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Secial y del Empleo, que fueron inicialmente creadas como organos de consul-
ta «desconcentradosw; con la nueva distribucidn de competencias entre el Esta-
do v la Regidn en estas materias, se adopté una nueva definicion de estas Co-
misiones que, conservando una amplia competencia sobre los temas de empleo
y formacion profesional, tienen una composicion integrada por representantes

de la Administracién periférica estatal, de la Region, de los sindicatos y las em-

presas,

4, Para concluir es preciso tener en cuénta que lo hasta aqui tratado plantea
¢l problema de la articulacidn entre dos lineas de tendencia. De una parte, la
transformacion de las téenicas de la politica de empleo junto a los instrumen-
tos macro-econdmicos clésicos que conservan su papel fundamental. En este
ambito se produce el desarrollo de multiples y diferenciadas iniciativas locales
para la movilizacién de los recursos locales en relacidn con la satisfaceion de
necesidades, asimismo locales, v sobre la base de nuevas formulas de utiliza-
cidn de la fuerza de trabajo. De otra, el movimiento de descentralizacidon que
tiene una iogica distinta, reflejo de una especifica concepeidn de la democracia
poiitica. . o

Ambas lineas de tendencia son bdsicamente positivas siempre que no sirvan
a la reaparicién de la concepcion dualista de las relaciones entre lo econdmico
vy lo social gue haga responsabilidad estatal las grandes cuestiones macro-
econdmicas v deje a la responsabilidad local exclusivamente la gestion de las
repercusiones de la politica estatal en el campo del empleo. Para evitarlo es.ne-
cesario: que tanto a nivel nacional como local se subraye la conveniencia de
una articulacion de las llamadas politica econdmica vy social v de la presencia
del empleo dentro de los objetivos prioritarios de una politica social y econd-
mica unificada. :
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E.a reforma experimental de los servicios de empleo
en algunas regiones italianas™®

1. El debate acerca de los instrumentos institucionales de regulacion del
mercado de trabajo y sobre la denominada politica activa de empleo viene desa-
rrollandose en Italia desde hace afios. Al tratar esta problemdtica hay que sefia-
lar, aunque pueda parecer una afirmacion pesimista, que la reforma de los Ser-
vicios de Empleo ha generado expectativas absolutamente desproporcionadas
acerca de la posibilidad real de resolver los problemas de la desocupacion. En
realidad, la regulacion del mercado de trabajo no puede sustituir a politicas
mas generales v no puede, por tanto, producir efectos duraderos sobre la ocu-
pacion y sobre la movilidad va que, con ia regulacion del mercado, no se
afronta el probiema de la gestion de los efectos regresivos conectados al proce-
so de reestructuracion, sobre todo por lo que se refiere a la distribucién de los
costes entre los diversos sujetos econdmicos y sociales (ocupados/desocupados;
trabajo medio/trabajo marginal; jovenes/trabajadores de edad madura; sector
piblico/sector privado; norte/sur). En esta visién realista, Ia reorganizacién de
los Servicios de Empleo, aunque sea eficiente y bien concebida, desarrolla
siempre una funcién complementaria. A ella se le asigna, esencialmente, Ja ta-
rea de: : :

a) Racionalizar el procedimients de encuentro entre la demanda y la oferta
de trabajo, evitando la paradoja de que, pese al exceso de trabajadores vy el ele-
vado porcentaje de paro, numerosas empresas encuentran dificultades a la hora
de conseguir trabajadores especializados o formados profesionaimente en las
nuevas tecnologias.

b} Realizar una distribucion equitativa de las ocasiones de trabajo v, por lo
tanto, del coste de la desocupacidn, segin criterios objetivos v en base a una
concepeion solidaria del «derecho al trabajo» constitucionalmente garantizado.

¢} Cubrir algunos intersticios dejados libres por 1a iniciativa econémica pri-
vada v que pueden dar origen a una ocupacion afiadida,

Por otra parte, la mejor prueba de la relativa poca incidencia de los Servi-
cios de Empleo viene proporcionada por el hecho de que, apenas el sistema
econdmico ha dado timidas sefiales de recuperacidn, las empresas han vuelto a
poner en marcha precedimientos auténomos de reclutamiento y seleccion del
personal (bolsas de estudios, cursos de preingreso, acuerdos con los entes pibli-
cos, ete.}. Quizas por ello es posible registrar hoy dia un cambio en la perspec-
tiva de la reforma de los Servicios de Empleo, en Ia linea de medidas dirigidas
a estimular ocasiones de trabajo independientes de la demanda del mercado, o
a estimular tal demanda a través de incentivos al sistema de [a empresa.

* Por Giuseppe Ferraro. Catedrdtico de Derecho del Trabajo de la Universidad
de Népoles.
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2. Partiendo de la actual organizacion publica de los Servicios de Empleo,
es indudable que la legislacidn sobre colocacion (Ley de 1949, reformada en el
1970} es totalmente inadecuada, anacrénica y altamente inaplicada e ineficien-
te. Se trata, ademas, de una legislacién propia de un contrato econdmico y pro-
ductivo muy diverso del actual e inspirada en el garantismo individual v la des-
personalizacion de la relacidn de trabajo; de aqui el procedimiento basado en
la preferencia a la peticién numérica, con penalizacién de la nominativa por 14
preeminencia dada a la proteceidn del estado de necesidad del desocupado.

Esta legisiacion, sin embargo, ha sido va profundamente modificada en los
dltimos afios a través de actuaciones legislativas sectoriales y fragmentarias
que han anticipado las lineas de una posible reforma. Tales actuaciones han
sido fundamentalmente: a) la legislacién sobre la ocupacién juvenil; b} sobre
la movilidad de la mano de obra fuera de la empresa; ¢) las normas que han
introducido una més variada tipologia de modelos de empleo del trabajo su-
bordinado; d) la legislacién que ha reformado, aunque sea temporal v experi-
mentalmente, los Servicios de Empleo en algunas Regiones, como es el caso de
fa Basilicata y la Campania.

Los rasgos generales de estas nuevas actuaciones normativas pueden sinte-
tizarse de la siguiente forma: N

a) Transferencia de poderes y competencias desde las estructuras adminis-
trativas piblicas a drganos colegiados con amplia representacion de las organi-
zaciones sindicales, Se trada del modelo organizativo denominado de adminis-
tracién por colegios gue supone profundas transformaciones en el modo de
funcionamiento de la Administracién Piblica: refleja un proceso de democrati-
zacidn del aparato publico, abierto a una mayor participacién social pero, a la
vez, puede ser expresion de una preocupante desresponsabilizacion de los suje-
tos poifticos que delegan delicadas competencias en las representaciones sindi-
cales. Por otra parte, es un modelo que implica una continua mediacién de los
intereses en juegos realizada dentro de la Administracion Piiblica, con la inevi-
table prevalencia de aquellos sujetos mas fuertes o mejor organizados,

b} Deslegalizacién de los procedimientos de regulacion del mercado de tra-
bajo. La extendida elusion de la normativa vigente es el fundamento de las po-
siciones que critican [a aplicabilidad misma de una regulacion general en un
mercado de trabajo tan diferenciado. De aqui la tendencia a promover una in-
tegracion, incluso derogadora, de la regulacidn vigente a través de la remision,
bien a la contratacidn colectiva, bien al poder reglamentario de los érganos pu-
blicos con competencias regionales. También aqui el problema es encontrar el
justo equilibrio entre la regulacion general inderogable y los margenes de dis-
posicidn consentidos a la autonomia colectiva, o entre dicha regulacién y una
disciplina diferenciada entre las diversas Regiones.

¢) Liberalizacion de los procedimientos de ingreso en el trabajo. Que levaa

una inversién de la regla de preferencia de la peticion numérica que tiende a
reducirse a los supuestos de reserva de puestos a atribuir a los sectores mas dé-
biles del mercado de trabajo (los menos profesionalizados o las llamadas cate-
gorias protegidas: huérfanos, viudas, minusvalidos, ete.).

3. Pese a que se piense que una politica regional de emplee es mds adecua-
da para afrontar las diferentes situaciones regionales de empleo, lo cierto es
que el papel desarrollado por las Regiones en materia de empleo es alin bastan-
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te limitado; también por la falta de una ley marco que defina los espacios re-
servados a la normativa general v a la regional. La tnica excepcién es Iz Ley
n.° 140/81 que ha producido una importante reforma de los Servicios de Em-
pleo en Basilicata y Campania: reforma de cardcter experimental v formalmen-
te temporal aunque programada hasta la entrada en vigor de una reforma gene-
ral, ahora en discusion. Dicha reforma se inicid en el afio 1981 con un Decre-.
to-Ley emanado coincidiendo con los tragicos sucesos sismicos que dieron ori-
gen a gravisimas tensiones sociales. El gjecutivo intervino con un procedimien-
to de urgencia, con cldsicas finalidades de orden piiblico, bastante improvisado
en la estructura técnica que prometia una reforma del sistema de colocacién v
consentia la prestacion de subsidios especiales de desempleo. En la fase de con-
versidn, el Decreto fue, bajo la cautela de la experimentacién, profundamente
modificado introduciendo importantes innovaciones cuyos aspectos mas rele-
vantes estan constituidos por:

a) La reorganizacion de la Comisién Regional para el empleo, ampliada v
con presencia sustancialmente paritaria de las partes sociales.

b) La atribucién a esta Comisidon de un excepcional poder reglamentario
que le permite incluso modificar o sustituir la regulacion general en materia de
colocacién y movilidad.

c) La introduccién de organos nuevos de soporte de la actuacidn cie la Co-
misién, como la «Agencia de Trabajo» v el «observatorions,

d) La reorganizacioén de las Oficinas de Empleo concentrando sus estructu-
ras en COmarcas mas que en municipios.

e} La dinamizacion del mercado de trabajo a través de la ampliacion del re-
curso al contrato por obras o servicios conectados con la reconstruccidn, a los
contratos de formacidn, a los incentivos a la movilidad hacia las zonas a re-
construir, ete.

4. Lo anterior ha dado origen a una amplia gama de instrumentos, bastante
incisivos, de los que se analizan a continuacién los aspectos fundamentales:

a) Comisiones Regionales de Empleo, Es el érgano de gobiemno del mercado
regional de empleo. La Comisién concentra una serie de competencias v de
atribuciones anteriormente distribuidas entre numerosos sujetos administrativos.
La Comisidn tiene amplios poderes programaticos, de informacién v de inter-
vencidn, asi como la posibilidad de modificar los criterios vy el procedimiento
de inscripcidn de los trabajadores en las listas para [a colocacién, la movilidad
extraempresarial v el ingreso al trabajo. En base a la Ley n.c 140 ha sido posi-
ble deslegalizar los criterios y los procedimientos de inscripeidn e ingreso en el
trabajo {con un sistema que privilegia la disponibilidad efectiva para el trabajo
mas que la simple situacidn de necesidad de carencia de empleo). Ademds, han
sido tomadas medidas en relacion a la contratacion directa e inmediata de los
trabajadores de campaiia, de la colocacién en las entidades piblicas,

b) Agencias para el Empleo. Aunque introducidas por la Ley n.° 140 no
han sido llevadas a la practica va sea por la dificultad derivada de la insuficien-
te defuncién legislativa del pape! de tales organismos, ya sea por las resisten-
cias de Ia burecracia ministerial. Su falta de aplicacion es también debida a la
dificultad de reclutar personal para las mismas por las resistencias que las
transferencias de personal de la Administracién Piiblica ha encontrado.

¢} Adecuacion de las estructuras organizativas. Se ha producido con retraso
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también por las resistencias locales al proceso de concentracién en oficinas de
dmbito comarcal v por la faita de medios e instalaciones idoneas. También ha
jugado su papel la duda de si tal 4dmbito comarcal es el mas adecuado en un
mercado de trabajo cada vez mds flexible y dindmico.

d) Supresién de las Oficinas Provinciales de Trabajo y de Pleno Empleo,
No $uprimidas expresamente por la Ley n.° 140. Por ello se ha producido una
constante friccidén determinada por la resistencia de tales Oficinas Provinciales
a la descentralizacidn en favor de los niveles comarcales. A veces los conflictos
se han producido también con el nivel regional (por ejemplo, lo que se refiere
al examen de los recursos contra las decisiones comarcales). Todo ello confir-
ma ia opinidn de que el nuevo sistema de colocacidn deberia articularse en dos
unicos niveles, regional y comarcal (y, donde sea necesario, en deteminadas ar-
ticulaciones sub-comarcales, las ilamadas secciones descentralizadas con fun-
ciones de nueva recogida de datos, de inscripcion de trabajadores, etc.). So6io
suprimiendo las Oficinas Provinciales de Trabajo y de Pleno Empleo serd posi-
ble garantizar el gobierno regional del mercado de trabajo. _

¢) Control del nivel de desempleo, Los datos relativos al nivel de desempleo

resultantes de las inscripciones en las Oficinas de Empleo son frecuentemente’

objeto de contestacidén (a causa de las amplias dreas de trabajo negro, de la ins-
cripcién de trabajadores auténomos, de la falta de cancelacién de los trabaja-
dores contratados, etc.). En muchas dreas del pais permanece la concepcidn de
la inscripeidn en las Oficinas de Empleo como el instrumento para obtener un
empleo estable y seguro, o para mantener un status de desempleado 1til para
diversos fines (exencidn fiscal, subsidios especiales, tickets sanitarios, etc.), sin
que exista realmente el deseo de encontrar trabajo.

Las consecuencias de lo anterior son evidentes: desviacion de las politicas
de fomento del empleo, despilfarro de recursos piblicos, disparidad de trata-
miento entre ciudadanos, escasa credibilidad de las instituciones. Para evitar lo
anterior, la Ley n.® 140 prevé que las Comisiones Comarcales para el Empleo

* actiien, valiéndose de la Inspeccion de Trabajo, los oportunos controles sobre

la efectividad del nivel de desempleo declarado por los trabajadores inscritos.
Dicha actuacién ha llevado a la eliminacién de muchos falsos desocupados,
pero no es suficiente. Otras sugerencias se traducen en el reforzamiento de las
sensaciones, la abolicion del certificado de desempleado, el reforzamiento de
los controles por parte de ia Inspeccién de Trabajo o, en fin, al perfecciona-
miento del control administrativo en los datos proporcionados por los diferen-
tes Organismos, .

f) Comprobacién de la cualificacion profesional. El que se produzca una fal-
ta de concordancia entre la cualificacion profesional declarada en el acto de
inscripeion con la realmente posefda, ha contituido siempre una excusa por
parte de los empresarios para eludir las normas de colocacién. La Comisién
para ¢l Empieo de Campania ha introducido, a este respecto, una normativa
que exige al trabajador la prueba documental, en el acto de inscripeién, de la
cualificacion declarada; en ausencia de ello estd previsto la comprobacion téc-
nica a través de una comisién especializada. Ello no obvia, no obstante, ia
cuestion de cambio de cualificacion.

g) Contratacién en los sectores piblicos. La sujecidn de tales contratacio-
nes, sobre todo de personal de baja cualificacion, a las listas de colocacion ha

Instrumenios para una politica regional de empleo* 73

sido puesta en prdctica en Campania con consecuencias notables en lo gue
hace a la moralizacidn de dichos mecanismos de contratacién.

5, Como conclusiéon puede decirse que las Comisiones Regionales de Em-
pleo han demostrado una notable capacidad de iniciativa, si bien el mérito
debe ir atribuido, casi exclusivamente, a ias organizaciones sindicales gue han
perseguido el objetivo de una reforma o, cuando menos, de una puesta al dia
de los servicios y procedimientos vigentes. Por el contrario, la posicién de las
otras partes sociales representadas en las Comisiones es bastante menos com-
prometida. Este dato ha hecho que el nuevo organismo se oriente, casi exclusi-
vamente, en la direccidn de una mayor rigidez del procedimiento de colocacién
y de un reforzamiento del poder de control ejercitado por los drganos colegia-
les periféricos.

En ¢l plano operativo y funcional, el sistema organizativo introducido por
fa Ley n.° 140 ha puesto de manifiesto incongruencias v disfunciones. La Co-
mision Regional para ejercitar una real funcién de impulso carece (v no puede
elaborarlo) de un proyecto definido de reforma, y estd fuertemente influenciada
por presiones sectoriales provenientes de los varios grupos sociales implicados
en la reorganizacion de los Servicips de Colocacion y de asistencia al desem-
pleo involuntario. De otra parte, siendo un érgano politico, privado de cualifi-
cacidn téenico-profesional, no estd preparado para controlar la aplicacidn de
las decisiones adoptadas. ' ,

Esta conexibn entre la fase de decision politica y la administrativa y de gje-
cucion deberia ser confiada a la Agencia del Trabajo, concebida como estructu-
ra en grado de cualificar en el plano técnico-profesional la actividad de la Co-
misioén y, a la vez, de incidir operativamente en el funcionamiento de la Admi-
nistracién, Ello habria significado, sin embargo, una configuracidn estructural
y funcional absolutamente diferente de la Agencia de la establecida en la Ley
n.° 140, El nombre mismo evoca un muy diferente programa de reforma: es-
tructuras agiles v dindmicas, de elevada profesionalidad y capacidad de inter-
vencion, susceptibles no sélo de coordinar las actuales politicas asistenciales v
de gestion del mercado de trabajo, sinoc también de estimular, a través de téeni-
cas nuevas, potencialidades empresariales v ocasiones de trabajo suplementa-
rio.

Por ultimo, se puede constatar también que muchas de las premisas que
han guiado la actividad de la Comisién Regional se han revelado erréneas. Asi,
la tarea de censar toda la oferta de trabajo en, por ejemplo, la comarca de N4-
poles, que deberia haber favorecido una operacién de depuracidn v de unifica-
cién de las listas para favorecer una tutela mds. efectiva de las posiciones socia-
les més débiles, ha determinado en realidad la inflacidn indiscriminada e in-
controlada de las inscripciones y la superposicién cadtica de situaciones dife-
renciadas. Ello ha sucedido porque la medida ha fomentado expectativas de
beneficios suplementarios conectados al status de desocupado.

Pese a los resultados negativos, la experiencia descrita es de gran importan-
cia: ha constituido la dnica tentativa seria de revision y de puesta al dia de los
Organos y procedimientos de intervencidn en el mercado de trabajo. Una consi-
deracidn atenta de dicha experiencia consentird individualizar las lineas a tra-
vés de las cuales es posible orientar cualquier serio provecto de reforma.




