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L. Introduccién

No obstante la enorme gravedad que presenta el problema del desempleo
en los pafses occidentales desarrollados, no puede afirmarse que exista con-
senst entre los economistas sobre la necesidad de intervencién ptiblica de
cara a la solucién de dicho problema. La polémica sobre la idoneidad de las
politicas de estabilizacién goza de una dilatada tradicién en la literatura eco-
nomica y se ha avivado en ¢! curso de los tltimos afios a resultas de la irrup-
cién en escena de la que ha venido a denominarse “revolucién de las expecta-
tivas racionales”, propulsada por la escuela de la “pueva macroeconomia
clasica”, e identificada ésta habitualmente por su conocida proposicién de
ineficacia de la politica econémica. La problemética de la eleccién no se ago-
ta, empero, una vez que se reconoce la necesidad de intervencién de los pode-
res piiblicos con objeto de paliar el desempleo. Antes al contrario, persisten
una serie de incgnitas relevantes que es preciso despejar a fin de concretar
cual es la alternativa bésica elegida dentro del arsenal de instrumentos dispo-
nibles. Surge de esta manera una secuencia opcional, cada vez més desagre-
gada, de la que nos interesa resaltar tres elecciones primarias;
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1. {Es preferible recurrir a medidas de relanzamiento general de la de-
manda o, por el contrario, a medidas selectivas conectadas directamente con
¢l mercado de trabajo?

2. En caso de que se acepte la dltima de las opciones expuestas, ;las medi-
das deben dirigirse a la expansién de la demanda de trabajo o a la reduccién
de 1a oferta de trabajo?

3. Finalmente, si se opta por la vertiente de la demanda, ¢debe concederse
preferencia a la actuacién dentro de la esfera del sector piiblico o, m4s bien,
dentro del sector privado?

Cualquier intento de ofrecer una respuesta a cada uno de estos interrogan-
tes debe fundamentarse, obviamente, en un anslisis en el que se pongan de
manifiesto las ventajas e inconvenientes relativos inherentes a los grupos de
medidas considerados en cada caso. Es precisamente en este contexto donde
se inserta el presente trabajo, que tiene como finalidad resefiar de forma es-
quemdtica los principales elementos de discusién y anélisis en torno a los cua-
les puede articularse una determinada opcién. El eje de la exposicién se ha
centrado bésicamente en las medidas de creaci6n directa de empleo, que des-
de la década de los setenta vienen siendo un componente caracteristico de las
politicas activas del mercado de trabajo aplicadas en las economias desarro-
lladas. Atn cuando en nuestro andlisis consideremos como excluyentes entre
si a las diferentes medidas, no estamos con ello implicando necesariamente
dicho cardcter, toda vez que, dentro de una estrategia amplia de empleo, al-
Bunas de ellas son susceptibles de utilizacién conjunta, siempre que lo permi-
tan las restricciones presupuestarias, y de ser orientadas a ob jetivos especifi-
cos. La perspectiva adoptada no responde sino al deseo de mostrar las venta-
Jas e inconvenientes diferenciales de las actuaciones contempladas,

Eltrabajo se ha estructurado de la siguiente forma: En primer lugar se pro-
cede a efectuar una breve defimitacién de las medidas tendentes a la reduc-
cién del desempleo. En el apartado siguiente se realiza una confrontacién en-
tre las medidas generales de demanda y las medidas de creacién directa de
empleo para, posteriormente, hacer lo propio entre éstas y las medidas espe-
ciales de oferta. A continuacion, a fin de complementar la discusién, se con-
trastan los programas de mantenimiento de la renta incondicionados con las
medidas de creacién directa de empleo y, en dltimo lu gar, dentro ya del 4mbi-
to propio de este tipo de actuaciones, se lleva a cabo un andlisis comparativo
de los programas de empleo piiblico y de las subvenciones al empleo.

II. Clasificacién de las medidas orientadas a la reduccién del desempleo

A efectos de la clasificacién de las diferentes intervenciones piblicas en
materia de empleo (véase cuadro niimero 1), es posible establecer en primer
término una diferenciaci6n entre, por un lado, las politicas macroecon6mi-
cas, que, a través de una accidn sobre los flujos econémicos globales, engen-
dran un efecto indirecto sobre el empleo y, por otro lado, las politicas que ac-
tian directamente sobre el empleo o sobre el mercado de trabajo (denomina-
das politicas activas del mercado de trabajo), las cuales se traducen en la
adopcidn de medidas de caricter selectivo o microecondémico!.

CUADRON.*1
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Las medidas que actian indirectamente sobre el empleo se enmarcan fun-
damentalmente en el contexto de las politicas crediticia Y presupuestaria,
dentro del que cabe recurrir a un extenso abanico de instrumentos parala ge-
neracién de empleo, tanto por la via de los préstamos como por las de los gas-
tos e ingresos ptiblicos®. Por otro lado, sin llegar a incorporarse al campo de
las politicas activas del mercado de trabajo, se han formulado diversas pro-
puestas relativas a la aplicacién de medidas complementarias tendentes a evi-
tar o limitar los efectos desequilibradores de una reactivacién impulsada por
la demanda, entre las cuales pueden destacarse las politicas de rentas, las po-
liticas selectivas de demanda y las politicas de armonizacién internacional?,

Centrdndonos ya en las medidas que inciden directamente sobre el merca-
do de trabajo, puede efectuarse la clasificacién recogida més abajo, aiin cuan-
do tengamos que hacer constar la inexistencia de un criterio taxon6mico ung-
nime para las diferentes actuaciones, entre otros motivos porque raramente
la puesta en préctica de una medida persigie un solo objetivo, sino m4s bien
varios que se solapan entre sf. Serfa factible, por otro lado, delimitar una ca-
tegoria adicional referente a los programas destinados a colectivos de traba-
jadores especificos, que, no obstante, puede considerarse incluida dentro de
algunas de las expuestas. Asimismo, cabria adicionar a Ias medidas aqui con-
templadas determinadas modalidades de las politicas de rentas. En contrapo-
sicién, diversos autores propugnan la exclusién del mbito de las politicas ac-
tivas del mercado de trabajo de aquellas actuaciones encaminadas a redistri-
buir el trabajo existente en vez a aumentaric®.

a) Reduccién de la oferta de trabajo y redistribucién del empleo. El objeti-
vo que persiguen las medidas recogidas en este epigrafe no es otro que el de
comprimir la oferta de trabajo disponible de una economia (Ia cual puede ser
expresada, en términos estéticos, como el producto de Ia poblacién activa por
el nimero medio de horas trabajadas por persona empleada y por afio) ac-
tuando a través de uno u otro de estos determinantes. Asi , dentro de las mis-
mas encuentran cabida tanto las medidas que suponen una reduccién del
tiempo de trabajo (reduccién de la semana laboral, acortamiento de la jorna-
da laboral, prolongacién del periodo vacacional, limitaci6n de horas extraor-
dinarias...) como aquéllas destinadas a alargar los periodos durante los cuales
ciertas personas no forman parte de la paoblacién activa (jubilacién anticipada
de trabajadores, prolongacién de la escolaridad, periodos de reciclaje...),
ademds de las que explicitamente petsiguen o propician un reparto del em-
pleo disponible (trabajo a tiempo parcial, compartimiento de un empleo
dado entre dos personas...)>,

b) Mejora de la eficiencia en el funcionamiento del mercado de trabajo:
Uno de los fundamentos para Ia mejora de la eficiencia en el funcionamiento
del mercado de trabajo, prioritariamente mediante el perfeccionamiento de
los servicios piblicos de empleo, tanto en sus medios como en su estructura
organizativa, es su posible contribuci6n a la minoracién del paro friccional y,
consiguientemente, a una disminucién del tiempo de permanencia en la situa-
cién de desempleo, asi como a un mejor acoplamiento entre trabajadores y
vacantes. No obstante, las medidas tendentes a mejorar y aumentar los flujos
de informacién en el mercado de trabajo pueden provocar asimismo una ele-
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vaci6n en la tasa de rotacién laboral, al facilitar simult4ncamente 1a biisqueda
de empleoy la cobertura de vacantes, con lo que su impacto inicial favorable
puede quedar neutralizado®. En este apartado se inscriben también las ayu-
das y estimulos a la movilidad geogréfica”.

) Programas de formacién y reconversion profesionales: Al margendela
eficacia de la que pueda estar dotado el sistema educativo de un pais, las exi-
gencias de adaptacidn a los cambios que se suceden en el mercado de trabajo
plantean la necesidad de programas de formaci6n permanente ydereconver-
sién profesional®. Este tipo de programas puede tener efectos muy positivos
en la lucha contra el paro estructural y las tensiones inftacionistas, por cuanto
la mejora en el nivel de capacitaci6n eleva la productividad de los trabajado-
resy puede coadyuvar a lareduccién de las presiones sobre los precios deriva-
das de “cuellos de botella” originados por la carencia de determinadas cuali-
ficaciones profesionales. Particular interés revisten estos programas de cara
a facilitar la asistencia requerida a los colectivos que se enfrentan con dificul-
tades especiales en el mercado de trabajo.

d) Medidas de creacién directa de empleo: El concepto de medidas de crea-
ci6n directa de empleo utilizado aqui abarca aquellas actuaciones de cardcter
selectivo que pretenden elevar los niveles de empleo sin alentar previamente
la demanda de bienes y servicios, comprendiendo tanto los denominados pro-
gramas de empleo en el sector publico como las subvenciones al empleo o
subvenciones salariales concedidas a las empresas del sector privado®.

Por dltimo, como bloque bien diferenciado de los anteriores, cabe hacer
alusién a un conjunto de acciones que constituyen la politica de flexibiliza-
ci6n del mercado de trabajo, objeto de un profundo debate en la actualidad.
Esta politica se sitiia fundamentalmente en la vertiente de la desregulacién y
con clla se pretende suprimir o modificar aquelias disposiciones instituciona-
les que confieren al trabajo el cardcter de factor de produccién cuasifijo. La
politica de flexibilizacién se articula en torno a un dilatado elenco de medi-
das, que vienen areflejar la multiplicidad de dimensiones implicitas en el con-
cepto de flexibilidad del mercado de trabajo!®:

—Disminucién de las restricciones en materia de contratacién y despido.

—Reduccion de los salarios minimos.

—Adecuacion de los salarios a las diferencias de rentabilidad intra e inter-
sectoriales.

—Mayor flexibilidad de los niveles salariales ante los cambios en la situa-
cién del mercado de trabajo.

—Ampliacién de los abanicos salariales en funcién del grado de cualifi-
cacion.

—Reforma de la seguridad social, con privatizaci6n parcial.

—Disminucién de las prestaciones por desempleo.

—Suavizacién de las restricciones en materia de organizacién del tiempo
de trabajo.
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ITI. Medidas de creacion directa de emplea Vs.
medidas generales de demanda

En esta seccion se resefian las ventajas e inconvenientes que presentan las
medidas de creaci6n directa de empleo en comparaci6n con las medidas ge-
nerales de relanzamiento de la demanda, desde diferentes puntos de vistall.

—Empleo: Concebidos como instrumentos anticiclicos, tanto los progra-
mas de empleo publico como las subvenciones salariales tienen, frente a me-
didas generales de cuantfa equivalente (disminucién de los tipos del impuesto
sobre 1a renta, disminuci6n de los tipos de la imposicién indirecta.. ), las ven-
tajas, por un lado, de ejercer un impacto mas rapido sobre el empleo®y, por
otro, de ostentar una mayor capacidad de generaci6n de empleo por unidad
de gasto'3, explicables en funcién de diversas circunstancias:

—Establecimiento de un vinculo directo entre las ayudas concedidas y los
niveles de empleo..

—Promocién de actividades econémicas con fuerte intensidad en mano de
obra.

—Contratacion, por regla general, de trabajadores con salarjos inferiores
ala media. )

—Mayor propensién a consumir de los colectivos de trabajadores con bajo
nivel de renta, a los cuales pueden circunscribirse las medidas de empleo se-
lectivas. : .

—Desempleo: Dada la posibilidad de disponer como requisito para la parti-
cipacion en un programa de empleo publico o de subvenciones salariales la
acreditacién de un determinado “periodo de espera” en la situacién de de-
sempleo, puede garantizarse la consecucién de una mayor disminucién en €l
paro registrado que la que tendrfa lugar via medidas generales, toda vez que
cn este caso resulta imposible evitar que las oportunidades de empleo que
surjan puedan ser cubiertas por personas situadas al margen de la poblacién
activa. No obstante, la puesta en marcha de programas de empleo puede por
s{ misma conllevar un incentivo a la inscripcién en el registro de paro a fin de
completar el “periodo de espera” que se fije como requisito de elegibilidad
para la participaci6n en los mismos.

—Déficit pliblico: Desde este punto de vista, lamagnitud relevante es el im-
pacto sobre el empleo por incremento unitario en el déficit piiblico o bien la
repercusién neta para el Tesoro por puesto de trabajo creado. Teniendo en
cuenta la elevada capacidad potencial de generacién de empleo y la significa-
tiva proporci6n de gastos susceptible de ser recuperada en virtud del ahorro
que puede tener lugar en concepto de prestaciones por desempleo y del
aumento de los ingresos fiscales, las medidas de creacién directa de empleo
merecen “a priori” una alta valoracién desde esta perspectiva.

—HBalanza de pagos: La superioridad de los programas de empleo piblico
desde el punto de vista del impacto sobre la balanza de pagos radica de nuevo
en el uso de técnicas intensivas en mano de obra, lo que apunta a la existencia
de reducidas fugas hacia la importacién. Por lo que respecta a las subvencio-
nes salariales, sus ventajas provienen de la me joria de la competitividad para
las empresas que operan en el 4mbito de la exportacién.
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—Inflacién: En este terreno se han sustentado habitualmente los principa-
les argumentos esgrimidos en favor de la utilizacién de las medidas de crea-
cién directa de empleo, que aparecen concebidas como una férmula capaz de
mejorar los términos de la relacién paro-inflacién y que potencialmente per-
miten lograr un aumento dado en el empleo con un menor coste inflacionario
que el correspondiente 2 medidas generales. Dicha atenuaci6n del “trade off”
paro-inflacién viene posibilitada por su caracter selectivo, que hace factible
que el incremento de la demanda de trabajo se traduzca en empleo efectivo
¥ se centre al propio tiempo en aquellos colectivos de trabajadores situados
en las curvas de Phillips mds elisticas ¥y cuya ponderaci6n en el conjunto de
la inflacién salarial sea reducida en témminos relativos,

—Fficiencia: En el plano de la eficiencia econdmica, las medidas de crea-
cién directa de empleo son, presumiblemente, netamente inferiores a las me-
didas generales de politica fiscal. Y ello es as{ tanto por lo que respecta a Ia
vertiente de la eficiencia asignativa —particularmente en el caso de los pro-
gramas de empleo piiblico—, POt mo existir garantias sobre la utilidad del
“output” generado (actividades marginales, formacidn de “stocks™...), como
aladela eficiencia productiva, al favorecer la adopcidn de técnicas intensivas
en mano de obra, obstaculizando, en consecuencia, el progreso de la produc-
tividad, que, no obstante, puede verse acrecentada en el futuro gracias a la
experiencia y a la capacitacién profesionales adquiridas por los trabajadores
afectados.

—Distribucién: Finalmente, cabe hacer referencia a la clara supremacia de
las medidas de creacién directa de empleo en el 4mbito distributivo, por cuan-
to pueden ser disefiadas con objeto de favorecer la demanda de trabajadores -
poco cualificados y con mayores dificultades de insercién en el mercado labo-
ral, de forma tal que coadyuven al logro de una més equitativa distribuci6n
del empleo y de Ia renta.

1V, Medidas de creacién directa de empleo Vs.
medidas especiales de oferta

Como caracteristica comin de las medidas especiales de oferta puede des-
tacarse —como ya se ha apuntado— la pretension de restringir el potencial
productivo de la economfa, incidiendo sobre uno o ambos factores determi-
nantes de la oferta agregada de trabajo, esto es, hombres x horas de trabajo.
De ahi que si se contemplan dento de un enfoque anticiclico sea imprescindi-
ble garantizar su reversibilidad, ya que, en caso contrario, podrian surgir in-
convenientes en un horizonte de medio y largo plazo.

A diferencia de las medidas de creacidn directa de empleo, que pretenden
mitigar el volumen de desempleo proporcionando al mismo tiempo unos de-
terminados bienes y/o servicios, las medidas reductoras de la oferta de traba-
jo no generan produccién adicional alguna, consistiendo su peculiaridad —de
la cual se derivan los beneficios potenciales— en la transformacién (a excep-
cién de las medidas de escolarizacién) de horas desempleadas en horas de
ocio, mientras que los beneficios de las politicas que actian por el lado de la



16 José M. Dominguez Martinez

demanda se originan por la transformacién de horas desemnpleadas en “out-
put”™, Asi, en el caso de la jubilacién anticipada, y suponiendo una reposi-
ci6n total de los puestos de trabajo de las personas acogidas ala misma, la per-
sona contratada (procedente de las filas del desempleo) pierde tanto ocio
como el que’gana la persona jubilada, cabiendo imputar aquf una ganancia
neta en la medida en que el ocio de la situacién de desempleo sea menos valo-
rado que el que pasa a disfrutar la persona jubilada. Sin embargo, parece ra-
zonable suponer que la misma reduccién en el desempleo obtenida via de-
manda puede reportar una ganancia neta superior, siempre que ¢! producto
generado tenga una clara utilidad. Ademés, debe tenerse en cuenta que toda
medida que suponga una redistribucién del empleo puede resultar ineﬁ_ciente
siempre que Jos individuos que se ven restringidos en su oferta de trabajo pre-
fieran mantenerla en su nivel normal. Concretamente, en relacién con el em-
pleo a tiempo parcial ha existido un debate en torno asi las personas adscritas
a esta modalidad de empleo lo est4n voluntaria o, por el contrario, involunta-
riamente al no haber disponibles ocupaciones a tiempo complejo, sufriendo
asf un “subempleo visible™ 15,

En el caso de la jubilaci6n anticipada, para que la medida goce de eficacia,
resulta indispensable asegurar que se lleve a cabo una reposicién plena de los

puestos de trabajo que dejan vacantes los jubilados, con trabajadores inscri-

tos en el registro de desempleo, toda vez que las empresas pueden verse in-
centivadas a no efectuar Ia sustitucion hasta que se produzca una recupera-
cién de la actividad econémica, pudiendo preferir, alternativamente, realizar
un ajuste via horas de trabajo. : -

Por lo que concierne a los aspectos inflacionarios, punto crucial en la polé-
mica sobre la reduccién del tiempo de trabajo, se ha reiterado la necesidad de
que la redistribucién del empleo discurra paralelamente con una cierta re.dis—
tribucién de los ingresos, a fin de evitar el impacto inflacionario que se deriva-
ria de una remuneracién constante o creciente en presencia de una contrac-
cién del niimero de horas trabajadas. Se plantea, en suma, la disyuntiva entre
disfrutar de més tiempo de ocio o de salarios més elevados, opcion ésta que
se manifiesta no ficil de influenciar a tenor de la experiencia reciente. Lla-
ma la atencidn, por otro lado, cémo las encuestas més recientes ponen de ma-
nifiesto un deseo por parte de los trabajadores europeos de disfrutar de me-
nos tiempo libre, al contrario de lo que se detectaba hace tan sélo unos aios,
cuando la mayoria de los trabajadores expresaba su voluntad de sacnﬁcar_al-
gln aumento salarial en favor de un mayor tiempo libre. Si bien la duracién
anual del trabajo ha disminuido notoriamente en los paises de la OCDE en
el curso de las dos dltimas décadas, desde mediados de los setenta se observa,
parad6jicamente, un movimiento general de ralentizacidn en su ritmo ten-
denecial’?,
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V. Medidas de creacién directa de empleo Vs. programas
de mantenimiento de Ia renta incondicionados

Como es bien sabido, el deseo de encontrar una estrategia de lucha contra
la pobreza que no deteriore los incentivos laborales de los pobres ha lievado
a cuestionar la conveniencia de la concesién de ayudas directas incondiciona-
das, que pueden propiciar que algunos individuos elijan la dependencia de Ia
asistencia piblica, eludiendo as{ 1a actividad laboral, Como alternativa a tales
ayudas directas se ha propugnado instrumentar la politica asistencial median-
te el recurso a medidas que lleven aparejadas un requerimiento de tipo labo-
ral, como, por ejemplo, los programas de empleo piiblico y las subvenciones
al empleo.

Diversos argumentos —no exentos, empero, de réplica— pueden aportar-
se en apoyo de los programas de empleo frente a los programas de manteni-
miento de la renta incondicionados:

—EI primero de ellos resalta el requisito de participaci6n en una actividad
productiva que se impone a los beneficiarios de los programas de empleo, en
linea con las posibles preferencias de 1a sociedad en el sentido de otorgar asis-
tencia a los individuos aptos para el trabajo mediante una oportunidad de em-
pleo, en lugar de proporcionar un mero sostenimiento de los ingresos,

—La provisién de empleo —piiblico o privado— puede ser considerada
como una forma peculiar de redistribucién en especie, toda vez que restringe
la gama de opciones de los beneficiarios ¥, particularmente, evita la posibili-
dad de utilizacién de la renta transferida en la adquisicién de ocio. Incluso las
personas afectadas pueden llegar a preferir 1a via del empleo a la de la ayuda
incondicionada si de tal forma se mejora la actitud de la sociedad hacia ellas
y/o sila actividad laboral les confiere una mayor autoestima,

—También como aspecto positivo ligado a la creacién de empleo hay que
computar Ja producci6n neta generada por los trabajadores, asi como otros
beneficios de caracter secundaric, Tales ventajas deben confrontarse con el
mayor gasto requerido por los programas de empleo, especialmente en el 4m-
bito del sector ptiblico. Por tal motivo, si el producto resultante est4 dotado
de una dudosa utilidad, el menor coste de la ayuda directa puede convertir a
€sta en la alternativa mas favorable. A pesar de ello, el deseo de los contribu-
yentes de instrumentar la politica redistributiva via empleo puede inducirles
a estar dispuestos a pagar alguna “prima” en favor de dicha opcién. Asimis-
mo, si la actividad productiva retine los requisitos adecuados, la politica de
creacidn directa de empleo permite a los individuos acumular cierta experien-
cia laboral.

Por otra parte, en relacién con Ia cuestién de los desincentivos laborales,
puede objetarse que no siempre implican una reduccién significativa en el
empleo efectivo, dadas las enormes dificultades para acceder 2 un puesto de
trabajo con que se enfrentan los miembros de ciertos colectivos desaventaja-
dos, De otroe lado, cuando se comparan diversos dispositivos orientados a la
funci6n de garantia de los recursos no puede desatenderse, obviamente, un
aspecto clave cual es la efectividad relativa de cada programa para alcanzar
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un objetivo dado de atenuaci6n de la pobreza. En esta linea, se ha cuestiona-
do la capacidad de los programas de empleo para abarcar el “universo de ne-
cesidad” al que se trata de hacer frente, objetivo éste mis ficilmente realiza-
ble por mediacién de algiin programa de asistencia directa. En suma, sise de-
sea preservar los efectos positivos que en el 4rea distributiva se derivan de la
aplicacién de este tipo de programas, la estrategia que se perfila como més
adecuada es a de reorientar el sistema de asistencia piiblica buscando su inte-
gracién con las necesidades del mercado de trabajo, diferenciando a los indi-
viduos sobre la base de su empleabilidad. Asfi, concediendo una asistencia
minima incondicionada a aquellas personas que por diversas circunstancias
no estén facultadas para desarrollar una actividad laboral, el énfasis podria
hacerse recaer en una serie de medidas que permitan mejorar ostensiblemen-
te las perspectivas de empleo ¢ ingresos de los trabajadores desaventajados!8,

El debate en torno a la conveniencia de arbitrar medidas de empleo frente
a programas de garantia de recursos incondicienados suscita hoy una discu-
sién particularmente intensa en relacién con la provisién del subsidic de de-
sempleo, en un contexto en el que, a rajz de los profundos cambios que en el
curso de las iltimas décadas vienen aconteciendo en el seno del mercado de
trabajo, ha vuelto a situarse en el centro de! debate el papel de los sistemas
de protecci6n del desempleo. Tres tipos de cuestiones primordiales se plan-
tean al respecto’®; _

—¢Ymplican las nuevas condiciones del mercado de trabajo la necesidad de
adoptar nuevas politicas en relacién con el subsidio de desempledo?

—¢Resulta la financiacién de Ia bisqueda de empleo tan eficiente en una
situacién de paro estructural como lo es en las de paro ciclico y friccional?

—Se encuentran los sistemas de subsidio de desempleo adaptados adecua-
damente a las cambiantes necesidades de las personas desocupadas?

De estos tres interrogantes, el segundo de ellos cobra especial interés en el
marco de nuestro andlisis. En tal sentido, dltimamente viene cuestiondndose
que los actuales sistemas de seguro de desempleo estén disefiados para aten-
der las necesidades que se derivan de las transformaciones acaecidas en el
mercado laboral. Se argumenta que cuando el paro era relativamente reduci-
do y fundamentalmente de car4cter ciclico, la provisién de fondos y, de esa
forma, de tiempo para buscar otro empleo contribuia a propiciar un mejor
acoplamiento entre trabajadores y vacantes. Ahora bien, en una situacién ca-
racterizada por un elevado nivel de desempleo, ¥ con un sustancial compo-
nente de cardcter estructural, la complementariedad de las funciones de marn-
tenimiento de la renta y de mejora de la eficiencia del mercado de trabajono
aparcce ya de forma tan evidente, generdndose un desequilibrio entre ambas,
puces la concesidn de prestaciones no s6lo se manifiesta incapaz de posibilitar
la consecucién de empleo, sino que incluso puede actuar como freno del pro-
ceso de reajuste sectorial. De ah{ que se preconice una reconsideracién de los
sistemas de seguro de parc en términos de su funcidn bésica, disefio, colecti-
vos beneficiarios, y nivel y duracién de los beneficios®,

En intima conexién con dicho proceso de replanteamiento, en los dltimos
afos vienen formuléndose propuestas tendentes a destinar los recursos dedi-
cados al subsidio de desempleo a otros usos alternativos (formaci6n profesio-
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nal, movilidad geografica, programas de empleo en el sector piiblico, subven-
ciones salariales, incentivos para la creaci6n de empresas propias, jubilacidn
anticipada, etc.). La idea que subyace 2 estas propuestas no es otra que lade
ofrecer mantenimiento de la renta para actividades relacionadas con el em-
pleo en vez de con la biisqueda de empleo, El argumento esgrimido es que si
bien para personas afectadas por un desempleo de corta duracién un sistema
de garantia de recursos combinado con una red eficiente de informacidn so-
bre el mercado laboral puede considerarse como la forma més productiva de
asistencia, no ocurre lo mismo para muchos individuos en paro que dificil-
mente pueden Hegar a lograr un puesto de trabajo a pesar de una biisqueda
intensiva, precisando adaptarse a los nuevos requerimientos de la demanda o
bien que ésta sea inclinada a su favor.

La eleccién entre las dos opciones expuestas —politica pasiva vs. politica
activa— no estd, desde luego, exenta de dificultades, puesto que en la misma
confluyen factores de muy diversa indole gue crean condiciones altamente
proclives a la polémica e impiden en buena medida alcanzar conclusiones to-
talmente objetivas e inapelables, ante Ia imposibilidad de eludir Ia persistente
presencia en el tema que nos ocupa de juicios de valor de uno u otrosigno. En
este sentido, un elemento clave viene representado por la visi6n que manten-
ga la sociedad sobre la responsabilidad colectiva respecto de los desemplea-
dos y sobre la forma de asistencia que se estime apropiada. Si el debate sobre
cuestiones ideoldgicas no se presta a la formulacién de proposiciones definiti-
Vvas, tampoco puede afirmarse, sin embargo, que el panorama esté plenamen-
te clarificado por lo que se refiere a los aspectos econdmicos, dado que las
opiniones sobre 12 idoneidad de la instrumentacién de medidas de politica Ia-
boral activa se ven enormemente refrenadas ante el €scaso conocimiento que
s¢ posee €n tomo a la relacién coste-eficacia de las mismas.

Por dltimo, parece conveniente seiialar que, a pesar de laidea ampliamen-
te extendida de que la provisién de prestaciones por desempleo conduce a un
aumento tanto del nivel como de la duracién del desempleo registrado, la evi-
dencia empirica disponible no permite, en términos generales, catalogar al
paro inducido por tales prestaciones como un determinante basico de la pro-
gresion tendencial a medio plazo del niimero de parados ni atribuirle una gran
responsabilidad en los espectaculares incrementos observados en el mismo a
lo largo de la vitima década®.

VL. Programas de empleo piiblico Vs. subvenciones salariales

En este dltimo apartado pretendemos poner de relieve muy sucintamente
las principales cuestiones sobre las que puede articularse la eleccidn entre los
programas de empleo piiblico y las subvenciones salariales como palancas en
las que basar la actuacion piblica contra el desempleo. La exposicién puede
desarrollarse atendiendo a diversas facetas:

—Eficiencia: Es en el 4mbito de la eficiencia econmica donde en principio
resulta més clara la superioridad de las subvenciones aj empleo frente a los
programas de empleo péiblico, manifestdndose la misma en una doble ver-
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tiente. Porunlado, en el hecho de que la produccién de bienes yservicios que

va ligada a la creacién de empleo se genera en el sector de mercado, 1o cual
permite que prevalezcan los “tests” habituales de demanda de los consumido-

para la sociedad. Por otro lado, enla utilizacién, de cara a Ia generacion del
“output” en cuestién, de una dotacién de factores presumiblemente mas efi-
ciente que el sector piiblico,

No obstante los anteriores argumentos, admitidos con generalidad, cabe
efectuar algunas matizaciones. De una parte, hay que tener en cuenta que las
subvenciones salariales no siempre hacen viable el cumplimiento del requisi-
to de eficiencia asignativa, pues, como ocutre en el caso de las subvenciones
para el mantenimiento del empleo, ademés de presentar el riesgo de favore-
cer a las empresas menos eficientes, pueden ayudar al sostenimiento artificial
de productos en regresién. De otra parte, las subvenciones salariales, al aba-
ratar el precio del factor trabajo, propician la utilizacién de técnicas ménos in-
tensivas en eapital, dando lugar, consignientemente, a unos ritmos mi4s lentos
en el crecimiento de la productividad de los que se hubiesen obtenido en
ausencia de la intervencién piblica, y a una prolongacién de la vida de los
equipos instalados. Asimismo, en Ia medida en que las subvenciones se cen-
trem, para su aplicacién, en el nimero de trabajadores y no en el de horas
efectivamente trabajadas, pueden introducir cierto sesgo en favor de 1a in-
frautilizacién de la fuerza de trabajo a disposicién de Iag empresas. Finalmen-
te, hay que seiialar que, pese a las deficiencias de que adolecen los programas
de empleo piiblico en el terreno de 1a eficiencia, éstos pueden desempeiiar un
importante papel de caraala realizacion de algunas actividades de interés so-
cial que escapen a los canales ordinarios del mercado y del sector piiblico, Es-
tos programas pueden asimismo ser objeto de un diseiio m4s flexible de su es-
tructura y contenido a fin de adpatarse a las necesidades especificas de los di-
versos colectivos que se pretenda apoyar.

~—Estabilizacién: En contraposicién a lo apuntado en relacién con la efi-
ciencia, hay que conveniren la supremacia de los programas de empleo pibli-
co frente a las subvenciones salariales como instrumentos anticiclicos, toda
vez que hacen factible Ia cobertura de un determinado niimero de empleos
con mayor celetidad y garantia, dado que no dependen de la reaccién positiva
de los empresarios a las medidas de incentivacion.

—Capacidad de generacién de empleo por unidad de gasto: Debido a losra-
dicalmente diferentes porcentajes de subvenciones de los salarios que habij-
tualmente prevalecen en uno ¥ otro caso—e incluso haciendo abstraccién de
los costes extrasalarizles (compra de materiales, cargas sociales, servicios de
administracién...), que dan lugar a que los programas de empleo piiblico ha-
yan de incurrir en un mayor volumen de gastos— se ha sefialado que una de
las principales ventajas de las subvenciones al empleo consiste en que permi-
ten lograr un determinado incremento en la ocupacion con un coste total infe-
rior al que serfa requerido por un programa de empleo piblico 0, lo que es lo
mismo, una expansién del empleo a partir de un idéntico montante de Easto
piiblico. Mientras que el coste total de un programa de subvenciones va a de-
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pender de la magnitud de Ia elasticidad de la demanda de trabajo respecto al
salario, en ¢l caso de los programas de empleo piiblico, el Estado debe cubrir
la totalidad de las remuneraciones de los trabajadores contratados.

Sin embargo, a Ia hora de efectuar comparaciones sobre la eficacia relativa
de las diferentes medidas de empleo, s preciso hair de Ia tentacign de limitar-

ciones.

—Transicién hacia un empleo no subvencionade: Habitualmente se cons;-
dera que si la actividad laboral tiene lugar en el sector privado, el proceso de
transicién hacia un empleo no subvencionado puede ser menos traumdtico,
sobre la base de que el marco Jaboral de la empresa privada puede proporcio-
nar a los trabajadores una experiencia profesional m4s valiosa de cara al futu-
To que la que obtendrian en el marco de un programa de empleo pablico
(combinacién mss eficiente de factores, obtencion de cualificaciones acordes
con las exigencias del mercado...).

—Modificacién de Iz incidencia del desempleo: Gracias a su naturaleza se-
lectiva, tanto los programas de empleo piiblico como las subvenciones sala-
riales pueden ser disefiados a fin de ofrecer oportunidades de empleo siquiera
transitorias a aquellos colectivos de trabajadores que se enfrentan con mayo-
res dificultades de insercién en el mercado de trabajo. Ahora bien, dado que
las empresas se muestran en ocasiones reacias a la contratacién de algunosin-
dividuos aunque se concedan ayudas sustanciales, el objetivo de lograr una
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los programas de empleo piiblico conllevan la ventaja de que su potencial c!e
creacioén de empleo no se ve afectado por la escala de los mismos en presencia
de paro provocado por un salario fijado institucionalmente, por lo que, si re-
sulta dificil identificar a los individuos afectados por esta modalidad de de-
sempleo, un programa de empleo piiblico se muestra superior a un programa
de subvenciones selectivas?.

—Aceptacién social de los programas: En principio, las subvenciones sala-
riales pueden desencadenar una menor reaccién por parte del sector priv.ado
que la realizacién de actividades en el 4mbito del sector publico. Ahora blerf,
determinadas subvenciones pueden crear problemas entre las empresas pri-
vadas, en funcién de su aptitud para acogerse o 1o a las mismas. Asf, las em-
presas que por sus caracteristicas estén en condiciones de acceder a los bene-

ficios estipulados competirdn en el mercado en una posicién ventajosa res- -

pecto a otras empresas no subvencionadas, Por otra parte, la resistencia alos
programas de empleo piblico puede serinferiora la que se opongan a las sub-
venciones salariales cuando éstas se dirijan a ciertos grupos de trabajadores
y provoquen el temor de otros a ser sustituidos o 3 encontrar mayores dificul-
tades de acceso al mercado laboral a tenor de su mayor coste relativo paralas
empresas.

En definitiva, tanto los programas de empleo piiblico como las subvencio-
nes salariales exhiben un conjunto de ventajas ¢ inconvenientes que hacen
cuando menos dificil pronunciarse inequivocamente en favor de una 1t otra
opcibn, si no se dispone de evaluaciones completas y rigurosas de experien-
cias concretas. No debe pasar desapercibido, en cualquier caso, el fuerte
componente ideoldgico que a menudo impregna los pronunciamientos en un
sentido u otro. La eleccién de una de las dos alternativas se encuentra, por
otro lado, supeditada a la consideracién de una serie de circunstancias tales
como los objetivos perseguidos, las categorias concretas de programas que se
pongan en marcha, el disefio de los mismos, €l marco institucional en el que
hayan de desarrollarse, las caraceristicas de los colectivos asistidos, Ia situa-
cién que prevalece en el mercado de trabajo, etc.
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I. Introduccién

Cuando dos o més partes en la organizacién toman decisiones conjunta-
mente y no tienen las mismas preferencias, surge la negociacién. Puede que
las partes no se sienten en una mesa de negociaciones, ni que actien como si
estuviesen compitiendo, ni traten de la huelga o el cierre patronat, pero evi-
dentemente la negociacién estd presente en la mayoria de las actividades or-
ganizacionales. De hecho, cada vez que una persona ¢ un grupe trata de in-
fluir sobre el otro se d4, implicita o explicitamente, un proceso de negocia-
cién. Este proceso permanece implicito si ambas partes estdn de acuerdo
pero se vuelve explicito cuando surge un desacuerdo.

La mayorfa de las investigaciones sobre ¢l tema de Ia negociacion, se cen-
tran en situaciones en las que existe un proceso de negociacién claro, explici-
to y mutuamente reconocido como las relaciones entre los trabajadores y 1a
direccién o las relaciones comerciales, por ejemplo. No obstante y como se-
fiala Pruitt (1981), se d4 actualmente un fenémeno mucho més amplio que se
encuentra a todos los niveles de a sociedad, como un modo de relacién per-
manente entre los individuos. Las naciones negocian, como lo hacen los go-
biernos, los empresarios y los sindicatos; lIos maridos negocian con sus espo-
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