la utilizacion
racional de los recursos patrimoniales con un desarrollo econdémico generador de cohesion
social y equilibrio territorial que trate de alcanzar la sostenibilidad ambiental, econémica y
social. Las condiciones naturales, la herencia histérica, la légica de funcionamiento
econdmico, los comportamientos sociales y los modelos territoriales son factores que
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determinan el desarrollo, valorando que entre los mdltiples impactos que la crisis
econémica provoca, destacan los que afectan al empleo, especialmente en los espacios
urbanos, al ser en ellos donde se concentran las actividades econdmicas y la poblacion.
Asi en la primera fase de la dltima crisis (2007-2013) son numerosas las ciudades
espafiolas que pierden empleos, sobresaliendo las situadas en la franja costera
mediterranea, en los dos archipiélagos y en las principales aglomeraciones metropolitanas,
lo que pone claramente en evidencia la responsabilidad y el protagonismo que el sector
inmobiliario ha tenido en la destruccion de empleo (Gonzalez Romero et al.,, 2015;
Caravaca, 2010).

Segun Vazquez Barquero (1993 y 1999) y Alburquerque (1999 y 2012), el desarrollo local
no equivale a la idea de atraer todas las inversiones y beneficios posibles para el municipio
de referencia, sino que plantea integrar de una forma horizontal y territorial el conjunto de
las politicas publicas, que deben coordinarse y concertarse con los diferentes actores
sociales, posibilitando un marco adecuado de participacion social democratica. Las
comunidades locales tienen una identidad propia que les impulsa a lanzar iniciativas que
integran lo social con lo econdémico, entendiendo como desarrollo local el proceso de
crecimiento y cambio estructural que se produce como consecuencia de la transferencia
de recursos de las actividades tradicionales a las modernas, del aprovechamiento de
economias externas y de la introduccion de innovaciones, que generan un aumento del
bienestar de la poblacion de un territorio o region. Asi de este concepto se pueden extraer
cinco dimensiones diferentes (econémica, sociocultural, politico-administrativa, formacién
de recursos humanos y ambiental), abordadas desde diferentes enfoques que van desde
la politica empresarial, de fomento productivo y la estrictamente industrial, hasta las
politicas de promocién del emprendimiento (Gonzalez Romero et al., 2015; Rodrigo
Cortés, 2014: 42).

La creacion de empleo depende de mudltiples variables interrelacionadas que tienen en
cuenta las caracteristicas de la estructura productiva, los niveles de cualificacién de las
personas en edad de ftrabajar y las politicas adoptadas en mdltiples ambitos
(macroecondmicas, industriales, de I+D+i, sociales, educativas). En este sentido, la mejor
manera de incentivar la creacién de empleo es contar con una politica econémica que
garantice un marco de estabilidad y un entorno favorable a la actividad empresarial,
velando por la productividad y por la competitividad del conjunto de la economia, lo que
permite sentar las bases para la creacion de empleo (CES, 2016b: 106).
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El modelo de desarrollo local y de las politicas territoriales de empleo que se ha ido
implantando en Espafia, se ha consolidado con contradicciones y entraba en una etapa de
relativa madurez, en la que se presumia que el objetivo era la definicién de los modelos
autonémicos propios. Con la llegada de la crisis en 2007-2008, se impuso un negativo
proceso de involucidon que rompe la inercia seguida hasta el momento y la propia logica del
desarrollo, ya que la implementacion de estas politicas, es mas necesaria en momentos de
crisis, debiendo realizar mas esfuerzos y dedicar mas recursos (Calvo, 2016).

2.1.2. Mercado local de trabajo

El mercado de trabajo no es un mercado cualquiera sino una institucién social que tiene
una triple vertiente de sostenibilidad econémica, social y ambiental (Solow, 1992). El
mercado de trabajo presupone la existencia de un oferente de trabajo (asalariado o
trabajador por cuenta ajena) y un demandante de trabajo (empresario) que contrata al
trabajador a cambio de una remuneracion o salario. Las relaciones entre empresarios y
trabajadores estan presididas por unas reglas garantizadas por la legalidad que representa
el Estado, que se establecen y modifican conforme cambian las circunstancias e intereses
de los grupos sociales implicados que son representados por las organizaciones sindicales
y empresariales. Las tensiones y conflictos entre el capital y el trabajo han encontrando
histéricamente cauces de negociacién y resolucion, fijandose un conjunto de leyes,
procedimientos y doctrinas, que dan cuerpo al Derecho del Trabajo.

El mercado laboral aparece enmarcado por un conjunto de normas y relaciones laborales
que condicionan la eficacia de su funcionamiento abarcando aquellas instituciones y
procesos que se refieren a la compra, venta y formacién del precio de los servicios de
trabajo. El mercado de trabajo local es aquella area dentro de la cual opera un conjunto
dado de planes de oferta y demanda de trabajo para determinar los salarios y otras
condiciones de trabajo (Parnes, 1979). Los mercados locales de trabajo son espacios de
movilidad diaria de la poblacién por motivos laborales, siendo el lugar geogréfico en el que
se cruzan las ofertas y demandas de empleo (Sanchez, 2008). Las fronteras de los
mercados locales de trabajo se caracterizan por ser relativamente impermeables a los
desplazamientos diarios por motivos de trabajo, de tal manera que la mayor parte de los
trabajadores que residen en uno de estos mercados locales ejercen su actividad sin cruzar
estos limites, y simultdneamente, la mayor parte de los puestos de trabajo que existen en
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el area son ocupados por trabajadores que residen en ella (Casado Diaz, 2000: 25-29).

Los mercados de trabajo locales son marcos Utiles para la gestién territorial de las politicas
de empleo y como instrumentos de diagnostico y de planificacion (Casado, 1998: 287),
pero ademas pueden ser ambitos adecuados para la aplicacion y planificacién de politicas
multidimensionales més amplias que impulsen el desarrollo socioeconémico sostenible de
los territorios que delimitan, como pueden ser las politicas de infraestructuras y
transportes, urbanismo, ordenacion territorial y la oferta de diversos servicios publicos
(Sanchez y Moreno, 2010: 115).

Se ha demostrado empiricamente la utilidad de los mercados de trabajo locales como
herramientas de diagnostico que reflejan la situacién laboral en un determinado tiempo y
territorio, respondiendo a la estructura econémica, a las pautas de ubicacién de los lugares
de residencia, a las infraestructuras de transporte y en Ultima instancia a las decisiones
individuales de los ocupados. Esta realidad permite la elaboracion de indices estadisticos
relevantes para el analisis de los fenémenos laborales y de las politicas territoriales y son
un marco idéneo para la articulacion de incentivos regionales y locales, que podrian ser
formulados de forma diferenciada para las distintas ocupaciones. Hay que valorar que las
caracteristicas personales, la edad y la posicion familiar son determinantes en la decision
de desplazarse fuera del municipio para trabajar. Los grupos de mas edad se desplazan
menos que los jovenes, los ocupados que conviven con sus padres registran una movilidad
superior que la persona principal del hogar, las parejas con hijos tienen una movilidad
inferior y los duefios de las empresas experimentan una movilidad menor que sus
empleados (Casado Diaz, 1998: 285-286).

Los mercados locales de trabajo son espacios fijados y delimitados por la movilidad laboral
que comprenden uno o varios municipios contiguos donde la mayor parte de los efectivos
laborales residentes en ellos, pueden encontrar o cambiar de empleo sin variar su
residencia, o0 a su vez pueden cambiar de residencia sin que ello lleve aparejado un
cambio de lugar de trabajo. Son &reas relativamente auténomas y con elevado grado de
autocontencion, tanto por el lado de la oferta como de la demanda de trabajo, de forma
que la mayoria de los ocupados residentes en ellas, realizan sus actividades sin necesidad
de desplazarse fuera del area, y simultineamente la mayoria de los puestos de trabajo
existentes en ese espacio son ocupados por los residentes del mismo (Reyes y Nuez,
1992: Alvarez, 1995; Casado Diaz, 1996, 2000; Andersen, 2000; Godenau y Arteaga,
2003). Para que un conjunto de municipios pueda constituir un mercado local de trabajo
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debe superar un grado minimo de autocontencion, habitualmente establecido en el 75% de
los ocupados que trabajan y residen en la zona (Casado Diaz y Coombes, 2005; Garcia
Rodriguez et al., 2007; Godenau, 2007: 173).

El tardio desarrollo de la economia laboral y el predominio del enfoque neoclasico de
mercado de trabajo bésicamente homogéneo y de &mbito nacional, ha limitado
considerablemente la capacidad de andlisis de los mercados laborales locales (Alvarez,
1986), por lo que resulta conveniente mejorar los sistemas de informacién sobre los
mercados locales de trabajo, para investigar &mbitos tan complejos como la inteligencia
territorial, las politicas de empleo, el desarrollo socioecondémico, asi como generar
procesos de accion participativos que involucren a los actores sociales como auténticos
protagonistas, facilitando la gobernanza territorial (Girardot, 2005 y 2009).

La existencia de limitaciones estadisticas y la falta de interés en las administraciones ha
provocado que los ejercicios de delimitacion de los mercados locales de trabajo sea poco
frecuente (Manzanares, 2016: 29). No obstante existen diversas investigaciones que
analizan los mercados locales de trabajo (MLT), asi Godenau y Arteaga (2003) delimitaron
los MLT de Tenerife, que sirve de antecedente fundamental en esta investigacion. En
Catalufia se pueden citar los estudios sobre el Area Metropolitana de Barcelona (Nello,
2002) y los de la Politécnica de Catalufia sobre mercados locales de trabajo y areas
metropolitanas (Clusa y Rodriguez-Bachiller, 1995). En la Comunidad Valenciana, Salom,
Albertos, Delios y Pitarch (1997) delimitaron las areas de cohesién; Casado (2000) los
mercados locales de trabajo; y Salom y Casado (2007) analizaron la evolucién entre 1991
y 2001 de los MLT de la Comunidad Valenciana. Susino, Casado y Feria (2007), analizaron
los MLT de Andalucia y Sdnchez (2008) estudié la segmentacién de los mismos. Beltran,
Losa, Riquelme y Magarzo (2014) delimitaron los MLT de la Region de Murcia para
colectivos en riesgo de exclusion social. Otros estudios son los de Alonso et al. (2008)
sobre los MLT de Aragon y Casado, Martinez- Bernabue y Flérez-Revuelta (2010) que
delimitan los mercados de trabajo para el conjunto nacional (Manzanares, 2016: 30).

Los municipios no son siempre las unidades territoriales mas indicadas en la deteccion de
los mercados locales de trabajo, pero la informacién estadistica municipal disponible
convierte a estas unidades administrativas en adecuadas para alcanzar un nivel de
representatividad y desagregacion territorial que ofrezca la informacion necesaria y
conveniente (Godenau y Arteaga, 2003). Se debe destacar que no seran los nucleos
urbanos mas grandes los que producen un mayor y mejor desarrollo econémico, sino mas
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bien aquellos territorios que dispongan de un mercado de trabajo mas cualificado (Alvarez,
1986).

La movilidad laboral diaria es un fenédmeno complejo, y son muchas las variables
sociodemograficas que ayudan a comprender este comportamiento de incidencia
creciente. Los procesos de movilidad laboral diaria externa e interna, deben tener en
cuenta las particularidades de cada territorio asi como la oferta laboral de cada municipio y
de los municipios colindantes que determinan en gran medida la movilidad laboral diaria de
sus trabajadores. En este sentido el modelo de ciudad difusa depende mas que ninguna
de la red viaria y la demanda continua de ampliacion de las carreteras supone asumir
importantes impactos en el territorio con gran desembolso econémico, consumo de suelo y
dependencia energética exterior (Barrios y Hernandez, 2014).

2.1.3. Desempleo: tipos, teorias y causas

El desempleo indica que existe un desajuste en el mercado de trabajo. No sélo es un
grave problema social, sino la manifestacién de un desequilibrio econémico que se ha
convertido en el centro del debate entre los tedricos de la economia y otras disciplinas. Los
economistas clasicos y neoclasicos consideran que el libre funcionamiento de los
mercados garantiza la competencia y con ello el ajuste automatico entre oferta y demanda.
Segun la Ley de Say, la oferta crea su propia demanda y por eso sefialan que no es
posible que exista desempleo involuntario, con la excepcién del que derive de los procesos
de ajuste o transicion entre un puesto de trabajo y otro, denominado paro friccional
(Banyuls et al., 2001; Palacio y Alvarez, 2004). Malthus y Marx defienden por el contrario
que existe una tendencia crénica a que surjan excedentes de oferta de trabajo. Malthus
sefiala que nada asegura que el crecimiento de la poblacién no supere al de los bienes de
subsistencia y la consecuencia seria que una parte de la poblacién cae en el desempleo y
la pobreza. Marx va mas alld y cree que hay una ley dentro del sistema capitalista (ley de
sobrepoblacion relativa), segun la cual la oferta de fuerza de trabajo tiende a superar a la
demanda, creando un excedente de poblacion dispuesta a trabajar (ejercito industrial de
reserva), permitiendo a los empleadores mantener bajos niveles salariales (Palacio y
Alvarez, 2004; Neffa et al., 2007: 15-75).

La teoria keynesiana considera a las fluctuaciones de la actividad econémica como el
factor méas importante responsable del desempleo y la limitacién por el lado de la demanda
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es el punto de partida para su andlisis. Dicha limitacion se refleja en el principio de
demanda efectiva que relaciona el nivel de produccién y empleo con las expectativas de
demanda y no con la capacidad productiva instalada ni con la mano de obra disponible
(Alujas, 2002: 24-30). Para Keynes, aunque haya competencia en los mercados se debe
reforzar la demanda efectiva, incentivando el consumo y la inversion, para aprovechar
totalmente el potencial productivo de cada economia y alcanzar el pleno empleo de los
recursos y factores productivos. Las politicas inspiradas en Keynes se generalizaron tras
la Segunda Guerra Mundial y contribuyeron a sostener un crecimiento con pleno empleo
hasta la crisis de la década de los 70, que abrié una nueva y mas intensa competencia a
escala mundial, bautizada como globalizacion, que desaté procesos de reestructuracion y
reconversion industrial en la mayoria de paises, provocando desigualdades entre
empresas que compiten en un mismo mercado, entre diferentes mercados o éareas
econémicas (Palacio y Alvarez, 2004: 22-24 y Neffa et al., 2007: 105-135).

Las posiciones neoliberales insisten en la desregulacién o la creciente flexibilizacién de las
reglas del mercado de trabajo, con un ideal de fin de las relaciones laborales, similar al fin
de las ideologias. La relacion laboral individual de caracter contractual y supuestamente
libre, seria lo Unico que puede asegurar el buen funcionamiento de los mercados, lo que es
abiertamente cuestionado por los planteamientos de inspiracién neokeynesiana o marxista,
que critican esa desregulacion extrema (Guaman e lllueca, 2012).

El rumbo trazado por la agenda neoliberal hace mas de tres décadas ademas de ser
hegemonico pretende ser irreversible. Las causas que explican esta agenda son de
naturaleza politica, modificando de forma profunda las estructuras sociales, y consolidando
nuevas formas de inseguridad, que provocan un aumento de la desafeccion y polarizacion
ciudadana (Standing, 2013). Por ello la cuestion social y el empleo debe ser motivo de
atencion creciente para las ciencias sociales (Romero, Brandis y Melo, 2015: 370).

Banyuls et al. (2001) y Neffa et al. (2007) sefialan que el paro registrado esti constituido
por el total de demandantes de empleo en alta, registrados en los servicios publicos de
empleo el Udltimo dia de cada mes, excluyendo a los demandantes ocupados,
demandantes sin disponibilidad inmediata y demandantes de empleo con caracteristicas
especificas. Los desempleados (segun la Encuesta de Poblacion Activa o EPA) serian
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aquellos que cumplen una serie de requisitos® y quienes satisfacen estas condiciones son
considerados parados aun cuando compatibilicen esa situacién con la de estudiante o
realizacién de labores del hogar. La tasa de paro® expresa el nivel de desempleo y
desocupacion entre la poblacién econdémicamente activa de un determinado territorio. La
curva de Beveridge relaciona el porcentaje de vacantes (puestos de trabajo ofrecidos no
cubiertos en relacién con el empleo total) con la tasa de desempleo (personas que no
encuentran empleo) en un mercado de trabajo. Esta curva mide el grado de eficiencia de la
busqueda de empleo en un pais y cuanto mas alejada esté la curva de Beveridge del
origen, mas ineficiente sera el mercado laboral.

En lo que se refiere al reconocimiento de las diferentes tipologias del desempleo es
fundamental su valoracion para el disefio adecuado de las politicas de empleo. Asi
identificamos al desempleo friccional o de espera como aquel que subsiste después de
que la economia haya recuperado un nivel de utilizacién de su mano de obra aceptable.
Constituye el desempleo que se produce como consecuencia de la dinamica continua de
contrataciones y despidos, y por la nueva incorporacién de la poblacion activa al mercado
laboral que aun no ha encontrado un empleo, provocando que siempre existan personas
desempleadas y vacantes por cubrir. EI desempleo ciclico en cambio se produce por
insuficiencia de la demanda a corto plazo o a largo plazo, como consecuencia de una
recesion econdmica o0 las periddicas depresiones econdmicas que determinan la
contraccién del mercado de trabajo. Cuando cae la actividad, las empresas contratan
menos trabajadores o incluso despiden algunos, pero cuando se produce un periodo de
expansion econdémica este desempleo desaparece.

El desempleo estructural estd caracterizado por su mayor duraciéon y estd causado por
factores que producen un desajuste permanente entre la oferta y la demanda. El
desempleo estacional es aquel debido a que la oferta de un determinado producto o
servicio se ve condicionada por caracteristicas muy especificas, pudiendo variar la
demanda de trabajo con las estaciones del afio (turismo de playa y actividades agricolas).
Existe también un desempleo cuyo origen se debe a la insuficiencia de la demanda,

Son desempleados los que cumplen estos requisitos: son residentes de hogares no colectivos mayores de
16 afios; declaran en la EPA no haber trabajado la semana anterior a la encuesta, ni siquiera una hora;
declaran estar buscando empleo; utilizaron un método “activo” de blsqueda en las cuatro semanas
anteriores a la entrevista y estan disponibles para trabajar en un plazo de dos semanas.

La tasa de paro es el cociente entre el nimero de parados y el de activos, multiplicado por cien.

Tasa de paro (%) = (poblacién desempleada/poblacién activa) x100.
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denominado “Keynesiano”, que lo padecen aguella parte de la poblaciéon no ocupada que
es susceptible de encontrar trabajo cuando la tasa de utilizacién de la capacidad
productiva y de mano de obra se sitle en niveles normales (Banyuls et al., 2001 y Neffa et
al., 2007).

En cualquier pais la tasa de desempleo total es una combinacion de las diferentes
tipologias de desempleo explicadas y aunque es dificil establecer el peso de cada una de
ellos, segtn la OCDE se pueden describir determinadas caracteristicas especificas®. A
continuacion, en la tabla 2.1 se exponen sintéticamente las distintas teorias explicativas de
los diferentes tipos de desempleos existentes.

Tabla 2.1. Teorias explicativas del desempleo

Desempleo friccional (y estructural) |Desemp|eo ciclico (y estructural)

Modelos de busqueda de empleo (factores Neoclasico (restricciones funcionamiento competitivo del
institucionales o la falta de informacién) mercado de trabajo)

Modelo de seleccion- sefiales (productividad Keynesiano (1940-1970)

asociada al individuo)

Modelo de competencia por los puestos —Thurow- Modelos micro
(productividad asociada a los puestos de trabajo)

Relacion entre desempleo e inflacion

Modelos neomarxistas
Fuente: Elaboracién propia y adaptacion de Banyuls et al., 2001 y Neffa et al., 2007

Con el enfoque neoclasico el desempleo se concibe como una situacion poco habitual, en
la que el salario es mayor que el de equilibrio y por eso hay mas oferentes que
demandantes, funcionando los mecanismos de ajuste a través del salario y provocando
que el mercado de trabajo se reequilibre. Con el enfoque keynesiano la idea de partida es
que los salarios nominales tienden a ser poco flexibles, en la medida que, en general, los
trabajadores estan mas preocupados por lo que ocurre con los salarios nominales y menos
con los reales y la Unica forma de restablecer el empleo es haciendo crecer la demanda
agregada (Banyuls et al., 2001 y Neffa et al., 2007).

La complejidad de los procesos que causan las crisis econémicas hace dificil que se pueda estimar
correctamente el paro ciclico. Esto es asi, especialmente porque las tasas de desempleo que se dan en un
determinado periodo tienden a acumularse a la tasa de paro “habitual” en el periodo siguiente, lo que se
denomina “histéresis”. El fenbmeno que mas se estudia es el desempleo estructural, que se estimaba
alcanzaba el 85% del desempleo total, en la década de los noventa.
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La curva de Phillips* (Phillips, 1958) relaciona la tasa de variacién de los salarios con la
tasa de desempleo y confirma la hipétesis keynesiana de que existe una relacién entre
demanda agregada, nivel de empleo y variaciones mas o0 menos intensas de los salarios.
Sin embargo, la aparicion del fenédmeno de la estanflacion (inflacion y desempleo elevados
simultaneamente) en la década de los 70, pone en cuestion la famosa Curva de Phillips y
abre un debate sobre las politicas a realizar y en el plano teérico supone que se incorpore
en el modelo, no sélo la inflacién presente, sino también las expectativas sobre la inflacién.
Al umbral de desempleo en el que se recupera el equilibrio en los mercados de productos
y en el mercado de trabajo, coherente con un determinado nivel de salario real vigente,
aunque no alcance el pleno empleo, se denomina Tasa Natural de Paro® (Friedman 1969,
1981).

La escuela de las expectativas racionales (Lucas, 1972; Sargent y Wallace, 1975) dentro
de la Nueva Macroeconomia Clasica, plantea que solo con medidas que afecten
directamente al salario real, o al coste laboral unitario, a través de la productividad
(inversion en capital fisico, tecnologia o capital humano), podrd reducirse
permanentemente la tasa de desempleo. Sin embargo, posteriores enfoques
neokeynesianos (aunque estan de acuerdo con que el paro estructural ha de combatirse
con politicas centradas en la oferta) han seguido insistiendo en que politicas selectivas de
demanda pueden tener sus efectos a corto plazo, paliando los efectos de una recesion o
permitiendo recuperaciones mas rapidas. Las criticas a la nueva macroeconomia clasica,
apuntan que no es posible el ajuste simultdneo de los mercados en competencia perfecta,
ya que la vida real esta llena de situaciones “imperfectas” y los “desequilibrios” son muy
frecuentes siendo muy dificil que se cumplan los supuestos de la escuela de las

La curva de Phillips analiza el caso de Gran Bretafia durante 85 afios y concluye que hay una relacién
regular entre ambas variables. En periodos de expansion, crecen los salarios por encima de lo habitual y
decrece el desempleo. En periodos de recesion, crecen los salarios por debajo de lo habitual y crece el
desempleo. Una extensiéon de la curva de Phillps es la del modelo de Samuleson-Solow(1960) que
relacionan inflacion (tasa de variacion de los precios), con la tasa de desempleo. La existencia de la Curva
de Phillips hizo creer a los economistas de los afios 60 y 70 que existia una relacién inversa entre inflacién y
desempleo y la politica recomendada era que en periodos de desempleo habria que estimular la demanda
agregada, generando un crecimiento de los precios y si éste fuese excesivo, se frenaria esta politica.

A la tasa natural de paro también se le denomina tasa de paro no aceleradora de la inflacion (NAIRU). Segun
el modelo de M. Friedman y E. S. Phelps (1969) en contextos inflacionistas, los trabajadores van a incorporar
previsiones sobre la inflacion. Suponen que si los precios crecieron el afio anterior también creceran éste vy,
por lo tanto, reivindicaran aumentos salariales similares a la inflacién del afio anterior. La espiral salario-
precios-salario, no va a modificar a largo plazo el nivel de empleo, aunque si la variacién de precios, que
acabara siendo mayor que al iniciar el proceso.

82

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segln la Ley 39/2015.

Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccién https://sede.ull.es/validacion/

Identificador del documento: 902396 Coédigo de verificacion: jMIArHES

Firmado por:

JOSE MANUEL CORRALES AZNAR Fecha: 10/05/2017 11:08:58
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

JOSE LEON GARCIA RODRIGUEZ
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

10/05/2017 15:53:45

FRANCISCO JAVIER GARCIA RODRIGUEZ
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

12/05/2017 15:05:27

CARLOS CASTILLA GUTIERREZ
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

12/05/2017 15:57:45

ERNESTO PEREDA DE PABLO
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

26/05/2017 12:57:54

827692



Génesis y repercusiones de las politicas publicas de empleo

expectativas racionales (Banyuls et al., 2001 y Neffa et al., 2007).

El modelo insiders-outsiders (Layard, Nickell y Jackman, 1991) relaciona la tasa de
desempleo con el ritmo de crecimiento de la inflaciéon. Establecen una distincién entre
sector primario (salarios reales mas altos) y sector secundario (salarios mas bajos).
Muchos trabajadores pueden no estar dispuestos a trabajar en el sector secundario, y la
reduccion del desempleo de una economia dependeria segln esta teoria de la evolucién
de los salarios reales vigentes en el sector primario. El salario real se determinaria
fundamentalmente de la negociacién colectiva realizada por los sindicatos que representan
a los trabajadores del sector primario, es decir, depende del poder de negociacion de los
insiders (Lindbeck y Snower, 1988). Asi pues, este modelo® explica la persistencia del
desempleo por la combinacidon de varios factores muy interrelacionados como son el
poder negociador de los insiders, los pagos de salarios de eficiencia en el sector primario y
un conjunto de rigideces institucionales que condicionan las soluciones que proponen para
afrontar el desempleo (Neffa et al., 2007: 217-245).

Tabla 2.2. Conceptos de las Teorias sobre el desemp leo

Variable Neoclasico | Keynesiano | Marxista | Institucionalista
Objeto Mercado Mercado Relacién social Instituciones mercado
(conflicto)
Salario Flexible Rigido Segun relacién de Reglas administrativas y
fuerzas politicas
Desempleo Voluntario Involuntario Necesario Dual
Ajuste Salario Empleo Fuerza Adaptacion incertidumbre

Fuente: Adaptacién de Banyuls et al., 2001 y Neffa et al., 2007

Las denominadas respuestas neoclasicas (modelo de busqueda, contratos implicitos,
salarios de eficiencia y la teoria de insiders-outsiders) fundamentan mas que ninguna otra
las politicas activas de empleo, delimitando su campo de actuacion (Alujas, 2002: 9-10).

El modelo insiders-outsiders propone el mantenimiento de entornos macroeconémicos de inflacion estable
(baja), la introduccién de reformas, mediante la flexibilizaciéon en distintos aspectos (prestaciones por
desempleo, estructura insider-outsiders, negociacién colectiva), la intensificacion de politicas activas eficaces
a favor de los desempleados con mayores dificultades de insercion y el fomento de la competencia en los
mercados de productos y servicios. Es interesante resaltar que en este planteamiento, generalmente
aceptado durante la década de los noventa, no se hace ninguna mencién al coste de la reduccién del
desempleo en términos de la calidad del empleo creado.
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2.1.4. El funcionamiento del mercado laboral: ofert  ay demanda de trabajo

Segun Banyuls et al. (2001), Ruesga (2002) y Neffa et al. (2007) el mercado laboral es un
espacio de intercambio de servicios laborales por una contraprestacién en dinero o en
especie entre un conjunto de trabajadores dotados de una determinada cualificacion
(oferta) y un conjunto de empleadores, que pueden ser empresas, instituciones y familias,
que pretenden cubrir unos puestos de trabajo concretos (demanda). Para explicar la
estructura laboral-salarial existen diferentes modelos explicativos y analiticos (ver tabla
2.2): el modelo neoclésico o esquema de oferta y demanda de trabajo en competencia
perfecta, el modelo neoclasico ampliado, el enfoque keynesiano, los neomarxistas, el
modelo de segmentacion o esquema de mercado primario y secundario de trabajo, el
esquema precios-salarios en competencia perfecta, etc.

Los neoclasicos con respecto a la oferta de trabajo sefialan que los trabajadores toman
decisiones de forma que se maximice su bienestar, consideran el ocio un bien que desean
consumir y el salario actia como coste de oportunidad del ocio. Con respecto a la
demanda de trabajo razonan que las empresas toman decisiones de forma que se
maximice su beneficio y para decidir si contratan o despiden a un nuevo trabajador
comparan el gasto que les supone contratarlo con el ingreso que supone para la empresa
la venta de los productos que produzca. El enfoque keynesiano parte de otros supuestos
basicos como la existencia de recursos productivos no utilizados en la economia, una
demanda de trabajo que depende de la demanda agregada en la economia y los salarios
nominales que presentan cierta rigidez a la baja (Banyuls et al., 2001; Ruesga, 2002; Neffa
et al., 2007).

El enfoque marxista tiene como eje basico la concepcion de la relacién laboral como
relacion social, distinguiendo entre trabajo y fuerza de trabajo, que explica la posibilidad de
conflicto en el lugar de trabajo (Alujas, 2002: 39-42). Desde esta version critica y
alternativa al capitalismo se indica que el salario oscilara entre el minimo social de
subsistencia y el maximo que reduce el beneficio empresarial, dependiendo de la relacién
de fuerzas de unos y otros. Para los marxistas el paro es un elemento consustancial al
sistema capitalista para seguir perpetuandose (Neffa et al., 2007: 51-61).

La teoria institucionalista resalta la importancia de las instituciones a la hora de determinar
las variables del mercado de trabajo, teniendo estas aportaciones como denominador
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comun la no consideracion del funcionamiento del mercado de trabajo a la hora de explicar
los niveles de empleo y paro (Alujas, 2002: 31-38). Este enfoque considera que el mercado
de trabajo debe entenderse como una realidad multirregulada principalmente por distintas
instituciones’ que inciden sobre las relaciones laborales. En la fijacién de los salarios, las
reglas administrativas y politicas que rigen la organizacion del trabajo son muy importantes
y las instituciones condicionan el comportamiento de empresarios y trabajadores, jugando
un papel principal la negociacidn colectiva (Ruesga, 2002).

El planteamiento teérico predominante neoclasico defiende el funcionamiento més
eficiente de los mercados, para evitar situaciones de sobrecoste en el proceso productivo
(salarios inadecuados), infrautilizacion de la poblacién activa disponible (desempleo) o
inadecuacion entre cualificacion de los trabajadores y requerimientos tecnolégicos. El
problema consiste en elegir una combinacion trabajo-ocio que maximiza la satisfaccion de
las necesidades individuales. Asi la concepcion de la decision de trabajar como una
eleccidon entre ocio y renta conlleva la distincion entre un efecto renta y un efecto
sustitucion (Alujas, 2002: 12). El efecto renta indica que a mayor nivel salarial mayor
numero de horas trabajadas y el efecto sustitucion supone que a menos horas trabajadas,
mas horas de ocio. Asi el comportamiento tanto de oferentes como demandantes viene
caracterizado por el objetivo comin de obtener el maximo nivel de beneficios posible. La
decision de contratar o despedir, vendra dada por el funcionamiento competitivo de los
mercados de productos y factores y los ajustes a corto plazo en el nivel de produccién sélo
pueden realizarse mediante ajustes en su demanda de trabajadores o en el nivel salarial.
El coste marginal es el coste adicional que supone un trabajador mas en la empresa y la
productividad marginal es la aportacién de producto adicional que representa su trabajo. Si
el coste salarial que hay que pagar a ese trabajador es inferior a los ingresos que van a
obtenerse por la venta del producto a un determinado precio de mercado, su contratacion
supondra un beneficio para la empresa. En este modelo neoclasico, los trabajadores se
decantardn por aquellos empleos que les permitan obtener mayor bienestar, sin
menoscabar su tiempo de ocio. En este sentido, el criterio principal sera racionalizar el
salario por hora trabajada, ya que todo tiempo dedicado al ocio seria un coste de
oportunidad por el tiempo que no se ha destinado a trabajo. El esquema oferta-demanda
en competencia perfecta seguin el modelo neoclasico se explicaria segun se indica en la

Sindicatos, asociaciones patronales: la costumbre, la familia, la educacién y el intercambio politico o
regulacion que se plasma en politicas gubernamentales.
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tabla 2.3 (Banyuls et al., 2001; Ruesga, 2002; Neffa et al., 2007).

Tabla 2.3. El esquema oferta-demanda en competencia  perfecta segun el modelo
neoclasico

Los trabajadores deciden cuanto trabajar con el objetivo de hacer

Objetivo h )
maximo su bienestar.
Comportamiento Para ello eligen entre la cantidad de renta (obtenida por trabajar) y
OFERTADE P la cantidad de ocio (no trabajar) que desean disfrutar.

VRAEEI Si crece el salario aumenta la oferta de trabajo (se renuncia a mas

0cCio).
Si  disminuye el salario disminuye la oferta de trabajo (se
“consume” mas ocio, al ser mas barato).

Fuente: Adaptacion de Banyuls et al., 2001 y Neffa et al., 2007.

Relacién con el salario

Mas alla de los comportamientos microeconémicos, el andlisis del mercado de trabajo se
aborda desde una perspectiva macroeconémica, estudiando la interaccion del conjunto de
la oferta y demanda y sus resultados en niveles de empleo para un pais determinado. La
reaccion de los individuos ante cambios en los niveles salariales depende, tal y como
hemos dicho anteriormente, del efecto renta y el efecto sustitucion. Las variaciones en el
ritmo de actividad econdémica e inflacion son los elementos que con mas frecuencia
pueden provocar cambios a corto plazo en los niveles de empleo y salarios. Los precios
influyen en los margenes de ganancia de los empresarios y también en el poder adquisitivo
de los trabajadores, al afectar a su capacidad para adquirir bienes y servicios (Ruesga,
2002).

La elasticidad, es un concepto econémico introducido por el economista inglés Alfred
Marshall (1890), para cuantificar la variacion (que puede ser positiva 0 nhegativa)
experimentada por una variable al cambiar otra. Es empleada en el estudio de la demanda,
los diferentes tipos de bienes que existen en la teoria del consumidor, la incidencia de la
fiscalidad indirecta, los conceptos marginales en la teoria de la empresa, la distribucion de
la riqueza, y adquiere gran importancia en el analisis de la distribucién del bienestar®.

La demanda es elastica si una variacion porcentual del salario provoca una variacion porcentual mayor en la
demanda de trabajo: (Ed) ser4 mayor que 1 (empresarios muy sensibles a las variaciones del salario). La
demanda es inelastica si una variacion porcentual del salario provoca una variacion porcentual menor en la
demanda de trabajo: (Ed) serd menor que 1 (empresarios poco sensibles a las variaciones del salario). La
demanda es unitaria si una variacion porcentual del salario provoca una variacion porcentual igual en la
demanda de trabajo: (Ed) sera igual que 1.

La elasticidad segun las reglas Hicks-Marshall es mayor: Cuanto mayor sea la reaccién de la demanda final
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En el Modelo Neoclasico Ampliado se incorporan diferencias en el grado de cualificacion,
productividad y nivel salarial de los trabajadores. El modelo inicial considera una oferta de
trabajo homogénea, pero la realidad es que no todos los oferentes tienen las mismas
posibilidades de ocupar un puesto de trabajo segun sus niveles de remuneracién o su
cualificacion profesional. De aqui que surja la Teoria del Capital Humano, que constituye
una ampliaciéon del modelo y analiza las diferencias de cualificacién de la oferta de trabajo,
la estructura salarial, y su relacion directa con otras variables como la productividad o la
valoraciéon econdmica de los beneficios del capital humano, en términos de tasas de
retorno social. Esta teoria también atribuye diferencias salariales a problemas de
discriminacion (preferencias empresariales o falta de informaciéon) con mujeres,
extranjeros, etc. (Schultz, 1959; Becker, 1964).

Otras teorias como la de discriminacion estadistica se fundamenta en el alto costo que
supone recabar informaciéon sobre la productividad de cada candidato, basando sus
decisiones en las caracteristicas medias percibidas del grupo al que pertenece; la teoria
del credencialismo, sostiene que el nivel educativo, en términos del grado alcanzado,
constituye un mérito valorado econdmica y socialmente por las empresas a la hora de
considerar su retribucién; la teoria de los salarios de eficiencia sefiala que es compatible
que una empresa maximizadora de beneficios fije salarios superiores al nivel de
productividad a corto plazo y la teoria de los contratos implicitos parte de estrategias de
remuneracion salarial de empresas que se comprometen con los trabajadores a mantener
un salario relativamente estable, incluso en periodos de recesion (Ruesga, 2002).

Diamond, Mortensen y Pissarides (2010) ofrecen una explicacion del funcionamiento del
mercado de trabajo que permite profundizar en distintos aspectos que las teorias
tradicionales no han considerado como son la dispersion de salarios y precios, los
problemas de coordinacién, de eficiencia y el modelo de desempleo que han configurado
una herramienta Gtil para los decisores politicos. No obstante este modelo es cuestionado,
al no recoger adecuadamente las variaciones ciclicas en el paro y en los puestos vacantes
como consecuencia de las perturbaciones que se produzcan en los precios (Shimer, 2005).

antes cambios de los precios; Cuanto mas facil resulte sustituir trabajo por capital; Cuanto mayor sea la
disponibilidad de capital y menor su coste; Cuanto mayor sea la participacién de los costes laborales en el
coste de la produccion total.
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2.1.5. Espacio urbano, territorio insular y concert  acién social

En cualquier estudio del empleo en un espacio social determinado se pueden analizar tres
factores basicos de la demanda de trabajo como es la estructura demografica, que se
refleja en la piramide de poblacion, el nivel de estudios y de formacion de la poblacién y la
estructura ocupacional (Murillo Castillejo, 1994).

La mayor parte de las areas metropolitanas urbanas han experimentado cambios
significativos en sus estructuras territoriales que han dado lugar a diversas tipologias de
crecimiento y distintos procesos de segmentacién, division y diferenciacién del espacio
residencial. Existe una desigual distribucion espacial del desempleo tanto en el &mbito
interregional como en el intraurbano, asi las minorias poco cualificadas que residen en
ciudades experimentan malos resultados en el mercado de trabajo, por estar
desconectadas de las oportunidades de trabajo suburbanas (Gobillon, Selod y Zenou,
2007). La mayoria de los trabajos de investigacion centran su atencion en los efectos
sobre la distribucion geografica del desempleo derivados de los distintos grados de
accesibilidad fisica, por la distancia que separa la localizacién residencial del individuo y
los centros de empleo. La distribucidon geogréfica del desempleo urbano deberia ser a
priori mas segregada en areas monocéntricas que en aquellas que presentan un caracter
no monocéntrico (Santana i Garcia, 2003). Aparece en estos estudios el concepto
“mismatch” o desajuste espacial (Kain, 1992) que analiza la formacidon de bolsas de
desempleo en las areas metropolitanas de mayor peso en el contexto europeo siendo
relevante la caracterizacion de la composicion interna del vecindario o medio residencial,
transcendiendo a los factores de accesibilidad fisica.

Segln Santana i Garcia (2003), existe una clara relaciébn entre estructura urbana y
desempleo, y a la hora de estudiar los mercados locales de trabajo no podemos considerar
independiente o exdgena la distancia de viaje al trabajo de la localizaciéon residencial. La
propensién a la migracién intraurbana no es lineal ni en la edad ni en las diferentes etapas
del ciclo vital de los individuos, siendo una dinamica mas extendida entre los adultos
jovenes al responder a la emancipacion y a la formacion de una unidad familiar
independiente. También las variables de estudio o ingreso condicionan las decisiones de
movilidad residencial y una mayor accesibilidad a la ocupacién revierte en menos costes
de busqueda y/o viaje al trabajo, afectando al potencial de empleo y a la densidad del
mismo. Este autor ha contrastado diferentes hipétesis sobre como la estructura o forma
urbana incide en el empleo, el desempleo y en la propia estructura productiva de un
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territorio:

1. Diferentes formas o estructuras urbanas, interpretadas como las distribuciones
geograficas especificas de los patrones residenciales y del empleo, pueden generar
distintos grados de concentracién o de segregacién en la distribucion territorial del paro
en el entorno metropolitano. En areas de caracter no monocéntrico, la distribucion de
centros, y de vacantes de empleo, es mas homogénea que en entornos con una
estructura monocéntrica. La distribucién geografica del desempleo urbano deberia ser a
priori mas segregada en &reas monocéntricas que en aquellas que presentan un
caracter méas multicéntrico.

2. La estructura urbana condiciona en mayor medida la distribucién del desempleo de
areas monocéntricas. El impacto en términos de atenuacién de las pautas de
segregacion implicitas a las distribuciones geograficas de paro también deberia ser
superior en el &rea metropolitana de naturaleza monocéntrica.

3. Una misma estructura urbana, definida como la distribucién espacial de los patrones
residenciales y de empleo, puede imponer distintas limitaciones de accesibilidad en la
ocupacion a individuos que, por sus caracteristicas, presentan diferentes restricciones
de movilidad y/o de ajuste en el mercado de la vivienda. En consecuencia, una misma
forma urbana puede afectar de forma distinta a la probabilidad de desempleo de
individuos con caracteristicas diferentes.

Las politicas de vivienda y de movilidad residencial, de infraestructuras y de accesibilidad
al empleo adquieren una relevancia considerable como mecanismo de atenuacion de las
restricciones que impone la estructura urbana en materia de accesibilidad al empleo. Otros
estudios han mostrado diferente rasgos especificos relacionados con la localizacién
industrial en las grandes aglomeraciones metropolitanas®. En el funcionamiento de los
sistemas urbanos-regionales en la sociedad de la informacién pueden existir zonas
geograficamente poco favorables, siendo fundamental para su eficacia la disposicién de
mano de obra cualificada en un medio urbano préximo e instituciones capaces de formar

Los rasgos especificos a destacar en la localizacion industrial son: liberalizacion creciente de la implantacion
industrial en un espacio técnico; densas redes energéticas que facilitan el espacio homogéneo; las
comunicaciones, el transportes rapido e internet homogenizan el espacio en cuanto a localizacion
empresarial; el consumo de masas generalizado descentraliza la produccién; la relaciéon entre la empresa
madre y las sucursales; las resistencias a la deslocalizacion por el temor a los cambios y el factor de
prestigio social de las antiguas localizaciones centrales y la tendencia a la homogenizaciéon del espacio,
gracias a la buena red de comunicaciones.
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personal cualificado (Borja y Castells, 1997; Doval, 2011).

La localizacion residencial del individuo, respecto a la localizacién de los puestos de
trabajo, condiciona las decisiones de busqueda de empleo y, por consiguiente, las
probabilidades de desempleo. Los condicionamientos que impone la localizacion
residencial en términos de ajuste en el mercado de trabajo no son idénticos ni
homogéneos para toda la poblacién. En cambio no se ha podido demostrar evidencia
empirica a favor de la existencia de una relacién de causalidad directa entre las
caracteristicas o la composicién socioecondmica del entorno zonal de residencia de los
individuos y sus respectivas probabilidades de desempleo (Santana i Garcia, 2003).

Las islas poseen un gran numero de limitaciones, entre las cuales se encuentran las
derivadas de su reducido tamafio, sus caracteristicas geogréaficas y socioeconémicas, la
fragmentacion del territorio y la lejania, que pueden suponer una desventaja en el plano
economico (Sanchez Medina, 2003: 143). Sin embargo, las economias de los territorios
insulares han logrado en algunos casos, ratios de crecimiento importantes, superando los
obstaculos derivados de sus caracteristicas geograficas e incluso transformandolos en
atractivos, utilizando la riqueza cultural y patrimonial como uno de sus principales activos.
En las islas es fundamental contar con una fuerza laboral formada, por lo que resulta vital
realizar inversiones en los recursos humanos del territorio (McElroy, 2000; Mehmet y
Tahiroglu, 2002).

Segun Sanchez Medina (2003: 335), para los territorios insulares se pueden utilizar
herramientas para medir sus recursos intangibles y lograr un desarrollo sostenible,
entendiendo por capital intelectual al conjunto de activos que se encuentran a disposicién
del territorio y que, pese a no contar con una haturaleza fisica o financiera, generan o
pueden generar desarrollo sostenible, ya sea de forma aislada o en conexién con otros.
Esta propuesta de modelo se encuentra formada por siete dimensiones, seis para cada
uno de los tipos de capital intelectual identificados (capital turismo, capital actividad
econOmica, capital social, capital medioambiental, capital administracion publica, capital
formacioén y desarrollo) y otra (capital resultado) que refleja el resultado de acumular los
activos intangibles de las otras dimensiones. Las areas metropolitanas canarias ocupan
una posicion intermedia en el ranking de crecimiento, y debido a su estructura econémica
mas diversificada, estos crecimientos no estdn tan concentrados en pocas ramas
sectoriales como ocurre en los mercados turisticos (Godenau, 2007: 177).

El desarrollo autonémico en Canarias tuvo una repercusién importante en el mercado de
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Génesis y repercusiones de las politicas publicas de empleo

trabajo y en la formaciéon bruta de capital en las dos capitales canarias y permitio la
redefinicion de los modelos socioeconémicos hacia estructuras productivas mas
plurifuncionales en las que lo publico juega un papel protagonista (Parrefio y Diaz
Hernandez, 2014: 417).

Los nuevos grandes centros de actividad funcional inducen de un modo u otro a procesos
expansivos urbanos que a menudo resultan proyectos poco o mal integrados. Diversos
estudios sobre las areas metropolitanas identifican los grandes centros de actividad y el
papel desempefado en las transformaciones urbanas, aspirando a lograr modelos urbanos
sobre la base de un desarrollo equilibrado, en coherencia con la sostenibilidad ambiental.
Es importante destacar que mas de dos tercios de los espafioles viven en las 46 areas
urbanas metropolitanas existentes que integran diferentes tipologias comercial, sanitaria,
universitaria, tecnolégica y logistica (Vahi Serrano et al., 2015: 10).

Sforzi (2005: 5) entiende el desarrollo local como un proceso de organizacién de un
territorio, resultado del esfuerzo de concertacion y planificacién realizado por los actores
locales. La concertacion social en el ambito local trata de generar un proceso que
permitiria fortalecer el tejido social y productivo endégeno y movilizar a la poblaciéon en
base a objetivos comunes. De esta manera el protagonismo de los actores locales en la
planificacion territorial y socioeconémica contribuye a dinamizar la organizacion social,
promoviendo nuevos liderazgos y redefiniendo los roles de los diferentes agentes locales,
pasando de la confrontacion a las alianzas. En las diversas definiciones sobre el desarrollo
local, todas hacen hincapié en una caracteristica esencial, que es la presencia de la
sociedad civil, en la toma de decisiones, a través de la cual se definen colectivamente los
objetivos, los instrumentos, los medios y los compromisos de los sujetos implicados en la
promocién del desarrollo de un territorio.

Los actores del desarrollo local son todos aquellos agentes que en el campo politico,
econdmico, social y cultural son portadores de propuestas que promueven el desarrollo
socioeconémico de un territorio y que tienden a capitalizar mejor las potencialidades
locales. Se pueden dividir esguematicamente en: actores politicos-administrativo
(gobiernos locales; instituciones supramunicipales; comunidades auténomas; estatales y
europeos); actores empresariales (organizaciones empresariales y Camaras de Comercio;
gran empresa; mediana empresa; pequefia empresa y microempresa) y actores sociales
como organizaciones sindicales; colectivos y comunidades organizadas; asociaciones;
ONG; comunidades parroquiales e instituciones educativas (Barba, 2000).

91

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segln la Ley 39/2015.
Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccién https://sede.ull.es/validacion/

Identificador del documento: 902396 Coédigo de verificacion: jMIArHES

Firmado por: JOSE MANUEL CORRALES AZNAR Fecha: 10/05/2017 11:08:58
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
JOSE LEON GARCIA RODRIGUEZ 10/05/2017 15:53:45
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
FRANCISCO JAVIER GARCIA RODRIGUEZ 12/05/2017 15:05:27
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
CARLOS CASTILLA GUTIERREZ 12/05/2017 15:57:45

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

ERNESTO PEREDA DE PABLO 26/05/2017 12:57:54
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

91/692



José Manuel Corrales Aznar: Andlisis de las politicas de empleo en el Area Metropolitana de Tenerife

Aunque la informacién no es compartida por todos, uno de los logros de este proceso de
maxima participacion e implicacién social ha sido el avance fundamentalmente en el
conocimiento del funcionamiento interno del municipio y de sus instituciones y en el
conocimiento del coste de las obras y proyectos. La participacion social de los actores
locales en el desarrollo local posibilita (Barroso, 2000):

a) Conocer de manera directa los intereses y las necesidades de la poblacion,
profundizando en la informacién y responsabilidad de los/as ciudadanos/as.

b) Establecer redes para el trabajo comun y fomentar espacios de encuentro que
garanticen la viabilidad y el éxito de las iniciativas emprendidas.

¢) Las comunidades disponen de recursos enddgenos que les permiten afianzar y
singularizar su estrategia de desarrollo.

d) Las iniciativas comunitarias deben adquirir la forma de proyecto para superar la
dispersion de esfuerzos.

e) La autoestima es una de las fuentes esenciales del progreso comunitario.

Existe una tendencia de cambio en el papel de los poderes publicos que ha supuesto la
transferencia de mayores responsabilidades a los niveles de decision inferiores, aplicando
para ello el principio comunitario de la subsidiariedad. En la misma direccion de
redistribucion de los recursos financieros apuntan las politicas supranacionales europeas,
convirtiéndose la Unién Europea en un actor institucional de primer orden en el desarrollo
local y regional (Aragén y Rocha, 2003; Aragon, 2011). Las complejas circunstancias
politicas y econémicas bajo las cuales tuvo que instaurarse el sistema del didlogo social en
Espafia ha encontrado dificultades afiadidas, con una fuerza de trabajo y una clase
empresarial cada vez mas devaluadas, dispersas y fragmentadas (Martinez Lucio, 2016).

En relacién a los agentes sociales, el sindicalismo tendria que repensarse para ser capaz
de configurar un nuevo modelo que se adapte a la situacion actual del trabajo atomizado y
precarizado, con la misma premisa de no renunciar a la defensa de los derechos y los
valores fundamentales de la persona. Tanto por el nimero de afiliados y afiliadas, como
por su implicacion en medianas y grandes empresas, continllan teniendo una importancia
central a la hora de entender las relaciones laborales y en el disefio de las politicas de
empleo (Crespo et al., 2106: 9).
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2.2. Politicas publicas de empleo

El concepto de politicas publicas de empleo, tal y como se sefiala en la introduccion de
esta tesis, supone adentrarse en un campo muy amplio de nociones estrechamente
vinculadas entre si, como son las politicas laborales, politicas de trabajo, politicas
sociolaborales, politicas sociales, politicas de ocupacion, politicas de mercado de trabajo o
politicas de regulacion laboral. Todos estos términos y acepciones han servido en las
Gltimas décadas para denominar al concepto genérico de politicas publicas de empleo y en
la actualidad, al igual que en anteriores crisis ciclicas, estas politicas se posicionan como
una herramienta basica de actuacion publica para contrarrestar los efectos causados por la
crisis (Calvo, 2011: 62).

Las politicas publicas de empleo (activas y pasivas) son herramientas para mejorar la
empleabilidad y proteger a los desempleados y tienen su nacimiento en la propia evolucién
del estado de bienestar, que en el caso espafol ha seguido la dinamica tardia de los
modelos de estado de bienestar europeo, aunque con algunos elementos distintivos, como
son el proceso de universalizacién fragmentado e incompleto y su caracter marcadamente
asistencial (Rodriguez Cabrero, 2004: 80-81, 291-293). Las investigaciones realizadas
evidencian la importancia de establecer una unidad geografica adecuada para el analisis
territorial siempre que la disponibilidad de datos estadisticos lo permita y condicionada por
el territorio, la delimitacion practicada y el método de evaluacién utilizado. Es preciso
considerar la dimensién local en los andlisis referidos al mercado de trabajo, ya que una
vez ubicados los problemas, las politicas de empleo seran mas efectivas al estar centradas
y focalizadas sobre un territorio determinado (Manzanares, 2016: 167).

2.2.1. Origenes de las politicas de empleo y del Es  tado de Bienestar

Las politicas de empleo tuvieron un origen histérico principalmente local, ya que las
primeras iniciativas en esta materia se tomaron en ayuntamientos y comarcas y las
primeras bolsas de empleo tenian un caracter esencialmente territorial (Barroso, 2000).
Posteriormente se vivié un proceso de centralizacién de las politicas de empleo, hasta
llegar al modelo clasico, donde el Estado era el Unico protagonista en este campo. Esto ha
variado en los (ltimos afios, por diversos factores entre los que se encuentran el cambio
de modelo de intermediacién, una nueva filosofia en los servicios en el mercado de
trabajo, el surgimiento de nuevas fuentes de financiacion y la legalizaciéon de las agencias
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de colocacion sin fines lucrativos (Salas Porras, 2010; Vallecillo, 2011).

Castel y Polanyi (2002) explican el origen de las politicas publicas referidas al trabajo,
empleo e inclusion social, tomando como referencia las primeras regulaciones previas al
proceso de mercantilizacidon que caracterizé a la revolucién industrial. De esta manera, los
contenidos de las politicas publicas de empleo, de tanta incidencia en un contexto de crisis
como el que se vive actualmente, recogen antecedentes que se remontan a la génesis de
los procesos mercantilistas (Guerra, 2011: 152-167).

La génesis de las politicas publicas de empleo o sociales se encuentra en el desarrollo del
Estado de Bienestar que hunde sus raices en el llamado Estado Benefactor, ligado a la
caridad, y en otros antecedentes mas préximos como la Ley Fabril inglesa, los Talleres
Nacionales de 1848 y la Legislacion Social del Canciller Bismarck de finales del siglo XIX.
El desarrollo de los Estados del Bienestar en Occidente se dio en el contexto de la crisis
economica del crack de 1929 y la Segunda Guerra Mundial, con unas clases medias que
habian sufrido un importante deterioro. A esto se unié la llamada Teoria General de Keynes
que buscaba el incentivo y sostenimiento de la demanda como motor del crecimiento de la
inversidn y contrarrestar asi, los ciclos de la economia que se sucedian sin control alguno.
La consolidaciéon de los Estados de Bienestar se produjo con la implantaciéon de los
sistemas de Seguridad Social de la mano del Informe Beveridge, cuyos contenidos
suponian la primera propuesta programatica del Estado de Bienestar reafirmando el
principio de universalismo, que supone que todo ciudadano, por el mero hecho de serlo,
tiene derecho a participar de los beneficios de la economia, y que es papel del Estado
proveer el acceso; el principio de subsistencia por el que se puede asegurar una renta a
todos los ciudadanos; y el principio garantista de un espacio para la iniciativa privada, de
modo que se pueda formar un sistema mixto que ofrezca seguridad social para las
necesidades basicas, asistencia social para los casos especiales y seguros privados para
incrementar el grado de satisfaccion de necesidades (Manzanera, 2016: 89).

Las politicas de empleo han evolucionado en el &mbito europeo de la mano del Estado de
Bienestar que ha sido una formacion histérica especifica con limites definidos en el tiempo
(para muchos desde la Segunda Guerra Mundial hasta finales de los afios sesenta) y en el
espacio (los paises desarrollados de la Europa occidental). Asi Mishra (1989: 56) lo sitla
como “un sistema social desarrollado en las democracias capitalistas industrializadas como
Gran Bretafia después de la Segunda Guerra Mundial y que permanecié mas o menos
intacto hasta mediados de los afios setenta”. El desarrollo de los sistemas estatales de
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bienestar fue evolucionando a lo largo del tiempo a través de diferentes procesos
histéricos interrelacionadas, pudiendo distinguir 4 fases (Therborn, 1989):

1. El nacimiento del capitalismo industrial liga el Estado de Bienestar a una cultura
industrial de fabricas, movimientos de clase obrera, produccién de gran escala de
bienes homogéneos, planificacidn social y econémica.

2. La construccion de los Estados nacionales.

3. El proceso de secularizacion, donde la asistencia y cuidados sociales estatales
sustituyeron a la caridad de la Iglesia y a sus servicios.

4. Proceso de democratizacion, con el triunfo de los derechos civicos y de las prestaciones
sociales.

Las razones y objetivos de este tipo de Estado no han sido los de procurar y defender el
bienestar general de toda la poblacion mediante una distribucion y redistribucién mas justa
e igualitaria de la riqueza. Han sido por el contrario, recrear y mantener, por un lado, las
condiciones adecuadas para la acumulacién creciente de capital y por otro, organizar el
malestar de las clases subalternas, inevitablemente creado por el desarrollo capitalista,
procurando la colaboracion de éstas en la consecucidon del establecimiento de las
condiciones adecuadas para la acumulacion de capital (Rodriguez Cabrero, 1998 y 2004).
De esta forma el keynesianismo “fue el marco teérico donde se han asentado los
principales fundamentos sociales que animan las politicas de intervencién de los paises de
la economia occidental desde hace mas de cuatro décadas. La politica econémica alcanzé
con ello, gracias a este giro radical, un rango muy cercano a un modo de regulacién social
que supero, con mucho la recopilacién de recetas técnicas o instrumentales para integrar
en un conjunto de argumentaciones estrictamente tedricas, un grupo de autenticas
propuestas de actuacion capaces de armonizar los cimientos politicos del Estado nacion
con las condiciones sociales de su reproduccion y con las condiciones econdmicas que se
derivan de la acumulacién” (Alonso, 1999: 98).

La politica social del Estado de Bienestar se caracteriza por la administracién de servicios
sociales, salud, educacion, seguridad social, vivienda y por el impulso de politicas de
empleo y emprendimiento. Pero algunos autores resaltan que el Estado de Bienestar ha
entrado en una crisis irreversible “el Estado de Bienestar se ha convertido en una piedra de
molino atada al cuello, en el principal impedimento para un reajuste econdémico
urgentemente necesario y para un crecimiento del empleo vigoroso: mantiene las rigideces
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alli donde se necesitan flexibilidades, y los derechos de ciudadania social sofocan
nuestros incentivos para trabajar y ahorrar” (Esping Andersen, 2000: 189-190).

La clasificacion que realiza Esping Andersen (2000), que se refleja en la tabla 2.4, ordena
los diferentes modelos de Estado de Bienestar en funcién de la forma en que se atiende a
los riesgos y en funcion del tipo de solidaridad predominante. Asi se puede distinguir el
modelo liberal, el socialdemdécrata y el conservador corporativista, aunque esta
clasificacién ha recibido criticas respecto al encaje de paises considerados de capitalismo
tardio como Espafia, Grecia o Portugal. Estos paises estarian encuadrados en un modelo
mediterrdneo especifico en el que predomina la légica patriarcal, una intensidad de las
politicas moderada y una orientacion hacia las transferencias antes que a los servicios. El
Estado de Bienestar que se desarroll6 en las sociedades occidentales a partir del final de
la Segunda Guerra Mundial y en Espafia a partir de los afios ochenta, se puede definir
como un conjunto de instituciones estatales proveedoras de politicas sociales dirigidas a la
mejora de las condiciones de vida y a promocionar la igualdad de oportunidades de los

ciudadanos (Moreno Fernandez, 2013).

Tabla 2.4. Caracteristicas de los diversos modelos del Estado de Bienestar

Modelo Liberal Socialdemécrata Conservador Mediterraneo
Papel de la familia Marginal Marginal Central Central
Papel del mercado Central Marginal Marginal Marginal

Papel del estado Marginal Central Subsidiario Poco importante
Politica de empleo Activa Activa y flexible Pasiva Pasiva
Caracter derechos No universal No universal Universal (salud,
sociales (modo de S Universal (Parentesco, educacion)

. (individual) L

solidaridad) Corporativismo)

Lugar de solidaridad Mercado Estado Familia Familia

Pobreza Pr_ob[er_na del Problema social ~ Problema del individuo Prpblgma

individuo del individuo
. . . Conservadora
Ideologia Politica Conservadora Social Conservadora .
Catdlica

Bajo poder de

Sindicatos N W Poder de decision.
decision. Afiliacion NG,
Afiliacion alta
alta
Aparicion S. XIX S. XX (mediados)
EEUU, paises Dinamarca,
Ejemplos modales anglosajones, Finlandia, Suecia y
Canada y Australia. Noruega.

Fuente: Elaboracién a partir de Esping- Andersen (2000: 115).
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Poder de decision. -

NG . Afiliacion alta
Afiliacion baja
S. XIX (finales)

Alemania Francia,
Bélgica, Austria,
Holanda, Luxemburgo.

y Portugal

Poder de decision.

S. XX (década 70)
Espafia, Italia, Grecia
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El término Estado de Bienestar, se acufia inicialmente en varios paises a la vez, a finales
de los afios veinte y primeros afos treinta del siglo XX, con distintas expresiones como
New Deal en los EEUU, Welfare State en Suecia y posteriormente en el Reino Unido. El
denominado Estado Keynesiano de Bienestar impulsa un nuevo patrén de crecimiento
econdmico, regulacion social y legitimacién politica, que combina el fordismo productivo y
la proteccion social y que tendra su maximo desarrollo entre 1950 y 1979, generando un
circulo virtuoso entre crecimiento econémico, redistribucién social, desarrollo democrético
y divisiébn del comercio internacional. El Estado de Bienestar se manifiesta y define por
unas caracteristicas especificas'® que superan, en una etapa histérica concreta, las
contradicciones e incapacidades del Estado liberal de solucionar los problemas generados
por la propia evolucién y transformacién del capitalismo. En Espafia, la evolucién del
Estado de Bienestar tiene unas caracteristicas propias, siguié otro ritmo y se incorpor6 con
retraso tras un largo proceso lleno de interrupciones, tensiones financieras y conflictos.
Debido a ello, se pasa de un sistema residual de Estado de Bienestar que se amplia en los
tltimos afios del franquismo, hasta la consolidacion del Estado democrético de Bienestar
en la década de los ochenta y noventa, sufriendo en la actualidad recortes y una crisis en
su legitimidad y contenidos (Manzanera, 2016).

La idea original de una politica activa de mercado de trabajo aparece en los afos
cincuenta y sesenta y en su origen confluyen el concepto sueco original de politica activa
de mercado de trabajo y el concepto de aprovechamiento de mano de obra surgido en los
EE.UU.M. Las politicas publicas del mercado de trabajo se definen como un conjunto de
medidas dirigidas a procurar posibilidades ocupacionales y satisfacer las necesidades de
trabajadores que precisen las empresas (Herrador Buendia, 2008 y Manzanera, 2016: 95).
Las politicas de empleo que derivan del razonamiento neoclasico consistirian basicamente

5 expansion de la demanda como consecuencia de las necesidades de reconstruccion de la posguerra y

una clase trabajadora que tiene un nivel aceptable de empleo y de salario; un nivel elevado de gasto publico,
que supone unos salarios indirectos (educacion, sanidad y seguridad social) para la clase trabajadora; el
fordismo y la produccién en serie, que permite la produccién en masa y precios baratos, sobre todo de los
productos de equipamiento y que todo lo anterior se pudo llevar a cabo en un clima de consenso y
aceptacion colectiva.

En Suecia, la mejora del equilibrio del mercado de trabajo se acomete a través de una actuacion selectiva
sobre la oferta y la demanda, y la participacién de los agentes sociales en el disefio y evaluacién de las
politicas activas es basica. La ayuda para trasladarse desde sectores de insuficiente demanda hacia otros
sectores, la creacion directa de empleo y el fomento de la iniciativa privada en esos sectores son los
principales ejemplos. En el caso de los Estados Unidos, el desempleo progresivo a principios de los afios
sesenta, pone de manifiesto la existencia de un nivel insuficiente en la cualificacién de la mano de obra como
principal causa, entendiendo que la formacion y la readaptacion son claves para eliminar la inadecuacion.

11
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en reducir el desempleo friccional y reducir la tasa de salarios nominales, llevando los
salarios reales al punto de equilibrio. Keynes en cambio propone intervenir sobre el nivel
de demanda agregada, principalmente incrementando la inversién, para que a su vez
aumenten la produccién y el empleo, con lo cual se incrementarian los ingresos y el
consumo de la comunidad. En cambio los economistas politicos radicales promueven un
mayor control por parte de los trabajadores de la actividad laboral, combatiendo la
alienacion y reorientando la distribucion del poder politico (Neffa et al., 2007).

El planteamiento radical muestra las limitaciones de las politicas expansivas o
keynesianas, para resolver el problema del desempleo, ya que entienden que la expansién
de la demanda agregada a partir de politicas publicas puede ser ineficaz en ausencia de
cambios institucionales que reorganicen el mercado de trabajo y el proceso laboral (Cain,
1975; Bowles y Boyer, 1988).

Entre el modelo de individualizacion remercantilizadora de corte norteamericano y el
neoesclavismo de grandes economias como China o India, vale la pena defender el
modelo socioecondémico que pueda garantizar un Estado de Bienestar como el europeo,
con mecanismos de solidaridad a escala continental (Romero, 2014: 187)

En la génesis y evolucién del Estado de Bienestar y de las politicas publicas de empleo
resulta interesante resaltar la importancia y las caracteristicas de los derechos sociales y
analizar sus diferencias con respecto a los derechos civiles y politicos, como se recoge en
la tabla 2.5.

Tabla 2.5. Cuadro derechos civiles y politicos vsd  erechos sociales

CARACTERISTICAS DERECHOS CIVILES Y DERECHOS SOCIALES
POLITICOS

Origen S. XVIII (Revolucion SXIX (Revolucion Industrial), desarrollo del
Francesa) capitalismo y desigualdades y papel del

movimiento obrero.

Sobrenombre Derechos de 12 generacion  Derechos de 22 generacion

Papel Estado Pasivo Activo (Prestacional)

Desarrollo Estados liberales Estados socialdemdcratas

Titularidad Individual (personal) Individual (personal por pertenecer a un grupo)

Caracter Subjetivo Objetivo

Tipo de derecho Libertad y participacion Igualdad a partir de la libertad

Ejercicio del Derecho Individual Solidario

Fuente: Adaptacion de Barroso y Castro (2010). Elaboracién propia.
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2.2.2. Las politicas activas y pasivas de empleo

El articulo 23 de la Ley 56/2003 de Empleo establece una diferenciacion clara entre las
politicas activas y pasivas de empleo. Las politicas activas tratan fundamentalmente de
arbitrar medidas que ayuden al desempleado en su proceso de insercidon al empleo y se
refieren al conjunto de servicios y programas de orientacion, empleo y formacion dirigidas
a mejorar las posibilidades de acceso al empleo, por cuenta ajena o propia, de las
personas desempleadas, al mantenimiento del empleo y a la promocion profesional de las
personas ocupadas y al fomento del espiritu empresarial y de la economia social. En
cambio las politicas pasivas tienen como objetivo principal la garantia de renta y el
mantenimiento del poder adquisitivo de aquellos trabajadores activos que se han quedado
en situacion de desempleo. La eleccion del vocabulario se utiliza en ocasiones con una
connotacion de valorizacion o legitimacion de un tipo de politica frente a otra, asi la palabra
“pasiva” puede presentar una connotacién claramente negativa frente al significado mucho
mas positivo de “activa” (Guerra, 2011: 159; Freyssinet, 2007: 22). Pese a esta
diferenciacién, se plantea una necesaria vinculaciébn entre ambos tipos de politicas,
entendiendo las prestaciones por desempleo como una parte del compromiso que debe
mantener el individuo de cara a la blsqueda activa de empleo (Castellana, 2010).

Las politicas pasivas de empleo tienen un componente de sustitucion o transferencia de
rentas a través de los seguros de desempleo, las pensiones y los salarios sociales,
partiendo de su papel socioeconémico de soporte de los desempleados y sirviendo de
complemento a las acciones principales llevadas a cabo por las medidas activas (Fina,
1999). Hay que tener en cuenta que a diferencia de las politicas activas, las pasivas no
comparten un marco comun con el resto de los paises de la Union Europea, sino que su
delimitacion es una cuestion que depende de las necesidades concretas de cada pais.
Esta matizacién es especialmente importante en el caso espafiol, dado que el problema
del desempleo ocupa un lugar preocupante en nuestra economia actual y no comparte las
lineas de desenvolvimiento generales del resto de Europa. Se pueden citar entre las
medidas que ponen en marcha las politicas pasivas de empleo, la proteccion al desempleo
en su doble vertiente de proteccién econémica y de insercion laboral; el programa de
Renta Activa de Insercidn; la capitalizacién de la prestacion econdmica como fomento del
autoempleo, la solicitud agrupada de prestaciones, la eliminacion del periodo de espera
para acceder al subsidio por desempleo y la autorizacion para que los trabajadores que
hayan perdido su empleo como consecuencia de un ERE puedan, posteriormente, trabajar
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sin perder sus beneficios (Blazquez, 2009)

La politicas pasivas son por tanto aquellas cuyo gasto esta dedicado al sostenimiento de
rentas, vinculado a medidas como las prestaciones por desempleo o la jubilacién
anticipada por motivos relacionados con el mercado de trabajo (OCDE, 2001 ; Martinez,
2014).

Frente a la ruptura de la relacién entre rentas y empleos, la reaccién de los diferentes
paises ha sido la de articular politicas pasivas de empleo que intenten atender a este
problema. La mayoria de las mismas se encuentran en el punto de interseccién entre las
politicas sociales y las laborales (Ramos Martin, 2004). A partir de los afios 90 se
intensifican los planteamientos neoliberales que sostienen que el mantenimiento y la
prolongacién de las politicas pasivas, sobre todo en lo relacionado con las prestaciones
por desempleo, pueden suponer ciertos riesgos, que deriven en un negativo desincentivo
de la insercion laboral o la busqueda activa de empleo (Mercader Uguina, 1998; Feldstein,
1999). Estas tesis fueron rebatidas por diversos estudios que cuestionaban esa supuesta
relacion directa entre la existencia de las politicas pasivas, el nivel de desempleo y la falta
de incentivos en la insercion laboral (Spiezia, 2000).

AlUn no confirmandose esos efectos negativos que provocan las politicas pasivas de
empleo, a partir de finales de los noventa los gobiernos priorizan las politicas activas,
llegandose a reconocer por parte de la doctrina un movimiento europeo de "activacién" en
materia de empleo, pasando a un segundo plano las politicas pasivas (Marquez Prieto,
2001). A pesar de la poca claridad y la falta de confirmacién de los efectos perniciosos que
provocaban las politicas pasivas de empleo de acuerdo con las teorias que apuntaban a su
desprestigio y abandono, la tendencia general de los gobiernos a partir de finales de los
noventa fue el fortalecimiento de las politicas activas y la “co-activacion” de las pasivas,
convirtiendo a las primeras en salvavidas Unico del desempleo y haciendo, por
consiguiente, de los servicios publicos de empleo su maximo agente materializador (Salas
Porras, 2010: 25)

El sistema esté articulado en distintos niveles de proteccién y contempla diversas acciones
especificas de formacién, perfeccionamiento, orientacién, reconversion e inserciéon
profesional. Desde un punto de vista conceptual pueden diferenciarse dos principales
modelos de proteccion por desempleo: contributivo y asistencial. Cada uno de los dos
mencionados modelos plantea importantes problemas a la hora de ser aplicados en estado
puro. Por ello, los Estados suelen utilizar un modelo mixto, combinando la técnica
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contributiva con la asistencial, mediante la instauraciébn de dos niveles de proteccion
(Marquez Prieto, 2001).

Se puede distinguir dos clases de politicas pasivas: las prestaciones por desempleo (las
mas importantes) y las jubilaciones anticipadas, aunque estas Ultimas se consideran mas
una politica de transferencia. La base legal de las politicas pasivas es la Ley General de la
Seguridad Social y la legislacién sobre el sistema de proteccién por desempleo que ha
sufrido diferentes reformas. La proteccion por desempleo comprende a los trabajadores
por cuenta ajena incluidos en el Régimen General de la Seguridad Social; los Regimenes
Especiales que protegen la contingencia por desempleo, esto es, a los trabajadores de la
Mineria de Carbon, a los agricolas fijos del Régimen Especial Agrario y a los trabajadores
del Mar; a los trabajadores eventuales por cuenta ajena incluidos en el Régimen Especial
Agrario de la Seguridad Social; a los funcionarios de empleo y personal contratado en
colaboraciéon temporal en régimen de derecho administrativo en las Administraciones
Pudblicas y a los funcionarios de empleo interinos de la Administracién de Justicia; a los
penados liberados de prisién; a los emigrantes retornados; a los militares de complemento
y militares profesionales de tropa y marineria que mantienen una relacion de servicios de
caracter temporal; y a los socios de cooperativas de trabajo asociado incluidos en un
régimen de la Seguridad Social que proteja esa contingencia. La protecciéon por
desempleo, en sus dos niveles contributivo y asistencial, se financia mediante la cotizacién
a la Seguridad Social de empresarios y trabajadores y la aportacion del Estado. El nivel
contributivo del sistema de proteccion por desempleo proporciona prestaciones sustitutivas
de las rentas salariales dejadas de percibir por los trabajadores que se encuentran en
situacion legal de desempleo, segun el tiempo que hayan cotizado y la cuantia de las
cotizaciones efectuadas (Ministerio de Empleo, 2016).

Espafia no se caracteriza por tener un sistema de proteccion por desempleo de una gran
intensidad protectora, ya que su nivel de esfuerzo medido en porcentaje del PIB destinado
a politicas pasivas no es elevado, sobre todo teniendo en cuenta el nimero total de
desempleados, aunque las argumentaciones sobre las politicas pasivas estan claramente
condicionadas no solo por las distintas visiones econémicas sino por los planteamientos
ideoldgicos que las sustentan (Ramos Martin, 2004). La protecciéon por desempleo no se
acomoda, por lo general, a las formas de empleo precario o atipico, fundamentalmente los
contratos temporales y el trabajo a tiempo parcial (Marquez Prieto, 2001). Las politicas
pasivas en Espafia no estan cubriendo satisfactoriamente las funciones que debieran tener
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en una sociedad con altas tasas de desempleo, si se busca el bienestar general. Son
insuficientes para mantener a los desempleados y a sus familias en un nivel de bienestar
minimamente aceptable, debido sobre todo a la duracion del desempleo, y no acaban
cumpliendo su papel econémico para mantener el consumo, lo que lleva a mayor
incremento del desempleo o a un aumento de la pobreza. Tampoco logran mantener el
vinculo de los parados con el mercado de trabajo, lo que puede implicar un proceso de
pérdida de competencias, si el desempleo se alarga, pérdida que, a una cierta edad,
puede ser determinante (Miguélez et al., 2015a: 14).

En los debates actuales sobre las medidas de protecciéon al desempleo, los sindicatos y
diferentes autores defienden estas prestaciones por criterios de justicia social. Las ventajas
de las medidas de proteccion son que actlan como estabilizador automatico de tipo
keynesiano, al paliar los efectos que el desempleo provoca en las rentas de los
desempleados; mejoran la posicion negociadora de trabajadores y sindicatos, que elevan
su salario de reserva; facilitan la eleccién de un nuevo trabajo, pues dotan al desempleado
de los recursos necesarios que le permitan hacer una eleccidn adecuada a sus
cualificaciones y necesidades y ayudan al reciclaje y la recualificacion profesional de los
desempleados, al facilitar un recurso econémico mientras se realiza la formacién que
mejora las oportunidades laborales del desempleado (Ramos Martin, 2004: 358). Incluso
hay quienes van mas alla y defienden un modelo de sociedad en la que todo el mundo
dispusiera de unos recursos incondicionales que serian la palanca mas real y efectiva para
acceder a una actividad humana libremente elegida. Una renta basica nos permitiria
desmercantilizar la fuerza del trabajo e impulsar nuevas palancas de activacion de otras
formas de vida que ahora nos parecen irrealizables (Crespo et al., 2016: 20).

Las criticas a las politicas pasivas se sustentan en los crecientes problemas financieros
para mantener el sistema de prestaciones, sefialando que las prestaciones disminuyen la
aversion al riesgo de los trabajadores, pueden inducir a prolongar la permanencia en la
situacion de desempleo y que estos sistemas protegen demasiado a quienes han accedido
al mercado de trabajo (Ramos Martin, 2004: 359).

Las politicas activas de empleo y de mercado de trabajo se entienden como un conjunto
de acciones que tratan de mejorar la empleabilidad del parado, articulando un conjunto de
programas y medidas sobre orientacion, empleo y formacién de los recursos humanos
(Alujas, 2003: 16-17). Dentro de ellas se pueden distinguir las politicas de informacion y
orientacion hacia la blsqueda activa de empleo; las politicas de fomento (promocién del
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empleo estable y de calidad; apoyo al autoempleo, a la economia social y al desarrollo de
las PYMES; fomento de la movilidad geografica; impulso a las actividades generadoras de
empleo; promocién de la insercién laboral de colectivos en situacion o riesgo de exclusion
social) y las politicas de formacién profesional. Las politicas activas serian el conjunto de
herramientas que disponen las distintas administraciones a nivel estatal y autonémico para
contribuir a la reduccion de los desajustes existentes entre la oferta y demanda de trabajo
(Martinez, 2014).

La empleabilidad es el conjunto de factores que nos permiten conectar a las personas con
el mercado laboral. Dos son los aspectos esenciales que definen a la empleabilidad que
son la capacidad que tenemos las personas de situarnos favorablemente ante las
oportunidades de empleo y la capacidad para adecuarnos a un mercado de trabajo en
constante evolucion y cambio (LOpez-Aranguren, 2007). La empleabilidad se puede
enfocar desde tres perspectivas distintas como son la orientacion, el empleo y la
formacion, que articulan el modelo de las politicas activas de empleo concretadas en una
serie de programas y actuaciones en el territorio (Saez, 1997; Ruesga, 2002; Ruiz et al.,
2004; Sacristan, 2006 y Lopez-Aranguren, 2007).

Desde un enfoque amplio, las politicas activas de empleo, intentan suplir las
desigualdades presentes en el mercado de trabajo a partir de la toma en consideracion de
la heterogeneidad de los diferentes colectivos que participan en el mercado laboral
(Sacristan, 2006), englobando tanto las subvenciones e incentivos como aquellas medidas
de caracter ocupacional o de empleabilidad que impulsarian el fomento o la creacion de
empleo (Giarini y Liedtke, 1998). Segun Alujas (2003) existen tres tipos de enfoques
respecto a las politicas activas de empleo, vinculados a los diferentes modelos de Estado
de Bienestar: el liberal, el social y el tradicional. Espafia representaria un claro ejemplo del
enfoque tradicional, centrado en las ayudas al empleo, mediante principalmente
subvenciones y bonificaciones a la contratacion.

La vinculacion e identificacion de las politicas activas con los incentivos y subvenciones
pueden suponer ciertos riegos, por ejemplo en el ambito empresarial, por la competencia
"desleal" que podria implicar otorgar subvenciones a unas empresas en detrimento de
otras que mantendrian su empleo con mayores costes. Y en el &mbito de los trabajadores,
los incentivos pueden provocar el llamado "efecto sustitucion" de trabajadores no
bonificados por trabajadores bonificados, restando transparencia al mercado de trabajo
(Luengo Lazaro, 1999; Rojo, 2016). Se pueden distinguir entre las medidas dirigidas a los
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empresarios esencialmente para mantenimiento del empleo y las orientadas a los
trabajadores, pudiendo clasificarse en bonificaciones para la contratacion indefinida de
beneficiarios de desempleo, de los trabajadores con cargas familiares y para la
contratacion temporal; las medidas destinadas a los empresarios y las destinadas a los
trabajadores fomentando la formacién para el empleo a lo largo de toda la vida laboral
(Blazquez, 2009).

La vigente Ley de Empleo espafiola parte de un concepto integral de politica activa de
empleo, disefiada como el conjunto de decisiones adoptadas por el Estado y las
Comunidades Auténomas cuyos objetivos vienen determinados por el desarrollo de
programas y medidas dirigidas a la consecucién del pleno empleo, ademas de la calidad
del empleo, la adecuacién cuantitativa y cualitativa de la oferta y demanda de empleo y la
reduccion y debida proteccidn de las situaciones de desempleo. (Sacristan, 2006: 168). De
acuerdo con los articulos 23, 24 y 25 de la Ley de Empleo, se limita el ambito de las
politicas activas al conjunto de programas y medidas sobre orientacién, empleo y
formacion. Dentro de ellas se pueden distinguir las politicas de informacién y orientacion
hacia la busqueda activa de empleo; las politicas de fomento (promocion del empleo
estable y de calidad; apoyo al autoempleo, a la economia social y al desarrollo de las
PYMES; fomento de la movilidad geografica, impulso a las actividades generadoras de
empleo; y promocion de la insercién laboral de colectivos en situacion o riesgo de
exclusién social); y, por ultimo, estan las politicas de formacién profesional reguladas en el
articulo 26.

El articulo 23.1 de la Ley de Empleo 56/2003, de 16 de diciembre sefiala que “se entiende
por politicas activas de empleo el conjunto de servicios y programas de orientacion,
empleo y formacion dirigidas a mejorar las posibilidades de acceso al empleo, por cuenta
ajena o propia, de las personas desempleadas, al mantenimiento del empleo y a la
promocién profesional de las personas ocupadas y al fomento del espiritu empresarial y de
la economia social. Las politicas definidas en el parrafo anterior deberén desarrollarse en
todo el Estado, (...) teniendo en cuenta la Estrategia Espafiola de Activacién para el
Empleo, los contenidos comunes establecidos en la normativa estatal de aplicacion, las
necesidades de los demandantes de empleo y los requerimientos de los respectivos
mercados de trabajo, de manera coordinada entre los agentes de formacion profesional
para el empleo e intermediacion laboral que realizan tales acciones, con objeto de
favorecer la colocacién de los demandantes de empleo”. Dichas politicas se

104

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segln la Ley 39/2015.

Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccién https://sede.ull.es/validacion/

Identificador del documento: 902396 Coédigo de verificacion: jMIArHES

Firmado por: JOSE MANUEL CORRALES AZNAR Fecha: 10/05/2017 11:08:58
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
JOSE LEON GARCIA RODRIGUEZ 10/05/2017 15:53:45
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
FRANCISCO JAVIER GARCIA RODRIGUEZ 12/05/2017 15:05:27
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
CARLOS CASTILLA GUTIERREZ 12/05/2017 15:57:45
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
ERNESTO PEREDA DE PABLO 26/05/2017 12:57:54

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

104 /692



Génesis y repercusiones de las politicas publicas de empleo

complementardn y se relacionaran, en su caso, con la proteccion por desempleo y los
recursos econoémicos destinados a las politicas activas de empleo seran gestionados por
los Servicios Publicos de Empleo.

La finalidad de las politicas activas de empleo esta estrechamente vinculada a la
prevencion de las situaciones de desempleo, promoviendo un reparto equitativo de
responsabilidades entre el Estado y el receptor de las mismas. Se entiende que las
politicas activas son solo un elemento "complementario” y no esencial del mercado de
trabajo, ya que solamente seran efectivas si existen empleos vacantes, no existiendo
formulas que sirvan para cualquier momento y en todo lugar. A pesar de esta
consideracion, estas politicas pueden ser una herramienta muy Util en la lucha contra el
desempleo, sobre todo en lo referente a la informacion, la formacién y la orientacion. El
desarrollo de las politicas activas de empleo en Espafa ha estado muy determinado por
dos factores decisivos como fueron la entrada en la Unién Europea y la estructura
descentralizada y autonémica del Estado (Lépez- Aranguren, 2007). Pero la debilidad de
las politicas activas de empleo y de igualdad de acceso al mercado laboral (mujeres,
jovenes, inmigrantes y parados de larga duracion) en los municipios, es evidente y las
altas tasa de paro que presentan algunos barrios revelan riesgos de conflictividad que
requieren mayor énfasis en las politicas de bienestar social (Diaz et al., 2002).

Por tanto, podemos definir las politicas activas como el conjunto de programas que
permiten la consecucion del empleo, la adecuacion de la oferta y la demanda y la
reduccion de las situaciones de desempleo, marcando cinco objetivos principales (Ruesga,
2002): incrementar la transparencia del mercado de trabajo; desarrollar la estabilidad en el
empleo; optimizar los recursos humanos; impulsar la creacion de empleo y el reparto del
trabajo y atender a colectivos desfavorecidos, mejorando su capacidad para insertarse en
el mercado de trabajo.

El aprendizaje de las dos Ultimas décadas determina que una visién integral del mercado
de trabajo requiere de soluciones integradas. La creacién de empleo compete a todos los
sectores y a todas las administraciones publicas y en el plano de lo local el desarrollo de
las politicas de intermediacién del mercado laboral ha resultado claramente insuficiente. La
gran mayoria de autores consultados y diferentes informes realizados por la Comisién
Europea al respecto, permite sefialar que estas politicas se han mostrado hasta el
momento como poco eficaces para intervenir en la mejora real del ajuste entre oferta y
demanda en el mercado de trabajo. El objetivo basico ha de centrarse en afianzar al
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territorio en el marco de produccion y distribucion global con un cambio estructural en el
tejido productivo y en las dinamicas de formacién de la poblacion (Martinez Lépez, 2008).
Segun la experiencia acumulada, la relacion de las politicas activas con el régimen de
prestaciones por desempleo y con el sistema educativo, unida a un nivel elevado de
cooperacion entre los interlocutores sociales y a un sistema de financiacion optimo de las
prestaciones sociales, parece ser el marco adecuado para conseguir un buen
funcionamiento de los mercados de trabajo (Alujas, 2002: 516).

Una investigacion realizada sobre la efectividad de los tipos de politicas activas de Empleo
llevadas a cabo en Europa a partir del afio 2000 (Kluve, 2010) recoge informacién sobre la
probabilidad de empleabilidad de los parados, el periodo de implantacion del programa, el
disefio del mismo, el contexto institucional asi como informacién socioecondmica del pais
en el que fue implantado. La efectividad del programa toma tres valores: impacto negativo,
impacto no significativo e impacto positivo para la empleabilidad. Los resultados de este
estudio confirman que los programas que tienen un impacto mas positivo sobre la
empleabilidad de los parados son los de Orientacion y Seguimiento y los de subsidios al
sector privado. Por detrds de éstos, se encuentran los de formacién, para los que no se
encuentra un impacto significativamente positivo. De hecho, como media la probabilidad
de encontrar trabajo tras programas de Seguimiento y Control o tras subsidios al sector
privado es entre 30 y 50% mayor que tras programas de formaciéon. Por ultimo, los
programas de creacion publica directa de empleo son los que arrojan un balance mas
negativo para la empleabilidad de los parados una vez que la creacién directa de empleo
cesa (De la Rica, 2015).

El incremento del paro ha exigido un mayor gasto publico para cubrir la prestaciéon a los
parados que han cotizado como minimo 360 dias en 6 afios, y el subsidio de paro de
aquellos que no tienen una cotizacién suficiente o que han agotado el tiempo de la
prestacion. Esta realidad ha generado un cambio en la distribucién de los recursos con un
incremento del gasto en prestaciones, disminuyendo la inversion dedicada a la promocién
de politicas activas, con graves consecuencias en la ocupacion y en la eficacia de las
politicas de empleo (Crespo et al., 2016: 15).

2.2.3. La dimension territorial de las politicas de fomento del empleo

Segun Vallecillo (2011: 392-401), la dimension territorial de las politicas de empleo se
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estructura en torno a tres dimensiones interrelacionadas: conceptual, estructural y
territorial; desplegadas en un contexto caracterizado por fuertes sinergias de cambio,
donde los agentes locales adquieren una especial relevancia. Los conceptos que
fundamentan las politicas de empleo en los territorios (local, participacién, endégeno,
integral, sostenible, evaluacion, corresponsabilidad, etc.), la estructura de esas politicas
articulada por diversos ejes (cohesion y concertacion social, generacion de riqueza y
empleo de calidad, puesta en valor de recursos endégenos, la administracion proxima) y la
dimensidn territorial transversal, determinan que el modelo de politicas publicas de empleo
tenga un caracter multidimensional y flexible.

El articulo 4 de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo plantea la importancia de la
dimensién local de la politica de empleo y determina que “las politicas de empleo, en su
disefio y modelo de gestion, deberan tener en cuenta su dimension local para ajustarlas a
las necesidades del territorio, de manera que favorezcan y apoyen las iniciativas de
generacion de empleo en el ambito local. De conformidad con la Constitucién, con los
Estatutos de Autonomia y con la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del
Régimen Local, los Servicios Publicos de Empleo de las Comunidades Autbnomas, en
ejecucion de las acciones y medidas de politicas activas, podran establecer los
mecanismos de colaboracién oportunos con las entidades locales. Las entidades locales
podran participar en el proceso de concertacion territorial de las politicas activas de
empleo, mediante su representacion y participacion en los 6rganos de participacion
institucional de ambito autonémico. Los Servicios Publicos de Empleo de las Comunidades
Auténomas seran los responsables de trasladar al marco del Sistema Nacional de Empleo
la dimensién territorial de las politicas activas de empleo y de determinar, en su caso, la
representacion de las entidades locales en los érganos de participacion institucional de ambito
autondmico”.

Brugué y Goma (1998: 125-126) entienden que existen tres tipos de politicas publicas de
empleo diferenciadas desde el ambito local. Las Iniciativas Locales de Ocupacion serian
actuaciones estrictamente publicas centradas en combatir el paro y sus efectos sociales,
generando puestos de trabajo y favoreciendo la creacion de pequefias empresas. Este tipo
de iniciativas muestran cierto caracter reactivo o paliativo frente a posibles situaciones de
precariedad economica. Las Iniciativas de Promocion Empresarial mostrarian un estilo
anticipativo y relacional (matizando la exclusividad publica de las Iniciativas Locales de
Ocupacién, mencionadas anteriormente) y darian cierta presencia y protagonismo a los
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actores econdmicos y sociales. Pretenden esencialmente tres objetivos: el fomento de los
valores empresariales, la ayuda a las empresas de nueva creacién y el impulso de redes
locales de formacion y de soporte de las actividades emprendedoras. Las Iniciativas de
Desarrollo Econémico tendrian un caracter mas estratégico, superando las visiones
reactivas y promocionales de las anteriores. Parten de una nocién del desarrollo global,
estructurado y cualitativo, con capacidad de generar nuevas actividades desde un proyecto
estratégico. Desde este enfoque el territorio es un espacio de referencia homogéneo y
claramente identificable para las decisiones y para los actores interesados en el desarrollo
local.

Por su parte, Pérez y Carrillo (2000: 54-57, 270) consideran que el actual planteamiento de
crecimiento econémico basado en las actuaciones microeconémicas daria lugar a tres
tipos de politicas interrelacionadas: las politicas sectoriales, que buscarian la mejora de
cada uno de los sectores productivos de la economia local; las politicas territoriales que
relacionan a los sectores econémicos con el mercado de trabajo local; y las
medioambientales que conectarian las politicas sectoriales con la idea de la sostenibilidad.
Estos autores citan como programas horizontales de desarrollo socioeconémico, la
deteccién y evaluacion de recursos endégenos y las labores de diagnéstico de las
economias locales; el incentivo de la cultura empresarial en la zona y las posiciones
activas frente al paro; los programas de apoyo administrativo y de funcionamiento de las
unidades administrativas dependientes de los Ayuntamientos; la creacion de suelo
industrial y las ayudas a la ubicacién de iniciativas empresariales.

Las politicas de empleo en la Unién Europea se desarrollan en la actualidad con un grado
de notable complejidad y la territorializacion de las mismas han estado guiadas por el
reconocimiento de las diferencias existentes en las diversas regiones europeas. Las
ventajas de estas politicas tienen que ver con la capacidad de desarrollar todas las
potencialidades de un determinado territorio, incrementando y mejorando los niveles de
bienestar y proteccion social, estimulando la creacion de un desarrollo econémico
enddgeno y porque puede aportar una mayor flexibilidad y adaptabilidad hacia los
cambios. Los inconvenientes de las politicas de empleo y desarrollo local estan ligados a
la descoordinacion o nula comunicacién entre los entes territoriales, instituciones y agentes
sociales y econdmicos, y la dificultad de limitar los espacios de trabajo, maxime en el
contexto de globalizacién existente. Los sucesivos planes de empleo son, en muchas
ocasiones, mas una acumulacion de acciones de diferentes organismos que una estrategia
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planificada y coordinada, estando condicionado por los Pactos regionales de empleo, el
papel vertebrador de los Acuerdos Interconfederales firmados por los agentes sociales y el
gobierno estatal y las diferencias en los tres niveles de actuacion de la administracion
central, autonémica y local (Aragén y Rocha, 2003).

Las estrategias de desarrollo local pueden ser un importante instrumento para poner en
valor la dimension territorial de las politicas de empleo, potenciando las economias locales
mas atrasadas, promoviendo la generacién de empleo y fomentando la inclusién social
(Ruesga, 2011). Las estrategias locales de promocion del empleo surgen de las politicas
de acompafiamiento de las reestructuraciones que la situacion econémica obliga a adoptar,
en las que el punto de partida seria la creacién de los fondos nacionales de empleo
(Matesanz Gomez, 2009: 23-35).

Existe una necesidad de considerar las singularidades territoriales para el disefio, gestion,
ejecucion y evaluacion de las politicas activas de empleo, basicamente, por dos razones:
Por un lado, desde el punto de vista econémico, ya que los recursos necesarios para
implantar estas politicas se nutren de aportaciones de la Comunidad Autbnoma (inversion
propia o mediante financiacién proveniente fundamentalmente del Fondo Social Europeo)
o0 de los entes locales que participan en las mismas; y, por otro lado, por el mejor
conocimiento de la realidad territorial que puedan tener las corporaciones locales al estar
en un contacto mas estrecho con la problemética de sus ciudadanos, empresas y agentes
sociales (Pérez, Blanco y Sanchez, 2016: 3).

Los ayuntamientos se encuentran en la actualidad en una situacion clave respecto al
desempleo, pero sin medios suficientes para las politicas activas, lo que provoca tension y
discontinuidad en su actuacién. Por un lado, son la administracién publica més cercana a
los actores que protagonizan la oferta y la demanda del mercado de trabajo; es decir,
tienen en su territorio a los trabajadores que se han quedado sin empleo asi como a las
empresas que pueden estar interesadas en contratar. Por otro lado, los recursos de las
politicas activas no estadn en su mano de ninguna manera o bien lo estan en calidad de
simples ejecutores de actuaciones programados por otras instancias publicas. En
situaciones de crisis, las politicas pasivas y las activas deben tener mas recursos, dado
que son instrumentos fundamentales para luchar contra el paro, estimando que acercar las
politicas activas al territorio y descentralizar las mismas, es méas eficaz, y también méas
democratico (Miguélez et al., 2015a: 42-44).

Segun Aragén y Rocha (2003), existe una gran variedad de iniciativas, pudiendo citarse
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como principales medidas para crear empleo desde el &mbito publico en general, las
siguientes:

a) Fomento de la contratacion.

b) Convenios INEM (actual SEPE) con CC.AA., Corporaciones Locales y Universidades.
¢) Iniciativas locales de empleo.

d) Fomento de la contratacion de Agentes de Desarrollo Local por Corporaciones Locales.
e) Promocion de proyectos empresariales

f) Promocion del autoempleo y la economia social

g) Programas de empleo y formacién

h) El desarrollo de la Estrategia Europea de Empleo demuestra el insuficiente desarrollo de
la misma en el ambito regional y local, aunque ha supuesto un importante e interesante
marco de integracion.

Estas acciones sugieren aspectos e interrogantes a tener en cuenta como son la
participacion y coordinacién de los diferentes actores involucrados, la estructura
institucional, la financiacion de estas iniciativas, la planificacion de la intervencion local, el
papel que juegan los agentes de desarrollo local y los diversos sistemas de evaluacion o la
inexistencia de los mismos. Las principales propuestas genéricas de actuacion en la
promocién del empleo que deben ser tomadas en consideracién en el ambito local son
(Aragon, 2011):

a) La satisfaccién de las necesidades sociales basicas, mayor solidaridad y equidad, con la
implicacion de los agentes sociales que participan en la vida local y promoviendo pactos
sociales de empleo integrados a nivel territorial.

b) Mejorar la coordinacién y articulacién de las administraciones publicas, desarrollando
una coherencia institucional interna, con la participacién real de las entidades locales en
el disefio de las politicas de empleo y no solo en su ejecucion.

¢) Mejor utilizaciéon de los factores locales, posibilitando la compatibilidad del desarrollo
con las condiciones locales y el equilibrio ecoldgico.

d) Especializacion en las actuaciones, con una mejor integracion de las distintas medidas y
de los servicios publicos de empleo.
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e¢) Desarrollar sistemas de evaluacion, ex ante, intermedia y de resultados. Fomentar la
transparencia y rendicion de cuentas.

f) Importancia de un nuevo marco competencial y vias de financiacion adecuadas y
suficientes.

g) Estimular la creatividad y la innovacién y mayor diversificacion del desarrollo.

Sin ser exhaustivo, ya que se detallaran de una manera mas extensa en el capitulo 3 de
esta tesis, al abordar las politicas de empleo en Espafia, en la tabla 2.6 se presenta un
esquema de las principales medidas activas y pasivas que se aplican en todo el Estado.

Tabla 2.6. Diferentes medidas de las politicas de e mpleo en Espafa

Politicas activas de empleo ‘Politicas pasivas de empleo
Medidas destinadas a los empresarios para el Una doble vertiente: la proteccién econémica y las
fomento del empleo: medidas de insercion laboral

* Bonificaciones para la contratacion indefinida de
beneficiarios de desempleo.

* Bonificaciones de los trabajadores con cargas
familiares

* Bonificaciones para la contratacion temporal

Medidas destinadas a los empresarios de El programa de Renta Activa de Insercién: para
mantenimiento del empleo garantizar una renta a quienes sufren desempleo

Medidas destinadas a los trabajadores: la formacion La capitalizacion de la prestacion econémica: como
para el empleo a lo largo de toda la vida laboral medida de fomento del autoempleo

Otras medidas contra el desempleo introducidas por el
RD- Ley 2/2009

* La solicitud agrupada de prestaciones

* La eliminacién del periodo de espera para acceder al
subsidio por desempleo

* La autorizacion para que los trabajadores que hayan
perdido su empleo como consecuencia de un ERE puedan,
después, trabajar sin perder sus beneficios

Fuente: Adaptacién “Las politicas publicas de empleo en el nuevo panorama econémico”. Blazquez (2009).

Los municipios y comarcas son un ambito idéneo para estudiar los fenémenos laborales,
pero ademas son un marco territorial adecuado para la articulacion de medidas de
incentivos regionales y locales dentro de las politicas publicas de empleo, que podrian ser
formuladas de forma diferencial para las distintas ocupaciones (Casado, 1998: 288).
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2.3. Empleo y problemética social

Los efectos de las crisis ciclicas estan provocando un replanteamiento del Estado
protector, con una dinamica de recortes sociales cruentos que tiene efectos sociales y
econdmicos, pero las razones para suponer que la ideologia del "neo laisser-faire" seria
una cura muy peligrosa incluso si pudiera administrarse, son notablemente obvias. Sin una
politica de subsidios a la vivienda a gran escala, educacién publica y servicios sanitarios,
asi como la seguridad social obligatoria, el funcionamiento de una economia industrial
seria sencillamente inconcebible (Offe, 1992 y 1994).

El Estado es visto hoy por la ideologia neoliberal dominante como un obstaculo a la
acumulacién de capital y el crecimiento econémico (Barceld, 1994), aunque algunos
autores (Johnson, 1990; Offe, 1994) matizan la existencia de una "crisis del Estado de
Bienestar" porque aun existiendo problemas, en ningin caso se podria hablar de
desmantelamiento. En este sentido Rodriguez Cabrero (1991) plantea que “en la mayoria
de los paises con Estado de Bienestar la crisis ha supuesto una mayor subordinaciéon
practica de la politica social a los imperativos de la politica econémica bajo el supuesto de
la primacia indiscutible de la modernizacién econdémica y de la extensién del mercado
como férmulas para salir de la crisis para las cuales, la politica social seria estrictamente
instrumental”.

Para Petrella (1999), la crisis de los Estados de Bienestar requiere una “nueva narracion
de la sociedad”, que se sintetizaria en la primacia del individuo, el papel jugado por el
mercado, la equidad, la empresa privada como la mejor organizacion y el capital como la
fuente del valor. En esta linea de defensa de un nuevo contrato social, basado en el
teorema “ningln derecho sin responsabilidad”, se establece una conexién entre la
empleabilidad y la igualdad de oportunidades, tratando de dar a los individuos el maximo
de oportunidades para su participacion en condiciones mas ventajosas en el mercado de
trabajo, sefialando que "nunca seremos capaces de ser los amos de nuestra historia, pero
podemos y debemos encontrar maneras de controlar las riendas de nuestro mundo
desbocado" (Giddens, 1999 y 2001: 17).

Los datos indican que se ha producido un fuerte deterioro del mercado laboral espafiol y
canario, y esta pérdida de calidad ha dado lugar a diferencias contractuales y salariales
gue recaen fundamentalmente sobre los colectivos mas vulnerables, como las mujeres, los
jovenes y una gran parte de las personas migradas, que son quienes estan sufriendo con
mas fuerza estas nuevas condiciones (Crespo et al., 2016: 7). El factor laboral es el
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principal factor de exclusion social, bien por el masivo desempleo o por el aumento de la
pobreza salarial (Padrén Marrero et al., 2016).

En este marco de desigualdad econdémica, la desigualdad de la renta ocupa un lugar
prioritario. Junto a ello, el analisis del impacto de las politicas publicas en la renta nos va a
dar una nocion del nivel de bienestar material relativamente comparado tanto a nivel
temporal como en relacién con otras sociedades. Para hacernos una idea de la pérdida de
renta que ha supuesto la crisis en Canarias s6lo basta observar como en 2008 el 50% de
los hogares tenia una renta inferior a 23.080 euros anuales, pasando en 2014 a 17.423
€/afio. Esto es, una caida media de casi 5.700 €/afio, aunque en 2015 y 2016 se observa
una ligera mejora, pasando a 18.554 €/afio. Ademas el indicador de carencia material
severa no ha dejado de crecer y asi, en 2015 la media nacional sitla al 5,18% de hogares
en carencia material severa, mientras que en Canarias este indicador se eleva hasta el
8,70% (BOCES, 2016: 19).

2.3.1. Segmentacién y discriminacion laboral

La segmentacion del mercado de trabajo parte del caracter “funcional” de este, en donde
se constata la existencia de un mercado de trabajo primario donde concurre la oferta de
trabajo més cualificada y en donde se ofrecen puestos de trabajo mejor retribuidos, més
estables, con mas posibilidad de promocién y un mercado de trabajo secundario con una
oferta de trabajo menos cualificada y una demanda mas inestable y con peor remuneracién
(Cain, 1976; Ryan, 1981; Piore, 1983).

La oferta de trabajo participa conjuntamente con la demanda en la configuracion de los
segmentos, considerando la importante dimensién territorial de la segmentacién, no sélo
por la especializacion productiva local, sino por cdmo ésta interacciona con otros factores
econémicos y demograficos locales. Es importante profundizar en el analisis de la
segmentacion de los mercados de trabajo desde un punto de vista territorial, por lo que se
precisa mejorar los diagnésticos territoriales, de cara a lograr politicas de empleo mas
eficaces y adaptadas a las necesidades de los territorios (Sdnchez Lopez, 2008: 267-274).

La teoria de la segmentacion laboral constituye un conjunto de enfoques tedricos que han
ido surgiendo desde finales de los afios sesenta con el fin de explicar fenémenos como la
presencia de desigualdades salariales, la discriminacion, la pobreza, el desempleo, entre
otros. En la tabla 2.7 se reflejan los tipos, las variables asociadas y los diferentes trabajos
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empiricos realizados sobre segmentacion laboral.

Tabla 2.7. Tipos, variables asociadas y trabajos em  piricos realizados sobre
segmentacion laboral

Tipo de Variables asociadas Algunos trabajos Resultados
segmentacion empiricos
representativos
Segmentacion Tipo de contrato, nivel de  Boston (1990) Dos segmentos (por etnia y sexo)
ocupacional formacién, perfil edad-
Ingresos, promocion Osterman (1975) Tres segmentos (el K-H importante

profesional, satisfaccién
en el empleo, salarios,
requerimientos

so6lo en el sector primario)

Rumberger et al. (1980) [Tres segmentos (las variables de
oferta son importantes)

Segmentacion N.° Trabajadores, valor Gordon et al (1990) Dos sectores (centro y periferia)
industrial afiadido, % trabajadores
acogidos a convenios NcNabb (1987) Dos sectores (que explican las

colectivos, salarios,

., fesional diferencias salariales)
promocién profesiona

Rumberger et al. (1980) Dos sectores (la educacion y la
experiencia profesional son claves)

Segmentacion Edad, sexo, estado civil, Dickens y Lang (1985) Dos segmentos (primario y
sobre variables | nivel de formacion, secundario)
de oferta laboral | experiencia profesional

Anderson et al. (1987) Dos segmentos (diferencias
respectos a la estructura dual)
Valette (2005) Tres segmentos en 1981 y 4 en 2001

Fuente: Adaptacion de Propuesta metodoldgica para el estudio de la segmentacion de los mercados de
trabajo locales. Un estudio empirico, inductivo y multidimensional. Sanchez Lopez (2008).

La idea central de estos enfoques descritos en la tabla 2.7 es que el mercado de trabajo
esta formado por varios segmentos, con mecanismos de determinacién salarial y de
asignacion diferentes entre si y entre los que hay barreras a la movilidad (Fernandez
Huerga, 2010). Sus principales autores Kunlop, Cairnes o Kerr cuestionan la utilizacion del
término "mercado de trabajo", por considerar que los procesos de distribucion y variacion
de los puestos de trabajo y niveles de salarios no pueden explicarse siguiendo las reglas
de funcionamiento cantidad-precio habituales en los mercados de productos. Estos
planteamientos que se desarrollan a partir del decenio de 1970, reconocen la
heterogeneidad de situaciones que presentan los diversos colectivos de trabajadores que
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integran la poblacion ocupada y parada (Sanchez Lépez, 2008).

En la teoria del mercado dual de trabajo (ver tabla 2.8) se analiza la presencia en la
mayoria de economias de un mercado primario y un mercado secundario de trabajo. El
mercado primario aparece caracterizado por puesto de trabajo con salarios elevados,
estabilidad, posibilidad de ascenso y en general buenas condiciones de trabajo. Ademas
las pautas de asignacion de puestos Yy la estructura salarial se rigen por una serie de
normas institucionales internas y existen cadenas de movilidad que favorecen los
ascensos a puestos de alta remuneracion. El mercado secundario ofrece puestos de
trabajo peor pagados, inestabilidad en el empleo, alta rotacién y las posibilidades de
empleo y salarios estan determinados por mecanismos, mas proximos al esquema oferta-
demanda de trabajo. En este mercado no se sigue una cadena ascendente, sino mas bien
aleatoria de empleo y paro (Fernandez Huerga, 2010).

Tabla 2.8. Mercado dual desde el enfoque institucio  nalista

Sector Primario | Sector Secundario
Sector Inferior Sector Superior
Salario Relativamente elevado Elevado Bajo e inestable
Condiciones de Estandarizadas y Positivas (creatividad, Negativas (por debajo de los
trabajo aseguradas por normas responsabilidad) estandares normales)
Promocién En funcién de la antigiiedad /Ascenso en funcién de la Escasa o nula
laboral capacidad profesional
Estabilidad en el Empleo fijo Empleo seguro si cambia de Inestabilidad, cambios
empleo empresa es por interés propio frecuentes y forzados
Control del Normas establecidas Cédigo internalizado en su Control directo
trabajador proceso de formacién
Ejemplo Obrero industrial de gran Profesionales muy Ocupaciones temporales poco
empresa cualificados, directivos cualificadas

Fuente: Adaptacion de Sanchez (2008) y Fernandez Huerga (2010).

La principal diferencia entre la teoria de capital humano, y la teoria de segmentacion
estriba en que para esta Ultima el nivel de cualificacion no llega a ser tan determinante
para ocupar un puesto de trabajo; ya que con similar nivel de cualificacién pueden tener
condiciones laborales y salariales distintas. El mercado de trabajo, presenta una
estructura dual como resultado de una determinada estructura del sistema productivo,
caracterizado por la existencia de un sector central y un sector periférico. El primero lo
conforman las empresas grandes que surten un segmento estable y predecible de la
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demanda y trabajo con mayor cualificacién. Por otra parte las empresas pequefias (sector
periférico) cubren el segmento impredecible de la demanda, menor formacién y menor
estabilidad. Hay que constatar que todos los cambios socioeconémicos de estos Ultimos
afios han provocado una progresiva transformacion del concepto del trabajo que evidencia
gue éste ya no tiene capacidad para evitar el riesgo de caer en la exclusion, dejando de
ser el medio que asegura los recursos necesarios para una vida digna (Crespo et al., 2016:
25).

Los colectivos méas desfavorecidos del mercado de trabajo (jovenes, mujeres, trabajadores
poco cualificados, trabajadores mayores de 45 afios y discapacitados) que a menudo
coinciden con los que permanecen un largo periodo en el desempleo, son los que mas
necesitan la adopcion de politicas activas de empleo, y la negativa percepcién que de los
parados tienen los empresarios, reforzara esta necesidad (Alujas, 2002: 166-167). El
empleo actla como determinante en los colectivos en situacion de pobreza y exclusién
social, considerando su naturaleza multidimensional: econdémica, social, bienestar publico,
y politica (Laparra et al, 2007). Si el desempleo es uno de los indicadores de referencia
para intentar aproximarnos a la realidad de la pobreza y exclusion social que puede sufrir
un territorio, el mercado de trabajo se configura como un importante factor potenciador de
inclusion social (L6pez Aranguren, 2006 y 2007; Calvo, 2008), y el empleo constituye para
el individuo un medio importante de participacion social y de desarrollo personal (Sacristén,
2006).

Segun Loépez Mora et al (2009), el actual modelo de politicas de empleo y desarrollo local
no puede ser considerado con plenitud como un sistema de actuacién politica para la
generacion de riqueza o como mecanismo activo para la inclusién social. Por eso toda
estrategia orientada a superar la crisis, y construir un futuro mas estable y sostenible debe
plantear cuestiones como las siguientes: reduccién de las desigualdades sociales, mejora
de la proteccion social, cambios en la especializacion sectorial, modificacién de los
patrones de inversion, mayor desarrollo de los servicios publicos, impulso de la innovacion
tecnolégica, mejora del nivel educativo y de las cualificaciones profesionales, mayor
progresividad fiscal, mejor regulaciéon del sistema financiero, cambios en las pautas del
consumo privado y colectivo, y avances en un modelo productivo sostenible. En los Gltimos
afos hemos padecido una gravisima involucion social en cuanto a los niveles de dignidad
del trabajo, estabilidad y calidad laboral, devaluacién salarial y serias limitaciones a la
lucha colectiva y representatividad de la clase trabajadora. Los jovenes, los inmigrantes,
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los parados de larga duracion y las mujeres sufren de una manera intensa y notable esta
discriminacién en el mercado de trabajo (Guaman e lllueca, 2012).

La mujer sufre una evidente discriminacion en el mercado laboral, ya que en su
incorporacién paulatina al mercado laboral sufre una cierta segregacién, con una
especializacion ocupacional en algunas ramas (asistenciales, sector servicios),
segregacion vertical (ocupando los empleos mas precarios y peor remunerados), y padece
la “doble jornada” o acumulacién de responsabilidades laborales fuera de casa y de
atencion a la familia. En el mercado de trabajo de los paises desarrollados se observa una
acusada segregacién ocupacional (tanto horizontal como vertical) a la vez que importantes
desigualdades salariales entre hombres y mujeres. Las consecuencias de estas diferencias
laborales se manifiestan a todos los niveles: econdmico, social, laboral, familiar, de salud,
etc, quedando siempre las mujeres en una situacion de desventaja. Uno de los factores
que ha influido en la perpetuacion de la divisién de tareas entre hombres y mujeres ha sido
la propia concepcion del “trabajo” como actividad remunerada realizada fuera del hogar, en
contraposicion a las actividades domésticas no remuneradas que han quedado
desvalorizadas. Este hecho ha ocasionado la asociacion directa entre el trabajo realizado
por las mujeres con actividades de poco valor y poco reconocimiento social, percepcion
que se ha trasladado al mercado de trabajo provocando que las mujeres ocupen
determinados empleos especificos, generalmente peor remunerados y en categorias
inferiores a los realizados por los hombres (Carrasco, 2001 y Carrasquer, 2009).

Las desigualdades sociales y diferencias de género evolucionan y se constatan, teniendo
en cuenta los siguientes factores que son determinantes en el mercado de trabajo
(Carrasquer, Recio y Rodriguez Soler, 2015; CES, 2016):

a) El paro suele afectar mas a estos colectivos, aunque en el caso de las mujeres esto ha
variado Ultimamente por un significativo empeoramiento del empleo masculino.

b) Existe una diferencia salarial significativa entre hombres y mujeres; de jévenes con
adultos; y de inmigrantes en relacién a los residentes autoctonos.

¢) Las dificultades en el acceso al puesto de trabajo.
d) La calidad del empleo y del puesto de trabajo.
e) Las condiciones del trabajo, la jornada laboral y el desarrollo de la carrera profesional.

En los Ultimos afios se ha impulsado en materia de igualdad de género toda una serie de
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reformas legislativas encaminadas a afrontar estos retos de falta de equidad. Estas
reformas han perseguido establecer un marco legal para la accién positiva y eliminar las
discriminaciones existentes en el acceso al empleo por razén de sexo, apoyar las redes de
servicios sociales que desarrollen actividades para la insercion laboral de las mujeres y
eliminar los obstaculos existentes en la promocion profesional asi como los que existen
para la efectiva aplicacién del principio de igualdad retributiva entre trabajos de igual valor.
También se ha fomentado el empleo de las mujeres y la lucha contra la discriminacién
mediante subvenciones e incentivos de caracter fiscal que posibiliten proyectos
empresariales para mujeres emprendedoras, programas de creacion de empleo para
mujeres con cargas familiares no compartidas y mujeres paradas de larga duracion y el
fomento del autoempleo y el empresariado femenino con medidas fiscales favorecedoras,
como pueden ser los créditos blandos, reduccién de impuestos, etc. Por politicas de
igualdad se entiende todas aquellas medidas realizadas desde las instituciones publicas
con el fin de resolver situaciones de desigualdad entre mujeres y hombres y conseguir que
las mujeres tengan los mismos derechos y oportunidades en todos los &mbitos de la vida
econdmica, social, politica y cultural (Instituto Canario de Igualdad, 2016).

Las politicas de conciliacion de la vida familiar y laboral son esenciales en las medidas de
accion positiva y en la implementacion de toda politica antidiscriminatoria que quiera ser
realmente efectiva. La conciliacién de la vida profesional y familiar pretende combinar de
forma integrada los requerimientos que surgen de estos dos &mbitos de la vida de las
personas, y afrontar asi el fendmeno de la “doble presencia”. En Espafa, los grandes
males del mercado de trabajo se escriben en femenino: paro, temporalidad y precariedad,
desigualdad salarial y dificultades tanto para acceder al empleo como para promocionarse,
ocupar puestos de responsabilidad o conciliar la vida laboral, personal y familiar. Las
politicas puestas en marcha hasta la fecha han supuesto un avance, pero han sido
insuficientes para acortar la diferencia que existe entre el empleo masculino y femenino en
Espafia y en Europa. Las mujeres aunque iguales ahora en derecho, siguen siendo
desiguales de hecho (Carrasquer, 2009).

Emigracién e inmigraciobn son dos caras de la misma moneda, aunque ambas son
asimétricas, dado que el derecho de emigracién “salir de un pais” se considera como
derecho fundamental, un derecho de la persona, derecho humano y el derecho de inmigrar
(entrar en un pais) no se recoge en ninguna declaracién internacional, sino que al
contrario, es un derecho sometido a controles y barreras que debe superar.
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Es a partir de la promulgacién de la Ley Organica 4/2000 de 11 de enero cuando se
establece la necesidad de afrontar la situacién de la poblacion extranjera, regulando la
inmigracion como un “hecho estructural’ y que pasa a ser nuestra nueva realidad social:
Espafia ya no es un pais de partida, sino de destino y transito, de inmigracién y no de
emigracion, situacién que ha permanecido hasta bien entrada la crisis de 2008.
Entendemos como ciclo migratorio el conjunto de procesos por los cuales las poblaciones
que pertenecen a un espacio econoémico periférico entran, se establecen e implantan en el
espacio de un Estado-Nacién que pertenece a los polos centrales de la economia
capitalista. La insercion de nuevas personas inmigrantes en el mercado de trabajo espafiol
es uno de los aspectos mas dindmicos que ha modificado de manera importante el
panorama laboral. Existen tipos de trabajo, sobre todo en el sector servicios, que los
espafioles no quieren realizar por la falta de posibilidades de promocién que tienen, o la
poca cualificacién que requieren (Diéguez, 2005), aunque en la actual situacién de crisis
esta tendencia estd cambiando.

La innegable trascendencia econémica y social del fendbmeno de la inmigracion, tanto a
nivel nacional espafiol como en el conjunto de la Unidn Europea, ha supuesto la necesidad
de reformular los clasicos principios de aproximacion a esta materia bajo el prisma
exclusivo de la extranjeria y el orden publico. En ese sentido, se produce una creciente
asuncién de competencias que a nivel comunitario se ha venido produciendo como
consecuencia del reconocimiento del estatus de ciudadania y la necesidad de coordinar y
armonizar las normas de integracion social de todos los inmigrantes. De forma paralela, la
creciente descentralizacion administrativa y el reconocimiento del derecho a la autonomia
en el seno del ordenamiento constitucional espafiol, ha provocado la asuncion de
determinadas competencias ejecutivas, de otras Administraciones Pdublicas, tanto
autonémicas como locales (Garcia y Castro, 2009).

Segun las conclusiones del Informe sobre La Politica de Inmigracion de la UE (2015) y los
anteriores informes anuales sobre Una politica de inmigracion para Europa uno de los
objetivos fundamentales de la Unién Europea es contar, con una politica de migracién
europea completa, con vision de futuro, basada en la solidaridad y capaz de abordar tanto
la migraciéon legal como la ilegal. La gestidon apropiada de los flujos migratorios exige
asimismo garantizar un trato equitativo de los nacionales de terceros paises que residan
legalmente en los Estados miembros, mejorar las medidas de lucha contra la inmigracion
ilegal y fomentar la cooperacion con terceros paises en todos los ambitos. Con arreglo al
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Tratado de Lisboa, las politicas de inmigracion se regiran por el principio de solidaridad y
de reparto equitativo de la responsabilidad entre los Estados miembros, también en el
aspecto financiero (articulo 80 del TFUE).

Las politicas de integracion para ser eficaces deben facilitar a los inmigrantes el ejercicio
de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones como ciudadanos, contribuyendo a
evitar su marginacion social y considerando que el didlogo intercultural e
inter/intrarreligioso se considera una herramienta eficaz para combatir el racismo, la
discriminacion y el aislamiento de los inmigrantes. El empleo se considera un componente
integral de la participacion de los inmigrantes en la sociedad de acogida y un elemento
esencial del proceso de integracion, por lo que es preciso facilitar a los inmigrantes el
acceso al mercado laboral teniendo en cuenta diversos factores que determinan y
condicionan el fenémeno de la inmigracién'. La inmigracion laboral ha reportado muchos
beneficios a la economia canaria, participando en el progreso técnico y en la capitalizacién
de la economia insular, puesto que traen consigo una acumulaciéon destacada de
conocimientos y experiencia laboral, cuyo coste ha sido nulo para la sociedad (Zapata,
1999).

Las desigualdades, en relacion al empleo, se relacionan estrechamente con la edad. La
tasa de desempleo juvenil (poblacion de 15 a 24 afios), presenta valores superiores a la
tasa global de paro en el conjunto de la UE y en Espafia. No obstante, si se analiza la
evolucion del desempleo juvenil desde 1985, observamos que esta tasa ha disminuido en
las épocas de mayor creacién de empleo. También ha influido la mayor dedicacion a los
estudios, con la consiguiente disminucién de la tasa de actividad juvenil. La situacion de
las mujeres jovenes, se caracteriza por menores tasas de actividad y de empleo, tasas
mas elevadas en desempleo y de participacién en la educacién. La complejidad y
precariedad en el acceso al primer empleo, asi como el trabajo sin contrato, caracterizan la
situacion actual del empleo juvenil.

La transicion de los jovenes se alarga y se desarrolla en funciéon de elevadas expectativas

Los factores que condicionan la inmigracién son: La Edad, manteniéndose todo lo demés constante, cuanto
mayor sea una persona, menos probable es que emigre. Factores Familiares, asi los costes potenciales de la
migracién se multiplican a medida que mayor es la familia. Por tanto, es de esperar que los trabajadores
casados muestren menos tendencia a emigrar que los solteros. Tasa de Desempleo, los trabajadores que
estan desempleados actualmente tienden a emigrar a lugares de destino en los que las tasas de desempleo
son inferiores a la media. Otros Factores como la propiedad de una vivienda, la necesidad de obtener una
licencia profesional, las politicas gubernamentales, etc.
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sociales y su insercion laboral ha pasado de ser pasaje coyuntural hacia un empleo fijo y
siempre como un suma y sigue de situaciones ascendentes y mejorables, a un itinerario
surcado por muy complejas transiciones. Casal (1999: 158-159), habla de modalidad de
aproximacion sucesiva, como la dominante de la transicion profesional de los jovenes. La
define como una modalidad que presupone escolarizacion prolongada, experiencias
laborales previas a la insercién, variabilidad, y fracasos parciales en el transito escuela-
vida activa, precariedad y subocupacion, mercado secundario, etc., con altas expectativas
de mejora social y profesional, en un contexto donde las opciones a tomar resultan
confusas o dificiles y donde el margen de error es mas bien alto.

En este contexto general, de precariedad en el empleo, de cambios y transformaciones en
las ocupaciones y en la organizacion del trabajo, en gran parte imprevisibles, y de aumento
generalizado de las titulaciones, la problematica de las personas jovenes, con bajos
niveles de cualificacion, se convierte en un problema, especialmente grave, personal y
socialmente. En el proceso de insercion de los jovenes (OCDE, Coleman, Husen, 1989),
se habla de una nueva categoria de jovenes, “los dejados de lado” que pertenecen, en
gran parte, a familias que carecen de instruccion pero no necesariamente, de medios
econémicos y, aunque pueden beneficiarse de las mismas posibilidades de instruccién que
los demas, no parecen capaces o dispuestos a aprovecharlas. La situacién de estos
jovenes es especialmente dificil, a nivel personal, por las enormes dificultades de competir
en un contexto de sobrecualificacion y por las dificultades de formarse durante toda la vida.
Segun Eurostat el porcentaje de jovenes (15-29 afos) en Espafia que han abandonado el
sistema educativo, no participan en ningun tipo de formacién, carecen de empleo y no lo
buscan activamente, alcanza el 20,7%, mientras el rendimiento escolar, es muy mejorable
(CES, 2016: 471).

El paro de larga duraciéon afecta con especial importancia a determinados grupos vy, al
mismo tiempo, es una de las causas fundamentales de pertenencia a los mismos.
Desempleo y exclusion se alimentan mutuamente. Muestra de ello es que se hace
referencia al término, de paro de exclusion, para referirse a las situaciones en las que el
desempleo de larga duracién se hace mas persistente (Wuhl, 1991). Desde la perspectiva
de la exclusion social, se hace hincapié en su caracter endémico y al hecho de que se dé
en proporciones muy superiores a las que tiene en relacion a la poblacién considerada
globalmente. Se utiliza el término de desempleo de exclusién cuando éste se combina con
una situacion familiar dificil debido a que ninguno de sus miembros tiene empleo, el
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acceso a las prestaciones sociales es limitado, existencia de problemas de alcoholismo y
drogadiccion, etc. (Gaviria, 1996).

En cuanto a las repercusiones sobre las personas, Aganzo (1997: 22) sintetiza las
dificultades de insercién laboral, en las siguientes: pérdida del contacto con el mundo de
las relaciones; falta de actitudes y costumbres adecuadas para continuar con éxito una
vida laboral normalizada; entorno conflictivo y carencia de estimulos positivos con riesgo
de deterioro de la salud. Todas estas dificultades, llevan a configurar un colectivo con
especiales dificultades de acceso, no sélo al empleo sino a las medidas que les pueden
ayudar, como son las de Orientacion y las de Formacion.

La probleméatica de la insercion social y laboral en las sociedades europeas
contemporaneas, presenta unas caracteristicas muy especificas y es de una enorme
complejidad. Todo apunta a una situacion de transicion del modelo europeo de Estado de
Bienestar, al modelo americano (Giarini, Liedtke, 1998: 146). No se trata de un cambio
ante una coyuntura recesiva; sino un cambio mas profundo en el ambito estructural,
generando un nuevo modelo social definido por una tendencia irreversible hacia la
economia global, el caracter informacional de la produccion y distribucion de bienes, la
produccion flexible a la demanda, etc. Un nuevo paradigma tecnolégico que resulta
agresivo, excluyente y dualizante con relacién al mercado de trabajo, en cuanto es
productor de excedentes de mano de obra en los paises centrales (Casal, 1999: 162).

Las politicas contra el desempleo, construidas a partir de la problematica del paro cronico,
se encuentran con importantes retos, en el momento actual abordando planteamientos
que, si en un principio, fueron tachados de radicales, hoy estan pasando a formar parte
progresivamente, de los debates mas actuales. Asi surge la propuesta de una renta
minima garantizada o salario ciudadano, no ligado a la productividad individual sino a las
necesidades personales y sociales, reorientando la propia concepcién de la riqueza y del
desarrollo (Gorz, 1995; Giarini y Liedtke, 1998; CC.OO y UGT, 2016). También surge la
iniciativa de trabajo garantizado que pretende, segln sus promotores, dar una solucién
sostenible al problema dual de la inflacion y el desempleo. Su objetivo es conseguir tanto
el pleno empleo como la estabilidad de precios. El término estd relacionado con el
concepto del Estado como empleador de Ultima instancia que estaria obligado a ofrecer, a
los desempleados que lo demandaran, un puesto de trabajo en condiciones salariales y
laborales dignas, entendiendo que las restricciones fiscales y monetarias aplicadas en los
paises de la OCDE han dafiado la capacidad de las distintas economias a producir

122

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segln la Ley 39/2015.

Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccién https://sede.ull.es/validacion/

Identificador del documento: 902396 Coédigo de verificacion: jMIArHES

Firmado por: JOSE MANUEL CORRALES AZNAR Fecha: 10/05/2017 11:08:58
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
JOSE LEON GARCIA RODRIGUEZ 10/05/2017 15:53:45
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
FRANCISCO JAVIER GARCIA RODRIGUEZ 12/05/2017 15:05:27
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA
CARLOS CASTILLA GUTIERREZ 12/05/2017 15:57:45

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

ERNESTO PEREDA DE PABLO 26/05/2017 12:57:54
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

122 /692



Génesis y repercusiones de las politicas publicas de empleo

suficientes empleos (Mitchell y Muysken, 2008; Garzén 2016).

2.3.2. Flexibilidad laboral, salarios y condicione s de trabajo

Segun Ramos y Ballel (2009), la flexibilidad en el mercado de trabajo puede definirse como
la capacidad de poder realizar, con escasas restricciones normativas, cambios en la
cantidad, estructura y funciones del factor trabajo utilizado en el proceso productivo,
facilitando adaptaciones relativamente rapidas de empleo y salarios frente a alteraciones
de la economia. Se supone que un funcionamiento desregulado del mercado constituye
una de las condiciones mas importantes para garantizar un eficaz funcionamiento del
sistema econdmico, pero aplicado sin el apoyo de otras medidas puede derivar en efectos
indeseados. La desregulacién como nuevo paradigma de los afios 80 y 90, e inicios del
nuevo milenio, gener6 procesos mas intensos de flexibilidad laboral, innovacion
tecnolégica y movilidad de capitales. Esta nueva realidad busca dividir la fuerza laboral en
dos grupos diferenciados (los protegidos y los desprotegidos) y genera grandes
desigualdades entre las regiones del mundo. En este contexto de globalizacion, las
grandes empresas concentran las actividades de mayor valor afiadido para si y
externalizan subcontratando a otras empresas las actividades menos deseadas.

Los tipos de flexibilidad se pueden clasificar en diferentes grupos (Sempere el al., 2003,
2005):

a) Flexibilidad laboral externa que se dirige a reducir o eliminar las restricciones normativas
que dificultan las modificaciones a corto plazo en el nimero de trabajadores, para
conseguir una adaptacién mas rapida ante las alteraciones en la demanda de bienes y
servicios. De esta forma reduce la estabilidad y antigiiedad en un mismo puesto de
trabajo dentro de una empresa, pudiendo establecerse por tres vias: ampliacion de la
posibilidad de utilizacion de la contratacion temporal (por tiempo determinado);
reduccion de normativas de proteccion del empleo y externalizacion o subcontratacion
de empresas o trabajadores ajenos a la empresa para que lleven a cabo parte del
proceso productivo.

b) La flexibilidad interna o funcional que busca ampliar el margen de utilizaciéon de cada
trabajador para distintas tareas, periodos y puestos de trabajo y esti vinculada a
cambios tecnolégicos y a estrategias de competencia. La flexibilidad horaria se puede
encuadrar dentro de la flexibilidad interna e implica la posibilidad de modificar el nUmero
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de horas o dias trabajados por la plantilla habitual en funcién de las necesidades
cuantitativas de produccion.

c) La flexibilidad Salarial que desde el punto de vista macroeconémico plantea hacer
ajustes rapidos de los costes salariales que eviten o disminuyan el riesgo de fuertes
descensos en los margenes empresariales. Desde la perspectiva microeconémica
implica poder ajustar mejor la remuneracién salarial del trabajador, a los resultados de la
empresa y al grado de productividad.

Desde otro enfoque se pueden distinguir cuatro tipos de flexibilidad o formas de empleo no
estandar, a saber, la flexibilidad contractual (los autébnomos), la espacial (el teletrabajo), la
temporal (los empleos temporales), y la total (los empleos informales), a las que afiade una
forma de subempleo como es el trabajo a tiempo parcial (Edgell, 2006).

La flexibilizacion del empleo responde a una estrategia empresarial para recuperar el
control sobre una organizacién del trabajo que en otros periodos contaba con la
participacion activa de los trabajadores. Asimismo, la flexibilizacion se traduce en una
reduccion de costes pudiendo suponer un incremento del riesgo de inestabilidad en las
rentas salariales o pérdida de poder adquisitivo, pero a cambio pueden reducirse los
riesgos de pérdidas de empleo derivadas de despidos masivos de plantilla y cierres
empresariales. Junto a esta formas basicas de flexibilidad laboral, resulta cada vez mas
frecuente otras formas que pueden clasificase como extremas como la utilizacién de
trabajadores emigrantes, dispuesto a aceptar condiciones laborales y salariales més
precarias y la utilizacion de trabajadores en la economia sumergida. La introduccion de
formas de flexibilidad plantea un dilema de dificil solucion. Por un lado, el mantenimiento
de una regulacion mas o menos estricta del funcionamiento del mercado para proteger los
derechos del trabajador y limitar las practicas empresariales abusivas. Por otro, la
necesidad de disponer de un funcionamiento dindmico de las relaciones laborales que
permita hacer frente a las presiones competitivas nacionales e internacionales (Miguélez,
2004 y 2015). La flexibilidad laboral externa es la mas frecuente por ser mas facil su
aplicacion al conjunto de la economia y su utilizacién a escala empresarial, sin necesidad
de llevar a cabo cambios organizativos o dificiles acuerdos con los representantes
sindicales. La flexibilidad externa puede deparar algunos efectos positivos, pero también
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pueden producir claros efectos negativos'®, sobre todo si se aplica sin limites.

En el debate sobre la flexibilidad laboral los argumentos que justifican su necesidad son
diversos (Boyer, 1987 y 1998; Neffa el al., 2007): capacidad de adaptacién de la
organizacion productiva a cambios en los productos y en los procesos de produccion
(fabrica flexible); disponibilidad y aptitud de los trabajadores para cambiar de puesto de
trabajo (polivalencia de la mano de obra); reduccién de restricciones juridicas que regulan
el contrato laboral y los despidos (adaptabilidad de plantillas); funcionamiento bajo criterios
de competencia del mercado de trabajo que permita una mayor sensibilidad de los salarios
a cambios econémicos y una mayor diferenciacion salarial entre los distintos sectores,
empresas o trabajadores (flexibilidad de los salarios a las distintas situaciones) y
posibilidad de las empresas de enfrentarse a menores costes sociales y fiscales derivados
de las intervenciones publicas (ventajas competitivas de un contexto de economia
liberalizada o de estado minimo).

Las concepciones afines a los planteamientos neoclasicos, identifican la flexibilidad del
mercado de trabajo casi exclusivamente con las tres Gltimas concepciones (adaptabilidad
de plantillas, flexibilidad salarial, liberalizacion econémica). Consideran que la persistencia
del desempleo, es el reflejo de un ineficaz funcionamiento del mercado de trabajo y que el
sometimiento a mdltiples regulaciones y costes ligados al Estado del Bienestar dificultan la
generacion de empleo y su adaptacion a los cambios econdmicos. Desde esta perspectiva
econOmica, convertida en su vertiente politica en propuestas neoliberales, sélo la
reduccion o eliminacion de tales restricciones institucionales sobre el mercado de trabajo
hacen posible devolver el dinamismo al conjunto del sistema econémico. En cambio los
planteamientos de flexibilizacion basados en una perspectiva estructural-tecnoldgica, se
centran en las dos primeras concepciones (fabrica flexible y polivalencia de la mano de
obra). Para este enfoque, la necesidad de flexibilizar el mercado de trabajo se vincula a la
reforma de los sistemas de produccion y de relaciones laborales pensadas para

En términos macroecondmicos, puede incrementar las fluctuaciones empleo-desempleo ante cambios del
ciclo econémico. Se producen cambios mas intensos y rapidos del déficit publico como consecuencia de los
bruscos incrementos de la poblacion con derecho a prestaciones por desempleo en caso de desaceleraciéon
econémica o recesion. En términos microeconémicos, un excesivo grado de rotacién en la plantilla puede
dificultar la disponibilidad de trabajadores con experiencia y conocimientos adecuados dentro de las
empresas (incremento de costes de formacion, existencia de dificultades para poder introducir estrategias de
mejora de competitividad, dificultades para introducir formas de flexibilidad interna o funcional) y entre los
efectos socioeconémicos destaca la posibilidad de aumentar las situaciones de precariedad en el empleo y
aumento de las incertidumbres.
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producciones en cadena de productos homogéneos y con una escasa competencia
internacional, ya que estos sistemas resultan inadecuados, en un nuevo contexto
caracterizado por la necesidad de productos diferenciados, continuos cambios y frecuentes
incertidumbres. Las estrategias propuestas por este enfoque implican ademas de
reformas del marco institucional, sobre todo, la incorporacion de cambios en el
funcionamiento microeconémico de las empresas (Ruesga, 2002; Valdés y Lahera, 2010).

Los planteamientos radicales, consideran que los argumentos neoclasicos sélo constituyen
una excusa, no sostenible desde una perspectiva social, orientada a liberalizar la
economia y eliminar o reducir el Estado del bienestar logrado en décadas anteriores. Lo
que se busca es recortar simultaneamente gastos sociales y cargas fiscales, sometiendo a
los trabajadores y a la sociedad a un entorno con menores derechos. Se pretende
recuperar la libertad de actuacion de las empresas en materia de contratacion y
remuneraciéon, aumentar las presiones para conseguir moderacion salarial y provocar la
pérdida de influencia de la negociacion colectiva. El enfoque radical propone un mayor
desarrollo del Estado del Bienestar, considerando aun insuficiente para compensar los
efectos negativos del funcionamiento del mercado de trabajo (Neffa et al., 2007).

Como solucién intermedia entre ambas posturas, en la primera mitad del decenio de 1990
aparece en el ambito politico y econémico la denominada tercera via, también denominada
como Nuevo Consenso. Esta nueva propuesta intenta sintetizar diversas estrategias para
mejorar la eficiencia productiva y adaptarse al actual contexto internacional y tecnoldgico,
pero sin provocar un deterioro de la equidad social. Consideran imprescindible llevar a
cabo ciertas reformas parciales en el Estado del bienestar, aunque sin alcanzar los niveles
de desregulacion propuestos por el liberalismo, tratando de encontrar estrategias de
reforma que logren un equilibrio entre libertad de actuacion en los mercados, mejora de la
eficiencia econémica y mantenimiento de los niveles de bienestar y distribucion de la renta
que han venido caracterizando al modelo europeo. EI modelo neoclasico-neoliberal,
centrado en la importancia de las rigideces institucionales como principal determinante del
desempleo, se ha consolidado desde 1980 como perspectiva dominante con diferentes
variantes, sefialando determinados aspectos econdmicos y legales que deben ser
reformados: las prestaciones por desempleo y las normativas sobre salario minimo; el
predominio de contratos indefinidos que establecen vinculos de estabilidad y seguridad
laboral; los elevados costes de indemnizacion en caso de despido y la estructura de
determinacién de los salarios que fortalecen la posicion negociadora de los trabajadores
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(Giddens, 1999; Sempere et al., 2005; Neffa et al., 2007).

El mercado de trabajo no es un mercado perfectamente competitivo por varias razones. El
salario no solo refleja el precio de la mercancia de trabajo, sino que responde también a
una dimensién social, que dificulta su papel como mecanismo equilibrador de la oferta y de
la demanda en el mercado de trabajo, en donde existen normas éticas que dificultan
comportamientos individualistas y optimizadores de los agentes sociales, considerando
deseable el caracter duradero de la relacién laboral. En el mercado de trabajo lo que se
intercambia es la disponibilidad para trabajar, con problemas de informacién y costes de
ajuste, y los salarios seran el resultado de un proceso negociador que dependera del
poder de negociacion de trabajadores y empresarios (Alujas, 2002: 7-8)

La negociacion colectiva es el medio mas usual y eficaz para la fijacién de los salarios y de
la mayoria de las condiciones de trabajo. La necesidad de revisar con frecuencia los
salarios y demas condiciones de trabajo no nace, Unica ni principalmente, de los cambios
en los precios de los bienes de consumo que obligan a actualizar las remuneraciones de
los trabajadores para que no se deteriore su poder adquisitivo, sino de la continua
innovacién que caracteriza a cualquier empresa que pretende mantenerse en un mercado.
Una negociacion individualizada resulta imposible, por lo que existe un interés en la
negociacion colectiva no sélo por parte de los trabajadores que buscan mejorar sus
condiciones de trabajo, sino también del empresario que trata de adaptar la organizacion y
las condiciones de trabajo de sus empleados a sus estrategias competitivas y a las
circunstancias cambiantes de su empresa.

Las relaciones laborales en Espafia se han caracterizado tradicionalmente por su escasa
flexibilidad. Tras la dictadura franquista, la implantaciéon de la Constitucion de 1978 y del
Estatuto de los Trabajadores supuso un primer paso en la creacion de un marco juridico
que permitié el desarrollo del actual sistema de relaciones laborales. La regulacion de
dichas relaciones se establece basicamente en el Estatuto de los Trabajadores, si bien
algunos conceptos como la eficacia general de los convenios colectivos ya se mencionan
en la Constitucion, lo que le da mayor relevancia. El surgimiento de los sindicatos y las
asociaciones empresariales en la Transiciébn propicid6 numerosos pactos y acuerdos
sociales sobre multitud de aspectos de las relaciones laborales. La negociacion colectiva
en Espafia se caracteriza por tener eficacia general automatica, es decir, afecta a los
trabajadores y las empresas de un ambito. Este principio juridico confiere a la negociacion
colectiva una fuerza vinculante muy grande, a diferencia de lo que ocurre en otros paises.
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Ademas, la legislacion laboral permite un mecanismo de extensién de los convenios
colectivos a otros ambitos en los que puedan existir vacios convencionales o alli donde las
partes no tengan voluntad de negociar o capacidad juridica para hacerlo. Tanto la eficacia
general como el mecanismo de extension contribuyen notablemente a incrementar la
cobertura de la negociacion colectiva. Aunque en Espafia, existen algunos grupos
excluidos de la posibilidad de pactar colectivamente sus condiciones de trabajo, como por
ejemplo el personal funcionario, los trabajadores auténomos, o los trabajadores con
contratos en practicas o formativos, se alcanza una tasa de cobertura cercana al 97% de la
poblacién con derecho legal a negociar, lo que permite hablar de una cobertura
practicamente universal (Martinez Matute, 2012: 201-205).

La aplicacion casi exclusiva de medidas desreguladoras y su rapido ritmo de aplicacion en
algunos paises europeos plantea ciertos riesgos de nuevas distorsiones y desequilibrios
en el funcionamiento del mercado de trabajo. El desarrollo de estrategias similares o
idénticas para mercados de trabajo heterogéneos (paises y regiones con caracteristicas
productivas, institucionales y sociales muy distintas), puede dar resultados muy diferentes
e incluso poco adecuados o contraproducentes. Cada territorio tiene su propia trayectoria,
lo que condiciona su dinamica productiva, si bien comparte con los demas, los objetivos de
favorecer el surgimiento y desarrollo de las empresas, aumentar la flexibilidad del sistema
productivo, facilitar el acceso a la financiacion y a los recursos especificos, de potenciar y
fomentar la difusion de las innovaciones en las empresas y en la sociedad. Las
transformaciones que demanda la dinamica de las empresas y territorios en el momento
actual precisan de un fuerte apoyo de politicas cuyo objetivo es estimular la
reestructuracion productiva, al mismo tiempo que se difunde el uso de instrumentos como
las incubadoras de empresas o los centros de empresas e innovaciéon y se activan
iniciativas que impulsen la capacidad emprendedora de grupos sociales-objetivos como
pueden ser los jovenes (Vazquez Barquero, 2012: 21).

Layard, Nickell y Jackman, (1991), consideran que resulta inadecuado centrar la discusion
sobre el problema del desempleo en torno, exclusivamente, al concepto de flexibilidad. En
su opinién el debate debe desplazarse hacia cual debe ser el papel mas adecuado del
Estado para enfrentarse al conjunto de problemas que afectan al desempleo, centrandose
en los problemas de desajustes en la cualificacion de la oferta y de la demanda. El dificil
equilibrio entre contencion de la inflacién y expansiéon de la demanda efectiva se ve
favorecido en coyunturas en las que lo salarios reales consiguen mantenerse o mejorar
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ligeramente, en las que la inmigracion facilita el aumento de la masa global de cotizaciones
e impuestos y en las que el ahorro se canaliza hacia inversiones inmobiliarias u otras
inversiones especulativas no necesariamente de corto plazo. Sin embargo, éste es un
modelo de crecimiento insostenible, que tarde o temprano acaba desinflandose vy, si no se
toman medidas oportunas llega al colapso total.

El fuerte impacto que la crisis econémica ha tenido en el mercado laboral asi como las
restricciones en las politicas activas de empleo se refleja en una peor salud para los
desempleados. La precarizacion del empleo y de las condiciones de trabajo repercute de
forma negativa en la salud y en los estilos de vida de la poblaciéon ocupada, en particular
en los grupos mas vulnerables como mujeres, poblacion ocupada no cualificada, poblacién
inmigrante y poblacién joven (BOCES, 2016: 25). El articulo 40.2 de la Constitucion
Espafiola encomienda a los poderes publicos, como uno de los principios rectores de la
politica social y econémica, velar por la seguridad e higiene en el trabajo. La normativa
sobre prevencién de riesgos laborales estda constituida por la Ley 31/1995, de 8 de
noviembre, de Prevencién de Riesgos Laborales, sus disposiciones de desarrollo o
complementarias y cuantas otras normas, legales o convencionales, contengan
prescripciones relativas a la adopciéon de medidas preventivas en el ambito laboral. Y
aunque no sea objeto de las politicas de empleo, resulta interesante analizar cémo se
relaciona el empleo, la satisfaccion y la salud laboral, reflejandose los resultados obtenidos
en algunas de las investigaciones mas relevantes sobre esta materia, en la tabla 2.9.

Tabla 2.9. Empleo, satisfaccion y felicidad

Variante ‘ Resultados obtenidos de la investigacion
Situacion Trabajar en el sector publico o en el sector privado no influye en la satisfaccion laboral
profesional (Gamero, 2007; Peiré 2004).

Salarios e ingresos El salario tiene un efecto positivo y significativo sobre la satisfaccion laboral (Gamero,
2009) y desaparece antes determinadas caracteristicas del empleo (Ahn, 2005).

Lo que méas impacta en la satisfaccion laboral es el salario (Alvarez, 2005).

Una de las tres variables mas discriminantes para la satisfaccion laboral de los
espafioles es la satisfaccion con el salario (Ripoll, Falguera y Urrutia, 2006).

Género El género resulta irrelevante para la felicidad de los espafioles (Peir6, 2004; Anh y
Mochén, 2010)

Formacion Mayor nivel de educacion, afecta positivamente a satisfaccion laboral (Ahn y Mochon,
2007)

Edad La felicidad va decreciendo segin aumenta la edad, y alcanza su minimo en torno a

los 50 afios, y partir de ese momento, comienza a crecer (Peir6, 2004). La edad esta
negativamente relacionada con la felicidad, pero de forma leve (Anh y Mochén, 2010).
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Tipo de jornada Trabajar mas de 40 horas semanales estd vinculado con menores niveles de
satisfaccion (Albert y Davia, 2005)

Antigiedad No resulta significativa

Tipo de contrato Con un contrato indefinido, es mayor la satisfaccion laboral (Garcia-Mainar, Garcia
Serrano y Toharia, 2007; Albert y Davia, 2005)

Satisfaccién En comparacion con el salario y jornada, no resulta significativa (Ahn, 2005)

Estabilidad

Satisfaccion Salud y La satisfaccion con el entorno fisico del puesto de trabajo (en la vertiente seguridad), y

Seguridad la satisfaccion con la seguridad e higiene (Ripoll, Falguera y Urrutia, 2006) resultan
inequivocamente significativas.

Tasa de paro El desempleo aparece fuertemente correlacionado con la infelicidad (Ahn y Mochén,

2010). Aunqgue la hipétesis “los ocupados espafioles son mas felices cuanto mayor es
la tasa de paro” no se confirma (Di Tella et al, 2001; Gamero, 2009)

Variacién Tasa de Las expectativas negativas sobre el trabajo disminuye sustancialmente el nivel de

Paro satisfaccion que los individuos sienten con respecto a la vida que llevan (Anh y
Mochén, 2007). Unas expectativas sobre un empeoramiento de las condiciones de
trabajo tiene un efecto estadisticamente significativo sobre la felicidad (Anh y Mochén,
2010).

Fuente: Elaboracion a partir de “Crisis, empleo y felicidad. El caso de los trabajadores ocupados en Espafia
en 2007 y 2010". Cachon (2013).

2.3.3. Economia social, redes e insercion sociolabo  ral

En los ultimos afios emerge una nueva “"conciencia del lugar" y nuevas formas de
inteligencia territorial asociadas a la economia social, que combina féormulas tradicionales
con otros modos de organizacion econémica informal. Ese modelo de economia social
plantea la construccion de nuevos estilos de vida e identidades mas conscientes que
parten de fomentar la cooperacion y la reconstruccion de los vinculos a todas las escalas
para afrontar los desafios socioecol6gicos de una manera justa y viable (Magnaghi, 2010;
Girardort 2010). Uno de los principales retos en las proximas décadas es aprender a
fomentar, informar y vertebrar los procesos de inteligencia territorial con base local, y
articular estas capacidades ciudadanas emergentes con las capacidades sociales del
Estado-nacion, para dar lugar a un nuevo pacto social (Miedes y Sanchez, 2014: 140).

Existe una clara contribucion de la economia solidaria en la potenciacion de procesos de
desarrollo econdmico territorial, especialmente en los ambitos de inclusién social y el
empleo, vinculandose a la gobernanza local multinivel y al capital social. Se identifican tres
caminos posibles para introducir cambios profundos en el rumbo del desarrollo: consolidar
y ampliar la esfera de la produccién mediante redes publicas de servicios sociales
universales; construir una economia verde y sostenible que responda a los desafios del
cambio climatico y la inclusién social a través del trabajo digno y expandir las dimensiones
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de la economia solidaria dentro de la economia de mercado (Sachs, 2007; Parente, 2014).

La incubacion de procedimientos solidarios constituye una importante herramienta para
promover la inclusion sociolaboral de las personas que estan por debajo del umbral de la
pobreza, asi como para activar estrategias mas integrales de desarrollo territorial. La
economia solidaria surge como respuesta a la incapacidad de la economia de mercado de
garantizar la satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacién, para ello se hace
necesario otro paradigma de desarrollo en donde se asuman mecanismos de regulacion
de los mercados financieros y de una intervencion social y democratica frente a los "fallos"
e “imperfecciones” del mercado (Singer, 2002; Santos, 2002; Stiglizt, 2006).

En este escenario se pueden sefialar tres grandes bloques de tensiones socioecolégicas:
el propio modo de produccion y la futura disponibilidad de recursos no renovables; las
fuerzas centripetas debidas al proceso generalizado de globalizacion y creciente
interdependencia econémica y las fuerzas centrifugas originadas por los nacionalismos y
una creciente diferenciacion politica, cultural y territorial. Los procesos de toma de
decisiones siempre son complejos, tensos, dolorosos y muy dependientes del contexto
local y las microtransformaciones. Muchas de las decisiones determinantes para la
evolucion del sistema se dan en espacios donde la democracia brilla por su ausencia,
como las grandes corporaciones, las instituciones financieras internacionales, o las
agencias gubernamentales con gran poder ejecutivo pero con controles parlamentarios
laxos. En este contexto, la crisis no ha hecho mas que aumentar la intensidad de las
reivindicaciones de los movimientos sociales alternativos, revitalizando nuevos sujetos
sociales y politicos, y concienciando a un sector progresivamente mas amplio de la opinién
publica sobre la necesidad de construir con urgencia alternativas para el transito
socioecoldgico (Subirats, 2011; Calle 2011).

Segun Miedes y Sanchez (2014), en el ambito europeo, los gobiernos, los partidos
politicos, los agentes sociales y grupos de interés son conscientes que la propia
supervivencia del modelo capitalista actual estd en juego, necesitando respuestas a los
desafios energéticos, climaticos, demograficos y éticos que existen. Aparecen movimientos
sociales diversos que actian como redes transnacionales y multiescalares que reivindican
profundas reformas estructurales y cambios en los comportamientos individuales y
colectivos para lograr un trénsito a un sistema postconsumista y mas genuinamente
democrético. Estos movimientos con base local van desde las Towns in Transition
(comunidades en transicion), los Slow Movements (movimientos lentos), las Degrowth
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Networks (redes de decrecimiento), hasta grupos antiglobalizaciéon y movimientos locales
mas desarticulados (Foournier, 2008).

Los rasgos transformadores de estas redes locales son la "conciencia del lugar”, la
defensa de profundos cambios en los estilos de vida, la reubicacién de las actividades
econdmicas como medio y no como fin en si mismo y el protagonismo del conocimiento
como factor de empoderamiento. Estas redes por una nueva economia social plantean una
reflexion profunda sobre cémo vivir, y promueven iniciativas tan diversas como las
monedas sociales, los bancos de tiempo, los huertos sociales, la gestibn compartida de
espacios para diferentes actividades econdémicas (coworking), las finanzas éticas, las
cooperativas, el comercio justo, el consumo responsable y ecolégico, las energias limpias
y renovables, los mercados sociales... que no son suficientes para cubrir todas las
necesidades colectivas e individuales pero muestran un enorme potencial transformador
(Castells, 2006: 27).

Las redes no estan compuestas por relaciones jerarquicas sino por nodos que adquieren
mayor o menor importancia en la medida que absorben informacién relevante y la
procesan mas eficientemente. Su fuerza radica en la flexibilidad, adaptabilidad y capacidad
de configuracion. El desarrollo de una nueva economia social y solidaria, se da en un
contexto de crisis econémica y de empleo que impulsa y da fortaleza a estos bancos de
innovacién social que posibilitan la movilizacion de recursos muy diversos. Todo esto
introduce nuevos enfoques y cuestionamientos sobre las formas tradicionales de empleo y
plantea interrogantes sobre el trabajo asalariado como principal factor de acceso a la renta
y a la integracion social. A estas reflexiones se afiaden diferentes demandas feministas o
que entroncan con las propuestas sobre la renta basica (Carrasco, 2001; Noguera, 2002;
Hernandez, 2012; Garcia, 2012; Miedes y Sanchez, 2014).

El acceso al empleo permite a la persona decidir sobre aspectos esenciales de su vida y
poseer autonomia personal y social, en la medida que posibilita la integraciéon y la
participacion en la comunidad. Por tanto la inserciébn sociolaboral nos remite a un
conglomerado de multiples politicas, medidas y acciones, que se realizan con enfoques y
tipologias diversas, e involucran a distintos actores publicos y privados (Echevarria, 1997;
Pérez y Blasco, 2001; Gil, 2003). Asi la insercién sociolaboral es la entrada en la vida
activa y profesional, respondiendo a las necesidades, intereses y caracteristicas de las
personas. El empleo, como trabajo remunerado, debe dar lugar a politicas que regulen,
promuevan y alienten todas las variantes posibles de generacion de ingresos y no sélo el
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trabajo asalariado en relacion de dependencia. Las politicas de empleo, para ser eficientes
en sus cometidos deben lograr la inclusién de los mas vulnerables, asegurando ingresos
genuinos que permitan la satisfaccién de sus necesidades materiales asi como el acceso a
la seguridad social (Guerra, 2011: 165).

2.4. Globalizacion, gobernanza y desarrollo local

La globalizacion ha supuesto un cambio profundo y una nueva estructura geopolitica e
institucional de la economia, el empleo y la gestién de las politicas publicas (Letamendia,
2009). Este proceso ha avivado tensiones en los modelos sociales de regulacién, los
modos de produccion y la organizacion del trabajo, produciendo una multiplicacién de las
“geografias de produccién” y cambios en la estructura del mundo de trabajo, alterando la
distribucion del poder (Vallecillo, 2011). Los procesos globalizadores se han asimilado en
muchas ocasiones a un discurso ideoldgico de orientacién neoliberal, con predominio de lo
economicista, promesas de futura “equidad social y territorial” y maximizaciéon de la
rigueza. La realidad es bien diferente, ya que en muchas ocasiones lo que ha ocasionado
es mayor inseguridad, desigualdad y tensiones entre colectivos, paises y territorios. Si
existe un gobierno econémico con capacidad de fijar reglas y procedimientos, no es el
Estado-Nacion sino actores publicos de caracter internacional o privado como las
multinacionales y transnacionales que carecen de un control democratico (Pastor, 2002).

La realidad del mundo no metropolitano es mucho mas compleja que en el pasado puesto
que su sistema econOmico se basa cada vez mas en la industria y en los servicios y
menos en la agricultura. Asistimos ademas a un proceso inacabado de reestructuracion del
modelo de acumulacion capitalista inducido por la adopcién y difusion de nuevas
tecnologias que en el campo de la produccién posibilitan el aumento de las capacidades
de flexibilizacién, productividad y competitividad de la actividad econdmica y la creciente
descentralizacion administrativa ha incrementado sustancialmente las capacidades de
autogestion de los gobiernos regionales y locales y que se traduce en mayores
posibilidades para el disefio y realizaciéon de politicas de todo tipo, algo que hasta hace
poco era casi exclusivo de las administraciones centrales. En cada territorio se detecta la
dotaciéon de una determinada estructura productiva, mercado de trabajo, conocimientos
técnicos, capacidad empresarial, recursos naturales, estructura social y politica, o tradicion
y cultura, sobre los que necesariamente se articulan las politicas e iniciativas locales
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(Vazquez Barquero, 2009: 5).

La globalizacién de la economia ha provocado grandes trasformaciones en la nueva fase
de desarrollo del capitalismo desregulado y sus consecuencias muestran su rostro mas
crudo en la profunda recesion que se produjo a partir de 2008, con efectos devastadores
que se intensificaron por las politicas de austeridad aplicadas a nivel territorial (Romero,
Brandis y Melo, 2015: 369).

La multidimensionalidad del concepto desarrollo local, en sus acepciones economica,
productiva y social, se ha puesto de manifiesto a través de la evolucién, inconsciente en la
mayoria de casos, de las actuaciones emprendidas sobre el territorio. El trabajo
desarrollado por las AEDL ha pasado de un posicionamiento claramente vinculado con la
mera ejecucion local de las politicas activas de empleo y de emprendimiento, a acciones y
programas con una trascendencia mas amplia, de mejora social y de desarrollo del
territorio y de su poblacion (Calvo, 2011: 322).

2.4.1. Globalizacién, territorio y desarrollo socio  econémico

Como ya se ha comentado la globalizacién y el desarrollo tecnolégico condicionan de
forma determinante el empleo y modifican de forma esencial el propio contenido del
trabajo, influyendo en los modelos econdémicos locales y ocasionando procesos de
deslocalizacion productiva y desempleo (Boisier, 1997). El proceso de globalizacién
produce importantes cambios en la produccién y las nuevas actividades abren
posibilidades ciertas de generar procesos de crecimiento local, los cuales pueden servir de
soporte para procesos mas complejos. Que los procesos de crecimiento tengan éxito y se
asimilen a caracteristicas propias de los distritos industriales, concentracién geogréfica de
empresas y cambio enddgeno, dependera de la calidad de la respuesta local, influenciada
por los sistemas de investigacion y desarrollo en el medio local (Boisier, 2005: 61).

A pesar de estas oportunidades para el empleo y el desarrollo socioeconémico de los
territorios locales, se producen en contraposicion diferentes impactos negativos de la
globalizacién como son los problemas derivados del consumo de recursos y de capacidad
de acogida de personas; el abandono de areas menos favorecidas, produciéndose una
fuerte polarizacion de la poblacion y de la actividad econémica en determinadas areas; la
emergencia de bloques geoecondémicos que compitan duramente y deslealmente con
otros; las recurrentes practicas de neoproteccionismo, en contraposicion al librecambio; las
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mayores exigencias de competitividad y como la liberacion de los intercambios de bienes,
servicios y capitales, que impulsan organismos internacionales (OMC, OCDE y FMI) puede
provocar un reparto desigual de la riqueza y de las propias relaciones de intercambio
(Boisier, 2005).

La glocalizacion responde a una construccion mestiza para explicar esta contradiccion
aparente de revitalizaciéon de lo local en un mundo global (Robertson, 2003). La economia
y la sociedad en la presente era del capitalismo global se presentan con una diversidad de
fendmenos y procesos dificiles de interpretar, aunque en la actualidad la vision liberal tiene
un caracter hegemonico, en detrimento directo del papel del Estado en la economia y las
relaciones laborales. Se ha producido una profunda transformacién laboral motivada por
una expansion del trabajo asalariado, su tercerizacién, el aumento de la mano de obra
femenina e infantil, la precarizacion, el desempleo estructural, la crisis financiera y la
explosion de la burbuja inmobiliaria. La globalizacion ha significado profundas
transformaciones en el mundo del trabajo, en su forma de insercién en la estructura
productiva, en la representacién sindical y politica, en las relaciones sociales y culturales y
en el uso de las tecnologias de la informacién y comunicacién, generando procesos de
deslocalizacion en las economias desarrolladas que no se producen Unicamente en
sectores manufactureros de baja cualificacién, sino también en empleos de cualificacién
media y alta, modificando los rasgos distintivos del trabajo (Ramos y Ballel, 2009).

La globalizacion aparece desde esta perspectiva no tanto como esperanza de mejora
social sino en muchas ocasiones como generadora de explotacion, desempleo, deterioro
medioambiental, disminucion de los salarios, deterioro de la calidad de vida y de los
derechos de los trabajadores. En este marco, Europa no ha conseguido alcanzar a sus
rivales directos y puede verse superada por algunas economias emergentes que estan
aumentando su inversién en innovacion, formacion y sus exportaciones (Neffa et al., 2007).

Desde un enfoque positivo, se entiende que la globalizacién puede contribuir a derribar
barreras y actian en la direccion del rio de la historia, superando el anacronismo de las
nacionalidades egoistas que son un grave lastre en el futuro del progreso humano
(Sampedro, 1974:; 278-279). Asi si los problemas se mundializan las decisiones también
han de ser mundiales, y en vez de tecnificar la globalizacién para hinchar los beneficios se
trata de globalizar la tecnologia para que el progreso llegue a todos las areas de la vida
(Sampedro, 2002: 46).

El llamado consenso de Washington base del neoliberalismo promueve la liberalizacién del
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comercio y de las finanzas, el equilibrio presupuestario y macroecondémico, reducir el
gobierno y el Estado de bienestar a las menores dimensiones y un sector privado mas
eficiente y en continua expansién. En los procesos globalizadores los desniveles de
conocimiento y de acceso a las tecnologias de la informacién son enormes, asi la
poblacion de las zonas que se van quedando aisladas de estos procesos como Africa, y
una parte importante de América Latina se ve forzada a emigrar. La poblacién mas
cualificada de los paises en desarrollo se mueve hacia las areas méas desarrolladas donde
las oportunidades de empleo y el salario son mayores, esto descapitaliza las zonas en vias
de desarrollo, disminuyendo sus posibilidades de innovaciéon y merman las posibilidades
de desarrollo que afiance a la poblacion en el territorio (Ramos y Ballel, 2009).

Las tensiones entre empleo-igualdad es el origen de muchos de los problemas a los que
se enfrentan las economias occidentales més desarrolladas, provocados por una
competencia de terceros paises con menores costes laborales, legislaciones laborales mas
flexibles y politica sociales casi inexistentes. Este desequilibrio tiene efectos evidentes en
el mercado laboral europeo, con deslocalizaciones que no solo afectan a sectores de baja
cualificacion sino también a aquellos que demandan una mayor cualificaciéon. Las
estimaciones oficiales de la OIT apuntan que un 20 % del PIB y un 15 % del empleo de los
paises desarrollados estan ubicados en lo que podriamos denominar economia informal o
sumergida (Espafa alcanzaria la cifra del 20 % de empleo informal). El desarrollo de las
nuevas tecnologias tiene un papel fundamental en las trasformaciones econdmicas y
sociales que estamos viviendo en la actualidad, condicionado el modelo de empresa, la
creacién de empleo, el ritmo de expansion y los ciclos de innovacion (OIT, 2015).

El territorio, como ya se ha comentado, es para cualquier investigacién social mucho mas
gue el mero soporte fisico o contenedor de actividades y la identificacién de sus problemas
y posibilidades, asi como la deteccion y el andlisis de sus recursos, suponen requisitos
fundamentales para el disefio de politicas publicas de empleo y estrategias de desarrollo
coherentes en la situacion actual. Existen diferentes niveles territoriales-institucionales en
el sistema estatal de relaciones laborales que condicionaran cualquier investigacion sobre
el mundo del trabajo'*, adquiriendo gran importancia la propia delimitacién del territorio

Los cuatro niveles territoriales-institucionales que podemos distinguir son: Local/regional: mercados locales
de trabajo, pactos territoriales, concertacion local, etc. Estatal: Estados-Nacion y en el caso de Espafia el
Servicio Publico de Empleo. Regional integrado: Unién Europea. Global: organizaciones internacionales y
sistemas internacionales de relaciones laborales.
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que como creacion historica, y desde el punto de vista politico y antropolégico conecta con
una comunidad, con un pueblo, con la colectividad que lo percibe como tal. Cada territorio
debe tener su propio proyecto de desarrollo, disefiado e impulsado por los diferentes
actores locales implicados. Los recursos del territorio aprovechables en el nuevo modelo
de desarrollo pueden ser muy diferentes de los recursos naturales o humanos valorados
por el modelo anterior. En este contexto de globalizacién econémica se ha producido la
revalorizacion de los elementos de diferenciacion territorial, lo que supone una nueva via
para la orientacion de la economia local. La preocupacion por el desarrollo del territorio a
escala local e insular es un hecho relativamente reciente y se relaciona principalmente con
la desaparicion del modelo de desarrollo tradicional, y especificamente en Canarias es
posterior a la llegada de la democracia a las instituciones publicas, especialmente a los
ayuntamientos y cabildos, y al establecimiento de las instituciones autonémicas (Garcia
Rodriguez et al., 2007).

El desarrollo socioeconémico se entiende como la capacidad de los territorios para crear
riqgueza a fin de promover y mantener la prosperidad de sus habitantes, mediante una
accion decidida y concertada entre los diferentes agentes locales, publicos y privados, para
el aprovechamiento mas eficiente y sustentable de los recursos enddgenos existentes
(Garafoli, 1992). Las politicas de desarrollo local deben saber combinar los recursos
enddgenos y exdgenos e incorporarlos a una estrategia integral de desarrollo, capaz de
generar empleo, renta y bienestar social en la comunidad. Supone un proceso de
transformacioén de la economia y de la sociedad local, orientado a superar las dificultades y
retos existentes, mediante el fomento de las capacidades y potencialidades de
emprendimiento local y la creacion de un entorno innovador que ofrezca servicios
cualificados y especializados a las pymes, haga efectiva la formacién adaptada al perfil
productivo de cada persona, organice redes que faciliten servicios tecnoldgicos e
informacién de los mercados (Ruesga, 2011).

El desarrollo de los territorios esté relacionado, en primer lugar, con los recursos naturales
y humanos que poseen pero también con otros factores, inmateriales, intangibles, como la
posicion en el mercado, la formacion de la poblacion, la agilidad empresarial, la ingenieria
financiera o el control de la tecnologia. Las desigualdades sociales y de los desequilibrios
territoriales cuestionan el actual modelo de desarrollo y asi se considera que “no hay
territorios sin recursos sino sociedades sin proyecto de desarrollo” (Edit Cresson). La
planificacion del desarrollo local o territorial puede revestir numerosas férmulas, en
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relacion con las posibilidades de cada territorio, los recursos financieros, el plan integral de
desarrollo, el plan estratégico, el pacto territorial por el empleo, y otras variantes con la
misma finalidad en todos los casos, de alcanzar unos objetivos especificos de empleo,
desarrollo econdémico e integracion social, etc., mediante una estrategia determinada, que
permita aprovechar las oportunidades que existen en un mundo globalizado, que compite
con sus productos y servicios a escala planetaria, pero utiliza el territorio como ambito de
produccion (Garcia Rodriguez, 2007: 115)

En la definicion de desarrollo territorial hay que considerar que todas las comunidades
territoriales tienen un conjunto de recursos (naturales, econémicos, humanos, ambientales,
institucionales y culturales), que constituyen su potencial de desarrollo. Los distintos
conceptos sobre desarrollo y crecimiento han evolucionado de forma significativa en las
Ultimas épocas (Cagmani, 2005), poniendo el énfasis en diferentes aspectos, resultando
util la siguiente clasificacion sobre aquellos conceptos hegeménicos en cada momento
(Doval, 2011: 115):

a) 1950/1960: infraestructuras, como soporte y condicién para el crecimiento.

b) 1960/1970: polos de desarrollo, actividades externas e industria de exportacion.
¢) 1970/1980: desarrollo enddgeno, pymes y competencias locales.

d) 1980/1990: innovacidn, entornos innovadores y difusion tecnolégica.

e) 1990/2000: bases de conocimiento y recursos intangibles.

f) 2000/2016: capital relacional, nuevas tecnologias, interconexién, trabajo en intrarred,
cultura local e inteligencia territorial.

El territorio es una creacion histérica, un producto social entendido como un campo de
relaciones e interacciones entre factores diversos, considerando que al ser matriz de
organizacion y de interacciones sociales va mas alla de un simple espacio abstracto o un
receptaculo de actividades. La matriz del Estado-nacion ya no es suficiente para entender
la complejidad de la realidad econdmica y los territorios en el escenario internacional son
aprovechados por los actores locales para atraer la atencién de inversores y compradores
foraneos, con la finalidad de transformar los sistemas productivos locales, incrementar y
diversificar la produccion, generar empleo y mejorar la calidad de vida de la poblacién. La
localizacién y trazado de las infraestructuras viarias, de los equipamientos o instalaciones
industriales son vitales para el desarrollo econémico pero también pueden alterar los
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valores ambientales y el equilibrio ecolégico de un territorio. Los procesos de
deslocalizacion industrial pueden producir importantes pérdidas demograficas, depresiéon
colectiva y crisis de confianza y en este sentido el desarrollo local se visualiza como una
respuesta capaz de hacer frente a estos problemas, teniendo el desempleo como
repercusion social mas destacada. Se ha producido una especializacion funcional del
territorio, lo que ha provocado la progresiva concentracion de actividades productivas en
unos pocos lugares, perdiendo importancia los restantes. El problema crénico del
desempleo, es una de las causas fundamentales del incremento de la preocupacién por el
desarrollo territorial a escala local, lo que ha movilizado desde hace afios recursos e
iniciativas en la mayor parte de los municipios, aprovechando para ello los diversos
programas regionales, nacionales y europeos, destinados a luchar contra el paro y a
incentivar la creacion de puestos de trabajo (Garcia Rodriguez, et al., 2007: 93-117)

Los principios necesarios para que exista desarrollo sostenible se basan en valorar las
necesidades de las generaciones futuras; la existencia de equidad social; la participacion y
la importancia de la biodiversidad y proteccién del ecosistema. El desarrollo sostenible en
los territorios insulares adquiere una mayor dimension e importancia debido a las
caracteristicas singulares que poseen (Giddings et al., 2002; Garcia Falcon y Medina
Mufioz, 1999). Los inconvenientes a los que se han de enfrentar los territorios insulares y
pequefios tienen que ver con la combinacion de unos mercados domésticos pequefios y
las serias limitaciones en la explotacién de economias de escala, de recursos y fuerza
laboral. Las caracteristicas comunes de estos territorios estan determinadas por una
economia frecuentemente poco diversificada, el estrecho rango de productos destinados a
la exportacion y unos pocos mercados a los que dirigir la produccién. Esto provoca que
estos territorios pequefios sean especialmente vulnerables y dependientes de factores
exégenos y de la economia global. Una posible solucién para las economias insulares
seria su capacidad para dar respuestas validas y rapidas a los cambios que se produzcan
en su entorno, pero para tener éxito deben centrarse en la produccion de bienes y
servicios de alto valor afiadido (Armstrong y Read, 2001).

El diagnéstico territorial es un antecedente fundamental para la planificacion de politicas de
empleo y emprendeduria eficaces. La realizacion de este diagnostico supone una
interpretacion de las posibilidades de un territorio en un contexto determinado, teniendo en
cuenta diversas variables: el analisis integrado y la delimitacién de espacios coherentes
de intervencion; el diagnostico integral como base del la estrategia de desarrollo local; la
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estimacion del potencial endégeno; la necesaria renovacion de las estructuras técnicas
son labores esenciales para dinamizar el desarrollo local; la demanda de una nueva
adecuacion del territorio a las necesidades humanas u construir instrumentos estables de
ordenacion, explotacion y gestion del territorio (Zapata, 2007: 261-277). La realizacion de un
adecuado diagnostico de la realidad, la identificacion de sus problemas y posibilidades, asi
como la deteccién y el andlisis de sus recursos, son las bases fundamentales para el
disefio de politicas publicas de empleo y estrategias de desarrollo coherentes y viables en
la situacién actual. Las potenciales fuentes de informacion disponibles para la elaboracién
del diagndstico son mdltiples, directas e indirectas, cuantitativas y cualitativas (datos
estadisticos, textos y documentos, cartografia topografica y tematica, fotografia aérea y
convencional, entrevistas y encuestas), debiendo utilizar todos los recursos informativos
que se encuentran a nuestro alcance, adoptando una valoracién critica y realizando un
esfuerzo de adaptacién al perfil de cada territorio. El conocimiento de la realidad es
imprescindible para realizar una adecuada labor de dinamizacién en el marco local,
organizando y planteando dicho trabajo de manera sistematica con el fin de obtener
resultados satisfactorios (Garcia Rodriguez, et al., 2007; Zapata, 2007).

Las politicas de desarrollo regional hasta los afios setenta estan marcadas por las politicas
keynesianas con una visién centralizadora que pone el énfasis en la demanda y en la
correccion de las disparidades interregionales. La politica de desarrollo regional posterior a
los afios setenta tiene un enfoque descentralizado y orientado a promover las
potencialidades endégenas de las economias regionales y locales. Algunos territorios
estan en mejores condiciones que otros para adaptarse y responder a los cambios
derivados de la globalizacion, por sus caracteristicas demogréaficas y sociales, por la
estructura de su economia, sus recursos naturales y humanos, su cercania a otras areas
mas desarrolladas, o por los propios agentes locales, que establecen sus propias
estrategias y planes de accion, en funcién del analisis de los puntos fuertes y débiles de su
territorio. El concepto de politica regional tiene dos acepciones que no se excluyen entre
si, como son el conjunto de medidas destinadas a reducir los desequilibrios o disparidades
interregionales y los esfuerzos destinados al interior de las regiones (provincias, islas,
comarcas y municipios), consideradas individualmente, para superar problemas de declive
econémico. La primera aproximacion clasica, persigue, por razones de eficiencia y
equidad, garantizar el crecimiento cohesionado de la economia nacional y lleva implicita
un énfasis en el apoyo a los territorios méas atrasados. La segunda conocida como
“Regional Planning”, busca realizar las potencialidades propias de cada territorio en
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particular, con independencia de su posicion relativa en el ranking nacional (Casado
Raigén, 1977; Markusen, 1996). Por tanto en la Ciencia Regional se identifican las
doctrinas funcionales y las doctrinas territoriales, cuyos valores dominantes vy
caracteristicas fundamentales se resumen en la tabla 2.10.

Tabla 2.10. Caracteristicas de las doctrinas sobre  politicas regionales

DOCTRINAS
FUNCIONALES TERRITORIALES
Valores Punto de vista econémico: Punto de vista econémico:
Equilibrio interregional y jerarquia Competitividad de los sistemas productivos
Localizacién de empresas creadoras de Redes de distrito, complementariedad y sinergia
polos de crecimiento Desarrollo del sistema socio-econémico
Impulso del crecimiento econémico Diversificacion productiva
Especializacion productiva de empleo Incremento de productividad y capacitacion de la

Extension de la educacion reglada fuerza laboral
Organizacioén a gran escala (grandes Organizacion empresarial a pequefia escala;

proyectos industriales) ciudades competitivas y dispersion
Punto de vista politico: Punto de vista politico:
Desarrollo desde arriba (de corte Desarrollo desde abajo (de caracter descentralizado
keynesiano, con énfasis en la y enfocadas en la productividad endégena)
demanda y en la correccién de Solidaridad territorial
disparidades interregionales) Visiones locales (urbanas y regionales)
Proyectos nacionales y sectoriales sin Estructuras abiertas a la participacion
dimension regional Descentralizacion politica y administrativa en
Estructuras autoritarias y adopcion de decisiones
centralizacién politica y administrativa Punto de vista ambiental:
Punto de vista ambiental: Conservacion del medio ambiente (desarrollo
Explotacién de los recursos sin sostenible a largo plazo) y relacion
limitacion poblacién/recursos

Problemas Disparidades interregionales Crisis regional generalizada; solucionar problemas
crecientes; solucionar problemas de de regiones agrarias atrasadas, areas
regiones agrarias atrasadas industrializadas en declive y ciudades maduras en

reestructuracion
Objetivos Eficiencia y equidad Competitividad regional; (Begg, 1998)
Criterios de Industrializacién regional Ajuste y modernizacion/innovacion

actuacion

Instrumentos Incentivos financieros y fiscales para Menores incentivos (selectividad).
atraer empresas exteriores a la region. Construccién de infraestructuras, transporte y
Infraestructuras, transporte, poligonos telecomunicaciones.
industriales. Centros de apoyo a la innovacion tecnologica.
Localizacion de empresas publicas Servicios a la empresas.
como motores del desarrollo regional. Formacién y capacitacién profesional.

Controles al crecimiento de los Disefio de planes de promocion urbanas.
grandes centros urbanos. Proteccién del medio ambiente.
Agentes Administracion del Estado. Organismos supraestatales.

Administracion del Estado.
Administracién regional y local.
Fuente: Elaboracién propia a partir de Mella Marquez (1998: 28) y Méndez (1997: 352-354).
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2.4.2. Gobernanza y financiacion del desarrollo loc  al

Segun De Barbieri (2010), la gobernanza local es un término que hace referencia a un
sistema de gestion de la interdependencia entre actores privados y publicos, que
convergen sus recursos para concretar acciones colectivas con la finalidad de fomentar el
desarrollo de un territorio determinado. Se fundamenta en la construcciébn de nuevas
relaciones de cooperacion entre agentes, para alcanzar no solo los objetivos de cada uno
sino también los objetivos comunes de desarrollo, aun sabiendo que los agentes del
territorio no siempre tienen armonia y cooperaciéon permanente, existiendo en ocasiones
intereses contradictorios o en conflicto. Construir una gobernanza local exige voluntad
politica y nuevas capacidades, con una nueva institucionalidad local y la concertacién
publico-privada

En relacion a la gobernanza econémica de la UE, el empleo y la cohesion social siguen
aun subordinados a la evolucién econdmica y financiera y esto se traduce en avances
asimétricos (CES, 2016: 282). La politica referida al mercado de trabajo interactda muy
directamente con la politica de desarrollo econémico asi como con la de inclusion social,
de ahi que su coordinacion con las politicas econdmicas y sociales sea quiza el aspecto
mas crucial de la gobernanza territorial. La manera mas eficaz de valorar las posibilidades
de los territorios depende de los propios agentes locales, que establecen sus propias
estrategias y planes de accidn, en funcién del analisis de los puntos fuertes y débiles. La
capacidad emprendedora y la creatividad de la poblacion son elementos fundamentales
que impulsan el cambio y la transformacién de la economia y la sociedad de un territorio a
través de iniciativas que favorezcan los procesos de acumulacién de capital. Por eso las
politicas de desarrollo tienen que construirse a partir de factores econémicos, sociales,
ambientales, institucionales, politicos y culturales que se combinan de forma Unica en cada
localidad y en cada territorio. De ahi surge la preocupaciéon en los investigadores de
encontrar respuestas eficaces a los desafios que supone la erradicacién de la pobreza, la
creacion de empleo y el cambio estructural (Vazquez Barquero, 2007: 206).

Se describen en la tabla 2.11 las distintas medidas y actuaciones en materia de empleo
que pueden realizar las corporaciones locales, aln careciendo de “competencia
normativa”, pueden tener capacidad de influencia sobre la economia, las condiciones de
trabajo y las relaciones laborales en general.
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Tabla 2.11. Posibles actuaciones de las Corporacion  es Locales en materia de empleo

Vias Directas Vias Indirectas
Potenciacién de infraestructuras de desarrollo. Estudios de la realidad socioeconémica local.
Suelo industrial. Observatorios locales del mercado de trabajo.
Ayudas para el fomento de iniciativas Fomento del consenso social, a través de Planes

empresariales. Promocion empresarial y creacion  estratégicos o marcos de concertacion social estables.
de empresas. Promocién del territorio. Planificacién y ejecucion

La formacion. urbanistica.

Intermediacion en el mercado de trabajo: Requisitos de salud laboral y medioambiental en ciertas
agencias “privadas” de colocacion. actividades.

Subvenciones a la contratacion. La propia funcién constructora municipal. Labor
Participacion en politicas activas de empleo. ejemplificadora.

Convenio con la Administracion Laboral. Intervencién o mediacién municipal en conflictos
Creacion de empleo por iniciativa propia laborales.

Fuente: Adaptacion de Barba Ramos, 2000; Aragén y Rocha, 2003: 29 y Aragén, 2011.

El desarrollo local, aunque tradicionalmente ha estado mas vinculado con los elementos
economicos, debe poder articular formas de participacion comunitaria como instrumento de
desarrollo integral del territorio. La participacién ciudadana se encuentra intimamente
relacionada con la democracia participativa y su objetivo Gltimo es implicar e integrar a
todos los sectores de la sociedad en los procesos de toma de decisiones. De la mayor o
menor distancia entre la ciudadania y los ndcleos de poder, dependerd una mayor
identificacién de las personas con el sistema, una mayor cultura democratica en definitiva.
A nivel local, la representacion politica elegida, debera de tomar, con el soporte estructural
de la Agencia de Desarrollo Local existente, tres medidas basicas favorecedoras de la
participacion: transparencia en la gestion municipal, promover amplios espacios de
participacion y desarrollar medidas que estimulen la participacion ciudadana. Se trata de
redefinir las propias formulas del gobierno local donde los poderes publicos dejen atras
practicas afiejas y obsoletas y acepten su rol de meros servidores publicos y por tanto
impulsen la participacion real y directa de la ciudadania como medida de profilaxis e
higiene democratica (Calvo, 2014; Escudero, 2013; Rodriguez del Pino, 2014). La variable
territorial se convierte en un elemento fundamental del desarrollo en donde se puede dar
flexibilidad, capacidad de crear e innovar, capacidad de regular mediante la solidaridad e
impulsar el emprendimiento (Portet et al.,, 2012). La forma de decisidon politica en
democracia no se debe basar sélo en criterios de excelencia técnica o de racionalidad
cientifica, sino encontrar espacios de acuerdo y viabilidad social que permitieran acomodar
intereses y trazar lineas de consenso (Subirats, 2011).
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Los ayuntamientos constituyen, en la practica, uno de los principales agentes
dinamizadores del empleo, existiendo factores que fomentan y facilitan el desarrollo
estratégico en el ambito municipal como son el declive del modelo de produccién en masa
y el florecimiento de redes laborales de produccion basadas en pequefias empresas
flexibles, la preferencia de emplazamientos industriales en areas descongestionadas, la
descentralizacion de servicios por parte del Estado. La mayor parte de las corporaciones
locales ha tenido la oportunidad de crear areas especializadas en la programacion y en la
resolucion de los problemas que suscita el desarrollo econdémico a escala local, pero en
casi todos los casos han sido una ocasion perdida por su funcionamiento interrumpido y
dependencia compartida. Asi la intermitencia de los convenios, la interrupcion de los
contratos de los agentes y la carencias de objetivos de trabajo especificos, junto con la
limitada preparacion y experiencia de los mismos, ha convertido estas entidades en
“organismos muertos”, poco operativos, escasamente integrados o incluso situados al
margen del organigrama funcional de los ayuntamientos (Garcia Rodriguez, 2007: 101)

La planificacion estratégica consiste en un patron de decisiones coherente, unificador e
integrado, que determina y revela el propdsito de la organizacién en términos de objetivos
a largo plazo, programas de accién y prioridades para la asignacion de recursos (Barroso,
2000). Se trataria por tanto de un proceso continuo y sistematico donde las personas
toman decisiones acerca de los resultados futuros que pretenden, como se logran los
resultados, y como se mide y evalla el éxito (Blackerby, 1996) y como formulacion de
hipotesis a los efectos de definir estrategias y programas para facilitar la concrecion de
determinada accidn politica en un proceso de descentralizaciéon (Lombardi, 1995).

La planificacion estratégica se caracteriza por no ser solo una competencia restrictiva de
los gobiernos locales y su liderazgo dependera de la iniciativa politica, mas que de
competencias legales. Las experiencias de planificacién estratégica deben ser capaces de
dar respuesta adecuada a los siguientes retos: prevision y evolucion de la situacion
econdmica y social en el medio y largo plazo; coordinacién de las politicas y actuaciones
que llegan al territorio desde las distintas administraciones (nhacional, regional y local);
claridad en el proceso a seguir y los objetivos por los que trabajar; mejora en la
redistribucion de la renta y desarrollo cultural, social y asociativo beneficioso como fruto de
la participacion mantenida (Barroso, 2000). La planificacion estratégica es un modo de
orientar las acciones de una organizacién, que tiene en cuenta el modelo politico vigente y
el comportamiento de los diferentes actores sociales, partiendo de una situacion inicial y
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desde ese punto se establece una trayectoria hacia la nueva situacion deseada. Reviste
por tanto de un alto grado de dificultad y requiere un proceso incremental de reflexion y
toma de decisiones que vaya ampliandose progresivamente a lo largo del proceso
estratégico, tanto de actores publicos como privados. El diagndéstico territorial es el proceso
previo a la toma de decisiones sobre los objetivos que se desean conseguir, cOmo se
quieren abordar o qué desequilibrios se desean corregir. Su correcta definicion implica
detallar el estado de funcionamiento del sistema territorial en su conjunto y mantener una
vision integral, entendiendo el territorio como un conjunto interrelacionado de factores que
deben mantener un equilibrio. El diagnéstico territorial posibilita plantear reequilibrios
territoriales en lo social, ambiental y econémico, necesarios para la consolidacion de un
modelo de progreso que garantice el desarrollo sostenible y la igualdad de oportunidades
(Moreno Jiménez et al., 2012).

El estudio de la accesibilidad espacial sobre variables socioeconémicas es determinante
para un territorio, analizando la distancia/tiempo a un servicio concreto o nlcleo de
poblacién mas cercano (Lagar, 2014; Langford y Higgs, 2006, Hewko et al., 2002; Rosero-
Bixby, 2004). El sistema de transporte supone un componente esencial de la economia,
pues conecta casi todos los aspectos de las interacciones humanas a través del espacio y
acerca los servicios a la poblacion (Wei-Bin, 2007). La relacion entre las infraestructuras y
el desarrollo socioeconémico descansa sobre cuatro factores determinantes, como son la
propia naturaleza de los equipamientos, la concentracién espacial de la poblacion, la
configuracion de los sectores econdmicos y la localizacién respecto a los centros de
actividad econdémica, con unos espacios rurales que se caracterizan por tener peores
accesos a servicios basicos que sus homologos urbanos (McGrail y Humphreys, 2009).
Las ciudades medias y pequefias propician redes territoriales que generan sinergias y un
desarrollo territorial equilibrado lo que puede suponer una mayor estabilidad econémica y
demogréfica y un mayor bienestar social debido a una mayor cobertura de servicios
especializados y la mejora de infraestructuras (Gurria Gascon, 2007). Al realizar una
profunda exploraciéon del espacio territorial y sus procesos transformadores, que se
superponen con las politicas publicas como instrumentos operativos, se posibilita la
planificacion territorial a partir de procesos metodolégicos que tienden a la resolucién de
problemas especificos. Los grandes avances en cuanto a las tecnologias aplicadas al
territorio, y en concreto de los Sistemas de Informacion Geografica, han cambiado la
concepcion en los procesos de toma de decisiones y como soporte para la planificacion
estratégica territorial (Lagar, 2014).
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El &mbito de la promocion econdmica local y de las politicas territoriales de empleo, esta
fuertemente condicionado por un entorno econdémico e institucional cada vez mas
complejo, en el que la globalizacién, las nuevas tecnologias y la descentralizacién
productiva modifican los factores tradicionales de localizaciébn productiva e industrial,
existiendo una fuerte dependencia de los fondos estructurales de la Unién Europea
(Cruzado, 2012: 31), especialmente en una region ultraperiférica, alejada y fragmentada
como es Canarias. “Practicamente la totalidad de los recursos financieros utilizados para
las acciones de promocién economica local provienen de los fondos europeos, en
particular del FEDER y FSE” (Brugué y Goma, 1998: 146).

La escasez crénica de recursos materiales de las corporaciones locales, las dificultades
econdmicas que padecen en muchos casos, a causa del actual sistema de financiacion y
de las enormes disparidades recaudatorias de unos lugares a otros, obliga a los
ayuntamientos a la busqueda permanente de ayudas y subvenciones, tanto en el contexto
autonémico y nacional, como en el de la Unién Europea, para cubrir determinadas
necesidades y realizar ciertas inversiones. Sin embargo, en numerosas ocasiones se
pierden algunas de estas ayudas por falta de capacidad técnica de las corporaciones para
la realizacion de los proyectos necesarios para ello, e incluso en algunos casos la
convocatoria de una determinada linea de ayudas puede orientar la estrategia econémica
de un lugar, en una determinada direccion, ante la falta de un proyecto local de desarrollo
o de recursos especificos para llevarlo a cabo (Garcia Rodriguez, 2007: 115).

Una dificultad que ha tenido desde sus origenes las politicas de empleo y en general el
desarrollo local ha sido el escaso compromiso demostrado por las distintas
administraciones implicadas en su puesta en funcionamiento, que implica dotar de
recursos, medios y aplicaciones adecuadas. En este sentido la administraciéon central no
ha hecho sino regular el modelo para que las administraciones autonémicas gestionaran
formalmente la asignacion y reparto de los recursos disponibles y que las administraciones
locales los aplicaran, convirtiéndose para estas Ultimas en una fuente de financiacion
clave (Calvo, 2011 y 2014).

Pérez Guerrero (2005 y 2007) en una investigacion de los municipios de Alicante sefiala
que las politicas publicas de desarrollo local y especificamente las politicas de empleo, se
hallan proximas a la cofinanciacién, indicando que el 50% de los recursos en estas
politicas son de financiacién municipal (corre a cargo de los Ayuntamientos alicantinos), el
30 % de financiacién de la Comunidad Auténoma Valenciana y aproximadamente el 20 %
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de financiacion de la Diputacion Provincial. La mayor o menor autofinanciacion depende
de las opciones valoradas en el plano politico y no de la capacidad presupuestaria
municipal (Pérez Guerrero, 2005 y 2007). Muchas iniciativas de creacion de empleo
muestran una habitual dependencia de los correspondientes fondos publicos, aunque es
posible detectar potenciales desaprovechados en los recursos locales, y seria factible
convertir estas posibilidades en empleo viable y duradero (Godenau, 2007: 172).

Los instrumentos de financiacidon de las iniciativas locales de empleo, desarrollo local y
economia solidarias son catalizadores en el desarrollo de un territorio, en la promocién de
pequefios negocios y en la inclusion sociolaboral de las personas mas pobres. Las
administraciones locales necesitan de amplios recursos financieros y equipos técnicos
para trabajar aunque tienen una capacidad limitada de recursos y de gasto, por lo que
tienen que echar mano de otros factores y agentes externos. Por eso se puede afirmar que
la participacion privada en la financiacion es una via de mejora del sistema productivo local
aunque requiere de un marco de confianza y de las garantias dadas por las
administraciones publicas (Barroso, 2000).

Hulme y Mosley (1996) estudiaron un nuevo marco tedrico sobre la inclusion financiera, y a
partir de determinadas experiencias, definieron unos principios: la oferta de servicios
financieros deben suplir necesidades realmente existentes y no anticipar demandas; el
reconocimiento de las instituciones informales como ofertantes de crédito, capaces de
atender las necesidades financieras de la poblacion mas pobre, con menor coste y mas
flexibilidad que los bancos; la aversion al subsidio y el direccionamiento del crédito hacia
actividades o grupos especificos y la incredulidad con relacion la neutralidad de los bancos
oficiales respecto a la influencia politica en el direccionamiento del crédito.

La dificultad de acceso a la financiacion a través de la banca tradicional, muy criticada por
sus implicaciones en la crisis financiera global y que hoy en dia sélo da crédito a un precio
muy alto, ha obligado a la ciudadania a buscar nuevas vias de acceso a recursos para
aquellas iniciativas que tienen funcionamiento y logicas alternativas (Crespo et al., 2016:
22). Los microcréditos y la prestacion de servicios financieros a las personas mas pobres
no solo suponen incrementos del nivel de renta y ahorro de las familias, sino también el
aumento de su autoestima y confianza. Son un nuevo paradigma de financiacién del
desarrollo, al apoyar una nueva visién que busca la viabilidad financiera futura, para evitar
que el beneficiario contintie siempre dependiendo de subvenciones externas (Yunus, 2007;
Lacalle, 2008).
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Estas nuevas vias de financiacion presentan excelentes oportunidades de ampliar
mercados, reducir la pobreza y promover cambios sociales, pero también tienen serias
limitaciones y distorsiones, como pueden ser las falsas expectativas generadas y las
deficiencias en la gestién de operadores privados y publicos. Los microcréditos no han
cambiado el modelo, sino que ha mejorado las condiciones de acceso al sistema bancario
a millones de excluidos y pobres, conservando las reglas de devolucion del capital e
interés (Morduch, 2005; Roodman, 2012; Lietaer, 2013).

2.4.3. Responsabilidad social corporativa y dimensi  én medioambiental en la
empresa

La definicion que propone el Observatorio de RSC! es muy clarificadora: “La
Responsabilidad Social Corporativa (RSC) es la forma de conducir los negocios de las
empresas que se caracteriza por tener en cuenta los impactos que todos los aspectos de
sus actividades generan sobre sus clientes, empleados, accionistas, comunidades locales,
medioambiente y sobre la sociedad en general. Ello implica el cumplimiento obligatorio de
la legislaciéon nacional e internacional en el ambito social, laboral, medioambiental y de
Derechos Humanos, asi como cualquier otra accién voluntaria que la empresa quiera
emprender para mejorar la calidad de vida de sus empleados, las comunidades en las que
opera y de la sociedad en su conjunto”.

Otra definiciébn que aporta la Red de Alianzas Estratégicas para el Medio Ambiente
(RAEPMA)*® sefiala que “La Responsabilidad Social Corporativa (RSC) representa un
compromiso voluntario de las empresas para el desarrollo de la sociedad y la preservacion
del medio ambiente desde su composicion social. Se manifiesta como un comportamiento
responsable hacia las personas y grupos sociales con los que se interactla a través de

Informacién que se ha obtenido a través de la pagina web del Observatorio: http://www.observatoriorsc.org
(Agosto 2015). El Observatorio de RSC se constituye en el 2004 como una red de cooperacién e
investigacion en la que confluyen las iniciativas puestas en practica por distintas organizaciones, con el fin
tltimo de potenciar la responsabilidad social de las empresas en la sociedad. El Observatorio pretende
seguir e impulsar el correcto uso del concepto de RSC.

Informacion que se ha obtenido a través de la pagina web de la Red: http://accionsostenible.org (Agosto
2015). Red de Alianzas Estratégicas para el Medio Ambiente (RAEPMA) nace con el objeto de facilitar el
desarrollo social de empresas, asociaciones, fundaciones y de cualesquiera otras entidades que definan en
su misién y/o politica, principios y compromisos de Responsabilidad Social Corporativa (RSC) y de
Responsabilidad Ambiental Corporativa (RAC). RAEPMA, pasa a denominarse Accién Sostenible a partir del
1 de enero de 2008.

148

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segln la Ley 39/2015.

Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccién https://sede.ull.es/validacion/

Identificador del documento: 902396 Coédigo de verificacion: jMIArHES

Firmado por:

JOSE MANUEL CORRALES AZNAR Fecha: 10/05/2017 11:08:58
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

JOSE LEON GARCIA RODRIGUEZ

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

10/05/2017 15:53:45

FRANCISCO JAVIER GARCIA RODRIGUEZ

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

12/05/2017 15:05:27

CARLOS CASTILLA GUTIERREZ

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

12/05/2017 15:57:45

ERNESTO PEREDA DE PABLO

UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

26/05/2017 12:57:54

148 /692



Génesis y repercusiones de las politicas publicas de empleo

determinadas estrategias y cuyos resultados han de ser medidos, verificados y
comunicados adecuadamente. La RSC esta firmemente definida como valor que prevalece
sobre otras consideraciones de tipo econdmico o técnico y se materializa en las
organizaciones mediante la proteccion de los intereses y actividades de los denominados
stakeholders internos (accionistas/propietarios y empleados) y externos (clientes,
proveedores, competidores, agentes sociales, administraciones publicas, comunidad local,
sociedad, publico en general, medio ambiente y generaciones futuras)”.

El concepto de responsabilidad social corporativa ha evolucionado a lo largo del tiempo
(tabla 2.12) y poco a poco ha superado una visibn meramente “altruista” de la actividad
empresarial y entiende, desde una perspectiva global, que a largo plazo las estrategias
que impliguen al conjunto de grupos de interés de la organizacion en la toma de
decisiones, mejora las posibilidades de la misma de generar y mantener ventajas
competitivas (Porter y Kramer, 2002, 2006).

Tabla 2.12. Evolucion y esquema de nociones para un  a definicion adecuada de la
responsabilidad social corporativa

12 Etapa (1960-2004)
« Preocupaciones empresariales: econémicas, legales, sociales, y medioambientales.
« Gestion empresarial de caracter voluntario y proactivo.
« Importante la comunicacién y entendimiento con los stakeholders.
22 Etapa (2004-2009)
« Preocupaciones empresariales: laborales y derechos humanos

« Gestién global corporativa (afecta a toda la empresa y a cualquier tipo de organizacién). Medir, verificar
y comunicar adecuadamente.

e Stakeholders: comunicacién transparente. El ser humano como ente social, origen y fin de la
organizacion.

« Obligaciones y compromisos éticos.

« Obligaciones y compromisos nacionales e internacionales.

« Creacion de valor y de ventajas competitivas a largo plazo.

Fuente: Adaptacion de La Realidad Espafiola de la RSC a través de los informes de sostenibilidad de las
empresas en el bienio 2006-2007 (L6pez Martinez, 2010).

En estas definiciones habria que combinar tres principios (legitimidad, responsabilidad
publica, prudencia gerencial). El principio de legitimidad sefiala como la sociedad garantiza
la legitimidad y el poder a la empresa y en el largo plazo, quienes no empleen el poder de
una forma que la sociedad considere responsable, tenderan a perderlo. EIl principio de
responsabilidad publica se sustenta en que las empresas son responsables de los efectos
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gue causan a la sociedad, directa e indirectamente, a través de sus relaciones y el
principio de la prudencia gerencial se basa en que los gerentes son actores morales y en
el marco de la responsabilidad social corporativa estan obligados a ejercer tanta prudencia
como les sea posible respecto a sus efectos/resultados socialmente responsables (Wood,
1991). Los componentes de la responsabilidad social corporativa que se pueden identificar
son (Carroll, 1991):

1. La responsabilidad econdmica, que determina que la naturaleza econdémica de las
organizaciones empresariales es evidente, puesto que se crean con la finalidad de
proporcionar unos bienes y servicios a cambio de un precio, por ello, el objetivo de
maximizar el beneficio derivado de su actividad es primordial, y se considera que la
rentabilidad de la explotacion constituye la base sobre la que se fundamenta el resto de
responsabilidades de la empresa.

2. La responsabilidad legal supone que las empresas deben actuar de acuerdo con las leyes y
normas que regulan el funcionamiento del mercado y la sociedad de la que forman parte.

3. La responsabilidad ética refleja los cédigos no formalmente escritos, las normas vy
valores derivados implicitamente de la sociedad y que trascienden de los marcos
meramente legales.

4. La responsabilidad filantrépica que establece como la sociedad desea que las empresas
actien como buenos ciudadanos y comprometan parte de sus recursos a mejorar la
situacién de bienestar comun. Ello no implica obligacion para las empresas, que, de no
actuar de esta manera, no tendrian que ser necesariamente tachadas de falta de ética.

La responsabilidad social corporativa asume unas relaciones con el consumidor “intensas,
significativas, comprometidas y beneficiosas para ambas partes”, y eso condiciona también
la relacion empresa - medioambiente (Bigné y Curras, 2008: 22). La magnitud de la crisis
ambiental global, fruto de la actividad econdmica insostenible desarrollada a partir de la
revolucion industrial y puesta de manifiesto sobre todo en los dltimos afos, es lo que ha
hecho replantearse, al conjunto de organizaciones sociales, entre ellas la empresa, su
actitud estratégica ante el medio ambiente. Este replanteamiento es interpretado, como
una actitud defensiva por parte de la empresa frente a un marco regulatorio mas exigente,
pudiendo tener consecuencias negativas para la eficiencia, la productividad vy
competitividad, en tanto que se considera que la obtencién de beneficios para el medio
ambiente supone un incremento de costes de recursos humanos, técnicos y financieros
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para la empresa (Adriano Major, 2011). Pero el declive energético fésil hard imposible
“ampliar los limites ecol6gicos globales”, rebasados en cuanto a la biocapacidad planetaria
(debido a los combustibles fosiles), y que afectan ya de una forma decisiva también a
muchos “servicios ambientales” planetarios, ni siquiera recurriendo a soluciones
tecnologicas complejas (Fernandez Duran, 2011: 14).

En este sentido, no todas las empresas se mostraran igual de alineadas en su compromiso
con el medio ambiente, con el “viejo” y “nuevo” paradigma. Ricart y Rodriguez (1997)
hacen un completo repaso a los diferentes modelos de posicionamiento estratégico que se
han venido definiendo en la literatura empresarial en relacion con el medio ambiente y
proponen finalmente como alternativa el que denominan modelo de gestidn
medioambiental integral, que definen como un marco de referencia con el que las
empresas llevan a cabo procesos de autodiagndstico de su gestién medioambiental que
culminan con el desarrollo e implantacion de planes de mejora. Para ello se definen cinco
dimensiones dentro del modelo: entorno, definicion estratégica y planificacién, desarrollo
de capacidades, cuadro de mando y actuacion de la direccién. Del analisis de estas cinco
dimensiones, y desde la perspectiva del grado en que las empresas internalizan, por un
lado, el impacto ambiental de sus actividades y, por otra parte, el grado en que esas
empresas perciben las sinergias que existen entre el medio ambiente y su estrategia de
negocio, se define un marco de posicionamiento estratégico de cuatro niveles (Adriano
Major, 2011: 136): organizaciones indiferentes; organizaciones oportunistas;
organizaciones reactivas, con un compromiso auténtico en la mejora del medio ambiente,
aunque sin tener claras las repercusiones positivas para la actividad empresarial de dicha
actitud de compromiso y organizaciones proactivas que ademas de asumir un auténtico
compromiso medioambiental, tienen una adecuada comprensién de los problemas
ambientales, percibiéndolos como oportunidades para mejorar su posicion competitiva.

A partir del afio 2025, el declive del carbdn disponible, explotable y apropiable puede
profundizar el declive energético fosil de manera mucho més brusca, pues los tres declives
fésiles parciales (los del petr6leo y gas ya por entonces muy agudizados) se sumaran y
reforzaran unos a otros, activando el progresivo desmoronamiento de las sociedades
industriales (Prieto, 2010; Ferndndez Duran, 2011). Estas reflexiones retoman la tesis
sobre la irreversibilidad, punto critico en el dilema de la valoracién medioambiental de los
recursos y del territorio, y sobre la vulnerabilidad de Canarias (Castilla, 1994), con islas
capitalinas que presentan grandes densidades poblacionales, elevadas huellas ecol6gicas
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energéticas, biocapacidades reducidas, acusada dependencia externa, fuerte déficit
ecolégico y reducida superficie A escala global, pero también a escala insular y local,
asistimos a una situacion en la que la economia repercute negativamente sobre el medio
ambiente y esto afecta a toda la sociedad y al territorio, limitando sus propias posibilidades
economicas (Fernandez-Latorre y Diaz del Olmo, 2011).

2.5. Inteligencia territorial, formacién y emprendi miento

La conversién de los mercados locales de trabajo en ‘“territorios de proyecto” es un
importante desafio para los investigadores en el ambito de la inteligencia territorial y para
buscar nuevos caminos empresariales y laborales (Girardot, 2005 y 2009). La difusion y el
desarrollo del espiritu emprendedor tienen su raiz en una multiplicidad de factores de
competitividad, entre los que destacan el funcionamiento de un eficiente sistema urbano-
regional, la insercion del territorio en los sistemas de comunicaciones de caracter global, la
cualificacion de los recursos humanos, medidas de proteccionismo exportador,
instituciones politicas representativas, eficaces y transparentes, la definicion de un
proyecto de futuro y la gobernabilidad de dicho territorio a través de la participacién civica y
la cohesién social (Alburquerque, 1999).

La atencién preferente hacia las pequefias y medianas empresas es crucial, teniendo en
cuenta que este tipo de empresas precisa de un entorno territorial apropiado para el
acceso a la informacion, capacitacién, innovacion tecnoldgica y gestién. La difusion y el
desarrollo del espiritu emprendedor tienen sus raices en una multiplicidad de factores
condicionantes, resaltando la importancia del protagonismo activo de la sociedad local
organizada, emergiendo actores de empoderamiento local, como las entidades financieras
locales o regionales, las asociaciones empresariales, cAmaras de comercio e industria,
asociaciones de agricultores, industriales y comerciantes, sindicatos, organizaciones de
mujeres, asociaciones vecinales, entidades juveniles, grupos culturales, organizaciones no
gubernamentales, fundaciones y agencias de accion solidaria, etc. La inteligencia territorial
debe ser entendida como la dinamica de los procesos colaborativos en la construccion y
disefio del conocimiento territorial que dan lugar al empoderamiento de las comunidades
que los practican. Existen imperativos ecolégicos, sociales y éticos que plantean la
necesidad de emprender una profunda transicion social y ecoldgica hacia otro modelo de
organizacion social en armonia con el entorno natural, mas centrado en la calidad de vida,
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mas justo y mas genuinamente democratico El concepto de inteligencia territorial trata de
superar el economicismo defendiendo una perspectiva mas integradora que incluya los
enfoques social y ambiental en los proyectos territoriales (Gallopin, 2006; Girardot, 2010;
Miedes, 2010; Sassen, 2012).

Miedes, Sanchez y Moreno (2014) sefialan que las tecnologias de la informaciéon y
comunicacion (TIC) han definido la creacion de una empresa mas flexible, capaz de
readaptarse continuamente, con una nueva estructura productiva, un mercado en
permanente crecimiento, creando empleo cualificado pero también de baja cualificacion,
que reforzara la dualidad laboral a escala mundial. Estos nuevos conceptos emergen en
un entorno en donde el conocimiento aparece como factor de empoderamiento, en donde
los Smartphones y las redes sociales asumen un estelar papel, favorecido por las
corporaciones tecnoldgicas, produciéndose un fendmeno de “"delegacibn de la
inteligencia”, que coloca a las tecnologias al mando, mas que en dialogo con sus usuarios.
Por eso el gran reto en el campo de la inteligencia territorial es poner todo el enorme
potencial de conocimiento y tecnoldgico bajo control de la ciudadania, con el desarrollo y
usos de métodos y herramientas apoyados en las TIC, para el abordaje de las tensiones
socioecoldgicas en comunidades especificas. Para que el enfoque de la ciudadania
inteligente tenga éxito serian necesarias grandes reformas estructurales para generar un
contexto de conocimiento libre y abierto. Asi se estan produciendo movimientos
alternativos basados en enfoques que consideran al conocimiento como bien comin y que
promueven practicas cooperativas en su produccion y distribucién a escala societal.

2.5.1. Innovacion, desarrollo econdémico e iniciativ. ~ a empresarial

Los factores estratégicos para la recuperacién econdomica residen en la capacidad
emprendedora existente en los espacios innovadores, en la combinacién de las medidas
macroeconémicas con las politicas para la innovacién y las estrategias empresariales, y en
su instrumentacion en funcién del potencial de desarrollo de cada territorio. La liberacion
de las fuerzas innovadoras de la sociedad contribuiria a la recuperacién de la economia y
el bienestar social (Vazquez Barquero, 2012: 5). Para establecer una mejor comunicacion
y relacién entre el sistema empresarial local y la innovacion tecnolégica (pieza angular del
desarrollo econémico) sera necesario intervenir en diferentes ambitos de actuacion como
son la creacién de empresas de base tecnolégica y articuladoras de tejido productivo local,
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la provision de espacios productivos, del conocimiento y de servicios a las empresas, la
modernizacién que incorporen tecnologias de la informacion y servicios avanzados, la
cooperacion competitiva y en red de las empresas, proyectos para generar productos,
procesos o servicios innovadores y estudios de viabilidad técnica previos a los proyectos
de |+D+l presentados a las convocatorias de la Union Europea y organismos
internacionales. La difusion de las innovaciones y del conocimiento, la organizacion flexible
de la produccién, el desarrollo de las economias urbanas y la densidad del tejido
institucional son los procesos que permiten a las ciudades y regiones mejorar la
productividad e impulsar los rendimientos crecientes. El desarrollo de formas alternativas
de gobernacién econémica, a través de las organizaciones intermediarias y de la creacién
de las asociaciones y redes publicas y privadas, permite a las ciudades y regiones incidir
sobre los procesos que determinan la acumulacion de capital y, de esta forma, optimizar
sus ventajas competitivas y favorecer el desarrollo econémico (Vazquez Barquero, 2013 y
2000b: 14).

Existe una diversidad de acciones que posibilitan impulsar la innovaciéon en el empleo
como son la determinacion de las capacidades actuales y potenciales de los
desempleados y el estudio de los sectores econémicos con potencial de crecimiento y que
sean intensivos en empleo, dotando a estos sectores de mayores ventajas competitivas.
La descentralizacion de las politicas de desarrollo econémico obedece a una l6gica segin
la cual el crecimiento econémico se basa en la mejora de la funcién de produccién debida
a una mayor productividad de los factores de una regién (Moncayo, 2003) que sélo puede
lograrse mediante la innovacion entendida en sentido amplio que abarque no sélo la
innovacién en productos, sino también la innovacibn en procesos, estrategias
empresariales, formas organizativas y canales de distribucion. Tales procesos de
aprendizaje e innovacion estan estrechamente relacionados con el contexto econémico,
social e institucional en que operan las empresas, tal y como propugnan los enfoques que
componen la llamada perspectiva econémica y la perspectiva social del desarrollo regional,
las cuales se integran en un marco mas amplio: el nuevo paradigma del desarrollo
regional. El nuevo paradigma del desarrollo regional han incorporado una serie de
variables sociolégicas e institucionales para explicar la competitividad de las empresas y
de las redes de empresas que cobran un especial sentido cuando se trata de explicar la
competitividad empresarial en entornos locales (Hernandez Carrién, 2011).

La gestion del conocimiento en el interior de la empresa como fuente de innovacién puede
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tener un caracter tecnoldgico y administrativo (Barrales y Bustinza, 2008), aludiendo a la
necesidad de identificar qué caracteristicas de la organizacién permiten que la gestion del
conocimiento genere una serie de capacidades. Algunas de estas caracteristicas se
vinculan a que la estructura organizativa no sea rigida ni restrictiva, los miembros de la
organizacion puedan actuar con la discrecionalidad suficiente a la hora de decidir y actuar,
las tareas no sean repetitivas, la direcciéon tenga un fuerte compromiso y capacidad de
liderazgo y que todos los miembros de la organizacién participen en el disefio e
implementacién de la gestion del conocimiento (Swift y Hwang, 2008). El conocimiento
organizacional de las empresas y los intangibles vinculados al mismo, en especial las
competencias basicas, han llegado a ser el recurso fundamental para la generacién de
ventajas competitivas (Zarraga, 2001).

Las actividades innovadoras tienen una fuerte vinculacion con el territorio. En la literatura
académica existe un amplio consenso en considerar la capacidad de asimilar la
generacion de nuevo conocimiento y la capacidad de innovacién como dos factores clave
que explican el dinamismo econdmico de cualquier territorio (Rodriguez- Pose, 1999 y
2008). Hay diversas investigaciones que se han centrado en los sistemas locales
especializados con caracteristicas muy similares a los distritos industriales, asimilando el
concepto de mercado de trabajo local al de los Sistemas Locales de Trabajo (SLT), como
agregacién de municipios relativamente autocontenidos desde el punto de vista de la
movilidad laboral cotidiana. En Espafia en la pasada década, se identificaban 205 SLT con
caracteristicas de distrito industrial (el 25 % de los SLT), integrando aproximadamente el
20 % de la poblacion, la ocupaciéon y los establecimientos productivos, siendo muy
significativo que ninguno de ellos esté ubicado en Canarias (Galletto, 2014: 171-180).

2.5.2. Educacion e impacto de la formacién en elem  pleo

Los conceptos de educacion, formacion y empleo estan estrechamente relacionados,
teniendo una importancia singular para la sociedad. Alguien tan poco sospechoso de
intervencionista, como Adam Smith sefialaba en los inicios del capitalismo que “la
educacion de las clases bajas requiere acaso mas atencion en una sociedad civilizada...
El Estado podria facilitar, estimular y aun imponer... adquirir los conocimientos tan
esenciales de la educacién” (Smith, 1776).

Una de las finalidades de la educacion es la preparacién de las personas para ejercer una
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profesioén, teniendo en cuenta el dinamismo propio del mundo laboral a consecuencia de
los cambios sociales, culturales y econémicos que se producen (Martinez Villar, 2012: 33).
Las politicas educativas se estan orientando cada vez mas a elevar los niveles de
cualificacion para el cambio tecnoldgico, la formacion permanente y la acumulacion de
conocimiento vinculado con las oportunidades de empleo desde el territorio, ya que son los
lugares adecuados para una accidon encaminada a hacer compatible el empleo, el
bienestar social y la sostenibilidad ambiental mediante estrategias impulsadas desde
abajo. Si la educacion no es estructurada correctamente o no se miden adecuadamente
las variables que representen al capital humano, los resultados seran negativos, pudiendo
distinguir dos tipos diferenciados de formacion: la que se lleva a cabo antes de la vida
laboral o formacién formal y la que se imparte durante la vida laboral o formacién continua
(Chiaramonte, 2013: 3).

En diversos estudios sobre formacion y cualificacién inicial se constata desigualdades
territoriales en la cualificacion de la poblacién trabajadora que esta condicionada por
factores educacionales y socioeconémicos y se valora la eficacia de la formacion
permanente en la insercion laboral. La transicion de la educacién al mercado de trabajo
debe tener en cuenta el papel de la educacion inicial en la insercién laboral de los jévenes,
reconocer la relevancia de la variable territorial en dicho papel y analizar acertadamente
las principales caracteristicas del mercado laboral de los jovenes (evolucién de sus tasas
de actividad, ocupacién y paro y simultaneidad entre estudios y empleo). Otros enfoques
interesantes son los derivados de la relaciéon entre nivel educativo alcanzado y las
expectativas laborales y salariales y los desajustes entre el sistema educativo y el
productivo (Delgado y Diaz, 2002).

Es evidente el destacado papel del sistema educativo en diversos aspectos de indole
econdmica y sus nuevas funciones vinculadas a la eficiencia productiva, el crecimiento
economico y la distribucidn de la renta, pero por desgracia se constata que existe una
erritica y escasa consideracion de la educacion como mecanismo de reduccion de
desigualdades. Un informe realizado por la Unién General de Trabajadores (2011) sobre
esta problematica alertaba que “si la gente sin formacién no se forma, no habra nunca un
cambio de modelo productivo”, y se quejaba de que los programas existentes dirigidos
exclusivamente a jovenes que combinan formacion y practica laboral son insuficientes, ya
que solo cubren el 8,7% del total de este grupo de poblacién (Crespo et al., 2016: 12).

Hay diversos factores que explican la deficiente situacién educativa, destacando los
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siguientes: elevada oferta de empleo no cualificado; escasa implicacion de las familias y de
la sociedad en el proceso educativo; limitados recursos invertidos en educacién e
ineficacias del sistema educativo y una formacién profesional con una estructura de
maédulos poco acorde con las necesidades productivas. Para superar este déficit habria
que adecuar y actualizar los contenidos curriculares y las certificaciones ofrecidas a los
nuevos perfiles laborales surgidos como consecuencia de las transformaciones
acontecidas en el mundo productivo y la nueva realidad del empleo. En este contexto, la
educacién secundaria y particularmente los estudios superiores son elementos
imprescindibles para aumentar la productividad e innovacién, con las consiguientes
mejoras en las condiciones laborales. El mercado laboral espafiol registra un elevado nivel
de precariedad y deterioro, alcanzandose las peores cifras de Europa en el mercado de
trabajo canario. Estos rasgos laborales negativos se deben en parte a una economia
excesivamente terciarizada y concentrada en susbsectores como el turismo, el comercio y
la construccién. En el mercado de trabajo canario en plena crisis se da la peculiar situacion
que la mitad de la poblacion laboral no habia cursado mas alla de la ensefianza
obligatoria. Se producia paralelamente un proceso que afecta de lleno a los jovenes sobre
un desequilibrio entre los puestos que han desempefiado o desempefian y la formacién
adquirida. Los datos apuntan que existen diferencias sustanciales a la hora de competir en
el mercado laboral, teniendo mas garantias aquellos que cuentan con estudios superiores
(Delgado y Diaz, 2010). En la situacion educativa estatal se identifican problemas severos,
que también se dan en el archipiélago®’ y los sucesivos informes PISA sit(an a Espafia en
una posicién muy desfavorable frente a la media de la OCDE.

Si se estudia con perspectiva el periodo de 1986 a 2005, y se analiza como afectan las
politicas activas de mercado de trabajo al proceso de emparejamiento entre los individuos
que buscan empleo y los puestos de trabajo vacantes existentes en el mercado de trabajo
espafiol, se muestra un nulo efecto macroeconémico de los programas de formacién y un
efecto positivo de los contratos con incentivo. A la vista de los resultados parece necesaria
una reformulacion de las politicas activas en materia de formacion para mejorar su

¥ Estos cuatro problemas que padece de una manera crénica la educacién en Espafia son:

1. Los niveles medios de formacién estan aun lejos del promedio de los paises del entorno.

2. Existe una desequilibrada estructura educativa de la poblaciéon, con una proporcion relativamente
elevada de universitarios, junto con una fraccién muy alta de poblacién que no ha conseguido ir més alla
de la educacion obligatoria.

3. Lacalidad comparada de nuestro sistema educativo es negativa.

4. La existencia de fuertes diferencias educativas entre regiones.
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rendimiento, ya que tienen escasa utilidad a la hora de mejorar la intensidad de busqueda
de los individuos. EI pobre disefio, deficiente orientacion de los programas,
descoordinacion entre los subsistemas de formacion e insuficiente conexion de los mismos
con el sistema productivo explican el nulo efecto de la formacion ocupacional. Aln asi se
ha observado una evolucién durante el periodo analizado en la eficiencia del proceso de
emparejamiento debido a las mejoras en los sistemas de intermediacion laboral y a la
transparencia informativa al mercado (Alujas y Lépez, 2006).

Los rasgos educativos y laborales son fuente de desigualdad y esas diferencias tienen en
muchas ocasiones una dimension territorial. EI Real Decreto 395/2007, de 23 de marzo,
por el que se regula el subsistema de formacion profesional para el empleo, intentdé dar
cumplida respuesta a las nuevas necesidades y pretendia regular las distintas iniciativas
de formacion que configuran el subsistema de formacion profesional para el empleo, su
régimen de funcionamiento y financiacién y su estructura organizativa y de participacion
institucional. En este sentido toda formacién por el empleo que mire al futuro y que intente
dar respuesta a una situaciéon con un paro masivo que en determinadas Comunidades
Auténomas supera el 20% (en Canarias llegd a superar la barrera del 30%), necesita de
una clara voluntad politica de paliar el desempleo y a la vez satisfacer nuevas necesidades
sociales, haciendo prevalecer inicialmente los beneficios sociales a los econdmicos. Las
propuestas de mejora educativa y formativa pasan necesariamente por reducir el
abandono escolar y elevar el nivel educativo, incrementando el porcentaje de titulados de
ESO y en estudios postobligatorios. También parece necesario el incremento de la oferta
de programas de cualificacion profesional inicial y una reorientacion del sistema de
formacion para el empleo que debe definir unos objetivos ambiciosos compartidos por las
administraciones y los agentes sociales implicados (Delgado y Diaz, 2010).

Los objetivos compartidos por los agentes sociales, que se pretenden alcanzar en la
formacion profesional para el empleo (Pacto Social por la Economia y el Empleo en
Canarias, 2009 y Estrategia Canaria de Formacién y Empleo 2012-2014), serian los
siguientes:

a) Impulsar la formacion profesional. Favorecer la formacion a lo largo de la vida de los
trabajadores desempleados y ocupados, mejorando su capacitacion profesional.

b) Reorientar el gasto puablico en educacion hacia los niveles mas elementales de la
educacion.
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¢) Proporcionar a los trabajadores los conocimientos y las practicas adecuados a las
competencias profesionales requeridas en el mercado de trabajo y a las necesidades de
las empresas, contribuyendo a la mejora de su productividad y competitividad.

d) Mejorar la empleabilidad de los trabajadores, especialmente de los que tienen mayores
dificultades de mantenimiento del empleo o de insercion laboral.

e) Promover que las competencias profesionales adquiridas por los trabajadores tanto a
través de procesos formativos (formales y no formales), como de la experiencia laboral,
sean objeto de acreditacion.

f) Fomentar la colaboracién y las sinergias entre la Universidad y el sector empresarial.

La evaluacion de la formacion a través de la satisfaccion de los alumnos es una medida
relevante aunque insuficiente para poder comprender en su extension toda la complejidad
del proceso que supone la accion formativa (Martinez Villar, 2012: 63).

Diversos estudios sobre la evaluacion de programas de formacion dirigidos a
desempleados, utilizan datos administrativos longitudinales sobre parados registrados en
el Instituto Nacional de Empleo que contienen diversas caracteristicas personales, sus
transiciones laborales y los programas de formacién que se evallan. Estos estudios se
dirigian a actividades en el sector manufacturero, mantenimiento y reparaciones,
instalaciones, transporte, industria agro-alimentaria y actividades del sector servicios, e
incluian tanto a parados que recibieron estos cursos (grupo de tratamiento) como parados
que no los recibieron (grupo de control). De esta forma se estima el impacto de los cursos
de formacién en la empleabilidad posterior de los que disfrutaron de los cursos en relaciéon
al grupo de control, permitiendo concluir que estas acciones formativas fueron eficaces
para reducir la duracién de desempleo posterior. En particular, de media el impacto de los
cursos se materializ6 en una reduccidon de entre 24 y 39 dias de la duracion del
desempleo, siendo ese impacto ligeramente superior para las mujeres. Ademas, los cursos
de niveles medios (ocupabilidad para los no cualificados y especializacién de los parados
mas cualificados) parecen tener un mayor impacto en la empleabilidad. Un aspecto que no
se aborda en este trabajo ni en la mayoria de los que utilizan este tipo de técnicas es la
relacién coste-beneficio de los mismos, lo que permitiria ir mas alla en la evaluacién y en la
comparacion de la eficacia de estas intervenciones (De la Rica, 2015). Los datos apuntan
que la destruccién neta de empleo durante la gran crisis de 2008-2014, se ha concentrado
fundamentalmente en los trabajadores con un nivel educativo mas bajo (FEDEA, 2016).
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2.5.3. Cultura emprendedora, redes de relacionesy  agencias de desarrollo

Las empresas juegan un papel decisivo en la recuperacién econémica, fabricando nuevos
productos, introduciendo férmulas innovadoras en los métodos de produccion y
transformando la organizacion. Para ello, es clave la capacidad emprendedora, que debe
ser estimulada con inversiones e incentivos (Vazquez Barquero, 2013: 24-26). El proceso
de reinvencién de lo local cobra fuerza por la estimulacién de la innovacién y la capacidad
emprendedora en el territorio (Madoery, 2000), valorando que las politicas de los gobiernos
estatales descansen cada vez mas sobre la dinamica de las necesidades reales de las
comunidades locales, y que las autoridades publicas, las empresas y la sociedad civil sean
capaces de establecer nuevos compromisos, asi como de plantear politicas de adaptacién
flexibles a los entornos cambiantes (Calvo, 2011: 71). El fendmeno del desarrollo local y la
competencia entre regiones ha sido abordado desde diferentes disciplinas, aunque
tradicionalmente la macroeconomia, se ha centrando en explicar las disparidades
econOémicas entre regiones (Pefia, 2006: 21-102; Moncayo, 2003; Molina y Martinez,
2004), el enfoque microeconémico ha resaltado el papel de los individuos y las empresas
en la competitividad de su entorno (Schumpeter, 1934; Cornejo, 2005; Mohapatra et al.,
2007; Sabatini, 2009; Arribas y Vila, 2010), y la sociologia y la ciencia politica han
estudiado el fenémeno, desde el andlisis profundo de las caracteristicas de los grupos
sociales (Easterly, 2000; Storper, 2005).

Este contexto en el que operan las empresas tiene un fuerte componente local, ya que es
en entornos locales donde fenémenos como la aglomeracién industrial, las externalidades
o las redes entre empresas e instituciones se hacen especialmente patentes. La figura del
emprendedor merece una especial atencién, ya que habitualmente mantiene una relacién
muy estrecha con su entorno inmediato, no sélo a nivel empresarial, sino también a los
niveles social e institucional. La edad de la empresa s6lo afecta a los resultados
financieros, mientras el tamafio de la empresa ejerce una influencia positiva sobre los
resultados comerciales y los efectos de la presién competitiva influyen significativamente
en los resultados y en todas las redes consideradas, con la Unica excepcién de la
innovacién en las redes informales (Hernandez Carrion, 2011).

Hemos visto cdmo el nuevo paradigma del desarrollo regional y las politicas europeas de
desarrollo enddgeno fijan su atencién en la competitividad de las empresas de un territorio
como eje de las actuaciones para promover dicho desarrollo local (Berumen, 2006: 30-31).
La iniciativa emprendedora y la figura del emprendedor local emergen, asi, como factores
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imprescindibles para el desarrollo local (Gonzalez-Benito et al., 2007). Ademas, el caracter
relacional de la actividad emprendedora, es decir, el enraizamiento del emprendedor con
su entorno favorece aln mas la competitividad del territorio en que se asienta (Jonanisson,
2006). Asi aparecen algunas caracteristicas y atributos del emprendedor que son
identificados por diversas investigaciones (Hernandez Carrién, 2011: 69): tolerancia al
riego; capacidad de innovacion e iniciativa y actitud proactiva; responsabilidad y autoridad
formal; orientacion a resultados; capacidad para organizar recursos, percibir nuevas
oportunidades y enfrentarse a los problemas y mayor acceso o posesion de recursos.

El capital social relacional se ha asociado a dos factores: la duracion en el tiempo de los
vinculos y la cohesion de las redes. Por un lado, el capital social es la consecuencia de la
permanencia en el tiempo de una relacion y del comportamiento histérico de las partes
(Gulati et al., 2000). El capital social estructural y las redes de relaciones determinan el
capital social recursos, asi los emprendedores locales y las empresas de nueva creacion,
ven mejorado Su acceso a recursos gracias a la presencia en sus redes de variables
relacionales como la confianza y el compromiso. Las redes grandes y cohesionadas
permiten al emprendedor contactar con un mayor nimero de individuos que posean una
serie de recursos que estaran mas dispuestos a intercambialos si en la red hay mayores
niveles de capital social relacional y seran mas valiosos cuanto mayor sea la diversidad de
la red (Hernandez Carrion, 2011).

Las actividades innovadoras tienden a mostrar una fuerte vinculacion con el territorio y en
este escenario, la difusion y la calidad de las economias externas a las empresas pero
internas a un determinado territorio, adquieren una importancia crucial. Asi las economias
externas se pueden considerar como el resultado de bienes colectivos locales que
aumentan la competitividad de las empresas situadas en un territorio determinado, bien
porque reducen costes o porque pueden aumentar las capacidades de innovacion (Galleto,
2014: 10). La politica de fomento de la cultura emprendedora se deberia dirigir tanto a la
creacion de nuevas empresas como al mantenimiento de las ya establecidas, realizando
esfuerzos para garantizar la supervivencia y el crecimiento de las nuevas empresas, mas
alld del nimero de empresas creadas. El fomento de las iniciativas empresariales debe
partir del conocimiento de los espacios locales, el aprovechamiento adecuado de las TIC y
un enfoque multisectorial en los programas de ayuda a los emprendedores y pymes ya
instaladas (Matesanz, 2009). De esta forma se puede sefialar que para comprender mejor
los factores de impulso o freno de la actividad econdmica y contribuir a crear un entorno
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social favorable para el desarrollo renovado y un mejor empleo, se debe impulsar de forma
coherente una nueva cultura del territorio (Méndez Gutiérrez, 2013).

Los recursos de formacién, personales y de entorno, contribuyen al espiritu emprendedor,
la creacion de empresas y el crecimiento econémico. La adecuada planificacién de las
acciones formativas y la realizacion de disefios con garantias de éxito, son factores
positivos y determinantes en el desarrollo socioeconémico de cualquier territorio. Para
mejorar la planificacién de las acciones formativas debemos tener en cuenta varios
factores que condicionan las mismas. Asi las personas que tienen garantizado el éxito en
la actividad emprendedora en un porcentaje alto son empleadas, que trabajen por cuenta
propia, han tenido empresa anteriormente, han recibido formacién previa, y son tituladas.
En cambio las personas desempleadas, que se introducen en el sector del comercio, que
no han tenido empresa anteriormente, van a tener més dificultades para llevar a buen
puerto su proyecto. En este sentido los programas de las distintas administraciones y
agentes, esta generando una dinamizacién positiva y pueden desarrollar de forma mas
cualificada los territorios desfavorecidos (Uribe, 2014).

El capital intelectual de un territorio es el conjunto de activos que se encuentran a
disposicion del territorio y que, pese a no contar con una naturaleza fisica o financiera,
generan o pueden generar desarrollo, ya sea de forma aislada o en conexién con otros. La
relevancia del capital intelectual no se circunscribe al ambito de las empresas, sino que es
un activo de suma importancia en el territorio. Las regiones y naciones que dispongan de
una mayor y mejor dotacion de este tipo de capital seran las que puedan obtener un mayor
progreso. Sin embargo, para poder explotar de forma adecuada y conveniente el capital
intelectual debe en primer lugar ser medido, lo que plantea una serie de dificultades,
limitaciones e interrogantes (Bontis, 2002; Daley 2000).

Se considera adecuado impulsar y promocionar las actividades y actitudes orientadas
hacia el emprendimiento y la innovacion. La Universidad puede generar un papel positivo
en la potenciacién de las actividades emprendedoras, sin negar el evidente retraso, asi
iniciativas como emprende.ull que se han realizado en la Universidad de La Laguna han
obtenido un éxito relevante, orientAndose determinadas acciones en el alumnado
universitario y de una forma especifica en las titulaciones relacionadas con el sector
turistico (Garcia Rodriguez y Ruiz, 2009).

El capital social es el componente del capital humano que permite a los miembros de una
sociedad confiar en los demas y cooperar en la formacién de nuevos grupos y
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asociaciones. Estos grupos y asociaciones son definidos como una diversidad de
entidades con dos elementos en comun: todas consisten en algun tipo de estructura social y
todas facilitan que los actores, ya sean personas u organizaciones, de esa estructura realicen
sus propias actividades (Coleman, 1990). El crecimiento econémico de una regién se ve
favorecido por la presencia de capital social relacional en términos de confianza,
reciprocidad, respeto y cooperacion (Knack, 2003 y Lyon, 2005). La cooperacion afecta de
forma particular a la mejora de las capacidades productivas de las empresas y al acceso a
recursos financieros (Guiso et al., 2004). Mas alla de la mejora del crecimiento econémico,
el capital social relacional mejora el acceso a los recursos sanitarios de la poblacion, el
rendimiento institucional y el desarrollo social de un territorio (Landman, 2004).

Las relaciones entre las agencias de desarrollo local y el fomento del emprendimiento son
intensas, contrastdndose las hipdtesis de trabajo que sefialan como la orientacion
relacional de la agencia de desarrollo favorecera la generacion de capital social entre los
emprendedores con los que la agencia se relaciona, con sus proveedores (motores de
desarrollo local), en sus relaciones laterales y con sus clientes externos. Es importante
valorar el papel que juegan las relaciones de las agencias de desarrollo local en la mejora
del acceso de los emprendedores a los recursos de su zona. Asi la teoria de redes sefiala
la relevancia que tienen ciertos miembros de una red para facilitar el intercambio de
recursos entre grupos inconexos y como una agencia de desarrollo puede hacer de puente
entre los emprendedores locales y otros actores socioeconémicos, ampliando las redes de
relaciones y favoreciendo su acceso a recursos (Hernandez Carrién, 2011).

Las agencias de innovacion y desarrollo son entidades especializadas en el fomento de la
innovacién en un determinado territorio. La innovacion tecnoldgica se considera uno de los
principales factores que pueden proporcionar a las empresas ventajas competitivas. El
principal objetivo de estas agencias es convertirse en motores de la innovacién mediante la
multiplicacion de las empresas innovadoras, la elevacién de la competitividad y
productividad, la atracciéon de inversiones y empresas a la zona de su implantacion, la
creacion de un marco de apoyo para la potenciacion y mejora de las infraestructuras
productivas (Agencia Canaria de Investigacion, Innovacion y Sociedad de la Informacion,
2016). El esfuerzo innovador del sistema productivo espafiol estd por debajo del que
realizan nuestros competidores naturales. Ante este escenario, la Administracion pone a
disposicion de las empresas un conjunto de instrumentos de politica tecnolégica con animo
de incentivar el desarrollo empresarial, constituyendo los incentivos fiscales una herramienta
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de fomento de |+D+i muy préxima a las necesidades empresariales, por su caracter
horizontal, agil y libre en su aplicacién (Furié Blasco, 1996b; Vazquez Barquero, 1999a y
2012; Galleto, 2014).

2.5.4. Los nuevos yacimientos de empleo y los emple  os verdes

Segun Carrillo (2000: 279), los nuevos yacimientos de empleo forman parte de lo que seria
una tercera generacion de politicas de desarrollo local, propia de finales de los 90 y
principios del milenio. La incorporacién a las estrategias de desarrollo local de programas
de apoyo a los empleos de futuro, en orden a lograr su configuracién y asentamiento en el
mercado de trabajo local, constituye un hecho reciente, que se puede fechar en la segunda
mitad de los afios 90, surgiendo por la existencia de nuevas necesidades sociales
originadas por las profundas transformaciones demograficas, sociales y culturales de las
Ultimas décadas, cuya satisfaccion no estad suficientemente resuelta, ni por el sector
publico ni por el privado, y que se expresan en una gran demanda insatisfecha de servicios
de la vida cotidiana, de mejora de la calidad de vida, del tiempo libre y los servicios
medioambientales

Los nuevos yacimientos de empleo estan relacionados con los cambios en la estructura
economica local y, a su vez, estos cambios locales dependen de las tendencias generales
que marcan la pauta en la creaciéon de empleo y de la especializacion de la economia local
en su contexto mas préximo, los mercados locales de trabajo (Godenau, 2007: 185). La
capacidad de empleo de los sectores emergentes se ha contrastado en los Ultimos afios
aungue subsisten numerosos obstaculos culturales, econémicos y juridico-legales para el
desarrollo de los mismos. La intervencién para superar estos obstaculos es el objetivo de
todas las acciones que impulsan los nuevos yacimientos de empleo, que se dirigen a
aumentar la intensidad del crecimiento econémico, que por si solo no es garantia ni de la
generacion suficiente y adecuada de empleo ni de la mejora en el bienestar social.

En una Comunidad Autbnoma como Canarias centrada en el sector turistico y de servicios
toma relevancia aspectos cualitativos, aunque “los turistas culturales no sélo consumen
arte, Opera, sonido y luz en entornos histéricos, sino también comida rapida y productos
folkl6ricos” (Judd & Fainstein, 1999: 63). Tomando como referencia los informes de la OMT
que estiman que el 37% de todos los viajes internacionales tienen un componente cultural,
en el horizonte del 2020 se puede prever que de los 1.560 millones de turistas
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internacionales en total y de los 717 millones de turistas que corresponderian a Europa,
577 millones seran turistas culturales en el mundo y 265 millones seran turistas culturales
en Europa. Por tanto, la importancia del turismo cultural es un hecho cada vez mas
consolidado en las sociedades modernas, por lo que se le augura un excelente futuro.
Como asi parece, las tendencias turisticas estdn cambiando de una experiencia
exclusivamente hedonista a factores también culturales, debiendo, de este modo, los
agentes turisticos de los destinos planificar sus acciones e introducir productos de tipo
cultural para ofrecer a los visitantes (De Esteban, 2007: 353-354).

Cuevas Rincon (2008: 65) sefiala que los ambitos de los nuevos yacimientos de empleo se
definen territorialmente, siendo las caracteristicas sociales y econémicas del territorio
quienes condicionan y determinan necesidades concretas que son susceptibles de ser
satisfechas creando empleo. La UE en el Libro Blanco de Delors ha sefialado 19 dmbitos
de actuacién para la puesta en marcha de distintas iniciativas locales de empleo
relacionadas con los nuevos yacimientos de empleo, como son los servicios a domicilio; la
atencion a la infancia; nuevas tecnologias de informacién y comunicacion; ayuda a jovenes
con dificultades de insercion; mejora de la vivienda seguridad; trasportes colectivos;
comercios de proximidad; turismo; desarrollo cultural local; sector audiovisual,
aprovechamiento de los espacios publicos urbanos; la revalorizacién del patrimonio
cultural; la proteccion y el mantenimiento de las zonas rurales; tratamiento de residuos;
gestion del agua; regulacion y control de la contaminacion, etc.

Alburquerque (2012) sefiala que los empleos verdes serian aquellas ocupaciones o
trabajos que contribuyen a conservar o restablecer la calidad ambiental, porque ayudan a
reducir el consumo de energia y materias primas, las emisiones de gases de efecto
invernadero, los desechos y la contaminacion, y a proteger y restablecer los ecosistemas y
la biodiversidad. Estos empleos se vinculan eficazmente con la reduccion de la pobreza, la
proteccion del medio ambiente y contribuyen gradualmente a reducir la huella ambiental de
la actividad econémica. El nimero de empleos verdes es todavia relativamente bajo
comparado con el empleo total pero ocupa una posicién favorable en comparaciéon con las
industrias contaminantes, aportando unos 3 millones de puestos de trabajo en la UE. Las
expectativas apuntan a que el empleo en el area de las energias renovables y en otras
actividades economicas verdes continuard su expansion en el futuro, mientras que el
empleo en las industrias extractivas y contaminantes seguira una senda decreciente. Con
frecuencia, en el mundo de los negocios, los aspectos medioambientales son
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contemplados como restricciones, ya que suponen un mayor coste de produccion a fin de
eliminar los posibles impactos ambientales o sociales. No obstante, esta es una visién
estatica ya que cambios en las formas de produccién actuales que impliquen la
incorporacién de tecnologias y materiales mas eficientes desde el punto de vista de la
sostenibilidad, pueden suponer una alternativa de mayor competitividad para esas
empresas. La sostenibilidad ambiental es asi un estimulo importante de la competitividad
empresarial, la innovacién y el desarrollo territorial.

Segun la OIT (2013), la promocién de empleos verdes debe realizarse mediante una
combinacién de incentivos y sanciones, sin que suponga un gran lastre a las arcas
publicas. Este aspecto de la financiacion sera decisivo y exige que todas las partes
desempefien su papel, dado que la Estrategia Europa 2020 y los programas de ayuda no
podran funcionar si los Estados miembros no cuentan con un margen de maniobra méas
amplio en términos presupuestarios. La generacién de empleo en sectores relacionados
con el medio ambiente se puede producir de forma muy amplia y variada, afectando a
diferentes sectores vinculados a la rehabilitacién arquitectdnica y urbana; agricultura y
ganaderia ecoldgicas; gestion de espacios naturales; tratamiento y depuracion de aguas
residuales; gestion y tratamiento de los residuos; energias renovables; servicios
ambientales a empresas y otras entidades; el transporte publico y vehiculos ecolégicos;
educacién e informacion ambiental; autoempleo mediante sociedades cooperativas;
actividades internas de proteccién ambiental en la industria y los servicios; empleo publico
ambiental; tercer sector; I+D+i ambiental; ecoindustria y técnicas de produccion limpia, etc.

El informe empleos verdes (OIT, 2012 y 2016) propone impulsar el trabajo decente en un
mundo con bajas emisiones en carbono, sefialando que existe un gran potencial de
creacion de empleo vinculados al suministro energético mediante renovables, la eficiencia
energética, el transporte colectivo, el reciclado y la agricultura ecolégica. Se constata que
en pocos afios se han creado mas de 2,3 millones de empleos, a pesar de que las fuentes
alternativas aportan Unicamente el 2% de la energia mundial. La OIT calcula en 20
millones de empleos el potencial de las renovables en todo el mundo, y considera que la
agricultura sostenible de las explotaciones familiares puede ser fuente de ocupacion para
millones de personas, aunque la produccién agraria es extremadamente vulnerable al
cambio climético. La OIT sefiala que la transicién hacia una economia con bajas emisiones
de carbono podria generar en el mundo hasta 60 millones de empleos adicionales en
sectores como la construccion, la agricultura, el turismo y la gestion de los residuos.
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Capitulo 3. Las politicas publicas de empleo en Esp  afa

“Mas desigualdad es menos futuro, mas igualdad es mas justicia, mas democracia”

(Subirats, 2014)

Como ya se refleja en la introduccion de esta tesis, las politicas de empleo surgen cuando
el mercado de trabajo no cumple con el objetivo de crear empleos suficientes y de calidad,
por lo que no se pueden desvincular de las politicas macroeconémicas, haciendo
referencia esencialmente a cuatro tipos de intervenciones publicas como son acordar
normas (en forma de leyes, decretos, disposiciones) o apoyar la negociacion de los
actores sociales; dedicar recursos que inciden en la creaciéon o mejora del empleo; las
politicas pasivas de empleo que consisten en apoyar econémicamente a quienes han
perdido el empleo y las politicas activas de empleo que pretenden mejorar las
posibilidades de encontrar empleo por parte de aquellos que lo han perdido o estan en
riesgo de perderlo, anticipandose a este riesgo (Miguélez et al., 2015a: 4-6).

Teniendo en cuenta estas intervenciones publicas, las politicas de empleo deben ser
estudiadas de forma transversal, atendiendo a sus contenidos, a la calidad del proceso de
insercion laboral (estabilidad en la contratacién, promocion profesional, condiciones
laborales), a los impactos que produce, al contexto socioeconémico en el que se
desarrollan, a las caracteristicas del mercado de trabajo y de su marco regulatorio. Los
factores que determinan las politicas de empleo en Espafia estan vinculados al modelo de
crecimiento, con el predominio de actividades de bajo valor afiadido, al tamafio reducido
de las empresas que operan preferentemente en mercados globales, la falta de formacién
de gran parte de la poblacion, la gran oligopolizacion de los mercados, y el excesivo poder
politico de la banca que le permite imponer condiciones favorables a sus beneficios pero
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letales para la creacion de riqueza productiva (Torres Lopez et al., 2011: 39).

Las politicas publicas de empleo se definen como aquellas que tienen como obijetivo
traducir en medidas concretas el derecho al trabajo, estableciendo las normas e
instituciones que permitan el aprovechamiento mas adecuado de los recursos humanos y
conseguir, simultdneamente, el desarrollo econémico y la mejora del nivel de vida, en
funcion de los fines y objetivos perseguidos por cada pais (Rivero Lamas, 1988). Estas
medidas suponen una intervencion mas directa y operacional que pretende el ajuste a
corto plazo en el mercado de trabajo que se medira fundamentalmente en la significativa
reduccion del desempleo (Ruiz y Ramos, 2004).

El empleo constituye uno de los objetivos prioritarios de las politicas laborales, que van
dirigidas fundamentalmente a suplir los fallos del mercado de trabajo y a paliar ciertas
situaciones de desigualdad social ligadas al funcionamiento de éste. La creacion de
empleo depende esencialmente de la demanda de bienes y servicios y las politicas
publicas tienen como objetivo fundamental modificar la regulacién de algunas instituciones
del mercado de trabajo que pueden afectar al paro. Tradicionalmente en la evaluacién de
las politicas de mercado de trabajo se advierten obstiaculos porque se centra
prioritariamente en los impactos y no toma como punto de partida los objetivos de la
politica en toda su extensién, resultando necesaria una estrategia de pequefias reformas
en términos de probar y corregir y un buen modelo de evaluacién como instrumento de
ayuda imprescindible. Ahora bien, el modelo de evaluacion debe convencer a los agentes
de que es para mejorar y no para ser utilizado como arma de unos contra otros (Rivero
Ceballos, 2008: 337 y 2009b).

Los retos recurrentes asumidos en los Ultimos afios por las diferentes Estrategias y Planes
en materia de empleo son el aumento de la participacion en el mercado de trabajo (baja
participacion de los hombres y las mujeres y elevada tasa de desempleo juvenil y de larga
duracion); la mejora del funcionamiento del mercado de trabajo y reduccion de la
segmentacion laboral; las politicas activas del mercado de trabajo (de manera especifica
para jévenes y mujeres); los sistemas de seguridad social adecuados y orientados al
empleo; el equilibrio entre vida profesional y vida privada; la creacion de empleo; la
igualdad de género; la mejora de la oferta de capacidades y de la productividad mediante
el aprendizaje permanente; la mejora de los sistemas de educacion y formacién y los
mecanismos de establecimiento de salarios y evolucién de los costes laborales (CES
Canarias, 2016: 283).
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Las corporaciones locales si bien no tienen competencias directas, pueden desarrollar
diferentes acciones en materia de empleo. Las politicas locales de empleo requieren un
renovado papel de las instituciones y del marco regulador, maxime cuando se deben
integrar necesariamente elementos de lo publico y lo privado (Del Castillo, 1989). En este
ambito as agencias de empleo y desarrollo local aportan valor afiadido a la planificacion,
seguimiento y evaluaciéon de los programas de desarrollo y creacién de empleo, y
suponen una fuente de informacién a la hora de tomar decisiones sobre la oportunidad y
eficacia de las politicas activas de empleo (Garcia Rodriguez et al., 2007: 460).

3.1. Mercado de trabajo y panorama general del empl eo

Segun la OIT la relacién de empleo es cada vez menos segura, lo que contribuye a la
reduccion de la demanda y de la produccion y al aumento significativo de las
desigualdades. Ante esta transformacién en las relaciones de empleo, este organismo
internacional propone politicas que amplien y desarrollen la cobertura de la proteccion
social y mejoren la regulacion laboral que tiene que adaptarse a formas de empleo
diversas y precarias, percibiéndose que son los paises que invierten en empleo de calidad
los que més progresan, siendo alto el nimero de trabajadores pobres, a pesar de algunos
progresos alcanzados (OIT, 2016).

Los principales procesos de cambio de las economias desarrolladas han estado
determinados por el progreso técnico; la globalizacién y la nueva division internacional del
trabajo; las condiciones de competencia en los mercados de productos; las pautas en la
composicion de la demanda de bienes y servicios y los cambios de las instituciones del
mercado de trabajo en las Ultimas décadas (Foessa, 2015 y Garcia Serrano et al., 2014).
La OIT estima que el desempleo mundial en 2015 se eleva a 197,1 millones de personas,
rebasando en 27 millones el volumen del paro existente en 2008, antes del inicio de la
crisis global y pronosticando que pueda alcanzar los 210 millones en 2020. Las previsiones
de este organismo internacional para el periodo 2015-2020 son de un moderado descenso
en las tasas de desempleo, con un tibio crecimiento y repunte de la actividad econémica,
en las zonas con mayor nivel de desarrollo y un incremento de las desigualdades
territoriales. Es probable que la desaceleracién econémica mundial del 2015 tenga un
efecto retardado en el mercado de trabajo en afios posteriores, dando lugar, especialmente
en las economias emergentes, a un aumento en los niveles de desempleo. En base a las
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previsiones de crecimiento mas recientes, se estima que el desempleo mundial crecera en
2,3 millones en 2016 y 1,1 millones mas en 2017 (OIT, 2016: 7).

3.1.1. El marco de referencia y la crisis internaci  onal

La crisis financiera internacional desatada partir del 2007 muestra numerosas
contradicciones en las relaciones socioecondmicas y en el factor trabajo, en un mundo
cada vez mas globalizado. Aunque el primer detonante principal de esta macrocrisis fue el
alto volumen de hipotecas de dudoso cobro que acumul6 el sistema financiero
estadounidense, las causas fueron mas profundas y afectaron en una u otra medida a
todos los paises y regiones del planeta. La recesion ha sido generada en gran medida por
el estallido de la burbuja inmobiliaria, con una forzada socializacion de las perdidas del
sector financiero privado, la caida de los ingresos fiscales y los recortes en las
transferencias sociales, y el aumento de las desigualdades sociales, los desequilibrios
laborales y los niveles de desempleo (Navarro et al., 2011).

Las burbujas financieras cuando se desinflan producen enormes sufrimientos, ruinas y
desempleo. Existe una tendencia del sistema financiero a la inestabilidad, desplegando un
modelo que se puede resumir de la forma siguiente: durante la fase de expansion, los
inversores son cada vez mas optimistas sobre el futuro y revisan al alza las previsiones de
rentabilidad de los proyectos de inversion y de esta forma estan ansiosos por obtener
préstamos. Al tiempo, la evaluacién de los créditos que hacen los prestamistas y su
aversion al riesgo cae, por tanto, estan mas dispuestos a prestar. Cuando las condiciones
econdmicas se ralentizan, entonces los inversores son menos optimistas; al tiempo, el
incremento de la morosidad hace méas cautos a los prestamistas (Rivero Ceballos, 2012:
153).

Ante la crisis son necesarias medidas politicas dirigidas a la cantidad y calidad del empleo,
asi como a la lucha contra la desigualdad de ingresos, siendo especialmente importante
reforzar las instituciones del mercado de trabajo y tener unos sistemas de proteccién social
bien disefiados con el fin de evitar nuevos aumentos del desempleo de larga duracion, del
subempleo y de la pobreza en el empleo. También es necesario un reequilibrio de las
iniciativas de reforma, y en particular, la reforma financiera que debe garantizar que los
bancos cumplan con su funcién de canalizar recursos hacia la economia real y hacia la
inversidn para el crecimiento empresarial sostenible y la creacién de empleo (OIT, 2016: 9).
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La débil recuperacién econdmica en los dltimos afios no ha logrado crear suficiente
empleo en la Eurozona ni en la Unién Europea (UE), ya que el desempleo siguié siendo
alto. En el periodo 2010-2015 en Espafia, la tasa de paro continué muy alta y estable (por
encima del 20%), situdndose en el 3° trimestre de 2016, segun la EPA en el 18,91%. Existe
una diversa realidad laboral en Europa, ya que mientras el 53% de los europeos dice que
las condiciones laborales en su territorio son buenas, el 76% de los espafioles y el 82% de
los griegos piensan por el contrario que en su pais son malas. Segun los datos de Eurostat
(2013 -2015), Andalucia, Ceuta, Melilla, Canarias, Extremadura, Castilla-La Mancha y
Murcia estan entre las diez regiones de la UE con mas paro, lo que unido a la progresiva
precariedad laboral y los crecientes desequilibrios entre los Estados miembros y las
regiones, ha dificultado los retos en materia de empleo, inclusién social y lucha contra la
pobreza en Espafia. En el panorama laboral europeo en 2015-2016, se ha generalizado
una leve recuperacién con incremento del empleo y descenso del paro (aunque con
importantes diferencias por paises), y Espafia muestra datos de evolucién en ambos casos
mejores que los del total de la Unién Europea. El incremento del empleo en el bienio
2013-2015 asciende en Espafia a 3,5 puntos, frente a 1,7 en el total UE-28, y el descenso
del paro se sitlla, respectivamente, en —4,8 y —1,6 puntos en ese periodo (CES, 2016:
235).

La crisis econdémica ha dificultado la consecucién de los objetivos de Europa 2020,
resintiéndose el empleo en la mayor parte de los Estados miembros y agrandandose las
disparidades sociales. En la Unién Europea, la movilidad laboral puede actuar como
mecanismo de ajuste en épocas de cambios asimétricos, sin embargo, la movilidad
transfronteriza dentro de la UE sigue siendo baja, ya que Unicamente el 2,6 % de la
poblacién europea se ha desplazado para vivir en otro Estado miembro y en la zona del
euro, menos del 4 % de la poblaciéon en edad de trabajar son nacionales de otro Estado
miembro. Ademas de la recesién sufrida en algunos paises y la prolongada crisis de la
deuda soberana, las actividades econdmicas estan experimentando un largo proceso de
transformaciones estructurales que afectan a la competitividad relativa de Europa en la
economia mundial, como son la necesaria transicion a una economia ecolégica de baja
emision de carbono y eficiente en el uso de los recursos, el envejecimiento demografico,
los complejos flujos de poblaciéon y rapidos cambios tecnolégicos combinados con la
competencia y el auge de grandes economias emergentes (Comision Europea, 2013).

El documento “Hacia una recuperacién generadora de empleo” de la Comisién Europea
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(2012) sefala como las perspectivas de crecimiento del empleo dependen, en gran
medida, de la capacidad de la UE para generar crecimiento econémico por medio de
politicas macroecondmicas, industriales y de innovacién adecuadas. Se plantea mejorar la
situacion en el mercado de trabajo de los grupos mas vulnerables, como los jovenes, las
mujeres, los trabajadores menos cualificados, los de mas edad y los de minorias. En los
Estudios Prospectivos Anuales sobre el Crecimiento en Europa se identifican tres grandes
ambitos que ofrecen un importante potencial de creacién de empleo: la evolucion de los
empleos verdes ha sido positiva durante toda la recesion y segun las previsiones, esta
tendencia se mantendra bastante soélida; el empleo social crece rapidamente debido al
envejecimiento de la poblacién, la expansion de los servicios para cumplir mejor los
requisitos de calidad y el aumento de la demanda de cuidados personalizados y de
servicios sociales profesionales; y el empleo tecnoldgico, que genera un aumento en la
demanda de profesionales de las tecnologias de la informacion y de la comunicacion(TIC).
Como se pone de manifiesto en el documento “Benchmarking Working Europe 2012”
publicado por el Instituto Sindical Europeo (ETUI), el camino de la mejora de las
condiciones de vida y de trabajo y su equiparaciéon por la via del progreso conlleva la
necesidad de actuar en materia de politica social, profundizando en una politica mas justa
de redistribucién, y generando unos mercados sanos y bien conectados, en los que la
competencia y el acceso de los consumidores estimulen los negocios y la innovacion.

En un contexto de gran recesion (2008) y posterior débil recuperacién (2014-2016) se han
presentado como “inevitables” las medidas de austeridad y recortes, con un agravamiento
de los efectos sociales y laborales. La existencia de una dinamica diferencial en los paises
de la UE, y el mayor paro y destruccion de empleo en Espafa esté ligada al modelo de
especializacion productiva, y al mercado laboral progresivamente precarizado. En 2015 el
panorama del empleo en la Unién Europea fue de timida recuperacién incrementandose
levemente su tasa de empleo, medida sobre el total de poblaciéon entre 15 y 64 afios de
edad. La mitad de los paises que conforman la UE-28 mostro tasas de empleo iguales o
mayores que las correspondientes a 2007, antes del estallido de la crisis. El desempleo
dejo de crecer a mediados de 2013, aunque la diversa realidad territorial del paro siga
ligada a la evolucion del PIB en los Estados miembros. Desde 2008, el desempleo de larga
duracion se ha multiplicado aproximadamente por dos y el fendmeno general del paro ha
aumentado de forma considerable en el sur y en la periferia de la zona del euro, pero
mucho menos en otros Estados miembros. Las tasas de paro son desproporcionadamente
elevadas en Grecia y Espafia, situdndose por encima de la media de la Unién Europea en

172

Este documento incorpora firma electrénica, y es copia auténtica de un documento electrénico archivado por la ULL segln la Ley 39/2015.

Su autenticidad puede ser contrastada en la siguiente direccién https://sede.ull.es/validacion/

Identificador del documento: 902396 Coédigo de verificacion: jMIArHES

Firmado por:

JOSE MANUEL CORRALES AZNAR Fecha: 10/05/2017 11:08:58
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

JOSE LEON GARCIA RODRIGUEZ
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

10/05/2017 15:53:45

FRANCISCO JAVIER GARCIA RODRIGUEZ
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

12/05/2017 15:05:27

CARLOS CASTILLA GUTIERREZ
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

12/05/2017 15:57:45

ERNESTO PEREDA DE PABLO
UNIVERSIDAD DE LA LAGUNA

26/05/2017 12:57:54

172 /692



Las politicas publicas de empleo en Espafia

Portugal, Croacia y Chipre, mientras los paises de la UE con menores tasas de desempleo
son Austria, Alemania, Dinamarca y Luxemburgo (CES, 2016: 235-239). Las diferencias
en las tasas de actividad entre hombres y mujeres son especialmente elevadas en varios
Estados miembros del sur de la UE, como Grecia, Italia y Portugal. En paises como la
Republica Checa, Grecia, Espafia, Hungria, Portugal, Rumania y Eslovenia no esta
previsto que la tasa de empleo vuelva a los niveles previos a la crisis hasta 2025
(Forecasting skill demand and supply. Europa retoma, con desequilibrios, la senda de la
creacion de empleo. CEDEFOP, 2015).

3.1.2. Las politicas de empleo en la UE

Los primeros origenes de la politica comin de empleo en la UE se remontan al Libro
Blanco de Delors de 1993. Posteriormente la “estrategia de Essen” fijé los cimientos del
Método Abierto de Coordinacion (MAC) y el Tratado de Amsterdam puso en marcha la
Estrategia Europea de Empleo con 4 pilares (empresabilidad, empleabilidad, adaptabilidad
e igualdad de oportunidades) y las directrices de empleo. Este Tratado sienta las bases
hacia una Estrategia Europea de Empleo comun a nivel europeo, incorporando un Comité
de Empleo de caracter permanente, con objeto de fomentar la coordinaciéon en materia de
politicas de empleo entre el mercado laboral y los Estados miembros (Kraatz, 2015).

En el Consejo de Lisboa de Marzo de 2000 se analiz6 la necesidad de convertir el
crecimiento econémico en crecimiento del empleo, y se definieron diversas formulas como
la flexibilidad laboral, la inversion en capital humano y la apuesta por un mercado de
trabajo inclusivo. En este Consejo se establecieron unos objetivos cuantitativos para el
2010 como eran el 70% de tasa de empleo global; el 60% de empleo femenino y el 50%
para empleo de mayores de 55 afios. La Estrategia Europea de Empleo fue revisada en
2002, para ser posteriormente relanzada en 2005, con el crecimiento y el empleo como
ejes centrales y con el objetivo de simplificar y racionalizar la Estrategia de Lisboa. Las
revisiones incluian la introducciéon de un marco plurianual y el Consejo Europeo de marzo
de 2005 propuso la subordinacién de la politica de empleo a las necesidades econdmicas,
y se definieron nuevas directrices por periodos de tres afios. Con el comienzo de la gran
crisis (2008-2010) se constato el fracaso de la Estrategia de Lisboa en cuanto a los
resultados obtenidos, desde el punto de vista de los costes y la insuficiencia del Método
Abierto de Coordinacién por la reiteracion de recetas. En el Consejo de marzo de 2010 se
propuso superar los objetivos de Lisboa y alcanzar en 2020 una tasa de empleo del 75%,
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estableciendo mejoras en la gobernanza, profundizando en la flexibilidad laboral y
definiendo nuevas directrices en materia de empleo (Gorelli, 2012).

Europa no tiene competencias directas en materia de empleo, salvo aquellas de caracter
residual ligadas a la libertad de circulacion de los trabajadores. Por eso la UE no aprueba
normas de fomento de empleo, ni armoniza regulaciones, solo dicta directrices y cada pais
las cumple con los instrumentos juridicos y de planificacion que considera adecuados. Las
competencias de empleo en el marco comunitario estan poco desarrolladas en la practica,
con una regulacion difusa, y casi siempre supeditadas a otras orientaciones econémicas
gue se priorizan. Las necesidades de algunos paises de obtener asistencia financiera para
sostener su deuda, han permitido a la UE introducir “recomendaciones”, que en la practica
son de obligado cumplimiento, en relacion a la reforma del mercado de trabajo, la
proteccion al desempleo o las pensiones. Del cumplimiento de estas exigencias (aunque
sean en forma de “recomendaciones”) dependera la recepcién de la asistencia financiera
para estos paises con dificultades (Gorelli, 2014).

Existe una amplia variedad de instituciones comunitarias en el ambito del Empleo (Fondo
Social Europeo, Fondo Europeo de Desarrollo Regional, Fondo de cohesién, Fondo
Europeo Agricola de Desarrollo Rural, Fondo Europeo Maritimo y de Pesca, Comité de
Empleo, Servicio Europeo de Empleo, Cumbre social tripartita para el crecimiento y el
empleo, CEDEFOP), reflejando en la tabla 3.1 sus contenidos, objetivos y actuaciones.

Tabla 3.1. Instituciones Comunitarias de Empleo

Institucion comunitaria de empleo | Contenido, objetivos y actuaciones
Fondo Social Europeo Instrumento financiero de las politicas de empleo
Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER) Ayudas de cohesién econémica y social. Objetivos:

Convergencia; competitividad regional y empleo y
cooperacion territorial.

Fondo de cohesion Redes de transporte; medio ambiente; inversion e
infraestructuras.

Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural Instrumento para el desarrollo Rural, maritimo y de
(FEADER) y el Fondo Europeo Maritimo y de Pesca pesca en la UE

(FEMP).

Comité de Empleo Vinculado con MAC: érgano consultivo para aplicar
EEE.

Servicio Europeo de Empleo Red EURES, intercambios de informacién vy

cooperacion.

Cumbre social tripartita para el crecimiento y el Participacion de interlocutores sociales (CES---
empleo UNICE) e instituciones comunitarias.
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La formacion profesional en la UE No tiene posibilidad de regulacion armonizada, ya
que el protagonismo esta en los Estados, aunque la
UE tenga un papel relevante: EEE; Informe Kok 2004
(inversién capital humano); FP como elemento del
MAC y el CEDEFOP (Centro europeo para el
desarrollo de la FP) con un caréacter técnico.

Fuente: Adaptacion de “Politica de empleo de la Unién Europea” (Gorelli, 2012 y 2014)

Los fondos de la politica de cohesién (Fondo Social Europeo, FSE; Fondo Europeo de
Desarrollo Regional, FEDER y Fondo de Cohesion, etc.) son fuentes importantes de
inversién para estimular el crecimiento sostenible y la creaciéon de empleo y contribuyen a
reforzar la cohesiéon econdmica, social y territorial en la Unién. Estas prioridades de
crecimiento se han incluido en el marco financiero plurianual (2014-2020) de la UE. En la
actualidad el Fondo Europeo de Desarrollo Regional, el Fondo Social Europeo y el Fondo
de Cohesibn representan mas de la tercera parte del presupuesto de la UE y se articulan
como instrumentos que ayudan a garantizar que el dinero se invierta eficazmente en apoyo
del crecimiento inteligente, sostenible e integrador, contribuyendo entre otros aspectos, a
mas empleo y de mejor calidad, desarrollo econémico de los paises, asi como capacitacion
y formacién. El Programa de la Unién Europea para el Empleo y la Innovacion Social
(Easl), adoptado por el Parlamento y el Consejo en 2013, reline tres programas que son el
Progress (Programa para el empleo y la solidaridad social), EURES (Servicios Europeos
de Empleo) y la Microfinanciaciéon y emprendimiento social. Ademas de este Programa, la
Comision formula orientaciones politicas en forma de “paquetes”. El paquete de empleo de
la UE tiene como objetivo beneficiar a los demandantes de empleo, que tendran mas
oportunidades de formaciéon y empleo; a las personas que trabajan, que dispondran de
medidas para adaptarse a un cambiante mercado de trabajo; a los empresarios, que
recibirdn apoyo para crear nuevos puestos de trabajo y ayuda para afrontar el cambio
estructural; asi como a los gobiernos, respaldando la coordinacién de sus politicas. El
paquete de empleo se basa en la Agenda de nuevas cualificaciones y empleos de Europa
2020 y cuenta con el apoyo del Observatorio Europeo del Empleo y el “Indicador de
Resultados de Empleo”, que son herramientas, para el seguimiento y la evaluacion de las
Orientaciones para las Politicas de Empleo de la UE y de los objetivos nacionales (Kraatz,
2015).

La Union Europea se coordina con los Estados a través del Método Abierto de
Coordinacion (MAC) vy de los acuerdos del Consejo de Ministros, que cada pais incorpora
a su legislacion como considere mas oportuno. EI MAC se acab6 configurando como un
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método circular con dos elementos caracteristicos como son el soft law y la busqueda de
buenas practicas, tratandose de un mecanismo de coordinacion, pero no de armonizacion.
Las criticas més frecuentes a la utilidad de este mecanismo estan relacionadas con su
caracter no vinculante; sus limitaciones para la creacion del empleo requerido; el déficit
democratico; excesiva relevancia de los aspectos econdémicos y poca relevancia de los
sociales; la dificultad de extender las buenas practicas y que se utiliza como Unica y
limitada herramienta para la creacién del empleo (Gorelli, 2012 y 2014).

La crisis de 2008 ha puesto de manifiesto la gran diversidad de respuestas en los paises
europeos Yy la debilidad de la Estrategia Europea de Empleo como mecanismo de
coordinacioén para abordar la dualizacion de los mercados de trabajo europeos, de ahi que
se replanteard y se formulara la Estrategia Europa 2020 con el objetivo de volver a la
senda del crecimiento y el empleo a través de una economia inteligente, sostenible e
integradora con altos niveles de empleo, productividad y cohesion social. Se constata
ademas la fuerte contradiccién entre la supuesta “necesidad” de mayor flexibilidad laboral y
el reto de reducir la pobreza que estd intimamente ligada a esa mayor dualizacién del
mercado de trabajo (Molina Romo, 2013).

Desde su introduccién en el Tratado de la Unién Europea de 1992, la Estrategia Europea
de Empleo (EEE) es la piedra angular de la politica de la UE en este campo, siendo su
objetivo principal crear mas y mejores puestos de trabajo en toda la UE. En la actualidad,
forma parte de la estrategia de crecimiento Europa 2020 y se pone en practica a través del
semestre europeo (nombre que recibe el proceso anual de coordinacion de las politicas
econdmicas entre los Estados miembros y las instituciones de la UE). La aplicacién de la
Estrategia Europea de Empleo se articula alrededor de estas cuatro fases del semestre
europeo (Gorelli, 2012 y 2014):

1. Las orientaciones para las politicas de empleo recogen las prioridades y objetivos
comunes en materia de empleo propuestos por la Comisién, acordados por los
Gobiernos nacionales y adoptados por el Consejo de la UE.

2. El Informe Conjunto sobre el Empleo, basado en tres elementos: el analisis de la
situacion del empleo en Europa, la aplicacién de las orientaciones para el empleo y la
evaluacion del cuadro de indicadores sociales y de empleo clave. La Comision publica
el informe y el Consejo de la UE lo adopta.

3. Los programas nacionales de reforma presentados por los Gobiernos nacionales, cuyo
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contenido examina la Comisiébn para determinar su adecuacion a Europa 2020
(programas nacionales de reforma anteriores a 2011).

4. Tras evaluar los programas nacionales de reforma, la Comision publica una serie de
informes sobre los Estados miembros, en los que analiza sus politicas econémicas, y
formula recomendaciones especificas para cada pais.

La Estrategia Europa 2020 (2010-2020) para el empleo y un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador define una serie de objetivos principales en materia de empleo,
innovacién, educacion, integracién social y clima/energia (CES, 2016: 83-103):

a) Aumentar hasta el 75% la tasa de empleo para la poblacion de 20 a 64 afios (mayor
participacion de mujeres, mayores y extranjeros)

b) Elevar hasta el 3% del PIB la inversién en I+D+i (en Japén alcanza el 3,4%).

¢) Mejorar los niveles de educacion, reducir el abandono escolar por debajo del 10% vy
elevar hasta el 40% la poblacién de 30 a 34 afios que finaliza la ensefianza superior.

d) Promover la integracién social reduciendo la pobreza en al menos 20 millones de
personas.

e) Reducir un 20% la emision de gases de efecto invernadero e incrementar hasta el 20%
la proporcion de energias renovables y el rendimiento energético, en lo que se
denomina como objetivo 20/20/20.

Dentro de esta Estrategia se desarrollan tres iniciativas embleméticas en los ambitos de
empleo, asuntos sociales e inclusiébn que son la Juventud en Movimiento que trata de
aumentar las oportunidades de los jovenes para encontrar trabajo ayudando a estudiantes
y becarios a obtener experiencia en otros paises, la Agenda de nuevas cualificaciones y
empleos que pretende dar un nuevo impulso a las reformas del mercado laboral y ayudar a
obtener la capacitacién correcta para futuros trabajos y la Plataforma europea contra la
pobreza y la exclusién social cuyo objetivo es intensificar los esfuerzos para sacar, como
minimo, a 20 millones de personas de la pobreza y la exclusion hasta 2020 (Kraatz, 2015).

En marzo de 2015, la Comisién Europea publicé una propuesta de orientaciones revisadas
que se concentra principalmente en el mercado laboral, recomendando impulsar la
demanda de mano de obra (creacién de empleo; fiscalidad laboral; fijacion de salarios);
mejorar la oferta de trabajo y las cualificaciones (participacion y niveles de cualificacion;
lucha contra las debilidades estructurales de los sistemas de educacién y formacion;
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desempleo juvenil y de larga duracion); mejorar el funcionamiento de los mercados de
trabajo (una menor segmentacién del mercado de trabajo; participacién de los
interlocutores sociales; refuerzo de las politicas activas del mercado de trabajo; movilidad
de los trabajadores); garantizar la equidad, combatir la pobreza y promover la igualdad de
oportunidades (modernizacién de los sistemas de proteccion social, atencion sanitaria y
asistencia de larga duracién; politicas sociales especificas para prevenir el abandono
escolar y la exclusién social). En Espafia la Comision Europea propuso en los ultimos afios
una serie de Orientaciones de Empleo y Recomendaciones Especificas al Plan Nacional

de Reformas que sintéticamente se exponen en la tabla 3.3 (CES, 2016: 83-103).

Tabla 3.2. Orientaciones de Empleo y Recomendacione s Especificas de la
Comisién Europea al PNR de Espafia 2014 y 2015

Orientaciones para el empleo Recomendaciones especificas de la Comision al

PNR de Espafia

* Aplicaciéon ambiciosa y seguimiento de las reducir la
reformas emprendidas para mejorar el

funcionamiento del mercado de trabajo.

¢ Impulsar nuevas medidas para
segmentacion del mercado de trabajo.

* Velar por que una evolucién de los salarios reales

* Potenciacion de las medidas activas en el
mercado de trabajo, sobre todo de apoyo a
la formacién para los desempleados, mejora

coherente con el objetivo de empleo.

* Reforzar requisitos de blsqueda de empleo para
percibir prestaciones por desempleo.

del funcionamiento de los servicios publicos
de empleo y aplicacion de la Garantia
Juvenil.

* Fomento de la movilidad laboral.

® Continuacion de la modernizacion de los
sistemas educativos y de formacién, incluida
la formacion permanente, la formacién
profesional y los sistemas de formacion dual.

* Mejora de los sistemas de proteccion social,
en particular reforzando los vinculos entre la
asistencia social y las medidas de
activacion.

* Mejorar la eficacia de las politicas activas, incluidas
las ayudas a la contratacion.

* Coordinaciéon entre las politicas del mercado de
trabajo y las de educacion y formacion.

* Modernizacién de los servicios publicos de empleo
para que presten un asesoramiento personalizado
eficaz.

* Cooperacion entre los sectores publico y privado en
los servicios de colocacion.

* Funcionamiento efectivo del Portal Unico de Empleo y
medidas de apoyo a la movilidad laboral.

* Aplicar la Estrategia de Emprendimiento y Empleo
Joven 2013-2016

* Proporcionar ofertas de empleo de buena calidad,
contratos de aprendizaje y periodos de practicas para
jévenes.

¢ Aplicar eficazmente los nuevos programas educativos,
medidas contra el abandono escolar y aumentar la
eficacia de la formacion profesional y ensefianza
superior.
Fuente: Comision Europea, Informe conjunto de empleo, que acompafia al Estudio Prospectivo Anual sobre
Crecimiento y Recomendacién del Consejo relativa al Programa Nacional de Reformas de 2014 y 2015 y por
la que se emite un dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de Espafia (CES, 2016: 83-103).
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Las Politicas Activas de Empleo son diversas en los paises europeos, y para su mejor
analisis, se han seleccionado dos paises nérdicos, Dinamarca y Suecia, como paradigmas
del buen uso de estas politicas, Holanda por la implementacién de las mismas y Francia
debido a que es el pais del Sur de Europa que mayor gasto en términos de PIB realiza en
este tipo de programas de activacién de parados (De la Rica y Fedea, 2015).

Dinamarca. Es uno de los paises que se caracterizan por tener implementado el
paradigma laboral denominado “flexiseguridad”, que promueve mercados de trabajo
flexibles (con bajos costes de contratacion y despido), con alta rotacion laboral, pero con
un fuerte sustento de proteccion social a los trabajadores. Esta proteccién social se plasma
fundamentalmente en politicas pasivas generosas a quienes han perdido su empleo
combinadas con fuertes politicas de activacién de los desempleados para que vuelvan al
empleo en el minimo tiempo posible (De la Rica y Fedea, 2015: 13). El “triangulo dorado”
danés busca el equilibrio entre flexibilidad y seguridad, a través de diferentes actuaciones
para potenciar las politicas activas de empleo, reducir la segmentacion del mercado de
trabajo, modernizar las prestaciones de desempleo e impulsar la formacién y el
aprendizaje. Se promueve que cada trabajador desempleado tenga una orientacion
personalizada decidida por trabajadores sociales (case workers), especialmente dedicados
a estas tareas de activacion. Este modelo es cuestionado por la dificultad de aplicarlo fuera
de Dinamarca, por ser un mecanismo impuesto a los interlocutores sociales, pretendiendo
convertir a los “insiders” en “outsiders” y utilizar recetas tradicionales limitadas como la
flexibilidad laboral, y la mejora de la empleabilidad (Gorelli, 2014). El 45% de los
trabajadores desempleados daneses participan en programas de formacion, el 36%
participa en programas basados en incentivos a la contratacion, y el resto, casi un 20%,
participa en programas de orientacion y ayudas al emprendimiento. Este uso extensivo
supone que el coste de estas politicas alcanzaba el 2% del PIB al comienzo de la recesién
actual, el més alto de todos los paises europeos (De la Rica y Fedea, 2015: 14).

Suecia. Dedica alrededor del 1,1% del PIB a las Politicas Activas de Empleo. En 2011, los
incentivos al empleo emplean el 47% de estos fondos. La intermediacién alcanza el 29%
del total mientras que la insercién de grupos con especiales dificultades utiliza el 25% del
total. La proporcién de los fondos utilizados para la formacion de desempleados es en
2011 solo el 8%, muy pequefia comparada con su incidencia algunos afios atras, y en
parte se debe a que diversas evaluaciones mostraron su falta de eficacia y enorme coste,
lo que les llevé a reconsiderar los programas de Politicas Activas y redirigirlos mas hacia
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los incentivos al empleo y hacia la insercion de grupos con dificultades especiales. Con
respecto a los incentivos al empleo, se centran, especialmente desde mediados de los 90,
en subsidios al empleo para los desempleados de larga duraciéon (De la Rica y Fedea,
2015: 14-15).

Holanda. El gasto en Politicas Activas alcanzaba el 1,1% del PIB en 2011. El 44% del total
se dedica a programas de insercién de colectivos con especiales dificultades, mientras que
el 41% se dedica a programas de Intermediacién. El 15% restante se divide en programas
de formacion, incentivos al empleo y creacion directa de empleo. Los programas de
intermediacién son muy utilizados en Holanda puesto que es obligatorio ofrecer orientacién
y seguimiento a todos los trabajadores que pierdan su empleo. Junto a los programas de
orientacion, en Holanda desde finales de los 90, la prestacidon por desempleo exige una
busqueda activa de empleo, exigencia que, de no cumplirse, podia traer consigo la
suspension temporal del subsidio. Estas sanciones han resultado ser bastante eficaces en
cuanto a reducir el periodo medio de desempleo (De la Rica y Fedea, 2015: 15-16).

Francia. En 2011 dedicaba el 0,93% del PIB a Politicas Activas de Empleo, proporcion
menor a la destinada por los paises arriba mencionados pero superior a la media europea
y en particular, a nuestro pais. La formacién a parados engloba el 36% del total del gasto
siendo la partida mas cuantiosa en términos relativos, la intermediacién a parados supone
el 25% del total de gasto en Politicas Activas, el empleo directo absorbe el 14% y a los
incentivos a la contratacion soélo se dedica el 11% del total del gasto (De la Rica y Fedea,
2015: 16-17).

3.1.3. Negociacién colectiva, concertacion social y empleo

En el periodo 2013-2016 el didlogo social en la Union Europea ha seguido la tendencia de
los dltimos afios, no habiendo dado resultados destacables, ya sea en el &mbito del
dialogo social tripartito o bipartito. La pérdida de peso del didlogo social europeo ha
obedecido, entre otros, a los problemas de gobernanza econémica surgidos a raiz de la
crisis, asi como a la dificultad de encontrar consenso ante el caracter de las medidas
adoptadas. De este modo, el didlogo social a tres bandas se cifi6 a cumplir con los
compromisos de caracter formal, como las Cumbres Sociales Tripartitas, limitdndose a
sefialar la importancia de fomentar la inversion y la creacion de empleo para alcanzar los
objetivos de la Estrategia Unidén Europea 2020. Tan solo cabe destacar como novedosa la
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fase de informacion y consulta de la Comision a los interlocutores sociales europeos sobre
el Estudio Prospectivo Anual, previo a su publicacién (CES, 2016: 329-345).

En Espafia el dialogo social entre el Gobierno y los interlocutores sociales en los ultimos
afios, se desarrolla a través de los compromisos alcanzados entre el presidente del
Gobierno y los méximos representantes de las organizaciones CCOO, UGT, CEOE y
CEPYME, para promover medidas para favorecer el cambio de ciclo econémico, la
creacién de empleo y la cohesion social. En el ambito tripartito se planted, especialmente,
la necesidad de avanzar en la negociacion para la reforma del sistema de formacién para
el empleo, en el impulso a las politicas de activacion para el empleo y en la reduccion del
elevado nivel de desempleo juvenil. Ademas, el Gobierno se ha comprometido a promover
el didlogo con los agentes sociales en materia de reforma fiscal y a evaluar las politicas
salariales y de empleo en el sector publico, al objeto de abordar estrategias comunes para
su evolucion a futuro (CES, 2016).

Los principales acuerdos de dialogo social tripartito de ambito autonémico firmados en los
Gltimos afios y vigentes en 2016 se muestran en la tabla 3.3, que reflejan una visién global
de la concertacion social autonémica.

Tabla 3.3. Acuerdos Sociales Tripartitos

/Acuerdo de Propuestas para la Principales Acuerdos de Dialogo Social Tripartito d e
Negociacion Tripartita para Fortalecer el Ambito Autonémico Firmados o Vigentes en 2014 - 201 6
Crecimiento Econémico y el Empleo

1. Unién Europea Comunidad Acuerdo

Reforzar la concertacion permanente de los Auténoma

interlocutores sociales con el Consejo

Europeo, el Consejo, la Comisién y el Andalucia 20-3-13.- Acuerdo para el Progreso
Parlamento. Econoémico y Social de Andalucia
(Vigencia de varios afios)

2. Plan de Empleo e impulso de la _ .
Aragébn  20-3-13.-  Acuerdo Social para la

activacion competitividad y el empleo

* Plan de recuperacién del empleo y de VigeFr)wia' 2012}/2015 P

mejora de la proteccién. ’

* Lucha contra el desempleo juvenil: puesta Asturias  9-2-13.- Acuerdo para el Empleo y el Progreso
en marcha, seguimiento y evaluacion del de Asturias

Sistema Nacional de Garantia Juvenil y Vigencia: 2013-2015

evaluacion de la situacion de la Formacion
Profesional Dual

* Mejorar procesos de intermediacion.

Baleares Plan de Empleo de las Islas Baleares
Vigencia: 2014-2017
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e Luchar contra la dualidad en Ila

contratacion laboral.

* Plan especial para la igualdad de mujeres
y hombres en el &mbito laboral.

* Estrategia espafiola de seguridad y salud
en el trabajo.

* Reforma de la Ley Ordenadora de la
Inspeccion de Trabajo.

3. Formacion para el empleo: Renovacion
del Acuerdo Tripartito de Formacion
conforme a los principios acordados en la
Mesa de Dialogo Social.

4. Negociacion colectiva: Avanzar hacia un
nuevo AENC. Mejorar la informacién
disponible sobre negociacién colectiva y
cotizaciones sociales.

5. Proteccion social

* Mapa de prestaciones sociales

* Evaluacion de las Rentas minimas o
béasicas de insercion.
* Proteccion a los
duracion en
necesidad.

* Profundizacion en el Plan de viabilidad del
FOGASA.

* Avanzar en la sostenibilidad del Sistema
publico de Pensiones y la Sanidad y
Servicios Sociales.

parados de larga
situacion de especial

6. La importancia de actuar sobre el modelo
productivo para mejorar la competitividad y
el empleo. Agenda para fortalecer el sector
industrial en Espafia.

7. Impulso a la Economia social y la
Responsabilidad social

8. Politica presupuestaria y fiscal
¢ Reforma fiscal.
* Lucha contra el fraude.

* Abordar politicas salariales y de empleo
en el sector publico y definir una estrategia
para su evolucion futura.
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Canarias

Cantabria

Castilla —
La Mancha

Castillay
Leodn

Catalufia

Extremadura

Galicia

Madrid

29-12-11.- Estrategia Canaria de formacién y
empleo. Vigencia: 2012-2014.

Elaboracién del Reglamento de desarrollo de
la Ley 10/2014 de Participacion Institucional.

6-11-15.- Declaracion para el dialogo social
2015-2019. Acuerdo Marco sobre empleo,
cohesion social y desarrollo econémico,

Acuerdo Estratégico para la Seguridad y
Salud Laboral.

Il Acuerdo sobre solucién auténoma de
conflictos, Vigencia indefinida Acuerdo
bilateral, aunque la Administracién da soporte
economico. Vigencia: 2014-2016.

6-10-2015. Declaracion institucional para un
Acuerdo Marco para la Recuperacion Social y
Econdémica (2015-2020)

Il Acuerdo Marco para la Competitividad e
Innovacién Industrial de Castilla y Leon 2014-
2020

Il Plan Estratégico de inmigracion vy
convivencia intercultural (30-12-14), vigente
en 2014-2017

Plan de Estimulos para el Crecimiento y el
Empleo de Castilla y Ledn 29-1-2014 (vigente
de 2014 a 2016)

Plan de Responsabilidad Social Empresarial
2014-2017.

27-1-16.- |l Estrategia integrada de Empleo,
Formacion  Profesional, Prevencién de
Riesgos Laborales e Igualdad en el Empleo
2016-2020.

15-5-13.- Acuerdo Estratégico. Documento de
bases para el impulso de la competitividad, la
ocupacion y la cohesiéon social. Vigencia:
2013-2016.

31-3-14.- Acuerdo para el Dialogo Social
Permanente.

14-10-14.- Estrategia de Industrializacion.
14-10-15.- Declaracion para la concertacion
social en Extremadura.

4-1-15.- Acuerdo sobre las lineas basicas del
programa de garantia juvenil y el programa
extraordinario de activacion para el empleo en
Galicia.

7-3-16.- Estrategia Madrid por el empleo:
Medidas para el fomento del empleo 2016-
2017.
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Murcia  Firmado en marzo de 2014. Plan Estratégico
de la Region de Murcia 2014-2020
Nueva Estrategia Regional para la creacion
de Empleo. Vigencia: 2014-2016

Navarra  Acuerdo para la reactivacion de la economia y
el empleo 2015-2017
Acuerdo de la Comisién Especializada de
Acreditacién Profesional en el Sector Social
de la Dependencia (6-3-14)

La Rioja | 30-12-11. Plan de Empleo de La Rioja 2011-

2015.
Acuerdo sobre Responsabilidad Social
Empresarial. (22-4-15)
Ley 1/2016 de 4 de abril, de Impulso y
consolidacion del dialogo social.

Pais Vasco 4-12-14. Estrategia vasca de empleo 2015-
2020
Plan de accion de empleo 2015
Estrategia vasca de seguridad y salud en el
trabajo 2015-2020
Declaracion en defensa del Sistema Vasco de
Garantia de ingresos y cohesion social
Ley del sistema de empleo y del servicio
vasco de empleo.

Fuente: Acuerdos de Diadlogo Social Tripartito de &mbito autonémico firmados o vigentes en 2014-2016 y
Acuerdo de Propuestas para la negociacion tripartita para fortalecer el crecimiento econémico y el empleo, de
29 de julio de 2014 (CES, 2016: 352-353).

La firma de los sucesivos AENC ha sido la respuesta de las organizaciones empresariales
y sindicales méas representativas para generar confianza ante la situacion de crisis. En
junio de 2015 se firmé el 11l Acuerdo para el Empleo y la Negociacion Colectiva (I1l AENC),
para el periodo 2015-2017, que se adoptd por las organizaciones sindicales (CC.0O. y
UGT) y empresariales mas representativas (CEOE, CEPYME), para impulsar el
establecimiento de criterios y orientaciones compartidos que posibilitase afrontar los
procesos de negociacion colectiva en las mejores condiciones ante la situacién econémica
existente. Se acordaron diversos criterios como el impulso del empleo de calidad y con
derechos, abordando criterios sobre estabilidad del empleo y uso de las modalidades de
contratacion, contratacion de jovenes, formacién y cualificacién profesional, los procesos
de reestructuracion, los derechos de informacion y consulta, la igualdad de trato y
oportunidades, y la seguridad y la salud en el trabajo. En materia salarial, establece
criterios sobre la estructura salarial y para la determinacién de los incrementos salariales
en los afios de vigencia. Se introduce también instrumentos de flexibilidad negociada y
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modificaciones en las condiciones de trabajo (CES, 2016: 369-374)

A las relaciones laborales en Espafia se le ha achacado tradicionalmente su escasa
flexibilidad, siendo el marco regulador global de las mismas el Estatuto de los
Trabajadores. La negociacién colectiva en nuestro pais se caracteriza por tener eficacia
general automatica, es decir afecta a los trabajadores y las empresas de un ambito
determinado de actividad, con independencia de que quieran o no patrticipar y suscribir el
convenio colectivo de ese ambito, por lo que adquiere una fuerza vinculante muy grande.
Tanto la eficacia general como el mecanismo de extensién contribuyen notablemente a
incrementar la cobertura de la negociacién colectiva en Espafia, aunque existen algunos
grupos excluidos de la posibilidad de pactar colectivamente sus condiciones de trabajo,
como el personal funcionario, los trabajadores autdnomos o los trabajadores con contratos
en practicas o formativos, entre otros. Si contar estos colectivos, se puede sefialar que la
tasa de cobertura es cercana al 97 % de la poblacion con derecho legal a negociar, lo que
permite hablar de una cobertura practicamente universal (Martinez Matute, 2013: 203).

Son muy escasas las medidas de fomento del empleo en la negociacidon colectiva de
ambito empresarial, y las que tienen un ambito superior adolecen de cierta vaguedad e
imprecisién. En la practica solo se impulsan aquellas medidas que gozan de apoyo
financiero de la administracion estatal, y los acuerdos en este ambito se han centrado
fundamentalmente en reestructuraciones de plantilla y en evitar despidos, mas que en el
impulso o fomento de nuevas contrataciones (Alfonso Lozano, 2014). Las empresas con
convenio propio tienen mas flexibilidad a la hora de ajustar el empleo en respuesta a las
variaciones de la produccion y de los costes laborales. La tasa de temporalidad puede ser
una variable explicativa del crecimiento del empleo, ya que los contratos temporales
proporcionan una via de escape a los condicionantes impuestos por la negociacién
colectiva y tienen una influencia sobre el crecimiento del empleo a largo plazo. La rigidez
de la negociacién colectiva y del coste laboral tiene, para algunos autores, un impacto
negativo sobre el crecimiento del empleo, ralentizando su crecimiento en las fases de alza
y acelerando su caida en las fases de depresién. Asi estos autores defienden introducir
elementos de flexibilidad en el mercado de trabajo espafiol que ayudarian a las empresas
a ajustarse mejor a los ciclos (Martinez Matute, 2013: 205).

La negociacion de los convenios colectivos se desarroll6 en el periodo 2014-2016 en un
entorno de incipiente recuperacion econdmica, reflejada por una evolucién de la actividad
que venia variando trimestralmente a tasas positivas desde la segunda mitad de 2013, con
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un crecimiento del PIB y la aplicacion de la reforma laboral de 2012 y de los Acuerdos para
el Empleo y la Negociacion Colectiva (Il y Il AENC), que recogian criterios y
recomendaciones especificas en materia de flexibilidad interna en salarios, tiempo de
trabajo y funciones, todo ello en un contexto y con antecedentes de reduccion de la
negociacion registrada en los afios de la crisis (CES, 2016, 374-380).

El cuestionamiento penal de algunos dirigentes empresariales y la existencia de una fuerte
campafia de deslegitimacion de los sindicatos (con niveles de desaprobacion del 69 % en
las encuestas del CIS), ha incidido negativamente en la debilidad de la negociacion
colectiva. El papel de los sindicatos en la negociacién colectiva esta determinado por su
afiliacion (el 18,9% en Espafia, con 2,9 millones de trabajadores afiliados), representacion
y grado de cobertura de la negociacidn colectiva (Alds, 2014 y 2015).

3.1.4. El empleo y las variables basicas del mercad o laboral en Espafia

Para analizar la evolucién del empleo y el desempleo en Espafia, es importante estudiar
como varian tres indicadores de importante valor estadistico como son las tasas de
Actividad, de Empleo y de Paro (definidas a partir de los datos de la EPA y de Eurostat), y
que tienen un caracter muy fiable, permitiendo la comparacion rigurosa con otros paises
desarrollados o de la Union Europea (Malo y Pérez Infante, 2013).

El efecto “desanimo”, tras afios de crisis, sumado al nuevo proceso emigratorio, se hace
notar en el volumen de activos disponibles. El resultado puede ser un adelgazamiento
timido del desempleo, pero no porque encuentren empleo, sino porque pasan a una
situacion de inactividad laboral.

La tasa de actividad en la Union Europea (figura 3.1) se ha incrementado progresivamente
en el periodo estudiado (2000-2015), de una forma mas pronunciada en Espafa, aunque
desde el afio 2012 hasta 2016, permanece estable e incluso se produce reducciones en
algunos trimestres. Este importante incremento de la tasa de actividad en Espafia se debe
a la incorporacion creciente de las mujeres al mercado de trabajo.
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Figura 3.1. Tasa de Actividad

o- UE27 —=— Esparia
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Eurostat y del INE

Entre 1996 y 2004 se crearon 5.078.500 empleos, con un crecimiento del 40 % del PIB, y
dos sectores econdmicos claramente protagonistas y hegemonicos, como son los servicios
y la construccién. La tasa de empleo (15-64 afios) en Espafia se incrementa notablemente,
incluso por encima de la media de la UE, hasta 2007, para luego bajar abruptamente hasta
2013, a partir del cual se produce una timida recuperacion, pero a gran distancia de la
media de la Unién Europea (figura 3.2).

La tasa de empleo estaba en 2007 por encima del 65 por 100 en trece comunidades
auténomas, y solo en dos (Andalucia y Extremadura) no llegaba al 60 por 100, mientras en
2014 ninguna llega al 65 por 100 y hay diez por debajo del 60 por 100. En cuatro de estas
Comunidades Auténomas (Andalucia, Canarias, Castilla-La Mancha y Murcia) el retroceso
del empleo fue del 20 por 100 en este periodo, produciéndose amplias diferencias
regionales (CES, 2016).
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Figura 3.2. Tasa de Empleo (15-64 afios)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Eurostat y del INE

Después de la etapa de crecimiento que duré hasta 2007 se produjo el crash de empleo,
tras el cual el paro crecié ininterrumpidamente durante siete afios, afectando de una u otra
forma a todas las comunidades autbnomas.

El inicio de la recuperacion econdmica en Espafia en los afios 2014-2016, ha venido
marcado por un timido aumento del empleo, aunque se trate de un empleo mas precario,
de peor calidad, con mas temporalidad, mayor parcialidad involuntaria y salarios mas
bajos. Asimismo, se esta produciendo un avance de la precariedad en el desempleo, con
una extension del paro de larga duracién y unas politicas de empleo que no estan logrando
ser efectivas a la hora de mejorar la empleabilidad de las personas. Los parados de larga
duracion (2015), representan al 62% de las personas que estan situacion de desempleo, y
algunas Comunidades Auténomas (2013) alcanzan tasas de paro superiores al 30%. La
evolucion de la ocupacién, medida a través de la afiliacién a la Seguridad Social, después
del declive del 2008, ha permanecido estable desde el 2012, incrementandose en los
Gltimos afos el nimero de ocupados el doble que las horas trabajadas (CC.00, 2015;
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Hernandez Guerra, 2016). El incremento del paro fue significativamente mayor en Espafia
que en el resto de paises de la Unién Europea, tal y como se ve reflejado en la figura 3.3.

Figura 3.3. Tasa de Paro (15-64 afios)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Eurostat y del INE

En los afios 90 se generalizé la contratacion temporal y la segmentacién laboral y en la
actual crisis econémica (2008-2014) el ajuste mayoritario en las plantillas se ha realizado
inicialmente a costa de los trabajadores temporales. La rotacién laboral persiste como uno
de los principales problemas del mercado laboral espafiol, y a pesar de la acusada pérdida
de empleo temporal al comienzo de la crisis, la temporalidad laboral permanece en el
mercado de trabajo espafiol e incluso repunta a partir de 2013. Ante esto el grueso de la
estrategia para combatir la precariedad laboral debe descansar en adoptar las medidas
necesarias para contribuir al cambio de modelo productivo y de cultura empresarial. A su
vez, una cierta presion institucional, derivada de una mayor presencia y accion sindicales y
de un marco institucional que apueste por la estabilidad laboral, parecen el complemento
ideal para alcanzar el cambio deseado que reduciria la importancia relativa del segmento
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secundario en el mercado de trabajo espafiol (Pitxer i Campos et al., 2014; 58).

A raiz de la reforma laboral de 2012, hay un auge de los contratos a tiempo parcial, que
alcanza un tercio de los registrados. Los datos de la EPA del tercer trimestre de 2014,
indicaban que un 63,2% de los ocupados trabajaba a tiempo parcial por no encontrar un
trabajo a tiempo completo (parcialidad involuntaria), frente a un 35,5% del mismo trimestre
de 2008, por tanto en seis afios se habia duplicado el tiempo parcial involuntario,
produciéndose ademas una caida de los salarios y un avance de las horas extraordinarias
no pagadas (CC.0O, 2015 y Pitxer i Campos et al., 2014: 29-30).

El balance de la legislatura de 2011-2015 refleja una cruda realidad de un mercado laboral
precarizado, con paro masivo, escasa oferta de trabajo y fuerte segmentacion laboral, para
lo que se realiza la tabla 3.4 comparativa de la situacién del cuarto trimestre de 2011 con la
del cuarto trimestre de 2015.

Tabla 3.4. Balance de legislatura 2011-2015 en mate ria de empleo

Categorias | IV Trim. 2011 IV Trim. 2015 ‘ Diferencia
Activos 23.440,3 22.873,7 -566,6
Tasa de actividad 60,29 59,43 -0,9
Ocupados 18.153,0 18.094,2 -58,8
Desempleados 5.287,3 7.779,5 -507,8
Tasa de paro 22,56 20,9 -1,7
Parados de larga  Un afio o mas 2.643,2 2.845,3 202,1
duracion 2 afios 0 mas 1.431,0 2.083,9 652,9
Tasa de paro de Un afio o0 méas 50,0 59,5 9,5
larga duracion 2 afios 0 mas 27,1 436 16,5
Asalariados contrato indefinido 11.393,6 11.142,6 -251,0
Asalariados contrato temporal 3.756,9 3.846,2 89,3
Tasa de temporalidad 25,0 25,7 0,7
Ocupados a tiempo completo 15.700,4 15.250,5 -449,9
Ocupados a tiempo parcial 2.452,6 2.843,7 3911
Tasa de parcialidad 13,5 15,7 2,2

Fuente: Economistas Frente a la Crisis, a partir de datos de la EPA (INE). Estudio realizado por EFC y
publicado en su pagina web http://economistasfrentealacrisis.com/ en 2016.

La creacion de empleo en Espafia en el periodo 2014-2015 se ubica en actividades de
bajo valor afiadido, especialmente en el sector servicios; con descensos en la poblacién
activa extranjera; menor dinamismo del empleo femenino y nuevo aumento de la diferencia
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por sexos en el paro; el empleo y el paro tiene un claro sesgo por edad, con problemas en
los extremos y con reduccion de la poblacion activa, mas acusada en hombres y jovenes.
El estudio de las estadisticas laborales de los ultimos afios y las tendencias de futuro
muestran una realidad laboral caracterizada a grandes rasgos por la generalizacion y
nuevo repunte de la contratacion temporal; el crecimiento de los contratos a tiempo parcial;
las retribuciones inferiores en nuevos empleos, reduciendo los salarios su participacién en
el PIB; los nuevos contratos cuentan con menos derechos laborales; se reproduce el
patrén productivo de bajo valor afiadido profundizando en una tercerizacién sesgada con el
protagonismo del turismo y las actividades afines y una acentuada pérdida de peso del
sector industrial y la reduccién del sector plblico por privatizaciones y recortes (Pitxer i
Campos et al, 2014: 50-54). El desempleo se utiliza en ocasiones como excusa para
aumentar las ganancias del capital, justificando las politicas que sefialan que las causas
del desempleo son esencialmente de caracter personal, culpabilizando al desempleado de
su situacion, y con una fundamentacion centrada principalmente en aumentar las
ganancias del capital, devaluar los salarios y desvalorizar la fuerza de trabajo (Briales y
Lopez Calle, 2014).

3.2. Marco normativo y reformas laborales

Los articulos 148 y 149 de la Constitucion Espafiola establecen las reglas a tener en
cuenta en la distribucion competencial en materia de empleo. El Estado tiene competencia
exclusiva sobre la legislacion laboral y sobre legislacion basica y régimen econémico de la
Seguridad Social y en estos ambitos las Comunidades Auténomas solo ostentan
competencias de ejecucion de la legislacion emanada del Estado, aunque pueden asumir
competencias en materia de fomento del desarrollo econémico en su territorio siempre
dentro de los objetivos marcados por la politica econémica estatal. Las competencias de
empleo han sido asimiladas e incluidas por el Tribunal Constitucional dentro de las
competencias de legislacion o ejecucion en materia laboral y de la Seguridad Social. A
pesar de no ser citadas expresamente en la Constitucion de 1978, el Tribunal
Constitucional se ha pronunciado en diversas sentencias considerando que las acciones y
programas de incentivos y estimulo a la contratacion y la regulacién de la formacién para el
empleo son parte de la legislacion laboral (STC 8/2015).

Hay que destacar que la interpretacion del contenido, el alcance y los limites de los
derechos laborales constitucionalmente reconocidos se ha venido fijando, en gran medida,
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a través de la copiosa jurisprudencia del Tribunal Constitucional elaborada con ocasion de
los recursos de amparo de que ha conocido, a lo largo de muchos afios, interpuestos
contra la posible vulneracién de derechos fundamentales en las relaciones de trabajo.

3.2.1. Régimen juridico y modelo de intermediacién laboral

Las condiciones y turbulencias economicas de los Ultimos afios imponen a las
administraciones locales un nuevo papel que afiadir a su funcién tradicional en la
promocién del empleo que se materializa en la mejora de un entorno favorable
(autoempleo, economia social, subvenciones para el emprendimiento) y la aplicacion, en el
ambito de lo local, de las politicas generadas por las distintas administraciones publicas.
La autonomia local puede estar en condiciones de ofrecer, bajo ciertas condiciones, una
compensacion positiva frente al desarraigo juridico y politico que impulsa la globalizacién,
aunque las nuevas leyes estatales tienen un caracter restrictivo, como la Ley 39/2015 de
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas y la Ley 40/2015 de
Régimen Juridico del sector publico, que complementan el régimen singular de las
Administracién Local o se superponen a él, entrando en ocasiones en conflicto con normas
locales especiales (Velasco Caballero, 2015).En la tabla 3.5 se realiza una exposicion
somera sobre la distribucién de competencias, haciendo referencia a la legislacién
espafiola en materia laboral.

Tabla 3.5. Distribucién de competencias en politica de empleo

Administracion \ Competencia \ Sustento legal
. . Legislacion laboral (art.149.1.7.CE)
Estado Competencia normativa . D o .
en exclusiva Legislacion basica y régimen econdémico de la

seguridad Social (art.149.1.17.CE)

. . Fomento del desarr