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INTRODUCCION

La emergencia de la flexiguridad en las politicas de empleo.

El estudio de la emergencia y transformacion de las politicas de empleo, en general, y
de flexiguridad, en particular, nos remite a procesos de cardcter méas profundo,
vinculados con el funcionamiento del orden social (Bilbao, 1997), con los modos de
regulacion de las sociedades industriales (Muller, 1990) y con los modos de
institucionalizar la cuestion social (Castel, 1997). Las politicas de empleo son, asi,
expresion de creencias sociales acerca de la naturaleza de las relaciones sociales y de
ideas acerca de lo que es justo o ilegitimo en un determinado contexto social. Las
respuestas sociales ante cuestiones del orden social que se problematizan se organizan
en base a un marco categorial contingente, que no sélo media en la interpretacion de la
realidad del desempleo o la pobreza, sino que toma también parte activa en su
configuracién y le impone su logica.

Una primera cuestion que seria por tanto necesario precisar es lo que entendemos por
politicas sociales o de empleo, a fin de hacer explicito en qué marco analitico ubicamos
esta investigacion. Las politicas sociales son concebidas como manifestaciones
empiricas de procesos de institucionalizacion de la cuestion social, y en este sentido, un
modo de conceptualizar esa aporia que planteaba Castel entre la busqueda de orden
social y de justicia’. Pueden asi ser entendidas como modos de organizar colectivamente
respuestas para aquellas cuestiones que son consideradas como problemas publicos
importantes y centrales para mantener la cohesion social en una determinada
colectividad. Desde esta perspectiva, las politicas publicas constituyen “el espacio en
donde una sociedad dada construye su relacion con el mundo, es decir, las politicas
publicas deben ser analizadas como procesos a través de los cuales se elaboran las
representaciones que una sociedad se da para entenderse y actuar sobre lo real tal y
como este se percibe” (Muller, 1990: 59).

En las sociedades industriales, la institucionalizacion de la cuestion social se ha
realizado fundamentalmente en torno a la actividad laboral. En estos procesos de
institucionalizacion de la solidaridad frente a la ausencia de trabajo y en los acuerdos de
gobernanza establecidos entre los actores para su intervencion frente al desempleo, hay
que destacar dos dimensiones analiticas. En primer lugar, como se articula el debate y
qué tipo de cuestiones se convierten en problemas politicos, esto es, problemas
colectivos y, por tanto, susceptibles de ser revisados. En segundo lugar, a través de que
mecanismos estos problemas se inscriben en la agenda politica, y quienes son los
actores y mecanismos que se consideran adecuados para hacer frente al problema. Un
problema politico no es sino el resultado de una construccién social, en cuya
conformacién ha jugado un papel central una multiplicidad de factores (evolucién
historica, situacion del mercado de trabajo, etc.) y de l6gicas heterogéneas (papel y

! Este ambivalente sentido de la cuestion social (Alaluf, 2009) queda muy bien reflejada en la cita de
Eduardo Dato (1909) que recoge Palomeque Lo6pez (2002) en su libro Derecho del trabajo e ideologia:
“Cada nueva ley a favor del obrero es una satisfaccion a la justicia y un palmo de terreno arrebatado a la
anarquia, un nuevo cauce por donde corre canalizada una aspiracion que, en otro supuesto, tal vez se
deshordaria, destruyendo lo que a su paso se opusiera (Eduardo Dato, Significado y representacion de las
leyes protectoras del trabajo, 1909).



relaciones de fuerza entre diversos actores sociales, medios de comunicacion de masas,
etc.)

En la emergencia (o invenciéon, ver Salais et al: 1988) del desempleo como problema
han jugado un papel fundamental los actores sindicales y los movimientos sociales
organizados en torno a las fabricas. Esta problematizacion de la falta de trabajo que
siguid al advenimiento de las sociedades industriales fue facilitada por la inclusion de
una representacion del papel de la industria como factor de progreso de las sociedades y
de la posicion y estatus del trabajo como experiencia central en la conformacion de las
sociedades modernas (Prieto, 2007). En este sentido, estos procesos de formalizacién
del desempleo conllevan una politica de produccién de sujetos trabajadores, insertados
en este nuevo orden econdémico. En segundo lugar, y como consecuencia de lo anterior,
este proceso presupone un orden de legitimidad, que conlleva estilos de atribucion y de
responsabilizacion frente al problema. Esta distribucion de responsabilidades delimita
en gran medida, y es consecuencia a su vez, del caracter politico que adquiere un
determinado problema. Como resultado de estos procesos, se articulan marcos de
sentido que configuran las diagnosis y recetas adecuadas para resolver el problema, asi
como los instrumentos oportunos para poner en marcha estas recetas. De este modo, los
acuerdos socialmente instituidos acerca del modo mas adecuado de resolver la falta de
trabajo o la exclusion social no pueden desligarse de modos hegemonicos de
entendernos como trabajadores, de ideologias del trabajo y de modos de representar la
solidaridad. La accion publica implica, por tanto, un proceso continuo de construccion y
deconstruccion de un sentido comun acerca del trabajo.

En este contexto analitico pueden estudiarse las politicas de flexiguridad. Estas
politicas, ademéas de defender un modo de luchar contra la crisis en el mercado de
trabajo, plantean un modo de nombrarlo. En este sentido, las politicas de empleo no
solo se dirigen a luchar contra el desempleo sino que contribuyen también a combatir (0
a plantear) una forma de nombrarlo. En el caso de la nocion de flexiguridad, se ha
realizado, de hecho, un interesante ejercicio linguistico. Las nociones de flexibilidad y
seguridad han ocupado, tradicionalmente, espacios semanticos contrapuestos y
enfrentados. La polarizacion aplicada historicamente a estas nociones ha permitido
articular, en gran medida, los antagonismos politicos entre las demandas empresariales
y las voces de los trabajadores®. Estos antagonismos han tenido como fundamento la
asimetria y desigualdad intrinsecas en la condicion econdémica de trabajadores y
empresarios. Con esta nocion mixta se re-significa este antagonismo, facilitindose la
coexistencia de lo diferente (y desigual), dejando asi de aparecer como excluyente.

Esta logica, por la cual se hace compatible lo que puede ser semantica y politicamente
antagénico, se manifiesta en diversos ambitos, de los cuales tal vez su expresion en la
legislacion laboral constituya su exponente mas claro. Si las normas juridicas han
perseguido la identificacion de un equilibrio entre los intereses y voces de ambas partes,
trabajadores y empresarios, el analisis de los cambios en la ordenacion laboral no hace
sino revelar los modos particulares como estos compromisos se ven reformulados.

A este cambio de los ordenamientos laborales se lo ha denominado flexibilidad, siendo
un proceso con una larga tradicion en la sociedad espafiola. Lo propio y caracteristico

2 El conflicto industrial, entre el capital y el trabajo asalariado, es, en el seno de las sociedades
capitalistas, el motor estructural de sus contradicciones y conflictos paradigmaticos (Palomeque Ldpez,
2002: 21)



del momento actual es su apropiacion por la nocion de flexiguridad. Esta nocién de
flexiguridad es el ultimo eslabon de una serie de procesos que, bajo la acepcion de
modernizacion, han transformado de forma profunda la condicion laboral y la lucha
contra la exclusion social en Espafia. El particular desarrollo del sistema espafiol de
proteccion social y de desempleo desde la transicion, caracterizado por su evolucién
entre tendencias opuestas, como es su nacimiento tardio, los continuos vaivenes del
mercado de trabajo y su reinvencion en un marco europeo, explica sus grandes
discontinuidades, idas y venidas en diversas direcciones, mostrando asi las dificultades
ante las que se enfrenta a la hora de intentar encontrar un equilibrio ante un cambio
perpetuo en las relaciones de fuerza entre las voces de diversos grupos sociales. Esto se
ha plasmado tanto en el ambito de la regulacién juridica del trabajo, que ha sido
concebida en Espafia como la principal politica de empleo, como en el ambito de la
regulacion del desempleo, que progresivamente pasa a ser también del desempleado.
Esta ambigledad bajo la que ha evolucionado la regulacion social en Espafia puede tal
vez explicar la desconfianza hacia lo publico® (Benedicto, 2007) que convive con un
fuerte estatismo popular* (Radcliff, 2007), reflejando asi las ambivalencias que
caracterizan las actitudes politicas en la sociedad espafiola (con significados
contradictorios: ver Benedicto, 2007, y Noya, 2004).

En este sentido, asistimos a un curioso proceso, que adopta dos formas aparentemente
contradictorias. Por un lado, parece haber un retroceso en los procesos de normalizacion
y regulacion de las relaciones de empleo, a favor de modos de gobierno més informales
y procedimentales, como pueden ser el énfasis actual en el gobierno y regulacion de las
voluntades (Serrano, Martin y Crespo, 2009). Por otro, se esta produciendo un proceso
de multiplicacion normativa y de modos de intervencion publica en d&mbitos muy
diferenciados. Por ello, no necesariamente coincidimos con una de las interpretaciones
gue se estan realizando acerca de la evolucion de estos procesos de intervencion social.
Segun esta interpretacion, pareceriamos asistir a un proceso de progresiva desregulacion
y transformacion de los modelos de intervencién que habian legitimado el Estado, lo
que se ha traducido en la retirada paulatina de este de las relaciones de empleo. Mas
bien, lo que parece estar sucediendo es un proceso ambivalente que se dirige en ambas
direcciones. Los espacios de intervencion de los poderes publicos se han ampliado, por
un lado, y las técnicas usadas para su regulacion se han diversificado y se han hecho
mas sutiles (Muller, 1999). Un proceso de progresiva despolitizacion del trabajo esta
siendo acompafiado de una dinamica de repolitizacién de la subjetividad del trabajador

® Benedicto identifica una serie de tendencias internacionales (efectos de la desestructuracion productiva
y tecnoldgica en el mercado de trabajo, cuestionamiento de la viabilidad de un gobierno keynesiano,
auge del neoliberalismo, etc.) que han generado una gran desconfianza en la capacidad de las
instituciones de hacer frente a la crisis laboral. Tras la transicion politica y ante la necesidad de adaptarse
a los prerrequisitos del funcionamiento del sistema politico del capitalismo occidental y de atrapar
econémicamente al resto de Europa en la expansion del sector publico (ampliacion de las prestaciones
sociales y puesta en marcha de politicas universalista en educacion y sanidad), se genera una mezcla
desequilibrada de las prioridades entre la basqueda de crecimiento econémico y el mantenimiento de
equilibrios macroeconémicos, que estaba también en proceso. Esta desequilibrada identificacion de
prioridades politicas tiene también su correlato en el ambito de las actitudes hacia el estado. Sefiala
Benedicto, parafraseando a Bericat (2003), que la cultura espafiola se caracteriza por ser hibrida,
valorando, a un mismo tiempo, y en alto grado, tanto al estado como al mercado.

* Radcliff detecta la presencia, tras la transicién, de una gran confianza de la poblacién espafiola en el
Estado como responsable del bienestar. Asi, sefiala esta autora que, “enraizada en las tendencias
centralizadoras del Estado liberal y reforzada por el autoritarismo del régimen franquista, la asociacion de
la politica con una administracion unilateral y la implementacion burocratica fomenté la confianza en un
enfoque de solucidn de problemas “desde arriba” (Radcliff, 2007: 371).



(Serrano Pascual, 2009b). De cualquier modo, se observa una progresiva transformacion
de las condiciones politicas bajo las que se ha regulado el trabajo en las sociedades
industriales, y a una creciente complejizacion de sus procedimientos de regulacion, que
presenta diversas facetas cuyo estudio va a ser el objetivo de este trabajo de
investigacion.

Esta dindmica flexisegura tiene, en el contexto espafiol, una especial lectura, ya que el
régimen de empleo espafiol se caracteriza por la particular vulnerabilidad del trabajador,
debido, en primer lugar, al elevado porcentaje de desempleo que acomparia de forma
constante nuestro mercado de trabajo tras la transicion, y que facilita que, evocando la
lucha contra el desempleo, se contribuya a precarizar el empleo. En segundo lugar,
debido a la ausencia de instituciones o actores intermedios fuertes que permita servir de
contrapeso entre las demandas de la industria y las de los trabajadores. Esta situacion se
debe, en gran medida, a nuestro peculiar desarrollo histérico. En tercer lugar, a la
presencia en Espafia de un tejido empresarial volatil y vulnerable, formado en su mayor
parte por pequefias empresas cuyas estrategias competitivas se han basado en el
abaratamiento de la mano de obra (Prieto, 2007; Cebrian, 2008; Toharia, 2008).

Este conjunto de condiciones laborales, institucionales y productivas explica la
desequilibrada relacion que se ha establecido entre flexibilidad y seguridad desde el
comienzo de la transicion. Este proceso no se ha replanteado con la extension de la
nocion de flexi-guridad, sino que mas bien se ha reforzado. Ya no consiste tan solo en
saber cuanta seguridad hay que garantizar frente a mayor flexibilidad, sino que se
introduce una nueva dimension en el debate: no es cuestion de cuanta seguridad, sino de
qué tipo de seguridad estamos hablando. De nuevo, la nocion de flexibilidad es la que
aparece como incuestionable en estos discursos. Y a la problematizacién de los niveles
de seguridad (para permitir hacer funcionar a la economia) se afiade la problematizacién
de los tipos de seguridad, que, a partir de ahora, van a entenderse como
autoaseguramiento.

A partir de la década de los noventa, Espafia experimenta un proceso de progresiva
puesta en cuestion de sus procedimientos de organizacion de la intervencion frente al
desempleo. Se plantea entonces la necesidad de renovar los modos de intervencion de
los actores publicos, observados como inadecuados frente al creciente problema de
desempleo. EI INEM y los modos de regulacion del trabajo canalizan estas criticas,
aglutinadas en torno al referencial de la modernizacion. Esta situacion ha estimulado un
proceso de revision de las principales instituciones reguladoras del trabajo, implicando
importantes cambios tanto en el derecho del trabajo como en el modelo de gestion
centralizada y uniforme por parte de los servicios publicos de empleo. En este sentido,
se estd produciendo un replanteamiento a diversos niveles de los modos de distribuir las
responsabilidades sociales frente al desempleo, incidiéndose, cada vez mas, en el papel
que el mismo trabajador deberia de adoptar. Esta nocién se aleja de la representacion
que inspird la ordenacion juridica del trabajo. Si la legislacién laboral permitié conciliar
dos premisas aparentemente irreconciliables del sistema liberal -por un lado, la
condicion de heteronomia y subordinacién que caracteriza toda situacion asalariada, y
por otro, el reconocimiento del principio de libertad formal-, la modificacion de estas
I6gicas de regulacion del trabajo re-actualiza esta paradoja. Sin embargo, la extension
de marcos individualizadores de representacion de los nuevos conflictos sociales
disuelve esta contraposicion inmanente en el sistema de produccion, reintroduciendo de
nuevo los dogmas liberales de la autonomia de la voluntad.



Esta investigacion trata de indagar en el nuevo orden normativo que introduce la nocion
de flexiguridad. Aunque esta nocidon es reciente, gran parte de las l6gicas y
representaciones que integran este concepto han estado, parcialmente, presentes desde
los afios ochenta del siglo pasado. Esta nocién representa la culminacion de un proceso
que, abanderado por el principio de la modernizacion, se estd aplicando desde el
comienzo de la transicién, pero con matices muy diferentes en funcion del momento
histérico. Esta nocion aporta una serie de creencias comunes gue proporcionan una
justificacion racional a la nueva condicion social por parte del trabajador. En este
contexto, esta investigacion analizara como se construye sentido al desempleo frente a
los poderes publicos por parte de los actores implicados en el disefio e implementacion
de estas politicas, asi como los usuarios receptores de estas intervenciones a nivel local.

Perspectivas de estudio de las politicas sociales

El debilitamiento de las solidaridades locales con el advenimiento de las sociedades
industriales va a permitir desarrollar nuevas formas de solidaridad que acabaran por dar
origen al estado social. Las sociedades industriales acarrean tensiones y contradicciones
que amenazan al orden social, facilitando el desarrollo de las politicas publicas. Muller
(1990) identifica tres lineas de pensamiento y anélisis de las politicas publicas. Una
primera linea de reflexion se dirige al estudio de la burocratizacion de lo social. Desde
esta perspectiva, el proceso de burocratizacion tendria un significado ambivalente: la
burocracia permitiria trascender los intereses particulares y defender un interés general
(Hegel), pero por otro lado, se convertiria en el instrumento de legitimacion de las
clases dominantes (Marx). Weber estudia la burocracia como la extension de los
principios organizacionales tayloristas implementados en la fabrica al gobierno de lo
social, y por tanto, basados en un modo de organizacion racional de los medios
fundamentado en un formalismo reglamentario e impersonal que busca incrementar la
eficiencia a partir de un calculo racional de los resultados, y que elimina la
incertidumbre ligada al comportamiento humano. Un segundo enfoque, sefiala Muller
(1990), se basa en la teoria de las organizaciones que surge como critica al modelo
taylorista aplicado anteriormente, por su ineficacia y su deshumanizacion. Refuerza la
cuestion de la agencia individual y por tanto, el papel jugado por las estrategias
individuales o colectivas formales o informales de la organizacion que explican el
complejo entramado de reglas, individuales y colectivas que caracterizan a la
organizacién. Finalmente, un tercer tipo de corriente analitica se centra en la cuestion de
la gestion publica y la colonizacién de métodos de regulacion propios del ambito
privado. Pero a diferencia de las organizaciones privadas, las administraciones publicas
tienen que gestionar dos légicas que corresponden con dos modos de entender la nocion
de eficiencia, bien como la realizacién de los objetivos definidos por sus administrados
(servicio publico) o como la basqueda de eficacia rentable (dualismo publico/privado).

Estructura de este trabajo
El objetivo de este trabajo de investigacion ha sido analizar los procesos de
modernizacion de las politicas de empleo en un sentido amplio, que abarca desde el

estudio de los cambios en los paradigmas de intervencion que se plantean hasta la
modificacion de los modelos de gobernanza que se articulan entre los diversos actores
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que participan en el disefio, implementacion y evaluacion de estas politicas de empleo.
Un ejemplo ilustrativo de este proceso de modernizacion es la difusion, y creciente
incorporacion en el debate publico sobre la crisis del empleo, del principio de la
flexiguridad.

A fin de identificar cuales son los procesos de transformacion y reforma de las politicas
publicas, su naturaleza, sus ldgicas y alcance, hemos procedido a articular la reflexién
en diversas fases. En primer lugar, hemos desarrollado el marco tedrico que ha
inspirado y nutrido esta reflexion. En un primer capitulo, lo que se va a plantear es una
breve reflexion sobre la contribucion de los programas de empleo a una politica de
produccion de sujetos. Esto es, un analisis genealdgico de las nociones que polarizan los
debates acerca de la crisis del mercado de trabajo, que ponen de manifiesto un
progresivo desplazamiento de los objetivos de la intervencion pablica. La lucha contra
el desempleo se sustituye por la intervencion con el desempleado, produciéndose una
tendencia creciente a la individualizacion del trabajo. Esta individualizacién, lejos de
ser un proceso uniforme, plantea diversas dimensiones que son objeto de estudio en este
primer apartado. El estudio de la polisemia de la nocion de seguridad y su vinculo con
modos alternativos de entender el trabajo nos ha permitido abordar las diversas facetas
de este proceso de creciente psicologizacion del trabajo. Los a priori y asunciones que
facilitaron la institucionalizacién del trabajo y la socializacion del riesgo frente a su
pérdida van a verse cuestionados desde diversos frentes. Un nuevo conjunto de
creencias no cuestionadas acerca del trabajo se instalan, y la nocion de flexiguridad
encarna, en gran medida, este nuevo sentido comdn acerca del trabajo.

La nocion de flexiguridad estd ocupando un lugar central en los debates politicos y
cientificos sobre los nuevos modos de regular el trabajo y las politicas de empleo: a su
estudio hemos dedicado un segundo capitulo. La introduccion de esta nocion en el
debate esta contribuyendo a la produccion de marcos interpretativos alternativos con los
que pensar el trabajo. En este sentido, consideramos que este concepto integra un nuevo
paradigma epistémico, esto es, un modo alternativo de nombrar el problema y asignar, a
un mismo tiempo, responsabilidades para combatirlo. Nos hemos centrado en identificar
los fundamentos normativos de este paradigma, intentando mostrar cuél es ese “terreno
comun” con el que los interventores se enfrentan al problema, el conjunto de creencias y
asunciones generales sobre los que se constituyen los presupuestos propios de este
paradigma. Estas asunciones normativas se basan, en gran medida, en nociones
ontoldgicas y concepciones antropoldgicas no cuestionadas. Por ello, detras de estas
nociones que fundamentan el paradigma, hay una metafisica, una serie de asunciones
acerca del trabajo y del trabajador. Estas asunciones no son ajenas a un determinado
contexto sociopolitico; por tanto, las politicas sociales son productoras y a un mismo
tiempo resultado de practicas discursivas cuyos elementos adquieren un significado en
un contexto especifico. De ahi que, tal y como describe Kuhn (2005), los cambios en
un paradigma epistemologico suponen no solo una revision o transformacion de una
teoria aislada, sino un cambio profundo en las nociones en las que se basa, el tipo de
preguntas que se consideran validas, y la vision del mundo que expresan; esto es,
suponen una revolucion cognitiva. EI modo de interrogacién condiciona los datos
extraidos. En este sentido, la adhesién a un paradigma implica no sélo un modo de
acercarnos al mundo, sino también de posicionarnos frente a él. La incorporacion del
paradigma de la flexiguridad plantea no s6lo un modo de hacer frente a la lucha contra
el desempleo, sino también una cierta concepcion de este y del papel de las instituciones
publicas para combatirlo.

11



El tercer apartado elabora el estudio del contexto socioeconémico en el que se
desarrollan las politicas puablicas. Una perspectiva histérica de su evolucion nos
permitird ubicar el debate de la transformacion de lo pablico que encarna la nocion de
flexiguridad. El objetivo de este apartado es ofrecer una aproximacion general a las
principales caracteristicas del mercado de trabajo y de la proteccion social en Espafia,
para comprender las evoluciones y transformaciones acontecidas en las Gltimas décadas.
Este analisis aborda diversos indicadores de funcionamiento del mercado de trabajo,
como son la evolucion de la poblacion activa, el empleo y las tasas de paro en funcion
del sexo, la edad y el nivel de educacion; la proporcion de parados en funcion de la
duracién del paro y la posicion de Espafia con respecto a estos indicadores en el
conjunto de la Unidn Europea; y la evolucion de la estructura sectorial del empleo.
Asimismo, se contempla la evolucién del tipo de contratacion en Espafia a partir de la
lectura de la tasa de temporalidad y de la contratacién a tiempo parcial; y se analiza la
cualificaciéon de la fuerza de trabajo. Por ultimo, se lleva a cabo un andlisis de la
situacion de la proteccion social, a partir de la observacion de las partidas de gastos
sociales desde una perspectiva comparada con la Unidn Europea.

Este apartado muestra como la estructura econdmica y del empleo en Espafia ha
experimentado importantes modificaciones en los ultimos treinta afios, debido a las
evoluciones inestables (con fuertes crisis y fuertes periodos de expansion) y a los
procesos de convergencia con la Unidn Europea. Las crisis que sufre la sociedad
espafola afectan fuertemente al nivel de empleo y a las cifras de desempleo. Las
personas jovenes Yy las mujeres experimentan las mayores tasas de desempleo.
Asimismo, existen fuertes diferencias regionales y también disparidades con respecto a
la procedencia social. Otra caracteristica resefiable es que se han reducido, fuertemente,
las cifras de desempleo de larga duracion. A este proceso se une una tendencia hacia la
terciarizacion de la economia. Ademas, la estructura productiva se caracteriza por la
importante presencia de sectores de baja productividad y bajo valor afiadido, asi como
de un volumen elevado de empleo de baja calidad, en términos tanto de estabilidad
como de nivel de cualificacion y nivel retributivo. Estos datos muestran como Espafia
representa un modelo economico de empleo basado en la creacion de empleos poco
cualificados, con salarios poco elevados y caracterizados por un elevado nivel de
temporalidad.

El anélisis de la proteccion social muestra, ademas, el caracter minimalista de su
desarrollo, debido en gran parte a la institucionalizacién tardia tras el largo periodo de
dictadura franquista, y a la priorizacion de la convergencia econémica con Europa
frente a la convergencia social. Su desarrollo es ambivalente, ya que por un lado se
produce una expansion de la universalizacion de servicios publicos (sanidad, educacion,
etc.) y en el aumento del gasto social. Pero por otro lado, la proteccion social se enfrenta
a un proceso de deslegitimacion del estado social, restricciones presupuestarias
impuestas desde la UE, un fuerte peso de la familia (principalmente mujeres) en la
provision de la proteccion, y la extension de nuevos actores en la provision de servicios
en un contexto de privatizacion de la gestion de la proteccion social. Estos diversos
indicadores de la evolucion del mercado de trabajo y de la proteccion social permiten
entender el contexto en el que se genera un particular desarrollo tanto de la ordenacion
laboral, como de las politicas de proteccion del empleo y de lucha contra el desempleo.
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Un cuarto capitulo se ha consagrado a analizar la evolucién historica experimentada en
Esparfia en los ultimos cuarenta afios en la intervencion publica en materia de empleo.
Para entender los efectos de la politica debemos indagar en el proceso de produccion y
constitucion de esta politica. La reforma de la intervencion frente al desempleo forma
parte de la reforma del Estado de Bienestar, y abarca tanto el contenido (disefio,
discurso) de estas politicas como al entramado institucional que subyace a la misma.
Desde el enfoque de la gubernamentalidad, este apartado analiza la emergencia y
desarrollo de nuevas tecnologias de gobierno (contractualismo, gerencialismo,
privatizacion, descentralizacion) que manifiesta, a su vez, una transformacion en sus
fundamentos y ldgicas de gobierno. Estos procesos, que son compartidos por diversas
sociedades europeas, adquieren en el caso espariol un matiz particular. Desde los afos
ochenta, se suceden hitos de reforma de la legislacion laboral en Espafia que procuran el
fin de los cuatro principios de la colocacion hasta entonces implantados por la
legislacion franquista: estatalidad, gratuidad, exclusividad y obligatoriedad. Todos ellos
apuntaban a un servicio estatal, central, Unico y pablico en la gestion de las politicas
sociales. Estos principios van a reformularse, comenzando por desvanecerse la rigidez
monopolista estatal, y posteriormente con la descentralizacion territorial y la ampliacion
de contratos con empresas privadas y publicas orientados a la colocacion de
trabajadores en desempleo. Esta situacion desencadena un proceso de reordenacion
global de los agentes que intervienen en el mercado de la colocacion, asi como una
reestructuracion institucional en virtud del reparto de actuaciones y el establecimiento
de nuevas funciones de coordinacion, colaboracion, seguimiento y control. Sin
embargo, este proceso de modernizacion de los servicios publicos de empleo ha
resultado cadtico e imprevisible, en parte debido a importantes vacios normativos,
dualismos y ralentizacién en el desarrollo de este proceso, haciendo perder
especializacion y dinamismo a los servicios publicos.

La nueva gestion publica se caracteriza por la aplicacion de nuevas tecnologias de
gobierno, procedimientos de regulacién méas centrados en la consecucién de objetivos y
resultados que en el proceso de implementacion y de resolucion de las necesidades que
ha de propiciar la intervencion. Esta nueva gestion pablica manifiesta, asi, una excesiva
obsesion en varias ocasiones por los efectos, los resultados a corto plazo y la eficiencia
econdmica, pasandose asi del engranaje gerencialista propio de la gestion burocratica a
una red de racionalidad flexible descentralizada. De este modo, se produce una difusion
del poder que encarna el Estado. Ademas de esta situacion de multiplicacion de actores,
bajo la nueva gestion publica se institucionalizan nuevos procedimientos de
intervencion. Una de estas técnicas de gobierno se basa en el contrato individual entre
administracion 'y administrado, lo que representa un desplazamiento de la
responsabilidad que se atribuia al mercado hacia el trabajador, hacia su persona. Esta
reforma normativa y cultural del Estado social se traduce en una superacion de los
valores de universalismo, seguridad y equidad, sustituidos por los de eficiencia e
individualismo.

Uno de los actores que mayor importancia tiene en este nuevo entramado institucional
han sido las asociaciones sindicales. EIl quinto apartado, complementario del anterior,
desarrolla la evolucion del modelo de relaciones laborales en Espafia y sus
implicaciones en la rearticulacion de un modo de entender el problema de desempleo.
La configuracion del modelo de relaciones laborales ha sido el resultado de las
estrategias de los distintos actores en busca de hegemonia discursiva dentro de un
campo (el del mercado de trabajo) en conflicto permanente. La emergencia del modelo
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de relaciones laborales espafiol es realizada en un contexto dificil para los sindicatos y
en el que, aunque se consigue la institucionalizacion del sistema (con la aprobacion del
Estatuto de los Trabajadores como hito principal) y la firma de algunos acuerdos
basicos, no se produje un anclaje lo suficientemente firme del modelo corporativo. A
este proceso contribuyd la desmovilizacién social y politica durante la Transicion, la
construccion de un modelo fragmentado y fragil, a la defensiva, la falta de
reconocimiento de sus intereses y, sobre todo, de su representatividad. Esta situacion ha
generando que las voces hegemonicas durante el periodo democratico hayan sido
fundamentalmente las de los empleadores, teniendo un importante papel en la
imposicion de una agenda al gobierno. Este pasa a convertirse en un importante
impulsor de unas politicas de empleo, en donde la flexibilidad laboral y la
competitividad de las empresas constituian objetivos nucleares. Este desequilibrio de
fuerzas se pone particularmente de manifiesto en la evolucion de la ordenacion laboral y
en la legislacion reguladora del desempleo.

El sexto capitulo desarrolla justamente una reconstruccion de la evolucion legislativa en
torno al empleo y al desempleo. El derecho del trabajo ha sido el resultado de un
proceso de juridificacion del conflicto entre el trabajador asalariado y el capital, y de las
contradicciones entre el trabajo asalariado y la titularidad de la organizacion productiva
(Palomeque Ldpez, 2002). Esta institucionalizacion del conflicto supuso la puesta en
cuestion de tres de los mas importantes dogmas del liberalismo inicial: la idea de
igualdad de los contratantes, del abstencionismo necesario del estado y del
entendimiento directo entre contratantes individuales (Martin Valverde, 1986).
Palomeque LoOpez muestra que la legislacion laboral deconstruyd estos principios
reconstruyéndose posteriormente en base a tres ideas: la asimetria inmanente entre
patrono y obrero, la necesaria proteccion del estado a través de una normativa
protectora, y la dimension colectiva de las relaciones laborales. Si el derecho del trabajo
surge como un intento de mediar en el conflicto social, y por tanto de perseguir un
equilibrio entre los intereses de ambas partes, las importantes transformaciones
experimentadas en la legislacion del trabajo no serian sino manifestaciones del
desequilibrio de fuerzas entre los diversos actores sociales. Los cambios en la
legislacion manifiestan las transformaciones en la representacion de este conflicto, pero
también modificaciones en los dogmas y postulados que se establecen. Un nuevo
referencial se impone en la refundacion de la legislacion del trabajo, la crisis de
adaptacion (flexibilizacion) del ordenamiento laboral a las evoluciones econémicas que
justifica la tendencia incesante a una reforma normativa y una adaptabilidad en la que la
multiplicaciéon de modos de regulacion (modalidades de contratacion plurales,
ampliacion de los supuestos de extincion de la relacion laboral) ha ido parejo con la
desregulacién de las relaciones de trabajo (repliegue de la regulacion imperativa,
Palomeque Lo6pez, 2002).

La evolucion de la regulacion juridica del contrato de trabajo es uno de los principales
exponentes de estos procesos de transformacion. Separado de las Idgicas reguladoras en
las que se basaba el arrendamiento de servicios, el ordenamiento juridico del contrato de
trabajo es un espacio en donde estas diversas representaciones se manifiestan. La
progresiva intervencion del estado en la dinamizacion del mercado de trabajo ha servido
como puerta principal de acceso al cuerpo normativo que regula el contrato de trabajo.
Se ha impuesto una representacion en Espafia segun la cual, la regulacion del trabajo
explica su vulnerabilidad. Pareceriamos asi asistir a un diagndstico opuesto al que sirvio
para fundar la regulacion del trabajo, al hacerse hegemdnicas representaciones segun las
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cuales la legislacion, mas que proteger al trabajador, lo vulnerabiliza. Este diagnéstico
ha estado particularmente presente en el paradigma de la flexiguridad. Por tanto, el
andlisis del marco normativo muestra como se han ido transformando las premisas
normativas en el contexto espafiol, y la progresiva incorporacion de la organizacién del
mercado de trabajo como ambito de intervencion publica.

Tras esta primera parte, el informe va a continuar con una segunda seccion construida
en torno a una parte mas empirica. Esta segunda parte se inicia con un séptimo apartado
que recoge el andlisis realizado con diversos actores clave que intervienen en la
implementacién o/y disefio de estas politicos. Para ello, han sido realizadas dieciocho
entrevistas en profundidad con actores representantes de las administraciones centrales
y autonémicas, de las asociaciones sindicales y actores privados. Este estudio se ha
centrado en dos comunidades auténomas, la Comunidad Andaluza y la Valenciana, por
tratarse de dos CCAA con gobiernos regionales diferenciados y situaciones muy
diversificadas en cuanto a mercado de trabajo regional. El objetivo de este analisis
empirico es analizar como se posicionan los diversos actores sociales frente a estos
procesos, a fin de identificar los valores y préacticas administrativas que se generan,
como funcionan estas politicas publicas, como se negocia la legitimidad, cuéles son los
principales marcos interpretativos que estas encarnan, etc. Las entrevistas con actores
que han participado directa o indirectamente en la puesta en marcha de una politica
publica han permitido identificar las dimensiones discursivas y significados colectivos
movilizados en la accion politica. El estudio de las ideas y referentes que definen el rol
de cada actor y la representacion que cada uno se hace del rol de los otros, asi como las
representaciones sociales de la accion publica, requiere recoger los relatos expresados
por la multiplicidad de actores que participan de forma directa o indirecta en la
implementacion y disefio de estas politicas. Esta multiplicidad se acrecienta con los
procesos de descentralizacion, al inducirse un proceso de competicion y de division del
trabajo, segun el cual, cada actor busca marcar su diferencia apelando a diversos
referenciales y a un tipo de legitimidad (apelacion a valores de representacion;
solidaridad, proximidad, eficacia, etc.) (Faure, 1995). La transformacion del paisaje
institucional ha favorecido una multiplicacion de marcos interpretativos nuevos que
conviven con una puesta en cuestion de los referenciales tradicionales. Tal y como
diversos estudios (veéase Muller, 1990) muestran, a la hora de entender cémo se
transforman las politicas es fundamental identificar las l6gicas administrativas que se
movilizan en la elaboracion de las politicas publicas y las coaliciones de actores que se
producen, que son a su vez indisociables de la imagen que los actores quieren dar de si
mismos. Muller distingue entre las dimensiones normativas y prescriptivas de las
politicas publicas que encarnan los participantes en las politicas publicas y sus diversos
modos de participacion en estas (en la definicion de problemas y soluciones, en las
decisiones, en la defensa de sus propios intereses). Analizar la retorica publica
elaborada por diversos actores regionales y centrales, privados y publicos, permite
comprender en qué medida este proceso de modernizacion ha implicado la
transformacion de un consenso impuesto por los poderes centrales. Cuatro han sido los
ejes que han sido identificados a la hora de analizar esta nueva retorica: cuales son los
nuevos planteamientos incuestionables en la definicion de las politica de lucha contra el
desempleo, como se construye el nuevo paisaje institucional, el significado de la
modernizacion que plantean estos actores y como se reformula lo publico. Plantea Faure
(1995: 79) que este cambio ha inducido una retorica, a menudo contradictoria, de
recodificacion de lo politico sobre tres fronteras simbolicas: la gestion del servicio
publico (delimitacion entre lo publico y lo privado), promocién del desarrollo local
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(reconciliacion de la lIdgica del territorio y las dindmicas sectoriales) y la defensa del
interés general (reformulacién de la naturaleza del estado y de sus vinculos con actores
regionales).

El octavo capitulo se centra en el andlisis de tres estudios de caso, llevados a cabo por
Caritas, la Fundacion FORJA XXI y AVAPE, socia de la red ARANA en Valencia. El
andlisis del apartado anterior nos ha mostrado que la nocion de modernizacién se ha
traducido fundamentalmente en dos ejes: la apelacién a la participacién de diversos
actores, publicos y privados, en la implementacion de estas politicas de forma
complementaria; y la busqueda de una intervencion mas individualizada y adaptada al
caso personal. En este sentido, nos ha parecido relevante centrarnos en tres experiencias
qgue han hecho de estos principios ejes en torno a los cuales se articula el disefio e
implementacion de sus programas. Estas tres experiencias son llevadas a cabo por
entidades privadas sin animo de lucro, que estan colaborando con el gobierno regional
para llevar a cabo programas de insercion con colectivos poco empleables. A fin de
ilustrar la diversidad de experiencias, hemos elegido como objeto de estudio una entidad
que trabaja con los servicios de empleo de la Comunidad Andaluza (Céritas); otra, que
trabaja con la Comunidad Valenciana (AVAPE); y un tercer caso, la Fundacion FORJA
XXI. El objetivo de estos estudios de caso era analizar las légicas que se generan en la
implementacion de las politicas, y estudiar como se construye sentido en la situacion
concreta por parte de diversos actores asi como por los desempleados objeto de estas
intervenciones. Cuatro ejes han articulado el analisis de estos tres estudios de caso:
cuales son las dindmicas que se establecen en la practica con diversas entidades y
problemas y sinergias, como se traduce los procesos de modernizacion de lo publico en
las practicas concretas elaboradas a nivel local, qué concepciones del problema se
negocian y qué atribucion y reparto de responsabilidades se plantea entre los diversos
actores implicados en la puesta en marcha de estos programas. Se trataba de analizar la
construccion y negociacion de légicas de intervencion por parte de los diversos actores
implicados en su implementacion. Esto ha permitido tanto identificar los problemas y
potencialidades de estos procesos como estudiar sus ambivalencias. Para ello, ademas
de entrevistar a diversas partes implicadas en este estudio de caso, hemos realizado unn
conjunto de entrevistas semiestructuradas con los usuarios de estas politicas, a fin de
poder asi incluir esta perspectiva.

Finalmente, el Gltimo apartado de este informe desarrolla las conclusiones de esta
investigacion y particularmente las implicaciones de este proceso de modernizacion de
los servicios publicos de empleo, abanderado por el paradigma de la flexiguridad , en la
proteccion de los desempleados. En este sentido, este estudio pretende contribuir de
forma empirica al estudio de los procesos de transformacion del estado social,
analizando la naturaleza de estos cambios en su implementacidn concreta.

16



1. MARCO TEORICO: EL PODER DE NOMBRAR

1.1. Conceptos politicos y recursos estratégicos: el poder de nombrar.

La nocion de flexiguridad estd ocupando un lugar central en los debates politicos y
cientificos sobre los nuevos modos de regular el trabajo y las politicas de empleo. La
introduccidn de esta nocidn en el debate estd contribuyendo a la produccion de marcos
interpretativos alternativos con los que pensar el trabajo. Las politicas de empleo juegan
un papel importante, no solo en la lucha contra el desempleo, sino también en el
combate por nombrarlo: estas politicas integran teorias morales acerca del objeto de su
intervencion, contribuyendo tanto a combatirlo (tal fendmeno social) como a producirlo
(tal objeto simbdlico).

Los conceptos que nombran la “ausencia de trabajo” integran marcos interpretativos que
orientan la mirada que se dirige hacia el trabajo, contribuyendo a producirlo y a
transformarlo, a un mismo tiempo. El andlisis de la evolucion de los términos que
designan a la privacion de trabajo muestra un desplazamiento continuo de sentido,
convirtiéndose asi la falta de trabajo no s6lo en un objeto de conocimiento, sino también
de transformacion politica (Lecerf, 2002). Los conceptos con los que se describe el
cambio social articulan teorias acerca del objeto y la naturaleza de esta mutacion; las
categorias con arreglo a las cuales un grupo se piensa contribuyen a su produccién
politica. Tal como destaca Lecerf (2002), la aparicion a finales del siglo XIX del
concepto de desempleo transformo radicalmente la capacidad politica de intervencion
social de los sujetos que eran objetos de esta situacién. La nocién de desempleo no sélo
nombra una situacion de exclusion social sino que, a un mismo tiempo, incorpora un
juicio moral. Sin este juicio, plantea Lecerf, no habria habido paro, sino miseria. La
exclusion del trabajo no seria sino un modo méas de pobreza, un fendmeno natural frente
al cual nos encontrariamos desarmados, al igual que lo estamos ante el granizo u otros
fendmenos naturales. Al establecer una distincion® positiva (caracter involuntario) en el
seno de los “sin trabajo” (privacién de trabajo), se desplaza la cuestion hacia un nuevo
orden semantico y se activa un marco de sentido que nos remite al orden de las
injusticias. EI desempleo seria asi caracterizado como un fendémeno social, resultado de
decisiones politicas frente a las cuales es necesario actuar (Lecerf, 2002). Esto es, la
capacidad de nombrar la ausencia de trabajo con la ayuda de representaciones politicas
ha permitido hacer visible el vinculo que estas situaciones tienen con relaciones
asimétricas de poder y desigualdad politica. La apropiacion, por parte de los
movimientos sociales de la época, de esta categoria y su incorporacion al léxico sindical
facilito la socializacion del riesgo, frente a nociones hegemonicas anteriores vinculadas
a la culpa (Castel, 1997; Bilbao, 1997).

Tras los recientes cambios en el modelo productivo, se ha producido nuevamente un
importante desplazamiento seméantico de la categoria de ausencia de trabajo. A esta
situacion ha contribuido, en gran medida, la difusion de conceptos, como son los de
empleabilidad, activacion, y el mas reciente de flexiguridad. Una caracteristica comun
de estas nociones, difundidas para nombrar la -asi llamada- crisis del mercado de
trabajo, es el énfasis puesto en el gobierno de las voluntades, que coincide con una

> Esta distincion, como veremos més adelante, se establecié en funcion del caracter voluntario o no de su
situacion de privacion de trabajo, que transformo, por tanto, la direccion de las atribuciones en la
responsabilizacion frente a esta situacion de desempleo.
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tendencia ideoldgica, presente en diversos 4mbitos sociales®, a hacer de la dependencia
una patologia moral. Desde esta valoracidn, se condena la dependencia (o, mas bien,
interdependencia) que se deriva de la pertenencia a colectividades como el Estado o la
sociedad misma, mientras que se obvia, y, por tanto, invisibiliza la dependencia
vulnerabilizadora del mercado (entendida, entonces, como “independencia”). Esta
tendencia ideoldgica es particularmente visible en los discursos acerca del desempleo.

1.2 Evolucion semantica y genealogia del desempleo

Gonzélez Garcia (2006) desarrolla un curioso y ldcido analisis de los cambios historicos
en las representaciones sociales de la diosa fortuna como representativo de la
metamorfosis de una meté&fora politica. Con este andlisis historico y multidisciplinar,
este autor incide en el papel que la representacion del azar y la suerte, asi como de otros
elementos con los que se representan las fuerzas que influyen en la vida humana, en la
(imaginada) capacidad politica de la que se sienten dotados los individuos de una
determinada época para poder domesticar estos elementos. Un andlisis similar se plantea
en este trabajo. Consideramos que las nociones que han servido para nombrar el
problema de la crisis del (o de la ausencia de) trabajo definen, de modo contingente, los
términos bajo los que se articula el marco politico para combatirlo. Los cambios
semanticos producidos histéricamente implican también metamorfosis politicas; de ahi
que un analisis historico pueda resultar una necesaria herramienta metodologica.

Tal y como muestra Foucault (1975/1990), el anélisis historico permite suspender la
naturalizacion del presente que nos impone el sentido comun, lo “dado por supuesto”.
El analisis historico permite analizar como una norma social, como puede ser el trabajo
asalariado, pasa a configurarse como ley natural, para convertirse, posteriormente, en un
motivo personal. La “normalidad” que se instaura para pensar el orden contemporaneo
es el resultado de una compleja evolucion, en donde correlacionan un orden econémico
y un orden social. Se establece, asi, una estrecha relacion entre una forma de organizar
la produccion y un orden social y politico adecuado a su funcionamiento. Con la nocion
de falta de trabajo no sélo definimos lo que es el desempleo, sino también lo que tiene
que o deberia de ser. Los conceptos que utilizamos para describir el trabajo o la cuestién
social integran teorias morales acerca de como tienen que ser las cosas (Prieto, 2007).

Un analisis genealdgico de los modelos de intervencion por parte del Estado frente a la
ausencia de trabajo muestra el cambio de significado que ha caracterizado a la nocién de
seguridad. Asi el paradigma de intervencion propio de las sociedades preindustriales,
consistente en la provision de asistencia y cuyo objeto de intervencion era el pobre, pasa
a transformarse en un complejo dispositivo formado por diversas tecnologias de
proteccion social. Estos cambios son indisociables a la consolidacién del trabajo como
experiencia nuclear de las sociedades industriales. A esta centralidad ha contribuido la
instauraciéon de una cuestion social articulada en torno a la politizacion de la
vulnerabilidad, implicita en toda relacion laboral. El contrato supone un intercambio
social entre individuos heterénomos, haciéndose de la regulacion politica de las
relaciones contractuales una de las primeras cuestiones bajo la que se ha nombrado la

® El acento puesto en un modo de gobernanza dirigido a la autorregulacion (recurso a la voluntad, a la
autonomia, a la responsabilidad) estd presente en ambitos sociales tan dispares como son el consumo
(llamada al “consumo responsable”, “turismo responsable”, etc.), la produccion (apelacion a la
“responsabilidad social de las empresas™), etc.
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cuestion de la seguridad. El contrato entre sujetos privados regulado por el derecho civil
pasa a convertirse en un contrato politico, socialmente regulado, de intercambio de
derechos y deberes y regido por el derecho laboral. Esta regulacion por parte del Estado
de las condiciones de intercambio contractual otorga al sujeto autonomia y seguridad,
estabilizando el desequilibrio politico existente entre el trabajador y el empresario. Es
mas, el Estado va a ocuparse de desarrollar espacios desmercantilizados, ajenos a la
l6gica imperante en el mercado, que posibiliten una autonomia econdmica
independiente de la posicion del sujeto frente al mercado.

Junto a estos dos modos de entender la seguridad (preindustrial e industrial), y que
facilitaron la legitimacion de la sociedad industrial, aparece un tercer modo, més
reciente histéricamente. En este caso, la proteccidn del Estado se basa en la regulacion
del funcionamiento del mercado de trabajo, que garantice al trabajador el acceso al
trabajo, unica fuente de valor y autonomia. Esta proteccién se ha traducido, en un
primer momento, en la garantia de colocacion de los trabajadores que pierden su
trabajo, pero progresivamente han ido desarrollandose modos de intervencién
adicionales que han sido conceptualizados bajo el nombre de “politicas del mercado de
trabajo o de empleo”. En las siguientes secciones veremos con detenimiento estos tres
modos de entender la seguridad, pero para ello, se hace preciso introducir, con
antelacion, algunas nociones acerca de la evolucion semantica de la nocion de
desempleo.

1.2.1. Desempleo y el paradigma asegurador.

En la instauracion de la normalidad del trabajo asalariado confluyeron un conjunto de
factores que transformaron radicalmente el orden sociopolitico que caracterizaba las
sociedades preindustriales. Tal y como destacan Boltanski y Chiapello (1999), la
instauracion de este nuevo orden no era automatico, y demandaba nuevas ideologias o
marcos de sentido que estimularan no sélo la aceptacion coactiva de las nuevas
condiciones, sino que también aseguraran el compromiso con la tarea. La produccion de
este compromiso con el nuevo orden no ha sido tarea facil, porque suponia reducir la
actividad humana a una simple mercancia, a un modo de servidumbre voluntaria
(Castel, 1997; Lecerf, 2002), perdiendo la posibilidad de llevar una vida activa mas alla
de la subordinacion (Boltanski y Chiapello, 1999). Para estimular este compromiso con
el nuevo orden que se introduce con la industrializacion, era necesario acometer una
transformacion profunda de las bases ideoldgicas y axiolégicas del viejo orden.

En la aceptacion de este nuevo orden ha jugado un papel fundamental la extension de
una nueva vision antropolégica del sujeto, a la que han contribuido en gran medida los
pensadores de la llustracion. Este nuevo concepto ontolégico se basa en la igualdad,
libertad y autonomia (Bilbao, 1997) del sujeto (frente a la condicion de subdito del
orden anterior), movido naturalmente por “pasiones” (interés individual, miedo al
hambre, célculo racional, fe en el progreso, deseo de poseer bienes, movil sin fin de la
ganancia y de las actividades lucrativas, credo materialista, etc.) (Polanyi, 1989). El
mercado Se apoya y a su vez apoya esta nocion ontologica, ya que si los individuos son
libres e iguales, la Unica institucion “natural” de coordinacion seria el mercado (Prieto,
2007; Polanyi, 1989), ya que es la Unica que parecia garantizar los intercambios justos
entre sujetos libres e iguales, regidos por el principio de la voluntad. La
mercantilizacion va, asi, a apoyar este principio vector. La expansion de la
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mercantilizacion a todos los ambitos sociales explica que la sociedad se convierta en
auxiliar del mercado, alterando el orden tradicional en el que la economia estaba al
servicio del orden social (Polanyi, 1989; Giddens, 1994). Las leyes del mercado
determinaran, por tanto, la suerte del sujeto y el trabajo, y la produccion del sustento en
el hombre pasa a ser considerado como una mercancia mas, ajena a una regulacion
externa a la que integra el propio mercado. La aparicién de la pobreza masiva y su
permanencia en el tiempo no era sino reflejo de un orden natural, y por tanto, no sélo
era irreformable e inevitable, sino que ademas era un orden en donde no habia
responsables mas alla de sus mismas victimas.

Sin embargo, este mito ontoldgico fue dificil de mantener ante un orden econémico que
sometia a los sujetos ante una supuesta autonomia politica pero que ponia, cada vez mas
de manifiesto, la dependencia econémica. Un conjunto de circunstancias va a contribuir
a cuestionar estas premisas axiologicas bajo las que habia construido el sistema
econdmico, muchas de ellas vinculadas a la misma dindmica del orden econémico, pero
también como resultado de la apropiacion, por parte del movimiento sindical y otros
actores y movimientos sociales de la época, de una representacion politica del trabajo y
de su carencia. Respecto al primer aspecto, no fueron Gnicamente los detractores de la
tirania del mercado los que abogaron por su regulacion, sino que, tal y como describe
Polanyi, en el mismo seno del movimiento liberal se plantea también la necesidad de
establecer una regulacion en el mercado, contribuyendo a cuestionar este mito del
laissez faire. La sociedad regulada de forma totalitaria y exclusiva por el mecanismo del
mercado acaba por destruirla, facilitindose asi la emergencia de mecanismos externos al
mercado, que facilitaron el reconocimiento de la asimetria de este como principio
articulador (Bilbao, 1997; Alonso, 1999)

El principio de racionalizacion se va a ir extendiendo, sometiendo los procesos sociales,
tal y como plantea Weber (2002), a un orden y regulacion que permiten hacer
predecible y organizable la vida del hombre. El sistema industrial cuenta con el
prestigio cientifico (racionalidad, eficiencia). La fe en el progreso cientifico y técnico
permite afirmar la creencia de que la expansion de la produccién puede satisfacer todas
las necesidades humanas, y que el orden social puede ser ordenado racional y
cientificamente. El desarrollo de las fuerzas productivas permitiria dominar la
naturaleza y la autodeterminacion. El trabajo aparece, asi, como afirmacion del poder
soberano. Forma asi parte de una vision antropoldgica del ser humano segun la cual, a
través de la movilizacion de la energia humana (el trabajo), la sociedad industrial
construye la infraestructura de un bienestar futuro general. Bajo esas premisas se
construyé un modelo de identidad basado en la seguridad y en la estabilidad personal,
articulado en torno a la experiencia subjetiva de potencia, dominio y control interno.
Para garantizar esta estabilidad personal fue necesario, sin embargo, regular el orden
social y asegurar una paz social.

Este principio de racionalizacion se incorpora a la regulacién y coordinacién del tiempo,
reestructurando el ritmo de las actividades basadas en las pautas que marcaba la
naturaleza. Las relaciones sociales sufren un proceso de desanclaje espaciotemporal,
despegandose de su contexto local de interaccion y se reestructuran en intervalos
espacio temporales indefinidos (Giddens, 1994). Tal y como plantea Giddens,
mecanismos como el dinero facilitan este proceso de desanclaje y de incorporacion de
los sujetos en intervalos espacio-temporales indefinidos. Al convertirse en simbolo de
valor, esta sefial simbodlica despega las relaciones sociales de la inmediatez de sus
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contextos locales, y permite realizar intercambios, no inmediatos, sino abstractos de
valor. El sujeto trabajador se va a convertir en una persona abstracta definida juridica y
politicamente por su universalidad. El trabajo se socializa, se transforma en mercancia
abstracta, mensurable, y cuantificable, susceptible de contribuir a la colectividad. Los
contratos ya no son individuales, sino sociales, pasando a ser la expresion juridica de la
cooperacion e interdependencia (Durkheim, 2001), de la abstraccion de los sujetos y de
las mercancias. La fe en la ciencia y en los sistemas de conocimiento experto va a
posibilitar una experiencia de seguridad, construida a partir de una confianza religiosa
en la razon. La fatalidad pasa a ser observada como susceptible de control, permitiendo
hacer frente a la indeterminacion y la diosa Fortuna, la cual, tan influyente como
metafora y alegoria en una época anterior, se va a relegar a un segundo plano (Gonzalez
Garcia, 2006).

Para conseguir estabilidad social y econdmica era necesario suprimir la incertidumbre, a
través de la regulacion estricta del trabajo. Por lo tanto, la estabilidad econdémica y
social eran requerimientos clave para este modelo de produccion. Y es que ese modelo,
imperante entonces, se basaba en la especializacion, la coordinacion e interdependencia
de las tareas y la produccion en masa, lo que demandaba una estabilidad social y la
necesidad de prever el riesgo. Un orden social desanclado de su contexto local de
interaccion, que reclamaba el control del riesgo para su funcionamiento, demanda un
estado nacional fuerte que sea garantia de estabilidad. La estabilidad social (la “paz
social”) fue favorecida por la institucionalizacion del Estado social. La
institucionalizacién de la solidaridad con las funciones redistributivas del Estado social,
el establecimiento de sistemas de defensa colectiva en las fabricas, etc., van a permitir la
gestién social de la inseguridad que caracterizé el desarrollo del capitalismo industrial.
Esta institucionalizacion contaba con una regulacién nacional, asi como con un
paradigma politico basado en la codificacion, el control de la indeterminacion y la
normalizacion de funciones y procedimientos. La paz social era, asi, un requisito para el
desarrollo industrial.

A su vez, esta socializacion del riesgo habia sido favorecida por la emergencia de un
cambio en la representacion de la cuestion social del trabajo y de su carencia (Castel,
1997), representacion esta de la que se apropié en gran medida el movimiento sindical.
En las sociedades preindustriales, la percepcion de la exclusion del mercado de trabajo
no desencadenaba la conciencia moral sino la caridad, pues se observaba como
responsabilidad del trabajador. Antes del siglo XIX no se disponia de una categoria
especifica para diferenciar a los sujetos inactivos (vagabundos, pobres, mendigos) de los
desempleados (afectados por una interrupcion involuntaria del trabajo). Bajo el dogma
individualista liberal de la auto-responsabilizacién, dominante a mediados del siglo
XIX, los individuos eran vistos como libres e iguales, y, por tanto, responsables, regidos
por el principio de autonomia de la voluntad. La inactividad implicaba, por tanto, un
diagnostico moral.

La confluencia de una serie de factores’ que diversos estudios han analizado (Salais et
al., 1986; Topalov, 1994; Meda, 1995; Bilbao, 1997; Castel, 1997; Handler 2004) ha

" La extension de la vulnerabilidad social y de la pobreza tras las dos revoluciones industriales, asi como
la organizacion de los trabajadores en las fabricas, van a desencadenar grandes conflictos organizados.
Dada la escasa eficacia de las medidas represivas, se procedié a una articulacion de medidas que
fomentaron la clasificacion de los sujetos descontentos — excluidos, desfavorecidos, etc.- segun el origen
de su malestar. Este “tratamiento” social del problema a fin de controlarlo facilitd la diferenciacion de los
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estimulado un cambio en el marco de interpretacion del problema. La cuestion del
“riesgo” pasa entonces a ocupar un lugar central, dirigiendo los aspectos vinculados a
las actitudes personales a un segundo plano. Esta situacion va inducir la instauracion de
derechos de indemnizacién frente a riesgos como el desempleo, los accidentes de
trabajo, etc. La nocién subjetiva de falta, que ponia el acento en el peso de la
responsabilidad individual, pasa a ser sustituida por la objetiva de riesgo. Este modo de
nombrar el problema va a desembocar en una reformulacion estadistica, juridica y
politica del problema de desempleo. El Estado social se desarrolla fomentando una serie
de legislaciones protectoras a fin de garantizar la seguridad y estabilidad, esto es, la
capacidad de realizar un proyecto personal frente a situaciones de riesgo. Esta
institucionalizacion de la solidaridad va a permitir la gestion de la inseguridad que
caracteriza la condicion asalariada.

La cuestion de las responsabilidades individuales, central en las reflexiones anteriores
sobre la exclusion del mercado de trabajo, pasa a ocupar como hemos sefialado un
segundo plano. El espacio semantico ocupado por la nocion de falta individual pasa a
ser desplazado por la de riesgo social, y por tanto, es responsabilidad del colectivo
social el responder frente a este problema de exclusion social, ajeno a la voluntad o
esfuerzo individual. Estas condiciones han facilitado una reformulacion normativa en
torno al trabajo, que va a traducirse en un nuevo sentido de lo qué es justo e injusto,
haciéndose asi del empleo (y su regulacion) un aspecto nuclear de la asi llamada
“cuestion social”. La cuestion social estructuraba las cuestiones que adquieren el estatus
de “problemas” (injustas e ilegitimas) y que, por tanto, generaban la conciencia moral
de la poblacién.

Los sujetos excluidos del mercado de trabajo van a dejar, asi, de ser culpables de su
pobreza, y los asi llamados “accidentes de trabajo” van a ser entendidos en términos de
“riesgo” mas que de falta. Esto va a implicar una transformacion en el diagnostico del
problema, que dirige la cuestion de las actitudes personales (negligencias personales,
falta de prevision de los avatares de la vida, etc.) a un segundo plano y se va a centrar en
instaurar las condiciones politicas de intercambio social (por ejemplo, derechos de
indemnizacién ante el desempleo). Se va a ir pasando de la nocién individualista y
subjetiva de “falta” a la objetiva de “riesgo” (Rosanvallon, 1995), construyéndose asi
una categoria propia y distinta de la precedente, denominada desempleo. El nacimiento
de esta categoria va a desencadenar una reformulacion estadistica, juridica y politica del
problema de desempleo. La solidaridad con el desempleado y la necesidad de otorgarle
recursos para hacer efectivos espacios de desmercantilizacion no va a ser un asunto de
caridad o generosidad, sino de justicia. EI surgimiento asi de un concepto va a implicar
la reformulacién del problema, asi como de las estrategias legitimas para combatirle.

El dejar de trabajar, y sin embargo, beneficiarse de la solidaridad aparece igualmente
como situacion legitima (inactividad por vejez, accidente laboral, enfermedad, etc.), y se
convierte en un derecho. El Estado social aparece como garantia de esta socializacion de
la solidaridad, asegurandose asi la subsistencia minima del trabajador frente a

sujetos afectados segln las causas sociales (contexto socioeconémico) o individuales (defectos de
caracter o personalidad) que respondian a su situacion. Esta distincién va a implicar una transformacién
en el angulo de analisis del problema, al pasar de ser tratado desde la perspectiva del “sujeto” —el excluido
social- a la del “objeto” —la exclusion social- , favoreciéndose una perspectiva analitica y politica que
estudia las leyes del fenémeno del desempleo (leyes del mercado de trabajo) para prevenirlo y combatirlo.
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situaciones de riesgo temporal y garantizando los derechos minimos de los ciudadanos
(sanidad, educacién, control sobre la contratacién laboral, etc.), construyéndose una
cobertura frente a posibles riesgos. Se desarrollan, a su vez, legislaciones protectoras
que van a permitir la regulacion laboral de los trabajadores (legislacion acerca de
accidentes de trabajo, huelgas, etc.). Esto es, la exigencia de justicia que venia planteada
por parte de muchos trabajadores respecto a un salario que les corresponde por
“derecho”, y no por la generosidad y arbitrariedad del empleador.

Esta situacion favorecio la formalizacion de derechos y deberes a través del contrato, y
con ella, la regulacion politica de las responsabilidades sociales por parte del empleador.
Esta situacion favorece a su vez una nueva vision del mercado, y el reconocimiento
politico de que este podia presentar “fallos” susceptibles de ser regulados (Alonso,
1999). Se reconoce la desigualdad intrinseca que caracteriza toda relacion laboral, por lo
que el Estado social debia proporcionar espacios politicos de “desmercantilizacién
social”, es decir, espacios sociales en los cuales no rigieran las leyes totalizadoras del
mercado (Esping Andersen, 1999). El intercambio de salario por trabajo serd asi
regulado no tanto por las fuerzas andnimas del mercado, sino por acuerdos contractuales
basados en obligaciones mutuas definidas por ley. Esta codificacion contractual de
derechos y deberes va a implicar, asi, una proteccion del trabajador frente a un
funcionamiento del mercado de trabajo que puede presentar fallos.

La nocion de seguro integra un nuevo modo de entender la justicia, basado en una
nocion ontoldgica constituida por su caracter abstracto, un sujeto colectivo definido por
su universalidad. En la administracion de los sujetos se homogeneiza lo heterogéneo
(Prieto, 2007), convirtiéndose los sujetos en categorias administrativas, cuyo rasgo
distintivo pasa a ser sus caracteristicas socioestructurales. La solidaridad, antes
vinculada fundamentalmente al principio de responsabilidad, que permite vincular
derechos y comportamientos, se rearticula con la introduccion de la nocion de *“seguro”.
Tal y como plantea Rosanvallon, “Al pasar de la nocion subjetiva de comportamiento y
responsabilidad individual a la nocidn objetiva de riesgo, el seguro invitaba a mirar lo
social de manera diferente (...) El enfoque en términos de riesgo, en efecto, remite en
primer lugar a una dimension probabilistica y estadistica de lo social (el riesgo es
calculable) que permite relegar a un segundo plano el juicio sobre los individuos.
Cuando las situaciones se aprehenden en términos de riesgo, la cuestion de las culpas
personales y de las actitudes individuales pasan a ser secundarias” (Rosanvallon, 1995:
23). La nocion de seguro posibilitaba la comprension de los riesgos (desocupacion,
enfermedad, vejez, maternidad, etc.) bajo categorias unificadoras y homogeneizadoras.
El seguro encarna asi el mecanismo central de afirmacion de una solidaridad nacional,
pasando a ser obligatorio, regulado de forma centralizada por parte del Estado social, y
convirtiéndose en la forma hegemonica y “natural” de reduccion de la incertidumbre.

Llegados a este punto, podemos decir que la concepcion de seguridad social propia de
este paradigma asegurador se configura en funcién de una determinada forma de
entender y afrontar la realidad que le da sentido tanto en su trasfondo tedrico como en
su puesta en practica. Ademas, se trata de una nocién de seguridad social acorde con el
significado ordinario de “seguridad”, que se manifiesta acorde al mismo, y que participa
de sus componentes. Seguridad, en su significado ordinario (el que aparece en el
diccionario®), se define como certeza o “cualidad de seguro”. A su vez esta cualidad de

® La definicion es de la RAE.
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seguro se remite a términos y expresiones como “cierto”, “firme”, “constante”. La
seguridad, segun esta definicion, se compondria de tres factores a menudo
interrelacionados: (1) una circunstancia de constancia o estabilidad, (2) donde la duda el
peligro o el riesgo no tienen cabida, y (3) que puede ser 0 es garantizada desde
instancias externas al sujeto”. Por tanto, la seguridad se plantea como un estado de
proteccion y de no incertidumbre, de tranquilidad, de una inmutabilidad de las
condiciones de vida frente a fendmenos fortuitos sobrevenidos y que no dependen del
area de control del sujeto. La seguridad implica, ademas, confianza.

Esta nocion de seguridad ordinaria impregna el ambito de la intervencion publica,
acompafada del calificativo “social”, al tiempo que inician su aparicion y desarrollo una
serie de nociones y categorias organizativas complementarias: la nociones de empleo,
“desempleo” y la nocion de solidaridad colectiva. La nocion de desempleo, en primer
lugar, se fragu6 a través de la asociacion de una cualidad de involuntariedad a la
circunstancia de “ausencia de trabajo”, que eximia al trabajador de la responsabilidad de
esta situacion y le conferia un caracter de problema social a la misma. Con respecto a la
nocion de solidaridad colectiva, ésta se caracteriza por su plurilateralidad, es una nocién
que alberga una vertiente filoséfica, moral, organizativa e instrumental. Las teorias de la
solidaridad colectiva tratan de desplazar de su posicién hegemédnica al racionalismo
econdémico y colocar, en su lugar, un racionalismo solidarista. Se trata de hacer de la
interdependencia de los miembros de la sociedad un mecanismo de la reduccion de
incertidumbre y produccion de seguridad, que ademas incluye una sustitucion de la
nocion de “culpa/responsabilidad individual” por la de “riesgo social”: de este modo, se
traslada el foco del problema desde el sujeto, como enfermo, rebelde o inadaptado a
fallos del sistema o injusticias circunstanciales. Este es uno de los postulados
fundamentales del solidarismo que, por otro lado, se ha definido como “movimiento
politico que propone un programa reformista capaz de estabilizar a la Republica, poner
fin a la dinamica revolucionaria y formular una respuesta a lo que se conocidé como la
“cuestion social”, es decir, los problemas socio-econémicos (generalmente ligados a la
pobreza) que contradicen el ideal de estado-nacidon y que, generalmente pueden ser
resueltos por el Estado” (Béland y Zamorano, 2000: 5). Asi, la solidaridad que habita en
el marco de la doctrina solidarista, al tiempo que traza los dictados de una moral social,
facilita el mantenimiento del statu quo. Finalmente, la categoria de empleo participa de
este sistema, por cuanto convierte la actividad productiva del trabajador en algo que va
mucho mas alla de eso, en una actividad reguladora de la vida de los individuos en
sociedad, a través del reconocimiento institucional de la asimetria en la relacion de
trabajo y que articula un determinado estilo de vida de los individuos.

1.2.2. Nuevas condiciones productivas y el regreso del azar.

Tal y como desarrolla Gonzalez Garcia (2006), la metafora del azar resurge con fuerza a
partir de la década de los ochenta del siglo XX, para dar sentido a los procesos de
transformacion productiva, y con esta, se acentta la percepcion de que la vida social y
econdémica depende de fuerzas que no podemos controlar. Expresiones que recogen este
regreso de metéforas despolitizadoras son “la condena a moverse” (Sennett, 2000); la

® También se habla de seguridad como: “Mecanismo que impide el funcionamiento indeseado de un
aparato, utensilio, maquina o arma, o que aumenta la firmeza de un cierre” (RAE), definicion que puede
servir como metéafora de la seguridad social, en tanto que mecanismo que impide el funcionamiento
indeseado del “aparato” del mercado.
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imposibilidad de preveer el riesgo (Beck, 1998); la nueva cultura del riesgo (Giddens,
1994); la licuefaccién del orden socioeconémico (Bauman, 2003a); etc. Estas
expresiones, ademas de reflejar el nuevo orden que emerge de los cambios en el modelo
econdémico contribuyen a reproducirlo. Y es que reflejan el nuevo marco ideoldgico y
normativo en el que se han instalado las sociedades contemporaneas, en el que
participamos los investigadores sociales. Forma parte de este “nuevo sentido comdn” el
entender que una caracteristica importante de los modos como se regula el trabajo en las
sociedades contemporaneas es su caracter indeterminado, sometido a un cambio
incesante. La incapacidad de controlar las condiciones de ejercicio de la produccion
explica que las empresas y los trabajadores estan sometidos a una inseguridad
inmanente.

Esta generalizacion del riesgo vulnerabiliza al trabajador pues se le impone moverse y
construir su biografia de forma aislada y sin referentes axioldgicos claros y
determinados (Sennett, 2000). Los sujetos devienen responsables de reinventarse a si
mismos y responder a unas demandas sociales que son, sin embargo, contradictorias.
Por un lado se reclama una identidad coherente y estable, pero por otro, se organiza un
modo de produccion basado en la superficialidad, en la fugacidad, en la fragmentacion;
se reclama el auto-disciplinamiento del sujeto, el control personal de su tiempo, pero
por otro, se ofrece una falta de proyectos futuros, una implacable instalacion en el
presente; se naturalizan los factores que afectan el comportamiento de las empresas,
pero por otro lado, se reclama la auto-responsabilizacion del trabajador. En este marco,
el fracaso ante el cumplimiento de normas contradictorias y contingentes implicaria
engrosar las filas de los sujetos excedentes (Sennett, 2000), “sobrantes (surnumeraires)”
(Castel, 1997), desperdiciados (Bauman, 2005).

En este nuevo orden politico se instalan nociones como la de empleabilidad, activacion
y la mas reciente de flexiguridad, que reclaman un nuevo modo de entender la
seguridad. En este sentido, los marcos bajo los que esta nocidn se construye van a tener
un caracter individualizador y dirigido al reforzamiento de la implicacion y
responsabilidad del sujeto en la gestion de la inseguridad.

Concomitantemente con estas transformaciones, se ha producido un cambio en la
construccion social del sujeto politico y de las narrativas que lo definen y justifican. La
ciudadania social, que otorgaba a los sujetos una proteccion frente a las leyes
asimetricas del mercado, va a dar paso, progresivamente, a una ciudadania econémica
basada en la participacion en el mercado (Saint Martin, 2001). Esta ciudadania
econdémica no implica tan solo la disponibilidad incondicional del trabajador en relacién
con las demandas del mercado, sino que también requiere que el trabajador muestre tal
disponibilidad. De este modo, los modelos de intervencion frente al desempleo se
fundamentan en una nocion moral de trabajo que considera a éste como un deber civil.
El trabajo aparece asi como prerrequisito de acceso a la ciudadania, implicando un
cambio paradigmatico en relacion a las concepciones previas de exclusion y acceso a la
ciudadania. El significado de la cuestion social se va también a modificar: no se trata
tanto de garantizar recursos y seguridad a lo largo de la existencia, sino méas bien de
garantizar la participacion economica.

En este sentido, se opera un cambio en la construccién del problema de la falta de

trabajo, de modo que mas que de des-empleo, que podria conducirnos a un analisis
social de las causas sociales y estructurales de la falta de puestos de trabajo, el problema
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esta siendo definido en términos de empleabilidad y tasas de actividad. Las politicas de
proteccion social que se inspiraron en una concepcion social del riesgo (proteccion por
desempleo, por enfermedad, jubilacién anticipada, etc.) van a pasar a ser
(des)calificadas de “pasivas”. En su justificacion ideoldgica, se va méas alld de una
apelacion a argumentos econémicos (crisis financiera del Estado social) y sociales. Se
trata, mas bien, de la apelacion a recursos morales, segun los cuales la pasividad
engendraria dependencia y des-responsabilizacion social. Estos recursos morales se
insertan en una demanda social mas general y en la obligacién ética individual de
constituirse el individuo como sujeto autogobernado (Bauman, 2003b).

Por ello, las diversas politicas inspiradas por este nuevo modo de percibir los problemas
sociales se dirigen a incrementar la tasa de actividad, y no sélo la de empleo
(desincentivacion para la jubilacion anticipada, facilitacion de la reconciliacion de las
actividades domesticas y productivas para facilitar el ingreso de la mujer en el mercado
de trabajo, politicas de reformas en los sistemas fiscales y de seguridad social, etc.). No
solo se fomenta la integracion en el empleo de los desempleados, sino que la
legitimidad de las situaciones de inactividad econdmica es puesta progresivamente en
cuestion (Bonvin, 2004). Este proceso tiene amplias consecuencias en el valor que el
trabajo estd adoptando como factor de legitimacion y sentido en nuestras sociedades,
tendiendo a hacer de la participacion econdémica, mas que un derecho, un deber civico.
Los derechos y responsabilidades van a ser considerados como parte de un célculo
reciproco, y los derechos sociales van a reducirse a meras oportunidades de integracion
en el mercado de trabajo. Subyace, sefiala Dean (2003), una concepcién de individuo
como sujeto independiente y competitivo, mas que como ser social sometido a
relaciones de interdependencia que explica su vulnerabilidad frente a la explotacion.

Las demandas de este nuevo orden social no se restringen a la disponibilidad, capacidad
y formacién, sino que también van dirigidas a una potencial mercantilizacion de
ambitos més personales, como son las emociones, las actitudes (implicacion personal,
entrega, fidelidad, etc.) Se trata, en definitiva, de reforzar estrategias de cambio
psicoldgico y refuerzo moral, induciendo normas de trabajo. Se promueve la difusion de
una nocion de sujeto como individuo auténomo, pero el concepto de sujeto que subyace
en estas politicas es el de un sujeto débil al que hay que reforzar para evitar que caiga en
las asi llamadas “trampas” (de la pobreza, de la exclusion social) (Crespo y Serrano,
2004). De este modo, los problemas econémicos y de funcionamiento del mercado se
convierten en cuestiones individuales, morales y psicologicas.

Esta situacion va a transformar los fundamentos en los que se ha articulado la
intervencion del Estado social. De un Estado social dirigido a una distribucion
equitativa del bienestar (resultados), nos estamos dirigiendo a un Estado social que
busca una distribucién justa de las oportunidades (garantizar un mismo punto de
partida) en funcién de un principio meritocratico (Lind y Hornemann, 2004). Su
objetivo no seria tanto la promocién del trabajo, como la provisién de la empleabilidad
(promocidon de competencias técnicas, metodoldgicas y éticas) y de la flexibilidad
(movilidad, polivalencia). La legitimacion discursiva y retdrica de la nueva situacion
hace que resurjan con fuerza las metaforas del azar y la incertidumbre y con éstas, se
acentla nuestra percepcion de que la vida social y econémica depende de fuerzas que no
podemos controlar (Alonso y Fernandez, 2006). La (des)regulacion del trabajo, en las
sociedades contemporaneas, se basa en la doxa, o lugar comun, de que éste es
indeterminado y esta sometido a un cambio incesante. La incapacidad de controlar las
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condiciones de la produccion explica que las empresas y los trabajadores estén
sometidos a una inseguridad inmanente y permanente.

De este modo, en la progresiva institucionalizacion y transformacién de las sociedades
industriales, la cuestion de la “seguridad” aparece como nuclear para su legitimacion
politica. En torno a esta cuestion, y su vinculo con el trabajo, se han dirigido los
movimientos sociales organizados desde el principio de su constitucién. Si bien esta
nocion de seguridad ha canalizando y sigue canalizando, tal y como refleja el reciente
concepto de flexiguridad, los debates acerca del modelo de sociedad hacia el que
dirigirnos, sin embargo se observa un importante desplazamiento semantico en el
significado atribuido a esta nocion, sin implicar necesariamente la sustitucion de uno
por otro, sino mas bien la convivencia, si bien asimétrica, de varias nociones de
seguridad, en diversos momentos de evolucién del estado social.

1.3. Polisemia de la nocidn de proteccion: los multiples significados de la seguridad.

Una serie de nociones hermanas de la seguridad se han extendido en el “vocabulario”
qgue designa la cuestion social: seguridad social; proteccion social; seguro por
desempleo; asistencia social; tutela; proteccion por desempleo; etc. Estos conceptos
designan lo mismo pero también algo diferente. Por ejemplo, una de las nociones
hegemédnicas de seguridad en las sociedades industriales estd vinculada a las
manifestaciones del papel tutelar del Estado en la vida de sus ciudadanos a partir de su
intervencion en el ordenamiento laboral. Un ordenamiento que se basa en el arbitraje,
mediacion, didlogo, negociacién y concertacion entre los diferentes actores sociales
(empresarios, sindicatos y Gobierno), es decir, en un intento por parte del Estado de
controlar los conflictos entre empresarios y trabajadores insertandolos en un marco de
racionalidad juridica. Lo que se busca, en otras palabras, es transformar los
antagonismos de clase en conflictos de tipo social dependientes de unas reglas
establecidas de antemano (Monereo Pérez, 1996b). EI ordenamiento laboral se mostraba
como el elemento clave para equilibrar un sistema que, a priori, presentaba un
desequilibrio en contra de los trabajadores.

Una segunda nocion de seguridad tiene que ver con la provision de espacios de
autonomia por parte del Estado frente a la asimetria imperante en el mercado, a partir de
la garantia de una serie de “seguros sociales”. La nocion de *“seguro” va a reclamar un
tratamiento probabilistico del riesgo, que reproduce una serie de asunciones, como son
la de que todos los individuos corren similares riesgos y estos son aleatorios, la
interdependencia entre los trabajadores, el caracter homogéneo del riesgo, por el cual
problematicas diferentes se reifican e integran bajo una misma categoria homogénea,
etc., facilitandose la socializacion del riesgo (Rosanvallon, 1995). Esta situacion ha
facilitado la sustitucion de la racionalidad liberal, imperante en el siglo XIX, por una
racionalidad solidarista que reconoce la responsabilidad social frente al riesgo. La
regulacion social basada en la responsabilidad individual y en el gobierno de la voluntad
se mostraba inadecuada desde este nuevo orden normativo.

Frente a la pobreza, el desempleo se tratard de una categoria claramente codificada y
estadisticamente medida (Demaziere, 1993). Emerge una “seguridad” social publica que
dota a los ciudadanos de una serie de garantias sociales y de seguros obligatorios que
cubria los principales riesgos de la existencia (enfermedad, paro, invalidez y jubilacion)
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a fin de reducir la incertidumbre. La aversion por el riesgo, y su superacién a través de
la interdependencia, se manifiestan en estos fragmentos® del Plan Beveridge
(Beveridge, 1942), donde se define “seguridad social”:

*“...la propuesta de este Informe supone otro paso adelante hacia el desarrollo de un
aseguramiento de Estado como un nuevo tipo de institucién humana, diferente de ambos, de
los antiguos métodos de prevencion o alivio del dolor y del seguro voluntario. El término
“seguro social” para describir esta institucion implica tanto que es obligatorio como que los
hombres permanecen juntos con sus semejantes (...) No existe ya una posibilidad de
reclamacion admisible de un ciudadano individual de separarse del seguro nacional y menos
aun de quedar fuera de él, en tanto que se mantenga la ventaja de mas bajo riesgo en caso de
desempleo, enfermedad o accidente”. (Milhaud, 1943: 26)

Una tercera nocion de seguridad estd vinculada con la intervencion estatal en el
funcionamiento del mercado laboral. Ademas del papel activo que el Estado ha jugado
como motor de la economia a traves de politicas keynesianas, los poderes publicos han
realizado un conjunto de intervenciones dirigidas a regular y dinamizar el ajuste de la
oferta y la demanda. Una de sus primeras intervenciones se ha basado en fomentar la
colocacion de aquellos sujetos desplazados de los procesos productivos. Esta funcion
reguladora de los servicios de colocacién tenian una doble mision, por un lado, se
ocupaban de ordenar el mercado de trabajo (facilitar el encuentro entre oferta y
demanda) y, por otro lado, controlar y categorizar los comportamientos individuales
(controlar el estatus moral y “merecimiento” de los sujetos ante la amenaza de un
posible fraude) (Muller, 1993). Este tipo de intervencion se ha configurado
semanticamente con el uso de metaforas organizativas (ordenar, regular, disponer a
alguien en el lugar que le corresponde), de forma paralela a los modos de regulacién
ordenada de la organizacién taylorista del trabajo, dirigidos a la produccién de sujetos
ddciles y disciplinados, contribuyendo, a su vez, a afirmar estos principios de
funcionamiento. Se trata de favorecer la transparencia, intermediando entre la oferta y
demanda de trabajo, esto es, facilitar el encuentro de un trabajo que se busca. De modo
paralelo a las metaforas organizativas que dan sentido a este modelo de intervencién, se
extienden técnicas de gobierno dirigidas al uso del modelo estadistico a fin de ordenar,
medir y codificar de forma centralizada el flujo de demandantes de empleo, clasificar a
los ciudadanos segun su estatus moral (atribucion de responsabilidades) y probabilizar
los riesgos. Es una intervencion dirigida a fomentar el orden, a clasificar sujetos y a
jerarquizar capacidades. Los sujetos son asi asociados a un lugar para ser asi
localizables (Salais et al., 1986: 34). Este modelo estadistico se convierte en una
herramienta de gobierno® que va a determinar la concepcién imperante, pasandose a ser
la principal funcion de los servicios publicos de empleo, la gestion de numeros. Los
sujetos (desempleados) son reducidos a un grado suficiente de homogeneidad para ser
categorizables (Muller, 1993).

Las operaciones de clasificacion, categorizacion y diferenciacion de los desempleados
van a contribuir a la legitimacion del estado protector, convirtiéndose los servicios
publicos en importantes productores de categorias y representaciones sociales. Las
oficinas de colocacion contribuyen asi no sélo a medir el desempleo, sino también a

19 Sefialamos con cursiva las expresiones mas relevantes al respecto de lo que pretendemos ilustrar.

1 Muller (1993) plantea un interesante analisis sobre el papel de la codificacion estadistica como base del
poder estatal en las sociedades industriales y del desarrollo de una potente metodologia para construir
objetos categoriales.
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producirlo (como categoria estadistica: ver Muller 1993; Salais et al. 1986). Esta
funcién reguladora del nimero de desempleados, por parte de las agencias de
colocacidn, va a pasar a ser uno de los objetivos principales de los poderes pablicos. Las
politicas de empleo (jubilacion anticipada, retraso en la edad de insercion al mercado de
trabajo, afios sabaticos, etc.) se ponen al servicio de esta gestién “estadistica” de lo
social. Las cifras de desempleo acaban colonizando el espacio de lo problematizado,
dirigiéndose las politicas de empleo a la reduccién de las tasas medidas de desempleo
(mas que a combatir el desempleo). Curiosamente, esta situacién, cuyo origen ha sido la
progresiva extension de una concepcion moral hacia el trabajo, ha facilitado el
distanciamiento de algunos colectivos de esta representacion social, al proveerlos de
espacios sociales alternativos al trabajo (inactivos) de legitimidad publica.

Frente al modelo de intervencion social centralizado dirigido a ciudadanos homogéneos,
va surgiendo otro paradigma de intervencién particularmente relevante a partir de los
afios ochenta, orientado hacia grupos en riesgo de exclusion social (la asi llamada
“nueva pobreza”) y que ha sido definido como empleabilidad. La identificacion de la
exclusién como un problema social comienza en Francia, tras las recesiones econémicas
de los afos setenta, y movilizd medidas dirigidas a colectivos con mayores problemas
de insercion (personas con minusvalias, jovenes, inmigrantes, etc.) (Silver 1994). Con el
concepto de exclusion social se destacan los problemas de insercion profesional,
adquiriendo progresivamente en los afios ochenta y noventa un sentido mas global para
connotar la carencia de vinculos sociales en general. Los sujetos excluidos serian, asi,
portadores de un déficit de socializacion, en funcion de su distancia de las instituciones
socializadoras (trabajo, escuela, o/y familia) (Dubar, 1996). Si el desempleo es un
estado, la exclusion es un proceso.

De este modo, si bien como concepto la exclusion social emerge vinculada al discurso
de la redistribucion, y, por tanto, se destaca el caracter pluridimensional del problema,
progresivamente su significado ha sido apropiado por el discurso de la integracion. En
este discurso, se destacan los factores economicos e individuales de la exclusion social
y, por tanto, la intervencion consiste en apoyar al sujeto para que se ayude a si mismo
(Levitas, 2002). En esta evolucion han contribuido en gran medida las instituciones
europeas, particularmente tras la cumbre de Luxemburgo en donde se instaura la
estrategia europea por el empleo. El problema pasa a ser comprendido en términos de
déficit de empleabilidad. Esta categoria de empleabilidad puede definirse como la
probabilidad de encontrase en desempleo (Demaziére, 1993) y coincide con la extensién
del concepto subjetivo de competencia, categoria altamente ambigua, subjetiva y no
formalizada (Alaluf y Stroobants, 1994; Tovar, 2006). Este modelo integra un nuevo
referencial simbolico, que hace de las competencias individuales, mas que el mercado
de trabajo, el nuevo centro de intervencion. Este tipo de intervencion dirigido a luchar
contra el “riesgo de exclusion” pasa a construirse y representarse bajo metaforas
topoldgicas, que hacen de la exclusién un problema de distancia (Demaziere, 1993) a
una linea o norma de inclusion (acceso al empleo). La intervenciéon de los poderes
publicos perseguiria acortar la distancia al empleo, esto es, que el sujeto gane puestos
en la cola de espera. En este sentido, el concepto de exclusion opone a los que se
localizan dentro y a los que permanecen fuera. Los sujetos seran categorizados en
funcion de su distancia de este epicentro social. Tal y como plantea Castel (1997), el
concepto de exclusion social plantea un desplazamiento en la cuestion social. Se pasa de
un andlisis mas global de las tensiones y contradicciones que atraviesan nuestras
sociedades (en términos de explotacion, distribucion de la riqueza, vulnerabilidad frente
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al mercado) a una perspectiva mas focalizada hacia el segmento mas vulnerable de la
poblacion.

Progresivamente, se extiende un estado de opinion potencialmente deslegitimador de la
concepcion protectora del estado social. Se insiste, desde diversos frentes, en el riesgo
de des-responsabilizacion que puede acarrear esta perspectiva protectora por parte de
los poderes publicos, ya que debilita la autonomia e independencia del sujeto,
promoviéndose asi comportamientos inmorales. ElI endurecimiento, a su vez, de las
condiciones de competitividad econdmica refuerzan los argumentos que insisten en la
necesidad de facilitar el buen funcionamiento de la economia como condicion
imprescindible para la cohesion social. EI progresivo proceso de individualizacion
contribuye también a este cambio normativo. En este contexto se extiende el paradigma
de la activacion, que constituye un cuarto modo de intervencion. En la extension de este
modelo de intervencion han jugado un papel importante las instituciones europeas,
particularmente tras la celebracion de la Cumbre de Lisboa. El objeto de intervencion
es, en este caso, el inactivo (convertido semanticamente en “pasivo”), y el problema se
define en términos de dependencia. La intervencion se dirige a fomentar la motivacion,
a convencer, a hacer creer al sujeto en “su” proyecto, en fabricar individuos
participativos y complices de esta integracion laboral. Por tanto, estas intervenciones
suelen ir acompafadas de actividades terapéuticas, destinadas a proveer al sujeto de las
competencias psico-sociales necesarias para cumplir con el deber moral de “permanecer
activo™?. El tipo de retérica que argumenta y justifica este modelo de intervencion se
caracteriza por el uso de metaforas hibridas, procedentes del mundo econémico, por un
lado, pero también, propias de un ethos moral casi religioso —la renovacion del dogma
liberal de la auto-responsabilizacion.

12 para un interesante analisis de los modos de funcionamiento de estos actores “mediadores” en el
mercado de trabajo, véase el excelente trabajo de Darmon et al. (2005).
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2. LA NOCION DE FLEXIGURIDAD

La nocion de flexiguridad, desde la que se asume la conciliacion de lo tal vez
irreconciliable (potencialmente paraddjico) est, a pesar de su ambigliedad, ocupando
un lugar central en los recientes debates politicos y cientificos acerca de la necesidad de
transformar el modo de gestion del trabajo, lo que remite, en ultimo término, al deber
moral del trabajador de participar en la autorregulacion de su “propia” vida. En el
ambito de las instituciones europeas, que estan popularizando el concepto en los Gltimos
afios, la flexiguridad se utiliza para designar una nueva estrategia politica para la gestién
del empleo y la seguridad social, segun una afortunada combinacion de seguridad y
flexibilidad que favorezca la cohesion social y permita alcanzar los mas altos niveles de
competitividad y crecimiento econémico.

En esta nocion mixta, seguridad pasa a ser entendida como “auto-aseguramiento” (o
agencia), producido bajo la narrativa que ofrece el paradigma de la activacion y que
involucra una cuota de empleabilidad personal. El paradigma de la activacién incide en
la puesta en marcha de politicas activas del mercado de trabajo frente a las politicas de
corte keynesiano (Serrano Pascual, 2007): se trata, fundamentalmente, de politicas de
oferta. En la base del paradigma de la activacion se pueden identificar tres factores
fundamentales que marcan la diferencia con respecto al modelo anterior: una
aproximacion individualizada al problema, de caracter psicologicista, centrada en la
modelacién del comportamiento, de las actitudes y la motivacién de los trabajadores; un
énfasis en el empleo, esto es, en los aspectos econdmicos de la ciudadania, por encima
de los politicos y sociales; y un reforzamiento de la moral del contrato, en el sentido de
contrato privado/liberal, asentada sobre los criterios de reciprocidad y el merecimiento
(Serrano Pascual, 2007). A la sombra de este paradigma, eminentemente centrado en la
estimulacion de una conciencia independiente y responsable de individuo, forjador de su
propio destino (mas conforme a la imposicion de deberes, que a la posesion de
derechos, para mantenimiento del orden social), la nocién de “seguridad”, antes definida
como “proteccién contra el riesgo”, inicia su proceso de transformacién en una
“seguridad activa/activadora”, practicamente opuesta en su naturaleza a la anterior. Se
comienza a hablar de *“seguridad” como habilidad para adaptarse al cambio. Esta
redefinicion de la nocion de seguridad es una de las principales labores de la estrategia
de flexiguridad, hasta el punto de erigirse en elemento constitutivo de la misma. Desde
este punto de vista, el paradigma de la activacion implica una innovacion importante en
el ambito de las politicas sociales, pues entrafia mas un mecanismo de intervencién “en”
y “sobre” el individuo (en su moral personal) que “para” el individuo.

Este desplazamiento semantico de la nocion de seguridad es emblematico de la
tendencia contemporanea a hacer de la lucha contra la dependencia, el énfasis en la
autonomia y la promocion de la responsabilidad individual, pilares fundamentales de la
nueva cultura del trabajo. A la sombra de una concepcién de dependencia entendida
como patologia de la voluntad, y convertida en problema “publico”, se adoptan técnicas
aseguradoras dirigidas a la prevencion de tal dependencia a través de la promocién del
gobierno de uno mismo, enfatizandose asi las funciones terapeuticas del Estado social
(reforzar la autoestima, facilitar el auto-analisis, potenciar las capacidades). La nueva
concepcion de seguridad, que queda contenida en el concepto de flexiguridad europeo,
se rodea de las transformaciones que han sufrido una serie de aspectos que son
consecuencia y condicion de su redefinicion y en torno a los que se estructura nuestro
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analisis del discurso de los textos, junto a la propia nocién de seguridad: nos referimos a
los discursos de la Comunicacion de la Comision para la Propuesta de Principios
Comunes de Flexiguridad (COM(2007)803final) y Lineas Directrices Integradas para
Crecimiento y Empleo 2008-10 (COM(2007)303final). En estos textos, tratamos de ver
cémo se representan los siguientes aspectos interrelacionados:

a) El contexto y metas/objetivos de la flexiguridad, desde los que esta se legitima y se
hace incluso necesaria (para detectar un posible nuevo fundamento informacional del
bienestar).

b) La nueva concepcion de seguridad en si.

c) La relacion dialéctica entre trabajador y empresario.

d) Los términos del contrato Estado-individuo y su correlacion con los del pacto Estado-
mercado.

En lo que se refiere al primer aspecto, los fragmentos analizados manifiestan un
discurso de “version Unica” (Garcia-Borés, 1996), monoldgico y homogenizador de las
circunstancias de cada Estado, tratando de transmitir una imagen del mundo
incontestable, de un mundo marcado por los rapidos cambios y la globalizacion.

“La UE y sus Estados Miembros necesitan progresar mas hacia una dinamica y exitosa
economia del conocimiento, esparciendo mas incluso los beneficios de la prosperidad a través
de la sociedad. Deben resultar mas ganadores de los procesos de cambio y mayor movilidad
ascendente. Mas ‘no tener’ tienen que transformarse en ‘tener’”” (COM(2007)359 final, p. 3).

En este contexto, eminentemente competitivo, la “seguridad” no puede remitir a un
estadio estatico, de hecho, seguridad se hace intercambiable con flexibilidad, resultando
en uno de los motores que impulsan ese “cambiar para adaptarse al cambio”.

“La seguridad (....) es equipar a la gente con las habilidades que les permitan progresar en
sus vidas laborales, y ayudarles a encontrar un nuevo empleo. Tiene que ver con prestaciones
de desempleo adecuadas para facilitar las transiciones. Finalmente, abarca oportunidades de
formacién para todos los trabajadores, especialmente, trabajadores de cualificacion baja y
trabajadores mayores” (COM(2007)359final, p. 5).

Esta definicion evoca la interpretacion preventiva y activadora de la “empleabilidad”, si
bien extendida a una dinamica de transito y no sélo a una circunstancia puntual de
pérdida del puesto de trabajo. La seguridad es entonces instrumento de activacién. Asi,
la seguridad deja de ser entendida como la certeza del trabajador para mantener un
trabajo vy, al igual que en el caso de los contratos indefinidos, la seguridad se nos
presenta como algo superado e inferior a la nueva propuesta.

La “seguridad” en el proyecto de flexiguridad lleva aparejada una fuerte apelacion a la
“responsabilidad personal”, en comparacion con la técnica aseguradora del Estado-
providencia (y Estado de Bienestar keynesiano), asentada sobre el principio de la
“solidaridad colectiva” (Beveridge, 1942). Las prestaciones por desempleo se ponen al
servicio de las transiciones. Estas ya no tiene como mision principal la garantia del
sustento en caso de “pérdida de los medios de vida” sino la facilitacién de las
transiciones (“progresar en sus vidas laborales™).

“Las prestaciones para los ciudadanos y la sociedad deberian acumularse desde un aumento
de movilidad de los trabajadores entre empresas. Los trabajadores estardn mas inclinados a
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correr riesgos asociados a las transiciones de empleo si los subsidios son adecuados durante
los periodos de transicion y si las posibilidades de nuevos trabajos son reales.”
(COM(2007)359 final, p. 14).

Se desprende de este fragmento una concepcion ontoldgica del individuo
fundamentalmente racional e interesado. Una actitud del individuo tendente al riesgo se
puede comprar (y, al parecer, sus costumbres y representaciones aprendidas a lo largo
de la vida: se trata de transformarlas a través de un negocio de intercambio): “si los
subsidios son adecuados”. Un criterio del merecimiento de las prestaciones sociales
aparece en consonancia con esta “moral de la transaccion”, que gobierna la relacion
Estado-individuo, segun las mismas quedan condicionadas a “un aumento de movilidad
de los trabajadores entre empresas”. En definitiva, se trata de hacer que los
trabajadores estén mas dispuestos a correr riesgos (a cambio de algo). Por otra parte, las
referencias a la formacion ponen el énfasis en el “capital humano” y la “formacion
continua”.

“...La UE necesita mayor y mas efectiva inversion en capital humano y formacién continua —
en linea con el concepto de flexiguridad para beneficio de individuos, empresas, economia y
sociedad” (COM(2007)803 final p.31)

Sin embargo, la formacién continua no es puro beneficio, puede implicar y de hecho,
implica la realizacion de esfuerzos por acumular conocimientos que en poco tiempo
quedardn inservibles. La cultura de lo incesante provoca un despilfarro de
conocimientos, que aqui se explicita con palabras como: “acumular”, “renovar” y
“constantemente”.

“Los trabajadores (....) necesitan acumular y renovar habilidades constantemente”
(COM(2007)803 final p.31)

De modo que, frente a la seguridad que se constituia en derecho social de los
ciudadanos-trabajadores, y tenia como fin la garantia del puesto de trabajo, se erige una
nocion de “seguridad” que depende de la capacidad de logro personal, y se entiende
como la facultad de mantenerse laboralmente en movimiento.

“Los individuos necesitan incrementadamente seguridad en el empleo, mas que seguridad en el
puesto de trabajo, dado que cada vez menos gente tiene el mismo trabajo para toda la vida.
(COM(2007)359 final, p.3)

En este fragmento aparece lo que podria considerarse el “lema asegurativo” de la
flexiguridad: “seguridad en el empleo méas que seguridad en el puesto de trabajo”. Esta
frase deconstruye, por completo, el significado ‘original’ de la seguridad en el mundo
del trabajo, pues promueve el aseguramiento del constante transito frente al
mantenimiento del puesto (eso era algo “seguro”), significado anterior propio de la
nocion. En un mundo laboral, siempre agitado, la “seguridad” no se puede asemejar a
una buena ancla para casos de tormenta, sino a un buen remo. Hay que estar siempre
dispuesto a navegar, y contar con las habilidades necesarias, mas adecuadas, para seguir
de isla en isla (de trabajo en trabajo).

El resultado final es una “confusién-difusion” de los conceptos de flexibilidad y

seguridad, cuando antes se percibian sustancialmente opuestos. La flexiguridad se
centra en crear un nuevo concepto de seguridad que no sea contrario Sino

33



complementario al de flexibilidad. El analisis del concepto nos muestra una balanza
desequilibrada entre los dos conceptos a los que hace referencia: la flexibilidad y la
seguridad. Esto se deriva de como la Comision define ambos conceptos. Con
flexibilidad, se hace referencia a un concepto claro, transiciones, que se traduce en
movimientos laborales concretos (de la escuela a un trabajo, de un trabajo al desempleo,
de la inactividad al trabajo... y asi hasta la jubilacion). Con seguridad, el plano
semantico cambia, la idea clave es “ser garante” en los periodos de no trabajo, el Estado
ha de ser el garante de la adquisicion y renovacion de habilidades por parte de la gente,
ha de ser garante de adecuados beneficios al desempleo para facilitar aquellas
transiciones y, por ultimo, ha de ser garante de que las oportunidades de entrenamiento
seran para todos los trabajadores (European Comission, 2007). Flexibilidad se
convierte, sin duda, en el elemento que mas peso tendria en la balanza, ya que la
referencia a transiciones implica un hecho “visible” para el individuo que tendra que
asumir que las reglas del juego han cambiado.

El desequilibrio entre los conceptos de flexibilidad y seguridad en el seno del concepto
europeo de flexiguridad vuelve a hacerse patente en la mencion que la Comision
Europea hace a los componentes de una estrategia de flexiguridad:

- Acuerdos contractuales flexibles y fiables teniendo en cuenta dos perspectivas, la de
los dos actores principales (empleador y empleado) y la de “los que estan dentro” y “los
gue estan fuera” del mercado laboral. Todo ello a través de leyes laborales, convenios
colectivos y una organizacion adecuada para los trabajos modernos.

- Estrategias globales de aprendizaje permanente que garanticen la empleabilidad y
adaptabilidad constante de los trabajadores, prestando especial atencion a los
trabajadores mas vulnerables.

- Politicas activas del mercado laboral eficaces que ayuden a las personas a afrontar los
cambios rapidos, disminuyan los tiempos de periodo de desempleo y faciliten las
transiciones entre puestos de trabajo.

- Modernos sistemas de seguridad social. Que apoyen la renta de las personas de
manera adecuada, que fomenten el empleo y facilite la movilidad en el mercado. En este
punto también se hace mencion a que los sistemas de seguridad social presten ayuda a
las personas para que puedan conciliar su vida laboral y familiar.

Al analizar estas cuatro lineas de actuacion que se presentan como expresion global de
la estrategia, podemos hacer dos tipos de comentarios, uno de corte cuantitativo y el
otro de corte cualitativo. Los dos nos ayudaran a corroborar una de nuestras hipotesis de
partida acerca de la carga desigual en el concepto de flexiguridad. Con respecto al
analisis cuantitativo, de los cuatro componentes del concepto de flexiguridad, tres hacen
referencia a la dimension de la flexibilidad: (“Acuerdos contractuales flexibles y
fiables”, “Estrategias globales de aprendizaje permanente” y “Politicas activas del
mercado laboral eficaces”), mientras que sélo uno lo podriamos situar en la dimensién
de la seguridad (“modernos sistemas de seguridad social™).

En el plano cualitativo, la evidencia de un concepto de flexiguridad no equilibrado
(Keune & Jepsen, 2007) se hace mucho mas evidente. El contenido principal de los
cuatro componentes del concepto tiene un mismo inspirador comun: la flexibilidad del
mercado de trabajo a través de la adaptabilidad del trabajador a las diferentes
situaciones que le van a surgir. En ese sentido, el Estado ha de ser el garante de que los
periodos de inactividad laboral sean los méas cortos posibles. En relacion al primer
componente, la Comision hace referencia a que los acuerdos han de ser tanto fiables
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como flexibles: para ello parece imprescindible “modernizar” leyes, convenios y
acuerdos de antafio que se adapten al entorno cambiante y las demandas del “mercado”.
El segundo, aprendizaje a lo largo de toda la vida, se especifica como la estrategia para
asegurar la adaptabilidad y empleabilidad del trabajador, es decir, asegurar que el
trabajador sabra sobrellevar la etapa de flexibilidad por la que le tocara pasar. Las
politicas efectivas de mercado laboral activo son otro caso evidente de referencia a la
flexibilidad. En este caso, podriamos interpretar dichas politicas como una especie de
“resocializacion” del individuo en el nuevo panorama laboral, caracterizado por los
cambios y las transiciones. EI Gltimo componente, si bien hemos indicado anteriormente
su referencia directa al plano de la seguridad, no esconde uno de sus objetivos
primordiales: facilitar la movilidad del mercado laboral, es decir, lo que en Ultima
estancia significa fomentar una mano de obra que se adapte a las “inclemencias” que
puedan surgir. Es decir, se trata de dar por sentado que el trabajador tendré a lo largo de
su vida diferentes trabajos.

Esta intercambiabilidad de las nociones de flexibilidad y seguridad, o desequilibrio
entre ambas en el concepto de flexiguridad a favor de la flexibilidad, esta intimamente
ligada a la ruptura con una representacion dialéctica de la realidad —introducida en el
aspecto a)-, que afecta, por supuesto, al antagonismo tradicional trabajador-empresario.
En los textos analizados, empresario y trabajador comparten el mismo barco, son objeto
y sujeto de esfuerzos similares, como podemos leer a continuacion:

“desarrollar... mas sisteméaticamente estrategias politicas para mejorar la adaptabilidad de los
trabajadores y las empresas” (COM(2007)359 final, p.4)

“La adaptacion requiere un mercado de trabajo mas flexible combinado con niveles de
seguridad que se dirijan simultdneamente a las necesidades de los empleadores y los
empleados” (COM(2007)359 final, p.3)

En estos fragmentos, el uso de los adverbios “sistematicamente” y “simultaneamente”,
designando un modo ideal de actuacion publica para hacer frente a las “necesidades de
empresarios y trabajadores”, es representativo de un fuerte grado de disolucién de la
oposicion empresario- trabajador desde una perspectiva institucional hegemonica. Por
otro lado, de nuevo “adaptabilidad” y “adaptacion” aparecen como reclamo de
homogenizacién de la situacion a la que se enfrentan tanto unos (empresarios) como
otros (trabajadores).

Consideramos, ademas, que esta disolucion se encuentra en la base cognitiva de la
(des)regulacion juridico-formal o exdgena de la relacion de trabajo, al acabar con la
conciencia de un contratante débil y, en contrapartida, se traduce en un incremento de la
responsabilidad personal que encauza al trabajador hacia experiencias de autonomia e
independencia —paradojicamente — ineludibles:

“La efectividad de las politicas activas de mercado de trabajo correlaciona positivamente con
una legislacion de proteccion del empelo menos estricta” (COM(2007)359 final, p.7)

En definitiva, el trabajador ha de desarrollar las habilidades de exhibicidn de un rol para
el que la proteccion es prescindible. El trabajador competente, en esta nueva
configuracion del bienestar, es un trabajador tan flexible como la forma de produccion:
disponible, creativo, comunicativo, autonomo (Alonso y Fernandez, 2006). Se produce
el salto cognitivo de la norma salarial del empleo a la norma empresarial del empleo
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(Prieto, 2003), que, sin lugar a dudas, contiene una definicion diferente de trabajador.
Pasamos de lo que tradicionalmente se ha llamado el trabajador asalariado a lo que
algunos autores han denominado “el trabajador-empresario de si mismo” (Serrano y
Crespo, 2002).

Conforme a esta representacion del ciudadano que ha de hacerse cargo de si mismo, se
produce la transformacién de los términos del contrato estado-individuo. La
preocupacién consolidada por el riesgo moral (entendida como aprovechamiento
ilegitimo de las prestaciones publicas) da lugar a un endurecimiento de los criterios de
merecimiento de las prestaciones. Todo este recelo hacia la dependencia del individuo
del Estado transforma las relaciones entre ambos, Estado e individuo. Estas, al basarse
mas en el compromiso personal, precisan la puesta en marcha de toda una maquinaria
de control, que cuenta con una herramienta material: las nuevas tecnologias de la
informacién y la comunicacion, y una herramienta juridico-formal: la invencién de
nuevas figuras o reglamentaciones que entrafian nuevos deberes para el solicitante de
empleo (el “compromiso de actividad”, por ejemplo.). La centralidad que adquiere el
riesgo moral en el nuevo sistema de gestion apela al reforzamiento del control y
seguimiento en la aplicacién de las politicas de empleo, asi como a un claro
desplazamiento de la responsabilidad hacia el individuo (justificado como un “reparto
de responsabilidades”):

“revision continua de los incentivos y frenos que resultan de los impuestos y los sistemas de
prestaciones, incluyendo la gestién y condicionalidad de las prestaciones...” (COM(2007)803
final, p.29).

En el concepto de flexiguridad, la raiz o lexema viene determinado por la nocion de
flexibilidad. Entendemos como lexema de una palabra aquello que no cambia en ella,
que permanece invariable, que transmite la esencia del concepto. (Se)’guridad” es el
morfema, o parte de la palabra que da un matiz a la raiz de la palabra. En este sentido, la
nocion de flexiguridad naturaliza la necesidad de una organizacion flexible de los estilos
de vida y problematiza las actitudes del trabajador no afines a ello, concibiéndose las
exhibiciones de autonomia (como cualidad de una personalidad que hay que forjarse)
como la consecuencia de un exitoso trabajo sobre uno mismo. En este marco
individualizador, se omite la importancia de la interdependencia como factor inmanente
a la agencia. Tal y como destacé Durkheim (1967), el desarrollo de las sociedades
industriales y de la division de trabajo genera una curiosa paradoja segun la cual, cuanto
mas autobnomos son los sujetos, también son mas interdependientes. EI reconocimiento
de la interdependencia es asi la condicion de autonomia personal auténtica (Dean,
2004). La autonomia contenida en la nocion de flexiguridad remite, por tanto, a un
marco cognitivo diferente a esta autonomia basada en la interdependencia, pudiendo
traducirse mas que en fortalecimiento de la agencia individual en la acentuacion de la
vulnerabilidad.

La extension de estas premisas ideoldgicas puede contribuir a la precarizacion de las
condiciones de vida de los sujetos, en un contexto laboral como el contemporaneo en
donde la indeterminacidn, la enorme carga sobre el sujeto para responder a situaciones
inciertas y abiertas y la colonizacion intrusiva de la vida de la persona por el trabajo,
pueden hacer del trabajador némada el ingeniero fragilizado de su propia vida,
contribuyendo ademas a desarmarlo politica(y conceptual)mente. Dada esta situacion de
fragilizacion del sujeto, la difusion de conceptos que se presentan como empoderadores,
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como es la nocién de flexiguridad, dirigida a fomentar actitudes emprendedoras en el
disefio de uno mismo, tiene importantes efectos despolitizadores. La subjetividad se
transforma progresivamente en una cuestion de preocupacién politica central, objeto de
intervencion de los poderes publicos, en esta cruzada emprendida contra la dependencia.
La difusiébn de marcos interpretativos articulados en torno a la lucha contra la
dependencia incita a pensar la subjetividad en términos de la moral y de la psicologia
clinica (Ehrenberg, 1995). Esta politizacion de la subjetividad corre, pues, pareja con la
despolitizacion de la vulnerabilidad.

El mezclar, como lo hace el concepto de flexiseguridad, la nocion de flexibilidad y la de
seguridad, que evocan dos marcos de regulacion del trabajo opuestos, no hace sino
mostrar la pervivencia, en una misma nocion, del alter ego de cada una de éstas, de
punto y contrapunto **. De este modo, estas palabras hibridas realizan un importante
trabajo semantico. Donde habia sélo un pensamiento, las instituciones producen un
desdoblamiento y deslizamiento bajtiano de sentido. Apropiandose de una nocién, como
es la de seguridad, ajena y contrapuesta al discurso de la flexibilidad, e integrandola en
su propio discurso, la vuelve bi-vocal, confiriéndole asi otra orientacion semantica a la
nocion de flexibilidad.

La situacion de participacion asimétrica de voces plurales en el discurso de las
instituciones europeas puede explicar la peculiar naturaleza de gran parte de los
conceptos promovidos por estas (Serrano Pascual, 2009a). La ambivalencia y paradoja
del discurso europeo es, por tanto, resultado de esta lucha de voces ideoldgicas, siendo
asi, como los personajes de Dostoiveiski (Bajtin 1979/86), inconclusas. Su con-clusién
depende de las relaciones de fuerzas en un determinado pais. De este modo, en el seno
de sus conceptos se integran nociones paradojicas (flexi-seguridad; activ-accion, emple-
(h)abilidad) que, activando marcos que apelan a la emancipacion individual, plantean,
sin embargo, politicas que pueden resultar profundamente regresivas. Por tanto, la
coexistencia polifénica de diversas voces no es el reflejo, necesariamente del caracter
dia-l6gico de sus propuestas, sino que pueden convertirse en versiones mono-logicas de
voces asimétricas, en las que unas se imponen y silencian a las otras. En este sentido, la
ambigledad e imprecision terminologica de estos conceptos facilita su re-apropacion
por parte de aquellas voces con mayor capacidad de imponer su poder simbdlico, como
ya ha sucedido en otras ocasiones (caso del discurso de la libertad personal, apropiado
por las ideologias empresariales para justificar cuestiones como la flexibilidad
organizacional o la idea de emprendizaje: ver Fernandez Rodriguez, 2007). De este
modo, aunqgue tal y como subraya Keune and Jepsen (2007), la nocion de flexiguridad
no proporciona un modelo especifico de intervencion en el mercado de trabajo, sino mas
bien una perspectiva analitica y un marco conceptual con el que debatir el problema,
esta perspectiva analitica no esta exenta de paradojas (Crespo y Serrano, 2007).

3 Al igual que Bajtin, cuando destaca cémo los héroes de Dostovieski conversan con sus caricaturas
(Ivan Karmazov con el diablo), en este caso ambas nociones de flexibilidad y seguridad conversan entre
si, si bien la segunda ha quedado reducida a mero simulacro (o caricatura, en este esquema de
razonamiento).
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3. MERCADO DE TRABAJAO Y PROTECCION SOCIAL EN ESPANA

3.1. Introduccioén.

La situacion del mercado de trabajo y la proteccion social en Espafia muestra un
escenario complejo, sujeto a sucesivas transformaciones a lo largo de las ultimas
décadas y que representa caracteristicas particulares, asi como ciertas tendencias
comunes a otros paises miembros debido a los intentos de convergencia con la Unién
Europea (UE). Asi, del lado del mercado de trabajo, la UE establece una serie de
demandas y sugerencias que deben incorporar los estados miembros, a partir de diversas
regulaciones como el Método Abierto de Coordinacion (2000), el Consejo de Lisboa
(2000), la Cumbre de Estocolmo (2001) o, ultimamente, el Libro Verde de 2006. Aun
asi, Espafia ha experimentado un proceso tardio y lento de convergencia con las
recomendaciones de la UE, y las cifras de empleo aln se alejan bastante de las del
nacleo conocido como UE-15.

El caso espafiol se caracteriza por contar con un modelo de econémico
mayoritariamente compuesto por empleos de baja calidad, en términos de estabilidad, y
bajo nivel de cualificacion y nivel retributivo; dichas cifras no son equiparables a las de
otros paises miembros. Asimismo, a pesar del fuerte proceso de terciarizacion que ha
experimentado la economia espafiola, una caracteristica del tejido productivo espafiol es
la presencia de sectores de baja productividad y bajo valor afiadido, como son el
comercio, la construccion o la agricultura. En cuanto a la proteccion social, la
convergencia con la UE en este apartado es todavia menor, ya que se han priorizado las
demandas macroecondmicas frente a la convergencia con otros paises en el &mbito del
gasto social. Asi, Espafia presenta un modelo incipiente y tardio de proteccion social,
que se respalda en una fuerte base familiarista (debido al trabajo mayoritariamente
realizado por mujeres en los hogares), y con aportaciones presupuestarias mucho mas
reducidas a las de la media de la Unién Europea.

El objetivo de este apartado es ofrecer una aproximacion general a las principales
caracteristicas del mercado de trabajo’* y de la proteccion social en Espafia, para
comprender las evoluciones y transformaciones acontecidas en las Gltimas décadas. El
analisis se desarrolla a partir de los siguientes puntos: en primer lugar, se realiza una
contextualizacion de la situacién de la ocupabilidad en el mercado de trabajo espafiol
durante los ultimos treinta afios, a partir del analisis de la evolucion de la poblacién
activa, el empleo y las tasas de paro en funcién del sexo, la edad y el nivel de
educacion. Junto a ello, se hace referencia a la proporcién de parados en funcién de la
duracién del paro y a la posicion de Espafia con respecto a estos indicadores en el
conjunto de la Union Europea. En segundo lugar, se profundiza en el analisis del
mercado laboral a partir de la observacion de la evolucion de la estructura sectorial del
empleo. Asimismo, se contempla la evolucion del tipo de contratacion en Espafia a
partir de la lectura de la tasa de temporalidad y de la contratacién a tiempo parcial; y se
analiza la cualificacion de la fuerza de trabajo. Por ultimo, se lleva a cabo un analisis de

4 Serfa preciso sefialar que estos datos excluyen las cifras de actividad/ocupacion que proceden del trabajo
sumergido que integran en gran parte las mujeres y que, ademas, se incrementd ante la llegada de personas
inmigrantes a Esparia, a partir del afio 2000.
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la situacién de la proteccién social a partir de la observacion de las partidas de gastos
sociales desde una perspectiva comparada con la Unién Europea.

3.2. Ocupabilidad en el mercado de trabajo espafiol.

3.2.1. Datos de poblacion activa, empleo y tasa de paro.

El primer aspecto a analizar es el problema de la ocupabilidad, para lo que se debe
prestar atencién a las tasas de poblacion activa, ocupada y desempleada. Al observar
conjuntamente las curvas de empleo y poblacion activa en Espafia a lo largo de estos
afios, la convexidad de la curva de empleo en combinacién con la tendencia siempre
ascendente de la tasa de actividad nos mostrara los fuertes repuntes en la tasa de paro
que nuestro pais ha sufrido a lo largo de la Gltima etapa histérica. Pasemos a un analisis
mas minucioso de los datos.

En la evolucion conjunta de la poblacion activa y empleada podemos distinguir, entre
1976 y 2007 (Grafico 1), cuatro periodos:

Grafico 1. Poblacion activa, empleo y tasa de paro, 1976-2007:

23000
22500
22000 -
21500
21000 -
20500
20000 -
19500 -
19000 -
18500 -
18000 -
17500 -
17000 -
16500 -
16000 -
15500 -
15000 -
14500 A
14000 - - 0ge
13500 oo = 5alnaapoese00ge®®d — -

13000 + - 4,8
12500 A
12000 -
11500
11000 -
10500

76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07
Trimestres (points indiqués correspondent au dexiéme trimestre de chaque année)

Fuente: Toharia (2008), Encuesta de poblacién activa, ponderaciones recalculadas en 2005.

Se puede observar la siguiente evolucion:

a) Afos 1976-1985. El crecimiento de la poblacidn activa se presenta timido, se pasa de
13 millones y medio de activos a 14 millones, e inversamente proporcional al
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crecimiento del numero de empleados, resultando de ello una tasa de desempleo en
1985 del 21,5%.

b) Afios 1985-1994. La poblacién activa se incrementa en 2 millones de personas, tres
veces mas que en la década anterior. La evolucion de la poblacion empleada es mas
inestable a lo largo de este periodo. De ello ofrecen evidencia las cifras oscilantes de
desempleo: tras una recuperacion de la tasa de desempleo en 1991, cuando se reduce al
15,9%, de nuevo en 1994 asciende hasta el nivel mas alto en estos ultimos 30 afios, un
24,5%.

c) Afios 1994-2001. A partir de 1994, se inicia un periodo mas corto, y por tanto, de
crecimiento mas intenso de la poblacién activa que llega hasta el afio 2001 (de nuevo se
incrementa el ndmero de activos en 2 millones a lo largo de este periodo) y que
coincidio con la segunda y mas larga tendencia ascendente del empleo (la primera fue
de 1985 a 1991), procurando una reduccion de la tasa de desempleo de méas de 10
puntos para el afio 2001 (13,4%).

d) Afios 2001-2008. Este periodo se caracteriza por el crecimiento conjunto mas largo
en paralelo de ambos indicadores, de poblacion activa y empleada, llegando a ser la
tasa de paro la més baja desde el afio 1977 (8,6%). Al final del periodo, se distingue la
ruptura de este evolucionar en paralelo de ambos datos, con el inicio del descenso del
numero de empleados.

Si observamos los datos en funcion del sexo (gréafico 2) los resultados son también muy
Ilamativos. Para el caso del empleo de las mujeres, se observa un crecimiento paralelo
de las curvas de actividad y empleo, si bien la distancia entre ambas se incrementa entre
1980 y 1994, cuando la tasa de paro femenina alcanza la cifra del 31.4%:

Gréfico 2. Poblacion activa, empleo vy tasa de paro, 1976-2007. Por sexo.

13000
12500
12000
11500
11000
10500
10000
9500
9000 {**
8500
8000 1
7500 1
7000 1
6500
6000
5500
5000 1
4500
4000 7, oecon ::'::tr;:fi‘-c':;"::;:j 3
3500 siatadlll
3000

76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87 88 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07
Trimestres (points indiqués correspondent au dexiéme trimestre de chaque année)

Fuente: Toharia (2008), Encuesta de poblacién activa, ponderaciones recalculadas en 2005.
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A partir esta de fecha (1994), cuando la poblacidon activa continta creciendo a un ritmo
constante, se inicia una nueva etapa de crecimiento del nimero de mujeres empleadas,
de modo que a partir de 2001 ambas curvas tienden a acercarse, alcanzando una tasa de
paro en el afio 2007 del 11%. La poblacion activa masculina, sin embargo, crece mucho
mas discretamente, especialmente en el periodo que va desde 1976 hasta 2001, si bien
parte de una cifra de activos que es mas del doble de la poblacion activa femenina: 9
millones y medio frente a apenas 4 millones, respectivamente. Las oscilaciones a lo
largo de todo el periodo del desempleo masculino son mucho mas bruscas que las del
femenino, especialmente teniendo en cuenta esa constante de crecimiento de la
poblacion activa moderada. Asi, las bajadas mas bruscas del nimero de empleados
tienen lugar en 1985, cuando se alcanza una tasa de paro del 20,1% habiendo sido sélo
del 4,7% en 1977, y en 1994 cuando la tasa de paro alcanzo el 20,5%, lo cual significo
un claro empeoramiento de la situacion con respecto al afio 1991, cuando la tasa de paro
fue del 11,8%. Se deduce asi de estas dos tablas que el incremento general de la
poblacion activa en el periodo 1980-2001 se debe, sobre todo, al crecimiento de la
poblacion activa femenina, que pasa de 4 millones en 1980 a unos 7 millones en 2001.
Frente a este incremento de 3 millones de nuevas activas, para el mismo periodo el
namero de hombres activos tan sélo se incrementa en 1 millon y medio. A partir de este
momento, el ritmo de crecimiento entre hombres activos y mujeres activas comienza a
equipararse.

La poblacion activa femenina se ve fuertemente afectada por los periodos de desempleo,
aspecto que se manifiesta en su mas lenta y modesta recuperacion. Asi, mientras que,
en el periodo 1985 — 1991, la tasa de paro de los hombres se reduce en mas de 8 puntos,
la tasa de paro de las mujeres sélo se reduce en un 1.4 puntos. Del mismo modo, las
crisis econdmicas son mas fuertemente sufridas por las mujeres, en buena medida
debido a este incremento de poblacion activa que este grupo experimenta. Clara
evidencia de ello nos da el contraste entre la tasa de paro de los hombres y de las
mujeres en 1994 que es del 20,5% frente al 31,4% respectivamente.

Si atendemos ahora a las curvas que representan la evolucién de la tasa de empleo en los
ultimos 30 afios como porcentaje de la poblaciéon entre 16 y 64 afios (en edad de
trabajar) en funcion del sexo y en conjunto (grafico 3), se observa como la curva de
empleo de las mujeres crece a lo largo de estos afios de manera mas lenta y también mas
progresiva que la curva que representa la tasa de empleo de los hombres. La mayor
depresion de esta tasa de empleo se distingue en la convexidad de la curva que abarca el
periodo 1980-1988, siendo el afio con la tasa de empleo de las mujeres mas baja de todo
el periodo, 25%, cuando en 1976 fue del 32%. Hacia 1994, se detecta una pequefia
depresion con respecto al periodo de timido crecimiento del periodo 1989-1992. Las
mujeres empleadas en este afio vuelven a representar tan solo el 32% de todas las que
tienen entre 16 y 64 afnos de edad. De esto se deduce que, la tasa de desempleo de las
mujeres en este momento, un 31,4%, observada en graficos anteriores, no se debe tanto
a una disminucion vertiginosa del numero de empleadas, como a un incremento de la
poblacion activa femenina durante estos afios. Finalmente, a partir de 1994, observamos
que la tasa de empleo de las mujeres comienza a crecer a razon de 5 puntos cada tres o
cuatro afios. Asi, para el afio 2007, los datos muestran que mas de la mitad de las
mujeres entre 16 y 64 afos trabajan:
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Pourcentage de la population de 16-64 ans

Gréfico 3. Tasa de empleo de la poblacion entre 16 v 64 afios, por sexo.

55 | onid,

a
=]
L

IS
@

N
o
L

w
@
L

——Hommes
——Ensemble

w
=]
L

—&- Femmes

N
a
L

20

76 77 78 79 80 81 82 83 84 85 86 87 83 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 07

Trimestres (points indiqués correspondent au dexiéme trimestre de chaque année)

Fuente: Toharia (2008), Encuesta de poblacién activa, ponderaciones recalculadas en 2005.

Con respecto a la tasa de empleo de los hombres, observamos como esta presenta una
evolucion mucho mas irregular, con oscilaciones mucho mas apuntadas que la tasa de
empleo femenino. ElI empleo masculino ha sido el més fuertemente afectado por las
crisis econdémicas de principios de la década de los ochenta y mediados de la década de
los noventa. Entre el afio 1976 y 1985, el empleo masculino descendi6 cerca de 20
puntos, situandose en el 65%. En los afios siguientes se observa una pequefia
recuperacion que resultara en la caida mas brusca de todo el periodo, cuando tan sélo un
60% de los hombres en edad de trabajar estan empleados. La recuperacion que se inicia
a partir de este afio se traduce en un crecimiento significativo de la proporciéon de
empleados durante los 5 afios siguientes, hasta el afio 2000, cuando el crecimiento de la
tasa de empleo se ralentiza. Hacia 2007, la tasa de empleo ronda el 80%, pero no
alcanza el 84% con el que se inicia el periodo en 1976. La tasa de empleo total de la
poblacion entre 16 y 64 afios pone de manifiesto los factores que, derivados de la
situacion del empleo masculino y femenino, han tenido mayor peso en el mercado de
trabajo en este periodo. Estos son basicamente dos: las crisis econdmicas que sufrieron,
sobre todo, los hombres empleados, y el incremento del empleo de los Gltimos 10 afios,
en buena medida, debido al fuerte incremento de la proporcion de mujeres empleadas.

El grafico 4 muestra como, a pesar de la fuerte reduccion del desempleo que supone el
afio 2007 con respecto al afio 1996, la distribucion de la situacion de desempleo entre
los distintos grupos de edad sigue siendo practicamente la misma al cabo de una década.
Los jovenes (entre 16-24 afios) siguen siendo el grupo con mayor nivel de desempleo y,
entre ellos, las mujeres jovenes. Ambos se encuentran bastante lejos en cifras del grupo
que representa la media de desempleo para cada uno de los afios que contemplamos
(“todos 1996” y “todos 2007, poblacion entre 25 y 40 afios), cuya cifra de paro
coincide con la del total de la poblacién activa:
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Gréfico 4. Tasa de paro en funcién del tramo de edad y sexo (1996 y 2007):
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La distancia entre las cifras de desempleo de hombres y mujeres se ha acortado
significativamente a lo largo de esta década. Asi, mientras que en 1996, la tasa de paro
de mujeres jovenes (en torno al 50%) era casi 20 puntos mayor que la de hombres
jévenes (en torno al 30%), en 2007 esta diferencia se ha reducido a apenas unos 7
puntos. Todos los trabajadores incluidos en el tramo de edad entre 41 afios y la edad de
jubilacién habitual (65 afios) comparten unas cifras de paro parecidas, salvo para el caso
de las mujeres en el afio 1996, cuando la tasa de paro de mujeres mas jovenes, entre 41
y 54, es considerablemente mayor que la de mujeres entre 55 y 64, que se mantiene mas
cercana a las cifras de paro medias y de hombres. La tasa de paro de las personas que se
encuentran en sus Ultimos 25 afios de actividad laboral es bastante similar,
experimentandose un descenso de las medias de unos 7 puntos (del 12% al 5%) en el
periodo 1996-2007.

La tasa de paro segun el nivel de educacién (gréafico 5) manifiesta distintos intervalos de
oscilacion entre 1996 y 2007, que pueden ser debidos a las diferentes circunstancias que
atraviesa el mercado de trabajo en cada uno de estos afos: recuperacion de una fuerte
crisis y plena etapa de bonanza, respectivamente. Mientras que en el afio 1996 la tasa de
paro por nivel de educacion se mueve entre las puntuaciones maxima y minima del 33%
de desempleo entre los analfabetos y el 15% de desempleo entre los que cursaron
estudios universitarios superiores, en el afio 2007 las cifras correspondientes son del
25% Yy el 5%. Ello significa un descenso general del desempleo, que apenas afecta a la
estructura de la ocupacion segun el nivel de estudios. Sin embargo, esto no es del todo
cierto, pues los datos del afio 2007 muestran como el descenso de la tasa de desempleo
es directamente proporcional al incremento del nivel de educacion, mientras que para el
afio 1996 se observan algunas oscilaciones: asi, personas con estudios primarios y un
nivel de educacién medio (bachillerato) presentan una tasa de desempleo 5 puntos mas
baja que las personas que cuentan con una formacion incompleta de estudios
secundarios o formacion profesional. Esta situacion quizd se debe a que ni la
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cualificacidn ni las expectativas de este segundo grupo tenian cabida en las necesidades
de mano de obra de esos momentos.

Gréfico 5. Tasa de paro segun el nivel de educacién:
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3.2.2. Duracion del paro y situacion econdmica de los hogares.

A primer vista, los datos sobre la distribucién de parados en funcién de la duracién del
paro presentan una inversion del conjunto con mayor porcentaje de paro del afio 1996 al
afio 2007, de modo que, en 1996, el grupo mas numeroso de parados era el que superaba
los dos afios en el paro (cerca del 40%) y en 2007, por el contrario, méas del 50% de los
parados llevan menos de 6 meses en esta situaciéon. La disminucién del paro de larga
duracion de las mujeres es una de las causas obvias de esta inversion, que se desprende
del gréafico 6. Para el afio 2007, el incremento de individuos en una situacién de paro de
duracion inferior a 6 meses, con tan solo una diferencia de 10 puntos entre hombres y
mujeres, significa una disminucion del nimero de individuos inmersos en una situacion
de paro de duracion mayor, con respecto al afo 1996; no obstante, en rasgos generales,
el paro entre 6 meses y dos afios se mantiene en la misma franja porcentual en los afios
1996 y 2007. Podemaos explicar la elevada proporcién de paro de larga duracion del afio
1996 como una circunstancia resultado del numero de desempleados que origind la
depresion econdmica de 1994 (muchos de los cuales desaparecen diez afios mas tarde,
quiza debido a jubilaciones o jubilaciones anticipadas). Tanto en el afio 1996 como en el
2007 los hombres aparecen como el grupo con mayor tendencia a encontrarse en
situacion de desempleo de modo transitorio o transicional (menos de 6 meses en el
paro).
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Gréfico 6. Distribucién de los desempleados sequn la duracion del paro (1996 -2007):

60

40

30 _|

20 A —

10 —

1996 Total 1996 Hombres 1999 Mujeres 2007 Todos 2007 Hombres 2007 Mujeres

O Menos de 6 meses BDe 6 a 11 meses ODe 12 a 24 meses 0024 meses 0 mas
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Con respecto a la distribucion de los parados por hogares, a través de la tabla 1,
podemos observar como la situacion de los hogares, en cuanto al empleo, ha mejorado
considerablemente entre 1996 y 2006. Un incremento del 20% de hogares donde todos
los miembros estdn empleados se corresponde con un descenso del porcentaje total de
hogares donde habia empleados y parados, asi como de hogares donde todos los
desempleados se encontraban recibiendo la proteccién, y de aquellos donde ninguno de
ellos contaba con subsidios o prestaciones. Todas estas situaciones “mixtas” y de
desempleo se reducen en el mismo porcentaje que se incrementan los hogares donde
todos sus miembros estan empleados, lo cual pone claramente de manifiesto que este
incremento se debe a un trasvase de poblacion desde una situacion de desempleo a una
situacion de empleo. Llama la atencion ademas la reduccion, en mas de la mitad, del
porcentaje de hogares donde todos los parados se encuentran sin proteccion social (pasa
de 1,9% a 0,8%), lo que significa que mas de la mitad de las personas que se
encontraban en situacién de exclusion social en 1996 habian dejado de estarlo para el
afio 2006. En cambio, el porcentaje de hogares donde todos los miembros estan
inactivos se mantiene practicamente inalterado en estos dos momentos histéricos:

45



Tabla 1. Distribucion de la poblacién (%) segun la situacion de la actividad econémica
de los hogares (1996 y 2006):

Situacién econémica de los hogares 1996 (%) 2006 (%)
Todos empleados 65,1 85,3
Empleados y parados 25,2 11,9
Todos desempleados con proteccion social 7,7 2

Todos desempleados sin proteccion social 1,9 0,8

% de hogares con todos los miembros inactivos 13,5 12,8

Fuente: Toharia, 2008; datos de la EPA.

3.2.3. El paro de Espafia en el contexto de la UE.

La tasa de paro de Espafia se ha mantenido durante la década 1997-2007 por encima de
la media de la UE-27 y, por supuesto, por encima de la media de la UE-15 (grafico 7).
Se ha producido un acercamiento a la media de la UE-27 justo en el afio 2005, cuando la
tasa de paro francés coincide con la espafiola, lo cual se produce “gracias” a tendencias
opuestas en cada uno de los paises: un leve incremento de la tasa de paro en Francia se
complementa, para dar lugar a esta situacion de convergencia, con un no tan leve
descenso del paro en Espafia. En cualquier caso, la evolucion de la tasa de paro en
Esparia presenta fuertes disparidades con respecto a las de la UE y Francia, siendo esta
ultima reflejo de la evolucién de la media europea: mantiene tan sélo una distancia
constante de +1,5 puntos con respecto a la misma. Otro aspecto por el que destaca la
evolucion del paro en Espafia, en este contexto, es la brusquedad con la que los cambios
de tendencia (ascendente/descendente) se manifiestan. Todo ello nos conduce a pensar
en dos factores entrelazados de volatilidad del empleo: las peculiaridades de la
estructura del mercado de trabajo y economica de este pais (con un sobre-desarrollo de
sector servicios y la construccion frente a la industria) y, asociado a ello, la
susceptibilidad de la tasa de desempleo ante las crisis econdmicas:

46



Gréfico 7. Evolucion de la tasa de paro de la UE27, de la UE15 v de Espana (% de la
poblacion mayor de 15 afos):
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Fuente: Eurostat, Employment in Europe 2008.

La tasa de desempleo de la UE-27 inicia un ascenso progresivo en el tercer trimestre de
2009, cuyo ritmo se acelera considerablemente a partir del tercer trimestre de 2008:
entonces pasa de un 11% a un 14% en el cuarto trimestre de este mismo afio (ver grafico
8). Esto supone un incremento del paro, en tan sélo 4 meses, practicamente igual al que
tuvo a lo largo de los 12 meses anteriores:

Gréfico 8. Tasa de paro 2007/2008 UE 27:
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La tasa de desempleo presenta, en el conjunto de los distintos paises de la Union
Europea 27, en junio de 2008, valores heterogéneos, de modo que entre el 2,6% de paro
de Dinamarca y el 10,7% de Espafia se puede establecer la existencia de 5 grupos de
paises en funcion de su tasa de desempleo, segun una escala de clasificacion relativa
del desempleo (conforme a los valores del Grafico 9) con las categorias de bajo, bajo-
medio, medio, medio-alto, alto y muy alto (Tabla 2).

Gréfico 9. Tasa de desempleo en los paises de la UE:
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Tabla 2. Desempleo en los paises de la UE-27 (junio 2008):

DESEMPLEOQ | Bajo Bajo- Medio (en | Medio- Alto (en | Muy
Junio 2008 (<3%) medio (de |torno a|alto (en|torno a | alto
3% a 5%) | 5%) torno  a | 7%) (>10%)
6%)
UE-27 Dinamarc | Chipre Suecia Beélgica BE Eslovag
Estonia Reino Irlanda UE27
Paises Luxemburg | Unido Eslovenia | Aleman | Espafia
Bajos Malta
Austria Rumania | Estonia
Slovaquia Finlandia | Polonia
Republica Italia Portugal
eca Francia
Lituania Hungria
Grecia
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Grafico 9.

3.3. Estructura ocupacional, tipo de contratacion y cualificacion de la fuerza de
trabajo.

3.3.1. Evolucién del empleo por sectores econémicos en Espafia.

El anélisis de la evolucion del empleo en la estructura sectorial evidencia una serie de
cambios muy significativos. Si tomamos como referencia el periodo 1987-2008, se
puede comprobar el fuerte peso del sector servicios asi como su incremento progresivo
en el volumen total de empleo, mientras que la agricultura y la industria experimentaran
un retroceso paulatino. El sector de la construccion, sin embargo, ha tenido un caracter
pro-ciclico, destacando por su contribucién a un aumento importante en el volumen de
empleos creados a partir de la recuperacion economica del 1994 y hasta el afio 2007. En
este sentido, la economia espafiola tiende a converger con otras economias europeas, ya
que experimenta un proceso evidente de terciarizacion del empleo aunque iniciado con
mayor retraso. Estos cambios pueden visualizarse con claridad en el grafico 10:

Grafico 10. Evolucion del empleo por sectores econémicos en Espafia (1987-2008):
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del INE (EPA), segundo trimestre.

El periodo entre 1987 y 1990-1991 coincide con una etapa de expansion econdémica que
comienza a partir del afio 1985, dejando atrés la gran crisis de finales de la década de
1970. Esto ha promovido una evolucién positiva del mercado de trabajo que se refleja
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en los datos sobre ocupacion y desempleo. En esta época, la evolucién de la estructura
sectorial refleja un crecimiento de los empleos que se registran en los sectores de la
construccion y de los servicios, pero también una recesion sobre el volumen total de
empleo tanto en el sector agrario como en el sector industrial. El sector terciario, por su
parte, va a concentrar el mayor volumen de empleo sobre los demas sectores, y ademas
experimentara un crecimiento, pasando de representar un 52,7% en 1987 a un 56,2% en
1991. El peso que representa el empleo en el sector servicios aumenta en casi 4 puntos
porcentuales, lo que cada vez reduce mas la brecha con respecto a la media europea. Se
observa ademas un retroceso del sector industrial, que pasa de concentrar 24,3% al 22,
9%. La disminucién del peso sobre el conjunto del empleo que se acusa en esta época
aun sufre los efectos de la reconversion industrial de la década de los ochenta, aunque
en este periodo se observa una tendencia ciclica e incluso experimenta una suave
expansion en el numero de ocupados hasta 1992.

El sector agrario experimenta por su parte una caida profunda y constante, que hara que
en este periodo se iguale al volumen de empleo de la construccion, el cual alcanzara, al
final del mismo, cifras similares. La pérdida de empleos que se registra en el periodo
1987-1991 se encontrara en torno a un ndmero aproximado de 342.000 trabajadores
menos, Yy el peso del empleo agrario pasard de representar el 14,6% a un 10,5% del
empleo total. Ello se debe, en parte, a las restricciones de la Politica Agraria Comun de
la UE, al desarrollo de la produccion agroindustrial y a la precarizacion del empleo
agrario, lo que supondré la salida de los trabajadores con mayor edad sin que esta se
compense con la entrada de nuevas generaciones. Esta ausencia se cubrira, en
ocasiones, con trabajadores/as inmigrantes que soportan pésimas condiciones laborales,
a veces incluso con mayor vulnerabilidad debido a su situacion administrativa irregular.
La construccion, sin embargo, experimentard un crecimiento en el empleo. En este
sector se concentraba un 8,1% del empleo total en 1987, pero en 1991 pasa a representar
el 10,2%. Este sector tiene, como sefialamos antes, un caracter pro-ciclico y se suele
impulsar fuertemente en la economia espafiola en épocas de crecimiento debido a la
expansion de la inversion financiera en el mercado mobiliario.

En el periodo de 1991 a 1994 la economia espafiola sufrié una nueva crisis, mas breve
gue la acusada en los afios setenta y principios de los ochenta, pero de mayor intensidad.
Ademas, la legislacion de 1992, que limitaba tanto las prestaciones por desempleo como
la extension de la contratacion temporal, puede haber influido en la disminucién de las
cifras de empleo total. Esta crisis afectd principalmente a algunos sectores como la
industria, cuya tasa de empleo caeréd del 23% al 21% sobre el empleo total. En 1993,
este sector sufre la pérdida de 296.200 empleos en un solo afio. También se observa la
tendencia pro-ciclica del sector de la construccion, que experimentara un retroceso
sobre el volumen total de empleo, pasando de representar el 10,2% al 9,1% sobre el
total de empleos creados. Asimismo, en ese mismo periodo, el empleo en la agricultura
sigue experimentando propension hacia la marginalizacion disminuyendo en un punto
porcentual (del 10,5% al 9,4%). En cambio, el empleo en el sector servicios mantiene su
tendencia ascendente, registrando un fuerte crecimiento en el empleo de cuatro puntos
porcentuales en solo tres afios (de un 56,2% en 1991 a un 60,2% en 1994).

A partir de 1994 y hasta el periodo de crisis actual (cuyas consecuencias empiezan a
vislumbrarse en el segundo semestre de 2007), la economia entra en un periodo de
expansion del ciclo econémico y el empleo aumenta progresivamente. Desde 1994, el
sector de la construccidn experimenta una tendencia creciente, constituyendo un motor
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relevante de creacion de puestos de trabajo que se habian perdido en otros sectores. En
2007 representa nada menos que el 13,3% del empleo total. Este modelo de crecimiento
econémico y de creacion de empleo, basado en la expansion urbanistica y las
inversiones en el mercado inmobiliario, es mas que cuestionable debido a su falta de
legitimidad en relacion a la sostenibilidad ecoldgica, social e incluso econdmica
(Alonso y Fernandez, 2008). Ademas, la situacion de crisis de la economia espafiola en
los dos ultimos afios ha reflejado dicha insostenibilidad, siendo las personas empleadas
(mayoritariamente hombres) en este sector uno de los colectivos méas fuertemente
afectados por la destruccion de empleo.

El sector industrial, mientras, mantiene su tendencia de estancamiento, que se vera
acusada a partir de 2004, pasando a representar en 2007 el 15% del empleo total.
Aunque aumenten los empleos en la industria en esta fase de expansion hasta el afio
2007, su peso con respecto al conjunto del empleo en todo el periodo es decreciente. En
el afio 2007, ademas de mostrar un peso relativo menos significativo que en afios
anteriores, se comienza a atisbar la destruccién de empleos en el sector. Lo mismo
ocurre con la agricultura: su peso en el empleo total ha retrocedido fuertemente desde
1987, y en los ultimos afios la marginacion que representa sobre el volumen total de
empleo es evidente. Este sector (que actualmente cuenta con una cifra absoluta de
880.900 trabajadores) ha perdido cerca de la mitad de los empleos con los que contaba
en 1987 (que eran unos 1.715.800). En 2005 sélo representaba ya un 5,2% del volumen
total de empleo y, en el actual periodo de crisis, se observa que las cifras para 2008 eran
de un 4,3% sobre el conjunto del empleo. Por ultimo, el sector servicios ha sido el
principal protagonista en la creacion de empleo desde 1994 y también representa un
peso significativo sobre la cifra del total de empleo: ha pasado de constituir un 60,2%
en 1994 a posicionarse en un 67,4% sobre el conjunto total de empleo en 2008.

El sector mas dindmico dentro de los servicios es el que se corresponde con los
“servicios avanzados”: intermediarios financieros, servicios inmobiliarios y servicios a
las empresas en general. Este casi ha triplicado sus empleos en el periodo 1987-2004 y
su peso constituia un 11% sobre el empleo total en el afio 2004. Los servicios colectivos
(educacion, sanidad y administracion publica) también han crecido, pasando a
representar el 18% del empleo en el afio 2004. El crecimiento de los servicios
tradicionales (comercio, hosteleria y transportes) ha sido mucho mas lento, aunque su
peso sobre el empleo total sigue siendo importante, constituyendo el 28,4% en 2004.
Finalmente, los otros servicios (principalmente servicios personales y domésticos)
también han mantenido un crecimiento bastante menos dinamico; el peso registrado
sobre el conjunto de empleo ha sido de un 6,6%. Estos ultimos sectores han estado
fuertemente afectados por la subrepresentacion estadistica, debido a que son trabajos
fundamentalmente realizados por mujeres y personas inmigrantes cuya actividad no se
regula como la mayoria del empleo asalariado y, por tanto, no queda reflejada en las
cifras de la EPA (Toharia, 2004).

Por tanto, se observa una fuerte tendencia hacia terciarizacion de la economia espariola.
Sin embargo, aunque existe un interés a nivel europeo de impulsar el empleo en el
sector servicios, no en todos los paises se ha desarrollado con la misma intensidad. De
hecho, en el caso espafiol, la terciarizacion es bastante tardia o, al menos el peso que el
sector servicios representa, es menor en comparacion con otros paises de la Unién
Europea. Al contemplar la distribucion del empleo por sectores en el ambito europeo y
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nacional se observan tambien diferencias importantes, como se puede apreciar en la
tabla 3:

Tabla 3: Estructura sectorial del empleo en la Unién Europea vy en Espaiia:

UE-27 UE-15 Espafia

Agric | Ind Serv | Agric | Ind Serv | Agric | Ind Serv

1997 |81 21,6 64,3 4,8 26,8 68,5 7,4 28,9 63,6

1998 |79 27,5 64,7 |46 26,6 68,8 7,1 29,2 63,7

1999 |75 27 65 4,4 26,1 69,5 6,6 29,6 63,8

2000 | 7,3 26,7 66 4,3 25,7 70 6,3 29,9 63,8

2001 |71 26,4 66,5 4,1 25,4 70,4 6,1 30,1 63,8

2002 16,9 26 67 4 25 71 59 29,9 64,2

2003 | 6,9 25,6 67,5 3,9 24,5 71,5 5,7 29,7 64,7

2004 |65 25,3 68,1 3,8 24,2 72,1 5,4 29,5 65,1

2005 |64 25,1 68,5 3,7 23,9 724 |52 29,4 65,4

2006 | 6,3 24,9 68,8 3,6 23,6 72,8 4,7 29 66,3

2007 | 6,2 24,8 689 |35 23,5 729 |45 28,7 66,8

Fuente: Employment in Europe (2008).

En todos los paises tanto de la Union Europea de los Quince (UE-15) como en la
ampliada (UE-27), el sector servicios constituye el mayor peso relativo con respecto al
volumen total de empleo y ha experimentado un aumento continuado. En la UE-15, sin
duda representa un porcentaje muy alto con respecto al resto de sectores (72,9% en
2007). En Espafa, aunque también destaca el peso relativo del sector servicios, existe
una diferencia frente a la UE-15 de 6 puntos porcentuales (representando en 2007 el
66,8% sobre el total de empleo). Esta distancia se mantiene desde el afio 1997. La UE-
27, sin embargo, no eleva la cifra del peso de los servicios, debido a la entrada de paises
cOoNn mayor peso en otros sectores y con una terciarizacion mas tardia.

Si se compara la distribucion del resto de sectores en Espafia en relacion con la UE-15,
destaca por su mayor volumen de empleos tanto la agricultura como la industria; aunque
esta Gltima esté sufriendo un proceso progresivo de estancamiento (28,7% del empleo
en 2007), las cifras aun no se equiparan con el conjunto de la UE-15 donde su peso es
relativamente menor (23,5%), ni con la UE-27 (donde representa un 24,8% en 2007).
Esto puede deberse al fuerte impulso que experimenta el empleo en la construccién en
el caso espafiol, frente a la media de la UE-15.

Asimismo, destaca el mayor peso relativo que sigue teniendo la agricultura en Esparia,
aunque también sea un sector que tiende hacia la marginalizacion. En Espafia, en
comparacion con la UE-15, ha existido una disminucion mayor (de tres puntos
porcentuales desde el 1997). Sin embargo, en la UE-15, solo representa un 3,5% frente
al 4,5 que representa en Espafia en 2007. En cambio, la incorporacion de nuevos paises
que conforman la UE-27, ha supuesto un peso relativo de la agricultura mucho mayor
en relacién a la UE-15 (de un 6,2% a un 3,5% en 2007). Muestra la importancia relativa
que representa la agricultura en los paises de la ampliacion, incluso superior al peso que
representa en el total de empleo para el caso espafiol.
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3.3.2. Tipo de contratacion en Espafa.

Otro aspecto importante para valorar el tipo de empleo que caracteriza a la economia
espafola es el analisis del tipo de contratacion a través de las cifras sobre la duracion de
la contratacion o la tasa de temporalidad. EI aumento de trabajadores/as que tienen
contratos temporales en Espafia es significativo desde el afio 1987%, y actualmente
alcanza una de las mayores tasas de la Unién Europea, si bien estas comparaciones a
nivel europeo no son exactas debido a las diferencias conceptuales sobre lo que
significa contratacion “permanente” (Toharia, 2004).

Gréafico 11: Tasa de temporalidad por sexo y sector publico/sector privado:
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del INE (EPA). Segundo trimestre.

Se observa en el Gréfico 11, sobre la evolucion de la tasa de temporalidad en Espafia,
que atendiendo a la tasa global de temporalidad ha existido un fuerte y réapido
crecimiento desde 1987 hasta 1992, pasando de un 15,3% a un 33,5% del total de
personas asalariadas. Asimismo, existe una leve caida en el afio 1993 (con un 32,1%),
asi como dos leves aumentos en 1995 (34,9%) y en el 2006 (34,4%), para mantenerse
en el resto del periodo Unicamente en dos o tres puntos porcentuales por encima del
30%. En el 2007 se contempla una caida que se prolonga hasta el 2008, bajando la cifra
de temporalidad por debajo del 30%. Destaca ademas el hecho de que la temporalidad
femenina es fuertemente superior a la masculina y a la global. El crecimiento en la
primera fase desde 1987 hasta 1992 supera claramente a la tasa global (pasa del 18% al

1> Afio a partir del cual se pueden obtener datos de la EPA.
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39,1%) vy el pico que experimenta en el afio 1992 es en 6 puntos superior a la tasa
general y supera en nueve puntos a la tasa de temporalidad masculina (que registra un
30,7%). En algunos momentos la distancia con respecto a la tasa masculina es menor, y
por ejemplo, se registra menor diferencia a partir de 1998 y a partir del 2007. Aun asi,
hay que tener en cuenta que muchas de las actividades y trabajos realizados por mujeres
(por ejemplo, en el &ambito doméstico o de la economia familiar) no estan contempladas
en las cifras de la EPA y por tanto, el analisis de las mismas variaria. Asimismo, se
observa que la tasa de temporalidad en el sector publico es muy inferior a la tasa que
registra el sector privado, pero también es creciente (pasa del 7,9% en 1987 al 25,3% en
2008). Ademas, la disminucidn que existio en el sector privado a partir del afio 1995 se
vio contrarrestada por una fase de crecimiento mas marcada en el sector publico, que se
mantiene hasta el afio 2006.

Estas importantes tasas de temporalidad son particularmente altas desde una perspectiva
comparada, llegando incluso a duplicarla. Si en Espafa alcanzo6 en torno al 32% en el
2007, la media de la UE-15 es del 14,5 y de la UE-25 14. Esta tasa, aunque es muy
elevada, ha disminuido del 34,4% a finales del 2006 a 31,9% a finales del 2007, en
parte debido a la reforma del 2006. Especialmente vulnerables son los jovenes,
inmigrantes y las mujeres. Esta temporalidad se explica en parte por el peso de sectores
como la agricultura, la construccion, personal doméstico, hostelera, servicios sociales y
personales (CES, 2006), y en Espafia adquiere, en las Gltimas décadas, un protagonismo
preocupante. Alcanza una de las mayores tasas de la UE, y el Estado se ha visto
obligado a implementar medidas de reduccion de dicha tasa. Se observa por ejemplo
este intento de reducirla en la legislacion de 1992, que imponia limites a los Contratos
Temporales de Fomento de Empleo (CTFE), lo que provoco un leve descenso en las
cifras globales. Sin embargo, no se visibiliza el impacto de la Ley del 1994, que
restringe el uso de los CTFE. Las medidas de 1997 y de 2006 intentan reducir la
temporalidad creando nuevas férmulas de contratacion indefinida, a traves del
abaratamiento de los costes de despido y de las bonificaciones a las empresas. Estas
medidas si muestran repercusion sobre las cifras globales: sin embargo, es necesario
remarcar que se ha reducido la temporalidad en los datos a base de desregularizar y
reducir la estabilidad de la contratacion indefinida.

El trabajo temporal constituye una importante trampa que instala a los trabajadores en
esta condicion de forma indefinida, particularmente en el caso de Espafia, siendo menos
el caso en paises como el Reino Unido, Alemania y Dinamarca. En estos ultimos casos,
la temporalidad es percibida como un trampolin para trabajos mas estables. Es mas, en
otros paises, este tipo de modalidades contractuales se asocian a formacion, tratandose
por ejemplo de contratos de formacion. También es muy importante el impacto de la
contratacion temporal para emigrantes, casi el doble (30% frente al 58% de emigrantes
nacidos fuera de Espafa). Respecto al trabajo a tiempo parcial, en Espafia es del 12% en
2007 frente al 18% de la UE-27, esto es, una cifra relativamente baja, aunque
predominantemente concentrada en la mano de obra femenina. El tiempo parcial es
utilizado principalmente como via de reconciliacion en los casos en los que ha sido
elegido (mas de una tercera parte de las mujeres trabajan a tiempo parcial de forma
involuntaria).
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3.3.3. Cualificacion de la poblacion ocupada en Espafia

Otro aspecto a destacar en relacion con el mercado de trabajo espafiol es la cualificacion
de la mano de obra. Teniendo en cuenta la formacién alcanzada por los ocupados, en la
tabla 4 se representan los ocho principales niveles de formacion que representan al
99,5% de las personas ocupadas:

Tabla 4: Ocupados por nivel de formacién alcanzada (2008):

Total ocupados Porcentaje de ocupados
Analfabetos 78,8 0,4
Educacién Primaria 2954,1 14,5
Primera etapa educacién | 5660,6 27,7
secundaria
Segunda etapa educacion | 4811 23,6
secundaria
Ensefianzas técnico- | 2049,7 10,0
profesionales de grado
superior
Ensefianzas universitarias | 4491 22,0
de primer y segundo ciclo
Estudios  oficiales  de | 100 0,5
especializacion profesional
Ensefianza universitaria de | 170 0,8
tercer ciclo (doctorado)
Otros 109,9 0,5
Total 20425,1 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del INE (EPA). Segundo trimestre.

Se observa que el mercado de trabajo espafiol ocupa principalmente a personas con
ensefianzas de grado medio (educacion secundaria), que representan 51,3% de la
formacion del total de personas ocupadas. Las ensefianzas universitarias representan el
segundo lugar de niveles formativos de personas ocupadas, constituyendo un 22% del
total de niveles de formacion. Al comparar las diferentes franjas de edad observamos
que en el tramo de edad de 25 a 34 afos existe el mayor porcentaje de personas
ocupadas con formacion universitaria (27,4%), frente al 23,3% del tramo de 25 a 64
afios (EPA, 2008). Esto es debido a la extension del acceso a la educacion superior es
bastante reciente en Espafia (sobre todo en el caso de las mujeres), a la proliferacion de
una cultura que valora muy positivamente la educacion superior y a las
transformaciones productivas, que demandan una mayor cualificacion de la mano de
obra para algunas ocupaciones.

Aun asi, en Espafia se esta produciendo un fendmeno de sobre-educacién que esta
provocando que cada vez aumente mas la oferta de trabajadores para ocupaciones que
requieran ensefianzas universitarias, lo que no se corresponde con la demanda de
trabajadores que ofrece el mercado. Sin embargo, en comparacion con otros paises
europeos, no existe demasiada poblacion que se incorpore a las ensefianzas técnico-
profesionales, valorada sélo en un 10% en nuestro pais. Se ha generado una cultura en
torno a la revalorizacion de la educacién y por otro lado una infra-valorizacion de los

55




empleos manuales, lo que se refleja en las cifras de niveles formativos de las personas
ocupadas (Recio, 2005).

Segun el nivel de cualificacion, en la UE-27 la tasa de empleo para aquellos empleados
con alto nivel educativo (educacion terciaria) es del 84,1%, con estudios secundarios del
70,5% y con estudios primarios 0 mas bajos del 48,3%, mientras que en Espafia seria de
un 83%, un 69% y un 59% respectivamente, incidiendo, por tanto, en menor medida el
nivel de cualificacion en el acceso al empleo que en otros paises. Por ejemplo, para
Francia seria de casi el 80%, 70% y 48% respectivamente (European Trade Unions
Institute, 2008: p. 26). En Espafia, menos del 55% de la poblacién (16-64 afios) tienen al
menos educacién secundaria, mientas que en paises como Dinamarca, Suecia, Yy
Alemania, esta cifra aumenta hasta mas del 80%.

3.4. La proteccion social en Espania.

Todos los analistas del sistema de bienestar espafiol coinciden en subrayar el caracter
minimalista de la proteccion social en Espafia, sobre todo desde una perspectiva
comparada. Su reciente puesta en marcha, tras un largo proceso de paréntesis durante la
dictadura franquista, y las prioridades de los gobiernos sucesivos de priorizar una
convergencia econdémica con Europa frente a una convergencia social (Navarro, 2007),
explican este escaso desarrollo.

El gasto publico en proteccion social (que incluye gasto por jubilacion, asistencia
sanitaria, discapacidad, desempleo, exclusion social) en Espafia es del 20,5%,
porcentaje este bastante por debajo de la media de la UE-25, que era del 27,4% del PIB
en el 2005. A lo largo del periodo, el gasto se ha mantenido relativamente estable, en
torno a una quinta parte del PIB. Espafia ocupa el penultimo lugar de la UE-15 en
proteccion social respecto al PIB y en gasto social por habitante segin el poder de
compra entre 1997 y 2005. En el periodo comprendido entre 1990-1999, el gasto por
habitante ha sido en torno al 60% de la media europea. Si en el final de la dictadura el
gasto publico social representaba aproximadamente el 14% del PIB, en el afio 1993
representa alrededor del 24%, momento a partir del cual ha empezado a retroceder al
plantearse como prioridad gubernamental la eliminacion del déficit presupuestario del
Estado: de este modo, la diferencia de Espafia con la UE en términos de gasto publico
como porcentaje del PIB ha pasado a ser semejante a la existente al final de la dictadura
(Navarro, 2005).
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Gréafico 12: Gastos publicos en proteccién social (% PIB, 1990-2004) (sin incluir la
educacion):
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Fuente: Eurostat, 2007.

Por tanto, los gastos en proteccidn social en Espafia son sustantivamente mas reducidos
que el promedio de la UE-15, siendo uno de los paises con menor gasto. Esa distancia,
lejos de reducirse, se ha incrementado. La inversion publica espafiola permanece
practicamente estable los Gltimos 15 afios, mientras que en la UE-15 aumenta. Sin
embargo, el gasto en proteccion social per capita ha pasado de suponer el 56,1% del
gasto promedio de la UE-12 en 1980 al 72,6% en 1994. Aunque se ha producido una
importante reduccion de la distancia con la UE, todavia existe una diferencia
significativa (Bosca et al., 1997). Este menor nivel del gasto per capita se observa en
todas las rubricas de gasto, menos en gasto por desempleo. En 1994 este supera en un
75% el gasto per capita promedio de la UE, debido a la alta tasa de desempleo. Las
partidas por vejez y maternidad y, sobre todo, el gasto en familia, promocién del empleo
y vivienda se encuentran todavia significativamente por debajo de la media europea
(Bosca et al., 1997).

Si se mide en funcion de la capacidad adquisitiva, Espafia gastaba, en el 2007, 4.438 €
frente a la media de la UE-15 que es de 7.252, o Francia de 7.772 (Eurostat, 2007). No
solo el gasto por habitante es sustantivamente menor que el gasto medio de la UE-15,
sino que su distancia con la UE ha ido incrementandose (Navarro y Quiroga, 2007). Asi,
destaca Navarro (2007) no es sélo uno de los paises que menos gasta en proteccion
social sino que también gasta menos de lo que le corresponderia por su nivel de riqueza
(Navarro, 2005). Tal y como se pone de manifiesto en la tabla 5, tanto en la UE-25
como en Espafia, la mayoria de los gastos en proteccion social se dedican a las
pensiones (en la UE, 45,9 del total, que corresponde al 12% del PIB, va destinado a
pensiones, un 28% a seguridad social, el 8,1% a discapacidad, el 7,8% familia y
cuidados de nifios y el 6,6% a desempleo, este porcentaje era en Espafia del 43,7,
30,8%, 7%, 3,5% y 12,9% respectivamente).

Casi la mitad del gasto en proteccién social se dirige a cubrir los gastos de pensiones,

segun los datos aportados por Eurostat segun la metodologia del ESISPS (European
system of integrated social protection statistics). El gasto en desempleo, tanto en
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porcentaje del PIB como medido en unidades de poder de compra por habitante, es
superior a la media europea (2,6 del PIB frente al 1,9 de la UE-25), debido al alto
volumen de desempleo (Navarro, 2007). La distribucion puede comprobarse aqui:

Tabla 5: Distribucion de los gastos en proteccion social (% del total de los sequros

sociales):

Vejez y | Enfermedad/ | Discapacidad | Familia | Desempleo | Exclusion
supervivencia Asistencia social vy
(viudedad y | sanitaria vivienda
orfandad)

Espaii | 43.7 30.8 7.5 35 12.9 1.7

a

UE 15 | 45.7 28. 3 8 7.8 6.6 3.5

UE 25 | 45.9 28.3 8.1 7.8 6.5 3.4

Fuente: Eurostat, 4.2.2007; Observatorio Social de Espafia.

El porcentaje de inversion en proteccion frente a la exclusion social (rentas minimas de
insercion, acciones de los servicios sociales para poblacién en riesgo de exclusion, etc.)
es muy reducida en todos los paises, pero particularmente en Espafia. Por tanto, estos
indicadores manifiestan el escaso nivel de desarrollo del Estado de bienestar espariol, no
solo menor que el resto de los paises europeos, sino también menor de los que le
corresponderia por su nivel de desarrollo, ya que, como Navarro sefiala, si el PIB per
capita en Espafa alcanza el 89,6% de la media de la UE-15, sin embargo sélo gasta el
60% de media de gasto social por habitante de la UE-15 (Navarro, 2007). La fuente méas
importante de financiacién de la proteccion social, como se puede comprobar en la tabla
6, son las contribuciones sociales, que suponen el 67,2% mientras que en la UE-25
suponen el 59,5%. Este porcentaje ha disminuido desde el afio 2000, que era 68,7%. Los
impuestos suponen asi menos de la tercera parte de los ingresos totales: es un sistema
basado por tanto en el concepto de seguro propio de la tradicion bismarckiana:

Tabla 6: Fuentes de financiacion de la proteccién social (% del conjunto de la
proteccion social):

Contribucion

Contribucion

Contribucion

Otros recursos

general del | social de los | social del
gobierno empleadores trabajador
EU25 37.3 38.6 20.9 3.2
EU-15 37.5 38.6 20.8 3.1
ES 30.3 50.9 16.4 2.4

Fuente: Eurostat, 2007
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3.4.1. Proteccion social vinculada al desempleo.

En la proteccion por desempleo (prestaciones econdmicas de sustitucion de la renta
durante el periodo de paro, jubilaciones anticipadas, y politicas activas de empleo) es el
unico apartado en el que el gasto es mas importante en Espafia que en el promedio de la
UE. Los gastos vinculados al desempleo suponen el 12% del gasto total en Espafia,
frente al 6,4% en la UE. En la distribucién de los gastos sociales se observa, por tanto,
que Espafa gasta proporcionalmente méas en desempleo, y menos en exclusion social,
vivienda y familia. Esta importancia del gasto en desempleo puede deberse al
importante porcentaje de personas que se encuentran desempleadas en el mercado de
trabajo espafiol, en comparacion con el de otros paises europeos.

3.4.2. Gasto en politicas de empleo.

Aunque el gasto total en proteccién por desempleo es mayor que en el resto de los
paises europeos, Espafia es uno de los paises de la UE donde el gasto en politicas
activas es de los mas bajos en los tres tipos de indicadores mas usados, tal y como
muestra CIREM (2006) con datos de la OCDE, y segun los datos de Eurostat. Los datos
de ambas fuentes no siempre coinciden, pero nos basaremos en ambas fuentes para una
perspectiva complementaria.

El gasto en porcentaje del PIB de las politicas “activas” esta por debajo de los paises
centro y noreuropeos, como se puede ver en la tabla 7, pero son similares a los del sur
de la UE (0,72% en politicas activas y 2,22% en total, frente a 1,83% (en politicas
activas) y 4,49% (en total) en Dinamarca 0 0,52% (PA) y 0,81 (T) del Reino Unido:

Tabla 7: Gasto publico en politicas de empleo como porcentaje del PIB:

ESP IT FR UK DI
SPE y administracion 0.08 0.04 0.25 0.36 0.32
Formacion 0.16 0.23 0.31 0.13 0.54
Incentivos/subvenciones 0.26 0.25 0.1 0.46
para el empleo
Integracion a los | 0.07 0.01 0.09 0.02 0.52
discapacitados
Creacion directa de trabajo | 0.11 0.01 0.23
Subvencion al autoempleo | 0.04 0.05
Compensacion por | 1.47 0.66 1.64 0.29 1.94
desempleo
Jubilacién anticipada 0.03 0.1 0.08 0.72
Gasto en el total de politicas | 2.22 1.35 2.69 0.81 4.49
de empleo
Total medidas activas 0.72 0.59 0.97 0.52 1.83
Total compensacion por | 1.5 0.76 1.72 0.29 2.66
desempleo y jubilacion

Fuente: CIREM (2006).
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Si nos centramos en la distribucion del gasto segun el tipo de politicas, se observa que
Espafia dedica proporcionalmente méas recursos a las politicas pasivas que la media
europea de los quince, dado el alto nivel de desempleo, como se ve en la tabla 8:

Tabla 8: Distribucion del gasto publico por tipo de accion:

ESP UE-15 UE-27
SPE y administracion 4,4 11,2 11,2
Formacion 6,7 11 10,9
Rotacion y reparto de | 0,3 0,2 0,2
trabajo
Subvenciones al empleo | 14,6 6,4 6,4
Integracion de personas | 1,0 3,1 3,2
discapacitadas
Creacion  directa de | 2,8 3,7 3,8
empleo
Subvencion a la creacion | 3,6 2,0 2,1
de empresas
Total medidas activas 33,6 37,7 37,8
Subvencion por | 64,7 58,4 57,8
desempleo y
mantenimiento de
ingresos
Jubilacion anticipada 1,8 3,9 4,4
Total medidas pasivas 66,4 62,3 62,2

Fuente: Eurostat, Labour Market Policy, Expenditure and Participants, Data 2006, 2008

El 33,6% del gasto total en politicas de empleo se dedica a politicas asi llamadas
“activas”, de las cuales, las mas importantes son los incentivos para el empleo dirigidos
a apoyar la insercion en el mercado de trabajo de determinados colectivos a través de
subsidios para la contratacion de determinados grupos de desempleados Yy
exenciones de las contribuciones de los empleadores a la seguridad social. Esta partida
cuenta con casi la mitad del total de gastos realizados en politicas activas (ver tabla 9).
Por tanto, los incentivos para el empleo constituye la politica de intervencién en el
mercado de trabajo mas importante de Espafia, y el porcentaje ha aumentado desde el
1998 (que suponia el 37,8%). La segunda politica mas importante en cuanto a
porcentaje de inversién pablica en el caso espafiol es la formacion:

Tabla 9: Politicas activas como porcentaje del PIB, 2005:

las

Servicio | Formaci | Rotacié | Incentiv | Empleo | Creacid | Incentiv | Total
S on n y |os de | subsidia | n os para | politicas
publicos reparto | empleo | do directa | empezar | del
de de una mercado
trabajo trabajo | nueva de
empresa | trabajo
UE- 0.203 0.003 0.125 0.089 0.074 0.032 0.525
27
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UE- | 0.234 0.212 0.003 0.130 0.090 0.075 0.033 0.544
15
ES 0.092 0.147 0.009 0.290 0.019 0.066 0.051 0.583

Fuente: Eurostat, 2007.

En cuanto a la distribucion de las politicas asi Ilamadas pasivas, hay un mayor gasto
relativo dirigido a los subsidios de desempleo y discapacidad (ver tablas 10 y 11). El
gasto en jubilacion anticipada implica solo el 1,8% del gasto total, bastante menor que
la media europea.

Tabla 10: Politicas “pasivas” en porcentaje del PIB:

Subsidios  de | Jubilacion Total
desempleo e | anticipada Politicas del
incapacidad mercado de
trabajo
EU-27 1.271 0.087 1.357
EU-15 1.334 0.079 1.412
ES 1.424 0.031 1.455
Fuente: Eurostat, 2007.
Tabla 11: NUmero de participantes:
Subsidios de | Jubilacion Total
desempleo e | anticipada Politicas del
incapacidad mercado de
trabajo
EU-27 3706.3 252.9 3959.2
EU-15 4708.3 277.9 4986.2
ES 3766.6 82.9 3849.5

Fuente: Eurostat, 2007.

La distribucion de gastos en las asi llamadas politicas “pasivas” es del 68,3%, mayor
que la media europea. La tasa de reemplazo del seguro de desempleo es del 68% en
Esparia y la duracién es de aproximadamente 20 meses, frente a paises como Francia en
donde la tasa es del 75% y la duracion es de 22 meses (OCDE, 2006; ETUI, 2008).
Espafia es uno de los paises con menor intensidad relativa (cociente entre un
determinado gasto y el nimero de parados), sobre todo si se compara con la UE de los
quince: 0, 21 frente a 0,82 en Dinamarca, aunque supera a lItalia o el Reino Unido (ver
tabla 12):
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Tabla 12: Intensidad del gasto en politicas de empleo (gasto en porcentaje del

PIB/nimero de parados):

ESP IT FR UK DI
Intensidad del gasto en el | 0.21 0.17 0.28 0.17 0.82
total
Intensidad del gasto en | 0.07 0.07 0.1 0.11 0.33
medidas “activas”
Intensidad del gasto en | 0.14 0.09 0.18 0.06 0.48
medidas “pasivas”

Fuente: OCDE (2006) y CIREM (2006)

Espafa es el pais que dedica menos recursos a las politicas activas de la UE de los
quince: 0,05% frente a 0, 33% en Dinamarca o 0.07% en Italia, tal y como pone de
manifiesto los datos de la OCDE (CIREM, 2006). Respecto a los datos por poder de
compra por habitante, Espafia se gasta en dichas politicas la mitad de la media europea
(Navarro, 2007), como podemos comprobar en las tablas 13 y 14:

Tabla 13: Gasto publico por persona que desea trabajar:

Servici | Formac | Rotacio | Incenti | Empleo | Creaci6 | Incenti | Total
0S ion n y | vos de | subsidi |n VOS politica
publico reparto | empleo | ado directa | para s del
S de de empeza | mercad
trabajo trabajo |r una|o de
nueva | trabajo
empres
a
UE- 592 9.1 365.1 259.1 214.5 92.9 1532.7
27
UE- | 858.3 749.9 11.7 459.2 318.8 266.1 116.5 1922.2
15
ES |243.6 389.9 22.6 768.4 51.3 173.9 135.3 1541.4

Fuente: Eurostat, 2007.
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Tabla 14: Participantes en politicas “activas” (nimero de participantes dividido por el

ndmero de personas que quieren trabajar):

Formacid | Rotacion | Incentivo | Empleo | Creacion | Incentivo | Activaci
n en el |s al | Protegid | de S 6n total
trabajo y | empleo 0 trabajo empresar | en
reparto Y iales medidas
de rehabilita activas
trabajo cién
UE- |9 0.3 11.3 2.4 2.8 1.3 27,2
27
UE- | 114 0.4 14.3 2.3 3.0 1.6 33.1
15
ES |6.9 2.2 60.1 1.0

Fuente: Eurostat, 2007.

La mayor parte de los gastos en proteccion social por desempleo se dedica a las
prestaciones contributivas, llegando a suponer mas de la mitad de las prestaciones,
como se puede observar en la tabla 15:

Tabla 15: Distribucion de las prestaciones, 2007:

Prestaciones contributivas | 54,5
Prestaciones asistenciales 28,2
Prestaciones agrarias 12,3
Ingreso activo de insercion | 4,6

Fuente: CES, MTAS, Boletin de Estadisticas del Trabajo, 2008.

3.5. Conclusiones finales.

La estructura economica y del empleo en Espafia ha experimentado fuertes
modificaciones en los ultimos treinta afios. Por un lado, debido a que este periodo esta
marcado por evoluciones inestables, como pueden ser las fuertes crisis econdmicas y los
fuertes periodos de expansion. Y por otro lado, y a pesar de que el mercado de trabajo
en Espafia presenta particularidades ciertamente importantes, se han producido intentos
de convergencia con la Unién Europea y se han llevado a cabo algunas
transformaciones relevantes, tales como la importante reduccion de diferencias en
relacion a las tasas de empleo y otras cifras como la distribucién sectorial del empleo o
la temporalidad.

En los altimos treinta afios, se observa en la economia espafola un fuerte crecimiento de
la poblacion activa. Se debe en parte al aumento del nimero de mujeres que participan
en el mercado de trabajo de modo formal y, también, a la creciente llegada de personas
inmigrantes, sobretodo a partir del afio 2000. Otro rasgo fundamental es la virulencia de
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las crisis econdmicas que sufre la sociedad espafiola, que afectan fuertemente al nivel de
empleo y a las cifras de desempleo. Desde mediados de los setenta hasta mediados de
los ochenta, se experimenta una crisis que disminuye las cifras de empleo, aumentando
fuertemente el desempleo hasta un 21,5%; este se recuperara en afos posteriores y
volvera a aumentar en la crisis de los noventa, alcanzando el 24,5% en el afio 1994.
Gradualmente, las cifras de desempleo han ido disminuyendo desde ese afio, hasta llegar
a un minimo del 8,6% en 2007, aunque este descenso también coincide con la puesta en
marcha de medidas para incentivar la contratacion a partir del fomento de contratos
indefinidos més flexibles. De este modo, ha existido una reduccion dréstica del
desempleo, que vuelve otra vez a aumentar en los Gltimos afios debido a la nueva crisis
financiera que ha situado el desempleo durante el primer trimestre de 2009 en un
17,36% (segun datos de la EPA).

Sin embargo, la distancia con respecto a la tasa de paro de la Union Europea se
mantiene, y supera en gran medida a la media de la UE-15, produciéndose, en los
ultimos afios, un acercamiento a la UE-27. Las personas jovenes y las mujeres
experimentan las mayores tasas de desempleo. Asimismo, existen fuertes diferencias
regionales y también disparidades con respecto a la procedencia social. Otra
caracteristica resefiable es que se han reducido fuertemente las cifras de desempleo de
larga duracion. A partir del andlisis de la estructura sectorial del empleo se observan
otras modificaciones significativas. Existe una tendencia a la convergencia con otros
paises de la Unién Europea y en este sentido se observa una tendencia hacia la
terciarizacion, y un retroceso paulatino de la agricultura y de la industria. En el caso
espafol, en comparacion con otros paises de la UE, el proceso de terciarizacion de la
economia ha sido muy tardio y la industria y, sobretodo, la agricultura ain representan
mayores cifras de empleo que en otros paises.

Otra peculiaridad en el caso espafiol es el desarrollo de un modelo de crecimiento donde
el sector de la construccion adquiere un importante peso relativo, a pesar de su
tendencia prociclica y su importante destruccion de empleo en época de crisis. Muy
relacionado con esta cuestion es la presencia de otros sectores de baja productividad y
bajo valor afiadido. Para el 2004, el sector manufacturero concentra el 17% de la
poblacion (un punto por debajo de la media europea), el del comercio 15,7% (un punto
por encima de la media europea), el de la construccién el 12,5% (frente al 7,8% de la
media europea, y agricultura el 5,5% (frente al 3,8% de la UE) (Eurostat, 2005). Se
observa la presencia también de un volumen elevado de empleo de baja calidad, en
términos de estabilidad, nivel de cualificacion y nivel retributivo (CIREM, 2006).
Espafia representa asi un modelo econdémico de empleo basado en la creacion de
empleos poco cualificados, con salarios poco elevados y un alto nivel de temporalidad.
La calidad en el empleo resulta muy problematica si analizamos las cifras sobre tipo de
contratacion. El aumento de trabajadores/as con contratos de duracion temporal en
Esparia es muy significativo y actualmente alcanza una de las mayores cifras de la UE.
Destaca ademas el hecho de que la temporalidad femenina y de los jovenes registra las
cifras mas altas, y que la contratacion temporal en el sector publico muestra cifras
ascendentes.

Del anélisis de la proteccion social para el caso espafiol extraemos el caracter
minimalista de su desarrollo y la institucionalizacion tardia, debido al largo periodo de
dictadura franquista y a la priorizacion del proceso de convergencia econdémica con
Europa, frente a la convergencia social. De hecho, Espafia ocupa el penultimo lugar en
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proteccion social con respecto al PIB en la UE-15. La mayor partida se dirige a cubrir
los gastos en pensiones, y debido a las altas tasas de paro se distingue de la UE, en su
mayor gasto para politicas pasivas y la cobertura del desempleo, frente al desarrollo y
financiacion de las politicas activas de empleo. Su desarrollo es asi muy ambivalente, ya
que por un lado se produce una expansion de la universalizacion de servicios publicos
(sanidad, educacion, etc.), aumentando el gasto social; y por otro lado, la proteccion
social se enfrenta a un proceso de deslegitimacion del Estado social, restricciones
presupuestarias impuestas desde la UE, un fuerte peso de la familia (principalmente
mujeres) en la provision de la proteccion y la extension de nuevos actores en la
provision de servicios en un contexto de privatizacion de su gestion. Esta constitucion
particular del Estado del Bienestar, enmarcada dentro del conocido como “modelo
mediterraneo” (Sapir, 2005) (minimalista, con gran peso de la familia e
institucionalizado de forma tardia) va a tener una importante influencia en el desarrollo
de la gestion de las politicas de empleo en Espafia, como veremos en la siguiente
seccion.
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4. SERVICIOS PUBLICOS DE EMPLEO Y NUEVOS MODOS DE
GOBERNANZA

4.1. Introduccion. Surgimiento de la intervencion publica en materia de empleo.

En este capitulo nos centraremos en el proceso de modernizacion de los servicios
publicos de empleo y, mas especificamente en éste que puede estar teniendo lugar en
Espafia. Para ello, serd preciso ahondar en el proceso de transformacion de la
intervencion publica en el ambito del empleo y explorar una serie de expresiones y
conceptos que se hacen centrales a lo largo de esta evolucion. Sin ir mas lejos,
trataremos de responder a preguntas como: ;qué entendemos por modernizacion del
servicio publico de empleo?

La reforma de la intervencién o de los modos de administrar el bienestar, en este caso,
las politicas de empleo, forma parte de la reforma del Estado de Bienestar en si,
teniendo en cuenta que esta reforma afecté a las politicas de bienestar globalmente, y no
solo a su contenido sustantivo (disefio, discurso). Por tanto, las formas de
implementacion de una politica asi como el entramado institucional que subyace a la
misma son parte fundacional de la politica en si: *“...la gobernanza de la politica es un
elemento en la formacion y produccién de la politica” (Henman y Fenger, 2006: 11).
Sin embargo, para entender los efectos de la politica debemos mirar més alla de los
efectos de la gobernanza de la politica, mas bien debemos indagar en el proceso de
produccion y constitucion de la politica (Henman, 2006: 22). La aproximacion a esto
nos la proporciona la perspectiva de la gubernamentalidad.

La gubernamentalidad se ha definido como ldgicas, racionalidades y tecnologias que
constituyen y justifican formas particulares de gobernar (Gordon, 1991: 3). Se
compone, por un lado, del contenido sustantivo de la politica, el que se encuentra en los
discursos que sefialan problemas y perfilan soluciones conforme a una concepcion
determinada de la realidad y, por otro, de las tecnologias de la reforma politica
(herramientas para llevar el disefio a la practica) que son experimentadas por el personal
de las administraciones del bienestar y los destinatarios de las politicas (ciudadanos
administrados/clientes). En este sentido, el enfoque analitico de la gubernamentalidad es
muy Util para estudiar los sujetos y el espacio de la practica del bienestar.

Desde este enfoque de la gubernamentalidad, este capitulo es introductorio a un analisis
mas profundo (partiendo del anélisis de entrevistas) de la emergencia y desarrollo de
nuevas tecnologias de gobierno en al ambito de los servicios de empleo en Espafa.
Partiendo del mismo, nos interesamos por el estudio de las relaciones de poder, de las
estrategias de produccion de subjetividades y comportamientos auto-disciplinados asi
como tratamos de indagar en las bases conceptuales e intelectuales que respaldan
concepciones cognitivas de la realidad y politicas publicas concretas. Asi, veremos a lo
largo de este trabajo que transformaciones de las herramientas de gobernanza
relevantes, que apunten un cambio de direccion en sus fundamentos, traen aparejadas
reestructuraciones institucionales y nuevas logicas de gobierno. Transformaciones en
estos mecanismos, en estas herramientas de gobernanza, que sean relevantes, que
apunten un cambio de direccion en sus fundamentos, vienen acompafiadas de
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reestructuraciones institucionales y nuevas ldgicas de gobierno. A ellas dedicamos la
mayor parte de la atencion en este capitulo.

La necesidad de la reforma administrativa en el ambito del empleo ha surgido de modo
simultaneo y complementario a la aparicion de paradigmas de intervencién que han
cambiado su centro de atencion y sus recomendaciones de actuacién, hasta el punto de
configurar una mueva forma de entender el empleo, el desempleo y la propia figura del
trabajador-desempleado. Procurando ofrecer un cuadro lo mas completo posible sobre
esta reforma de la intervencion, en este trabajo: (1) tratamos de explorar su origen que,
como ya hemos sefialado, situamos en los procesos de crisis y reforma del Estado de
Bienestar; (2) realizamos una descripcion teorica de los cambios que conciernen a las
distintas vertientes de la intervencion (financiacion, proceso y actores), ahondando en la
explicacién de los nuevos términos que surgen en tormo a estas nuevas formas de
gestién (“contractualismo”, “gestion por objetivos”, etc.), finalmente, complementamos
esta descripcion tedrica con ejemplos de tendencias de reforma administrativas de los
servicios de empleo en distintos Estados; (4) exploramos la flexiguridad europea en
clave de propuesta de modernizacion para la intervencion social asi como los modos de
regulacién laxa de la UE en lo que se refiere a lo social y el empleo; (5) dedicamos un
apartado a la introduccién de cambios en la implementacidn de las politicas de empleo
en Espafia, sobre todo, en lo que se refiere a la incorporacion de nuevos actores que
participan en la implementacion; (6) terminamos realizando algunas reflexiones sobre
las ambivalencias y ambigliedades que estas nuevas formas de intervencion albergan y
sobre las transformaciones semanticas y politicas que estan operando en los marcos de
actuacion y relacion civica entre el Estado y el individuo.

Antes de adentrarnos en el foco de las transformaciones administrativas, seria preciso
realizar una alusién a los antecedentes de las mismas, al surgimiento y desarrollo de la
intervencion publica en materia de empleo. EIl origen del servicio puablico de empleo
estad cefiido al de los fendmenos/categorias de empleo y desempleo como actividad
social y problema social, respectivamente, términos que se consolidan con el
establecimiento de instituciones publicas de regulacion de lo social. Asi, empleo,
derechos sociales e instituciones publicas son algunos de los pilares a partir de los que
se construye todo un aparato de regulacion econdmica, social y politica de los
ciudadanos y del Estado (como entidad geografica y unidad politica).

Con caracter previo a la industrializacion, el paradigma de provision publica era
fundamentalmente asistencial; posteriormente, la distincion entre pobreza voluntaria y
pobreza involuntaria a raiz de los procesos de racionalizacion productiva y la difusion
de una representacion del trabajo como un deber moral dio lugar al término
“desempleo”. El proceso de configuracién de esta categoria, que se referia a la pobreza
involuntaria, hasta su forma final no estuvo exento de vicisitudes. En un primer
momento, la dificultad para distinguir entre clases laboriosas y clases peligrosas
justifico la necesidad de aplicar un tratamiento cientifico positivista para el estudio y
categorizacion cientifica de la heterogénea poblacion afectada, siendo el criterio elegido
para su clasificacion, su actitud hacia el trabajo, y, en este sentido, la responsabilidad
individual frente a esta condicion social. Cuando la pobreza involuntaria pasa a llamarse
desempleo, el centro de atencion deja de ser el desempleado y pasa a ser el mercado
como productor de desempleo, a través de sus propios fallos de funcionamiento. El
reconocimiento de un mercado ocasionador de riesgos indiscriminados permitio el
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establecimiento de los derechos sociales y la sustitucion de la racionalidad liberal por la
racionalidad solidarista.

De este modo, comienza a configurarse el “sistema de empleo moderno” (Martin
Martin, 2009), dénde la nocién de seguridad en el &mbito del trabajo aparece unida al
desarrollo de los derechos sociales o la socializacién del riesgo, sobre la base del
principio de solidaridad e implica seguridad en el mantenimiento del puesto y, por tanto,
indemnizacién, en el caso de su pérdida. La seguridad se presenta como un derecho
interno, intrinseco a la relacion de trabajo, garantizado por la ley y el contrato de
trabajo. Esta representacion de la seguridad se sustenta sobre el caracter ambivalente de
la actividad laboral: medio de vida a su vez que circunstancia de subordinacion y
vulnerabilidad del trabajador, que ha de ser contrarrestada/compensada para el
mantenimiento del orden social y el “bienestar”, mediante el reconocimiento de una
serie de derechos a favor de este trabajador. Por otra parte, junto a la seguridad social
publica, las agencias de colocacion facilitan un adecuado funcionamiento del mercado
de trabajo, ejerciendo una labor de ordenacién y control de los movimientos de ofertas y
demandas asi como de categorizacion de los comportamientos individuales, funciones
que se cumplen a través del uso de un modelo estadistico, modelo de garantia
organizativa. Se trata de una intervencion que se define por propdsitos y procedimientos
de orden, clasificacion de los sujetos y jerarquizacion de las capacidades. Estos
procedimientos se materializan en la accion de instituciones fuertes y bien definidas
cuya razon de ser es la preservacion de los derechos sociales de los trabajadores y el
mantenimiento del orden social (mantener un nivel de “justicia social”). Estas
instituciones son la prueba de la consolidacién de un nuevo contrato social que no tiene
que ver ya solo con una reciprocidad de corte politico (propia del contrato liberal
ilustrado), marcada por la “soberania popular” (legitimidad por sufragio), sino también
con un intercambio de compromisos socio-econdémicos (trabajo-productividad-
subordinacion por proteccion). La incorporacion de estos nuevos términos al contrato
Estado-individuo, viene aparejada con el reforzamiento de una alianza que liberales
radicales y marxistas habian prefigurado como “antinatura”, es el pacto Estado-
mercado. Asi, lo que para el individuo son derechos sociales que adquiere como
resultado de su condicion de ciudadano, por medio de la garantia de las instituciones,
para el mercado, son intervenciones estatales en la economia, que por otro lado, se
reconocen necesarias en virtud de un equilibrio social que no perturbe la productividad
y permita articular discursos sobre la complementariedad entre progreso social y
econdémico. Todos estos aspectos: la concepcion ambivalente de la actividad laboral, las
razones y procedimientos de orden de la intervencion publica, la hegemonia de la
gestion institucional y burocratica, el contrato social fundado en la solidaridad, el Pacto
social entre Estado y mercado en persecucion de una integracion de progreso social y
econdmico, tuvieron su plasmacion en la figura del Estado de Bienestar de los afios 40 y
se convirtieron en sus sefias de identidad. Su puesta en cuestion 30 afios mas tarde nos
habla no sélo de un cambio en la gestion sino también en todo el contexto de la misma:
en el objeto de la gestion, en la percepcion de la realidad sobre la que se interviene, en
la delimitacion del problema a atajar y en el tipo de solucion buscada.
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4.2. Cambios en la teoria de la gestion y la crisis/reforma del estado de bienestar.
La desmitificacion del Estado de Bienestar keynesiano “a dos bandas”.

El gerencialismo en ‘estado puro’, nace al final del siglo XI1X como resultado de una
preocupacion por la gestion, de un interés por los sistemas de seleccion, control o
remuneracién de la mano de obra en los grandes procesos Yy programas de
industrializacion. Alcanza cierta madurez con el auge del Illamado gerencialismo
cientifico (sistema de produccién taylorista o “modelo sofisticado de trabajador
individual”), cuando se debate entre dos enfoques principales (Pollit, 1990):

1) Adopcién de decisiones: Inclinado hacia el andlisis y tratamiento de procesos
emocionales y cognoscitivos de los individuos concretos o grupos reducidos.

2) Sistémico (H. Simon): Centrado en el funcionamiento de diversos niveles
organizativos, inputs, outputs, la consecucién de objetivos, etc.

Estas formas de gestion, que son propias de la empresa, se exportan a la gestion publica,
de modo que llegan a constituir el modelo de ordenacion burocratica y procedimental de
la administracion social caracteristica del Estado de Bienestar keynesiano, de modo
general, salvando diferencias entre paises. Se ha llegado a definir el gerencialismo
como “una ideologia con aplicaciones concretas e inmediatas” (Pollitt, 1993). Esta
definicion que pone de manifiesto la fuerte union entre los fundamentos teéricos y la
expresion practica del gerencialismo, que lleva asociada una necesidad de establecer
principios y técnicas coherentemente entrelazados, con el fin de alcanzar objetivos del
modo mas eficiente posible.

Hacia los afios setenta, el llamado gerencialismo cientifico da un giro hacia nuevos
valores: aprendizaje, experimentacion, adaptabilidad, flexibilidad (Alonso y Ferndndez,
2006). En este momento, la cuestion de la gestion en el ambito de la administracion
publica y el gobierno se convierte en una moda con lema “desburocratizador” y
propositos de eficiencia frente a las nuevas necesidades (nuevos riesgos sociales de
exclusion). Se habla entonces de una “cultura de la gestion”. Una serie de factores
ponen en cuestion tanto el contenido como las formas de intervencion del Estado de
Bienestar. La ruptura con el gerencialismo taylorista se produce desde distintos frentes.
Argumentaciones diferentes, que llegan tanto del lado de la derecha como de la
izquierda, coinciden en la insuficiencia y deslegitimacion de los modos de gestion del
Estado de Bienestar de aquel momento (Boltanski y Chiapello, 1999; Fernandez
Rodriguez, 2007).

Desde la derecha, se argumenta a favor del recorte del gasto o de la contencién y, en
cualquier caso, a favor de un aumento de la eficiencia. Los efectos de la crisis de los 70
y la emergencia de un nuevo paradigma productivo parecen conducir a una necesidad de
reformular el Pacto Estado- Mercado inclinando la balanza hacia el incremento de la
productividad y la competitividad internacional. Una de las primeras puestas en préctica
de estas reformas, con caracter de continuidad, se manifiesta con la fiebre privatizadora
y gerencialista de los servicios publicos que tiene lugar durante los afios ochenta, en
Reino Unido y EE.UU. Esta version de reforma administrativa de la derecha
conservadora se caracterizd por una gestion basada en una fuerte re-mercantilizacion de
los servicios publicos, que se complementaba con el recorte del gasto y de las
prestaciones, y una ldgica de actuacion segun la mejor ecuacion coste-beneficio y, por
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tanto, regida por principios de liberalismo econdémico, por la forma mas eficiente de
alcanzar los objetivos.

Por otro lado, desde instancias intelectuales intimamente conectadas a movimientos
sociales, en los afos setenta, se reclama una reforma profunda del orden establecido. Se
hace una fuerte critica a la organizacion jerarquica, a la rigidez burocratica de la gestion
administrativa, a la tecnocratizacion, el paternalismo, la disciplina alienante en el lugar
de trabajo, etc. desde un sentimiento de desencanto que denuncia una falta de
creatividad y libertad. Frente a ello, se reclama flexibilizacion, descentralizacion del
poder, autogestion, etc. '°. Al mismo tiempo, se produce la emergencia de nuevos
grupos sociales (jovenes, mujeres, estudiantes, minorias étnicas, etc.) que reclamaban el
reconocimiento de derechos politicos y econdémicos que les permitieran salir de su
condicién de “ciudadanos de segunda clase”. La toma de conciencia, por parte de los
poderes publicos, de esta diversidad demandas sociales se traduce en un sentimiento de
necesidad de diversificacion de los servicios hacia la especializacion (segun grupos,
tipos de demandas, zonas geograficas), hacia la especializacion técnica en tipos de
exclusién o excluidos. Esta diversificacion de las demandas sociales favorece la
incorporacion de nuevos actores a la administracion de los servicios sociales y de
empleo, ONGs, asociaciones, que establecen contratos con la administracion publica, a
la que ofrecen sus servicios especializados

Por tanto, una de las transformaciones méas relevantes de este momento en lo que al
empleo se refiere, es el desplazamiento en el centro de atencidon publica, desde el
mercado de trabajo hacia el individuo, que se produce junto a una multiplicacién de
colectivos (“tipos de individuos”) que pueden ser foco de conflicto-desintegracién
(mujeres, inmigrantes, empleados de larga duracion, jovenes, etc.) y que necesitan de un
tratamiento especifico. El interés publico que despiertan estos grupos y ‘“nuevas
necesidades” ha desbancado a la categoria homogénea de desempleado/asalariado de su
posicion de vulnerabilidad. Este nuevo punto de mira moviliz6 medidas dirigidas a
colectivos con mayores problemas de insercion y tuvo sus primeros ejemplos de
intervencion en Francia, tras las recesiones econémicas de los afios setenta. Con el
concepto de “exclusion social” se destacan los problemas de insercion profesional, que
hacia los afios 80 y 90 adquieren un sentido mas extenso de desintegracion, la exclusion
social connota la carencia de vinculos sociales en general. Los sujetos excluidos serian
asi portadores de un déficit de socializacién, en funcion de su distancia de las
instituciones socializadoras (trabajo, escuela, o/y familia) (Dubar, 1996). Si el
desempleo es un estado, la exclusion es un proceso.

Si bien, como concepto, la exclusién social emerge vinculada al discurso de la
redistribucion, y, por tanto, remarca el caracter pluridimensional del problema,
progresivamente su significado ha sido apropiado por el discurso de la integracion. En
este discurso, se destacan los factores economicos e individuales de la exclusion social
y, por tanto, la intervencion consiste en apoyar al sujeto para que se ayude a si mismo
(Levitas, 2002). Este giro terapéutico y psicologicista de la intervencidn nos coloca ante
el paradigma de la activacion, que es objeto de tratamiento mas extenso mas adelante.
Finalmente, decir que la reforma administrativa ha de constituir un foco de estudio

18 Estas criticas y reivindicaciones coinciden con postulados del pensamiento post-moderno y post-
estructuralista (Alonso, 1999, 2001 y 2007).
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central entre los andlisis sobre la reforma del Estado de Bienestar, pues se constituye
como una variable fundamental del cambio y muy (til para el estudio comparativo®”.

4.2.1. Contractualismo, gerencialismo, privatizacion, descentralizacion: los
ingredientes de la modernizacion y de la buena gobernanza.

Recientemente, es frecuente en los debates y discursos politicos la alusion a la
“modernizacion” de la administracién, asi como al ejercicio de la buena gobernanza,
para designar la introduccion de nuevas practicas de gestion en los servicios publicos.
Tras la previa introduccién al contexto transformador de la gestion administrativa, nos
proponemos indagar en los significados y elementos fundamentales del proyecto
modernizador de la gestion: ;qué se entiende por modernizacion de los servicios
publicos de empleo o de los sistemas de bienestar/seguridad social?

En Espafia, la modernizacion de los servicios publicos de empleo aparece estrechamente
ligada a la reforma y mejora de la intermediacién en un sentido amplio (orientacion,
informacidn, formacion, activacion e intermediacion), conforme a los postulados del
paradigma de la activacion. Asi, por ejemplo, se viene hablando de “medidas para
modernizar los servicios publicos de empleo y favorecer la intermediacion laboral™*® y
de la necesidad de modernizar estos servicios “a fin de aumentar su eficacia y mejorar la
aplicacion del enfoque preventivo...”*°. Por otro lado, se considera que esta mejora se
ve favorecida por la participacion de “otros agentes”? en la intermediacién. En algunas
ocasiones aparece la palabra “potenciacion” en el lugar de “modernizacion”
(“potenciacion de los servicios publicos de empleo y la actualizacién y mejora de los
mecanismos de proteccién social de los trabajadores™®), de lo que se deduce que se
trata de hacerlos mas influyentes/importantes en/para el funcionamiento del mercado
laboral o més eficaces. En Espafia, incluso ha llegado a hablarse de un “Plan Global de
Modernizacién de los Servicios Plblicos de Empleo Estatal”®, aln no puesto en
marcha, que sirva para la mejora de los recursos materiales y tecnoldgicos de la red de
oficinas asi como para mejorar la estructura organizativa, la situacion laboral y
retributiva del personal, siendo “su objetivo estratégico... la mejora de la atencion a los
usuarios y la calidad de los servicios™*,

Con caracter anterior a estos documentos, ya en el Boletin de Informacion Sociolaboral
Internacional n°® 59, “La proteccion social en 1998: continuidad e innovaciones”, se
hacen referencias a la necesidad de “reestructuraciéon de las administraciones para una
mejor articulacion entre las instituciones publicas y privadas asi como para mejorar las
relaciones con los beneficiarios” (p. 62) o a la “simplificacion administrativa”, cuyo
significado se relaciona con la mejora de las relaciones con los beneficiarios, asi como

" Tal y como Pierson sefiald, existen tres tipos de reforma del Estado de Bienestar (re-mercantilizacion,

contencion y re-calibracidn) acordes con distintos tipos de régimen de bienestar. Henman y Fenger

(2006: 6) sefialan la conveniencia de afadir entre los tipos de reforma citados la reforma administrativa,

cuyas caracteristicas diferiran segln las caracteristicas y circunstancias de los Estados, segun veremos

mas adelante.

i: Documento para la mesa de didlogo social sobre mercado de trabajo. 18 de octubre de 2005, p. 16.
Ibid.

2 Ibid.

2! Acuerdo para la mejora del crecimiento y del empleo, 2006, p.30.

%2 lbid., p. 34y Ley 43/2006, p. 46588

2 Ibid. y p. 46596

71



con la coordinacién de los ministerios de tutela. Alusiones a la eficacia, la evaluacién, el
control y el reparto de competencias acompafian estos proyectos de reestructuracion y
simplificacion.

La modernizacion de los servicios publicos de empleo se presenta como una tendencia
global (de apoyo general) hacia la reforma administrativa de los mismos, en un sentido
concreto. Se trata de una reforma administrativa que va en la direccion de la busqueda
de la eficiencia, la eficacia, la incorporacion de otros agentes y la mejora de los recursos
tecnoldgicos, todo ello en persecucion de una “mejora” en la intervencién con los
ciudadanos.

Esta modernizacion administrativa afecta a uno o mas de estos tres aspectos clave,
constitutivos de la intervencion: la financiacion, el proceso de implementacion y los
actores en la implementacion, respectivamente. Las reformas que atafien a cada uno de
ellos se presentan como “soluciones” a “problemas” en cada una de las &reas
organizativas de la administracion y se integran como parte de la Ilamada nueva gestion
publica (NPM, New Public Management):

1) La tendencia privatizadora, que actua a favor de una reduccion/contencion de los
costes.

2) La introduccion de nuevas formas de gestion institucional interna/externa (entre los
organos implementadores/con el ciudadano), que han puesto de moda expresiones como
“gestion por objetivos” (MBO, Management By Objectives) y “contractualismo”, que
representan alternativas a la ineficacia de las instituciones tradicionales, cuando éstas
comienzan a resultar limitadas en su capacidad de intervencion ante la diversificacion
de las necesidades sociales (y laborales, de las empresas). Ademas, estas nuevas formas
conllevan la puesta en marcha de nuevas dindmicas de evaluacién y control.

La puesta en marcha de nuevas formas de gestion diversificada que acabamos de sefialar
es inseparable de la incorporacion de nuevos actores al proceso de implementacion de
programas de empleo, ya sean con o sin animo de lucro (ONGs, empresas de servicios
de colocacion, empresas de formacion). Todo ello conlleva el surgimiento de
entramados organizativos distintos y mas complejos, que se justifican con el proposito
de conseguir una gestion mas eficaz y eficiente, tanto a nivel interno, de coordinacién
entre organismos, como con respecto al ciudadano. Asi, nuevos discursos,
“racionalidades politicas”, legitiman la introduccion de nuevas tecnologias de gobierno
y contribuyen a la construccion de subjetividades y a la produccion de nuevas
realidades. Se trata de discursos que no s6lo expresan decisiones sino también la
justificacion de las mismas (Henman, 2006: 20). En este caso, son discursos que hacen
referencia a: la gestion eficiente, la calidad del servicio, la mejor atencion al cliente. La
jerga de la nueva gestion publica es, principalmente, empresarial (du Gay, 2000 y
2003).

La “nueva gestién publica” o “la gestion por objetivos™* emerge de la ciencia de la
administracion hacia finales de los ochenta y principios de los noventa, y supone un
acercamiento sustancial entre el sector publico y el sector privado. En cuanto a la
reforma del sector publico del servicio de empleo, se ha especificado como su base la
teoria econdémica neo-institucional, que bebe de la teoria del coste de transaccion y de la

24 La direccion por objetivos es heredera de la vieja técnica de gestion disefiada, en los afios cincuenta,
por Peter Drucker como solucion efectiva a la medicion del rendimiento de los cuadros directivos
(Fernandez Rodriguez, 2008).
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teoria de la agencia. La primera sostiene la asuncion de una fuerte asociacién entre la
gestién y los costes, de modo que esta gestion se configura en torno a los mismos, asi, la
variedad de costes de transaccion explica la variedad de opciones institucionales”. La
segunda, la teoria de la agencia, parte de la consideracion de que tanto principales como
agentes estan comprometidos en la accién con los intereses y razones de la gente. Se
presume que, en un sistema mas flexible, con mayor capacidad de maniobra
(discrecionalidad para los interventores) estos intereses tendran la posibilidad de
alcanzar un mayor protagonismo (Sol y Westerveld, 2006: 384).

Las especificidades de la nueva gestion publica se hacen patentes al contrastar sus
elementos principales con los del gerencialismo anterior. Pollitt (1993), siguiendo los
trabajos clasicos de Gulick y Urwick sobre ciencia de la administracion, enuncia como
elementos esenciales del gerencialismo: planificacion; organizacion; seleccién de
personal; direccién; coordinacion y orientacion; relaciones e informacion y balance
presupuestario. Por contraste, en la actualidad, la formula de la “gestién por objetivos”
estd mejor representada por esta otra sucesion de elementos/etapas: definicion de metas;
delegacién; flexibilidad; seguimiento de la eficiencia (“monitoring performance”);
evaluacion de la eficiencia (“performance assessment) y nuevo ciclo de la politica
(retroalimentacion) (Sol y Westerveld, 2006).

De un modo més extenso, podemos decir que la NPM se caracteriza por: (1) el énfasis
en la eficiencia, la evaluacion y la consecucion de objetivos, que implica un
desplazamiento de los sistemas de gestion enfocados a los inputs y los procesos hacia
los sistemas de gestion centrados en los efectos y los resultados; (2) un gusto especial
por la cuantificacion y la medida que lleva al establecimiento de indicadores de
actuacion; (3) la preferencia por estructuras organizacionales horizontales y autbnomas;
(4) el paso de relaciones jerarquicas entre organismos a relaciones regidas por contratos
0 semi-contratos; (5) el desarrollo de mercados o mecanismos de mercado para la
provision de servicios publicos; (6) el énfasis sobre la calidad del servicio; (7) una
difusion de las fronteras entre el sector pablico, privado y las organizaciones sin &nimo
de lucro, como consecuencia de procesos contractuales, de externalizacién y asociacion;
(8) una trasposicion de los valores de universalismo, equidad y seguridad por los de
eficiencia e individualismo (Pollitt, 2003: 27-28). De ello resulta un claro
desplazamiento desde una “gestion de direccion” a una “gestion difusa”, en cuanto a la
agencia, y obsesionada por las metas y la evaluacidon en cuanto al procedimiento; de
modo que, los procesos de implementacion en si y los inputs quedan invisibilizados

Asociado al concepto de NPM, aunque de creacion mas reciente, se encuentra el
concepto de gobernanza. Este alude a la buena gestion diversificada, en agentes y
objetivos, como consecuencia de nuevos desafios y necesidades que vienen de manos de
la dispersion de la capacidad de gobierno del Estado entre lo internacional y lo
local/regional. La gobernanza hace referencia a la parte del NPM que tiene que ver con
la pluralizacion de actores que participan en la provision del bienestar. Se puede
identificar con los siguientes aspectos: cooperacion inter-organizacional, la cultura del
contrato, una dindmica de concesiones y subvenciones publicas y las formas de
implementacion no-gubernamentales y no-jurisdiccionales (Henman y Fenger, 2006: 9).

Esta concepcion de gobernanza seria inviable si no se hubiese producido la

incorporacion de las nuevas tecnologias de la informacién y la comunicacién a la
administracion del bienestar. Estas nuevas tecnologias se presentan como una

73



herramienta fundamental de coordinacion y control de la nueva red de agentes que
participan en la provision del bienestar asi como pueden llegar a constituir un agente de
control en si mismo al protagonizar nuevas formas de relacién entre la administracion y
el ciudadano. Un ejemplo de esta nueva situacién lo representa la figura del ciudadano
auto-administrado, dentro del margen de aplicaciones informaticas y portales de
servicios sociales. El gobierno electrénico es una forma de auto-gobierno, y nueva
participacion civica, capaz de producir profundas transformaciones en la categoria de
ciudadano, que pasa de ser administrado a auto-administrarse. Favorece una
despersonificacion de la relacion entre la administracion y el ciudadano y colabora a la
consolidacién del “gobierno en la distancia” (Rose, 1996). La ausencia de relaciones
personales administrador — administrado asi como la inexistencia de una autoridad
referente pueden concluir, en algunas ocasiones, en situaciones de “no respuesta” y de-
responsabilizacion, por parte de la administracion con respecto al ciudadano, o de
desamparo para el ciudadano, debido a la dificultad de manejarse entre una gama de
funciones administrativas, a menudo, inmersas en un mosaico de organismos de
referencia, al tiempo que encorsetadas en los estandares y la volatilidad electronicos.

Junto a esta apariencia de laxitud, las TICs, empleadas a efectos de gobernanza
posibilitan un reforzamiento del control del gobierno més all& de una presencia fisica.
Se trata de un control mas potente bajo una apariencia de laxitud. Son modos de
gobernanza gerencialistas y cercanos al funcionamiento del mercado (“management by
objectives”), que correlacionan con mecanismos de relacion entre actores basados en el
contrato. El auge de éstos ha popularizado el término de “contractualismo”. Se trata
ademas de un auge que va de la mano del de las “organizaciones para-gubernamentales”
(Hook y Schuppert, 1988), tercer sector, actores privados gestionando servicios
publicos. Este contractualismo se integra como parte fundamental de la nueva gestion
publica. Sus caracteristicas definitorias son la privatizacion, la flexibilizacién
institucional y la implicacion del solicitante de empleo en la provision de su propia
seguridad social. En el &mbito del empleo, tales caracteristicas se ponen al servicio de
una mayor efectividad y eficiencia y la mejora de la capacidad organizacional y de la
atencion al cliente para responder a un mercado de trabajo mas complejo (Sol y
Westerveld, 2006: 384).

Mosley y Sol (2005: 8), por su parte, identifican tres tipos principales de contrato en la
provision de servicios publicos de empleo:

1) Contratos internos de gobierno. Estos son los llevados a cabo entre administraciones
publicas (Estado — CC.AA — entes locales — agencias de colocacion universitarias). Se
han denominado también *cuasi-contratos”. Este tipo de contratos concede mayor
discrecionalidad a los actores publicos acorde con la situacion.

2) Contratos entre administraciones publicas y organizaciones privadas (asociaciones,
sindicatos, centros de formacion, etc.). Se habla de “contratos basados en el mercado”.
Estos contratos se fraguan como resultado de un proceso de oferta publica (licitacion o
concesion) y constituyen acuerdos sobre resultados, financiacion, rendicion de cuentas
asi como, sobre asuntos como el tratamiento de los clientes. Se utilizan
fundamentalmente para la mediacién con los individuos que estan a gran distancia del
mercado de trabajo y suelen conferir un alto grado de libertad a las partes contratantes
(agencias). Los regimenes de pago a las agencias estdn generalmente basados en el
rendimiento.?

2 Esto puede generar el aprovechamiento oportunista por parte de las agencias. Algunos paises han
resuelto esto con el pago de una cuota fija, acompafiada de un presupuesto separado, cuando se trata de
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3) Contratos entre implementadotes y usuarios (contratos individuales). Este tipo de
contratos remiten a figuras como el “compromiso de actividad” o la condicionalidad de
acceso a la proteccion. Suelen estar estrechamente relacionados con propoésitos de
especializacién 'y atencion individualizada que depositen cierto grado de
responsabilidad sobre el solicitante de empleo (y parte del contrato) en la busqueda de
nuevas vias de integracion en el mercado de trabajo: proyectos de accion individual y
planes de accién personal. Este tipo de contratos tienen en su base el principio de
“equilibrio entre derechos y deberes” o, dicho de otro modo, de “no derechos sin
obligaciones”. También se les ha llamado “contrato con el cliente/individual”.

Sin embargo, este tipo de contratos no se ajustan normativa y conceptualmente a las
caracteristicas tradicionales de la relacion entre administracion y administrado. La
forma contractual es genuinamente individualista, pues exige la libre suscripcién de
acuerdos entre individuos, y esta basada en la voluntad de las partes que se ponen en
comun para alcanzar intereses particulares. De este modo, en este tipo de précticas, se
produce cierta tension entre la naturaleza top-down de la regulacion del bienestar y la
mas igualitaria naturaleza de la regulacién del contrato (Eichenhofer y Westerveld,
2005: 36). Estos autores perfilan distintos tipos de logicas de gobernanza dependiendo
de tres aspectos de la estructura contractual: la prominencia de uno u otro de estos tipos
de contrato; los servicios que se cubren a través de cada modalidad contractual y el
procedimiento por el que se establece el contrato (Mosley y Sol, 2006: 6-7). Dichas
I6gicas dan lugar a diversos modelos:

a) Modelo burocrdtico. Es un modelo de provision generalmente publica y segun los
parametros de la intervencion burocratica tradicional. Tan s6lo de modo residual se
recurre a proveedores externos (privados) sin animo de lucro, para atender necesidades
de grupos especificos (‘niche markets’).

b) Modelo de gestion por objetivos (MBO). Responde al modelo gerencial que venimos
describiendo. Podemos encontrar tres variantes segun predominen los contratos entre
entidades publicas; entre entidades publicas y privadas y los procedimientos por los que
éstos llegan a establecerse.

Tendremos asimismo diferentes tipos de provision:

a) Provision general por los servicios publicos. Se recurre a proveedores externos para
el caso de servicios especializados.

b) Provisién generalmente basada en el mercado (quasi-market), mediante contratos a
los que precede un procedimiento de licitacion competitivo.

c) Provisién basada en el mercado, en la designacién de un “proveedor preferido”
(preferred-suplier). Los proveedores potenciales no concurren en un procedimiento de
licitacion, sino que son directamente autorizados o desestimados por la autoridad
publica competente para ello. Se elige entre un grupo limitado y el criterio racional es la
profesionalidad.

proporcionar servicios mas caros (Australia). Los resultados a medir/evaluar pueden ser de primer orden
o de segundo orden. Es decir, a la hora de la evaluacion de la eficiencia, puede tenerse en cuenta tanto la
consecucion de objetivos Gltimos (nimero de desempleados colocados, por ejemplo) como la
consecucion de objetivos intermedios (nimero de desempleados/clientes atendidos) o ambos.
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Es a raiz de estos contratos que se configura una estructura triangular en la provision del
bienestar, donde intervienen: principal, agencia y cliente (ciudadano), conforme a los
parametros de la nueva gestion publica: reparto de responsabilidades, privatizacion, y
diversificacion de la intervencion conforme a nuevas demandas. Finalmente, para
completar la visualizacion de este panorama de cambio, deberiamos hacer alusion a los
ya mencionados “nuevos actores” de la intervencion social. Estos pueden ser empresas
privadas, asociaciones, organizaciones no gubernamentales, sindicatos, etc. que provean
servicios mediante contratos, acuerdos o negociaciones con las autoridades publicas, y
estén sujetos a un régimen de auditoria, o bien de manera independiente, con 0 sin
animo de lucro.

En algunos paises se ha producido una proliferacion de asociaciones y ONGs que hacen
frente a necesidades sociales locales, junto a empresas multinacionales que se encargan
de la intermediacion en el mercado de trabajo. En la actualidad, la legitimacion de su
existencia difiere entre las argumentaciones acusadas de cierta mitificacion
asociacionista y las razones de corte liberal, que persiguen el recorte del gasto. Desde
las primeras, se apuesta, sobre todo, por la incursion en la provision de bienestar de
asociaciones sin animo de lucro que, o bien persiguen la autogestién frente al lastre de
la dependencia de burocracias remotas, 0 bien tratan de compensar los vacios de la
intervencion social estatal. Las segundas, sin embargo, pretenden la aplicacion de
I6gicas de eficiencia a la distribucion de los recursos.

Las implicaciones de las organizaciones no gubernamentales en la gobernanza llegan a
ser centro de interés cientifico hacia el principio de los noventa. Se han sefialado dos
factores que favorecen el protagonismo en la gobernanza de estas organizaciones:

a) Heterogeneidad. La diversidad de la poblacion y de sus necesidades, que hace
insuficiente una Unica instancia proveedora de servicios.

b) Tradiciones historicas. Por ejemplo, la tradicion religiosa, en muchos casos, ha sido
el precedente de una red de ONGs laicas.

Se estima la existencia de cuatro tendencias de reforma/evolucion de los modos de
gobernanza, en lo que concierne al reparto de competencias entre el Estado, el mercado
y las organizaciones no gubernamentales, en el ambito de desempleo, prestando
atencion a los servicios dispensadores de subsidios y aquéllos que se encargan de
fomentar la vuelta al mercado de trabajo (Fenger®®, 2006:74-76):

a) La convergencia hacia mecanismos de mercado entre distintos paises (Osborne y
Gaebler, 1992).

b) La importancia concedida a las nociones de auto-gobernacion y co-gobernacion,
basadas sobre el principio de “reparto de responsabilidades”, ya sea entre empresarios,
empleados y receptores del bienestar o entre distintos sectores societales (Merrien,
1998). En esta linea de reforma administrativa, las nociones de corporativismo y co-
gobernanza adquieren protagonismo?®’.

%8 |_as referencias de autores que aparecen en la relacion siguiente son las que hace el propio Fenger
(2006)

*" Es pertinente realizar una aclaracion de las diferencias entre corporativismo y co-gobernanza. Mientras
que el corporativismo se caracteriza por interacciones consolidadas y bien estructuradas en un sistema
cerrado de patronal, sindicatos y Estado, la co-gobernanza se refiere al establecimiento de relaciones de
modo espontaneo e informal entre toda una variedad de actores.
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c) La consolidacion y reforzamiento de los modos de gobernanza nacionales
tradicionales. La gobernanza se presenta como un proceso “path-dependent” (Pierson,
2000).

d) La convergencia hacia modelos de gobernanza del bienestar europeos, acordes con
las indicaciones de las lineas directrices para el empleo. Europeizacion (Bertozzi y
Bonoli, 2002).

Un analisis comparativo de cuatro paises (Reino Unido, Alemania, Paises Bajos y
Suecia) demuestra una ausencia total de convergencia hacia formas similares de
gobernanza. Por el contrario, en todos estos paises los cambios acaecidos en los modos
de gobernanza se deben a factores independientes, siendo la tendencia en Reino Unido
hacia la privatizacion, y en el resto hacia el “reparto de responsabilidades” (Fenger,
2006:74-76).

La clasificacion de los Estados en funcion de la dindmica contractual nos permite
profundizar en este cuadro comparativo (Sol y Westerveld 2006: 385). Nos
encontramos con que Alemania, Francia y Bélgica, son méas proclives al establecimiento
de contratos internos de gobierno en el contexto de una “gestion por objetivos” (MBO).
Sin embargo, mientras que en Francia sucede que los acuerdos carecen de seguimiento
una vez contraidos, en Bélgica, las partes contratantes son sometidas a un excesivo
control. Los contratos basados en el mercado se inician en EE.UU. y Australia.
Actualmente en Europa, un caso representativo de gestion privada del empleo (quasi-
market) lo constituye el Reino Unido. Las “Employment Zones”, que se establecieron
en el marco del New Deal, han supuesto un importante experimento de gestion privada
junto con otras experiencias de “partnership” en la gestion del empleo de ciertos
colectivos excluidos (desempleados de larga duracion y discapacitados). Otro ejemplo
de privatizacion de los servicios de empleo a este nivel de intervencién, sobre colectivos
en riesgo de exclusion, se encuentra en los Paises Bajos. Tan solo Australia tiene un
mercado de colocacion privado para todos los desempleados, a través de la
subcontratacion de agencias. Estas practicas de gestion se ubican en un contexto de
politicas de activacion restrictivas, con tendencia a reforzar la condicionalidad de acceso
a las prestaciones y a recortar la cantidad de las mismas. Se dedican en la mayoria de los
casos a cubrir servicios de reinsercion, salvo las Employment Zones que tienen a su
cargo también el pago de las prestaciones. Con respecto al entramado (arbol)
contractual de estos paises de gestion basada en el mercado, nos encontramos con que
en Australia y Reino Unido solo existe una Gnica administracion central que actla de
“principal”; por contraposicion, en los Paises Bajos, las administraciones locales
realizan ofertas independientes y determinan sus propios objetivos de politica activa y
estrategias (Sol y Westerveld, 2006: 17, 115, 385-390)

Esta reorganizacion de la gestion a través de contratos tiene importantes implicaciones
en la transformacion de los procedimientos de relacion entre organismos que revierten,
en ultima instancia, en el ciudadano administrado/cliente. En la gestién por contratos, el
objetivo supremo de la eficiencia ha conducido a la sustitucion de las reglas de
procedimiento, para la implementacion, por incentivos y sanciones con respecto a la
consecucion de una serie de metas fijadas en indicadores. Desde esta perspectiva, se
considera que las agencias privadas son mas capaces de ayudar al desempleado a
encontrar trabajo, pues reaccionan a los incentivos mas intensamente. Este sistema de
incentivos y sanciones no funciona tan sélo como motor de la eficiencia sino que,
ademas, lleva implicitos mecanismos de control: evalucion de los resultados, auditorias,
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“benchmarking”, etc. No obstante, este control no alcanza al hecho de que la
introduccién de nuevos actores en el proceso de implementacién conlleva el
establecimiento de nuevas relaciones de poder y nuevas y diversas posibilidades de
fisura con respecto al “deber ser” de esa implementacion, es decir, nuevas formas de
desviacion de las préacticas politicas con respecto al disefio de la politica. Algunos
ejemplos paradigmaticos de esta nueva circunstancia son, por un lado, las acciones de
aprovechamiento/fraude que las agencias cometen con el fin de ofrecer evaluaciones
positivas y, asi, mantenerse como proveedoras (algunos de ellos: sherry picking,
creaming Yy seleccion adversa); por otro lado, los procesos de negociacién y discusion
que entrafia la nueva relacion entre el implementador y el usuario/cliente, al diluirse los
medios de una gestion rigida.

Esta dilucion de la rigidez burocréatica que protagoniza la reforma de las estrategias de
implementacidn no es una mera cuestion procedimental, sino que ha venido de la mano
de una transformacion del contenido sustantivo de la intervencion. Las calificaciones de
anquilosamiento de las instituciones del bienestar tradicionales, que conducen a la
reforma administrativa, no pueden entenderse sin un cambio en la percepcion de los
problemas a afrontar: cambio en la percepcion de la cuestion social, del problema de
desempleo, de las necesidades y derechos sociales de los ciudadanos y de cual ha de ser
su relacion con el Estado. A este respecto, los ciudadanos y el propio concepto de
ciudadania son los ultimos y mas fundamentales depositarios de estas transformaciones
administrativas. Asi, en el ambito del empleo, el giro hacia una intervencion terapéutica,
personalizada, propia del paradigma de la activacion, que se hace necesaria desde una
nueva percepcion de la “ausencia de empleo” como ausencia de socializacion®® es
inconcebible sin la concesion de un mayor margen de discrecionalidad al administrador
con respecto a un usuario mas concreto que, por otra parte, puede encontrar en este
modelo de intervencién una forma de negociar la satisfaccion de sus necesidades y su
posicion con respecto a la instancia proveedora.

Este nuevo modelo de gobernanza a mdaltiples niveles se manifiesta mas alla de las
fronteras de los Estados. Las instituciones europeas lo han convertido en abanderado
tanto de sus propias practicas como de las recomendaciones para los Estados miembros
en materia de empleo y proteccion social. A continuacion, dedicamos un apartado a
tratar el rol, los discursos y las précticas de estas instituciones en el marco de la reforma
administrativa de los Estados de Bienestar europeos.

4.2.2. La apuesta modernizadora de la flexiguridad europea. Predicar con el ejemplo.

La Union Europea ha relanzado en los afios recientes sus propuestas de gestion de la
proteccion social y el empleo a la sombra de un nuevo concepto/estrategia politica,
llamada “flexiguridad”?®, que describe una “afortunada” combinacién de flexibilidad
econémico-laboral y remodelada seguridad social, desde la que alcanzar y/ o mantener
los mas altos niveles de crecimiento econdémico y cohesion social. En la propuesta de

%8 Se produce un desplazamiento de la cuestién social. Se pasa de un anélisis global de los problemas y
contradicciones que atraviesan nuestras sociedades, a un analisis focalizado.

» La voz “flexiguridad” en espafiol ha sido precedida por la de “flexiseguridad”; sin embargo,
“flexiguridad” presenta mayor similitud linglistica con sus correlativos inglés y francés: “flexicurity” y
“flexicurité”, respectivamente.

78



principios de flexiguridad de la Comision se mencionan los siguientes aspectos como
“componentes de la flexiguridad” *°:

1) Acuerdos contractuales flexibles y fiables teniendo en cuenta dos perspectivas, la de
los dos actores principales (empleador y empleado) y la de “los que estan dentro” y “los
que estan fuera” del mercado laboral. Todo ello a través de leyes laborales, convenios
colectivos y una organizacion adecuada para los trabajos modernos.

2) Estrategias globales de aprendizaje permanente que garanticen la empleabilidad y
adaptabilidad constante de los trabajadores, prestando especial atencion a los
trabajadores mas vulnerables.

3) Politicas activas del mercado laboral eficaces que ayuden a las personas a afrontar
los cambios rapidos, disminuyan los tiempos de periodo de desempleo y faciliten las
transiciones entre puestos de trabajo.

4) Modernos sistemas de seguridad social. Que apoyen la renta de las personas de
manera adecuada, que fomenten el empleo y facilite la movilidad en el mercado. En este
punto también se hace mencion a que los sistemas de seguridad social presten ayuda a
las personas para que puedan conciliar su vida laboral y familiar.

Aungue ninguno de estos componentes hace una alusion directa a una reforma
administrativa, mas alla de “convenios colectivos y una organizacion adecuada para los
trabajos modernos” o “modernos sistemas de seguridad social”, a lo largo del texto de
la Comunicacion “Hacia principios comunes de flexiguridad: Mas y mejores trabajos
mediante la flexibilidad y la seguridad”, encontramos continuas referencias a la
inconveniencia de una reglamentacion objetiva y delimitada (regulacion “rigida™) para
la implementacion de politicas de activacion, asi como frecuentes menciones a la
bondad y conveniencia de mecanismos como: “‘reparto de responsabilidades,
colaboracion, cooperacién, negociacion (bargainning), didlogo social, partenariado
(partnership) entre actores sociales y niveles de gobierno”. Junto a éstos se hace
alusién al reparto de los costes (“cost-sharing™), entre el Estado, el trabajador y la
empresa, especialmente, en relacion a la financiacion de programas de formacion
continua y se hace hincapié a la asignacion de recursos de manera que resulte rentable,
(“cost-effective”). Estos son aspectos todos ellos, que nos remiten a elementos
fundamentales de la nueva gestion publica: la obsesion por la eficiencia, el recorte de
los costes, la responsabilizacion del ciudadano de sus costes, la introduccion de nuevos
agentes en la implementacion, etc. Desde el concepto europeo de flexiguridad, se pone
de manifiesto la complementariedad entre un paradigma de intervencion dirigido a la
socializacion del trabajador y la existencia de complejos entramados organizativos
detras de la implementacion, asi como procedimientos de regulacion flexible.

Por otra parte, el procedimiento de intervencion europea en lo social constituye un
ejemplo a gran escala de la gestion por objetivos, laxa y, a mualtiples niveles, en la que
intervienen gran cantidad de agentes. Este procedimiento es el Método Abierto de
Coordinacion y, debido a su laxitud, sus efectos pueden ser insospechados. No obstante,
una primera aproximacion al MAC, nos proporciona alguna intuicién sobre los mismos.
El MAC constituye un referente de las actuaciones nacionales al ser el espacio donde se
establecen indicadores comunes (benchmarking), desde los que se establecen metas en
cifras, y se determinan “buenas préacticas” para los Estados Miembros. Por otra parte, el
MAC tambien ejerce influencia en el ambito de las representaciones hegemonicas

%0 “Hacia principios comunes de flexiguridad: Més y mejores trabajos mediante la flexibilidad y la
seguridad”. Bruselas, 27.6.2007. COM(2007)359final, p.5.
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nacionales mediante la transmisién de nuevos conceptos y términos a los Programas de
Reforma Nacional (posteriormente, traducidos en politicas publicas nacionales
concretas). EI MAC se institucionaliz6 en el Consejo Europeo de Lisboa (Marzo 2000).
Los relanzamientos de la “Estrategia de Lisboa para el Crecimiento y el Empleo™", para
los afios 2005-08 y 2008-10 se implementan segun los postulados de este Método. El
MAC es la légica flexible de gestion europea. Abarca las siguientes etapas (Serrano

Pacual, 2005):

1) Las instituciones europeas proponen una serie de lineas directrices®’, que consisten
en medidas y objetivos generales, muchas veces agrupadas en torno a conceptos
(activacion, empleabilidad, etc.). Estas van acompariadas de plazos (largo, medio y
corto) especificos para su realizacion.

2) Las lineas directrices se traducen en politicas nacionales y regionales a través de los
Planes de Reforma Nacional (Ilamados hasta 2005, Planes de Accion Nacional), que son
documentos elaborados por los Estados Miembros donde se ejemplifica el modo en que
ese pais ha planificado ajustarse a las medidas y alcanzar las metas propuestas en las
lineas directrices, teniendo en cuenta su situacion particular.

3) Se crean una serie de indicadores (“benchmarking”) con los que comparar
sincronicamente y diacronicamente las evoluciones de los Estados miembros e
identificar lo que han sido denominadas como “mejores practicas”.

4) Se pone en marcha un proceso de evaluacion, revision y control por parte de las
instituciones europeas y se exponen los resultados en el “Informe Conjunto Anual sobre
Empleo”.

De este modo, a través del MAC, los textos de la UE se convierten en referentes
indiscutibles de la evaluacion nacional de las actuaciones de los Estados miembros.
Aunque se habla de un carécter puramente formal y de mero “trdmite burocratico” de
los Programas de Reforma Nacional, desechamos la idea de que la elaboracion de tales
planes carezca de trascendencia practica. Este procedimiento no es casual o simbolico,
simplemente, sino que forma parte de toda una nueva corriente en gestion y gobernanza
que se extiende a todos los ambitos (nacional e internacional) y se retroalimenta en las
influencias e interacciones entre ellos (“gobernanza suave”, también Ilamada
“gobernanza a maltiples niveles”). Mediante su puesta en préactica, se intensifica el uso
de expresiones y conceptos como “buenas practicas”, “consenso entre interlocutores

sociales”, “debate comprehensivo”, “didlogo social”, o “sendas nacionales” (“national
pathways”).

Son numerosos los autores que se vienen oponiendo a esta forma de gestion alegando
diferentes razones interrelacionadas, algunas de ellas son las siguientes:

3 os objetivos sociales comunes de la estrategia de Lisboa son: pleno empleo, promover la calidad y
productividad en el trabajo y el reforzamiento social y cohesion territorial.

2 | as directrices sobre salud y seguridad en el trabajo, se aprueban por mayoria absoluta mientras que
las que tienen que ver con la seguridad social en términos de regulacién de la relacién de trabajo
(contrataciones, despidos, representacion de los trabajadores...) asi como proteccién social se aprueban
por unanimidad. Quedan fuera del ambito de intervencion europeo los derechos de huelga, de asociacion
y la regulacion de los salarios.
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a) Su indole fuertemente instrumental y economicista, demasiado centrada en las metas
sin prestar atencion a como se logran (p. ej.: Salais, 2005)

b) Su cualidad de incrementar la distancia entre gobierno y administrado, al crear una
multiplicidad de instancias a las que el ciudadano puede “pedir rendicion de cuentas de
la accion publica”, sin que ninguna de ellas sea la apropiada. Es el llamado “gobierno a
una doble distancia” (Walters y Haar, 2007). En la siguiente seccién, pasaremos a ver
cdémo en Espafia esta teniendo lugar esta modernizacién de la gestion.

4.2.3. El camino hacia la intervencién fragmentada en el ambito del empleo en
Espafia: transformacion de la composicion de actores y modos de intervencién.

En el caso de Espafia, un discurso que ha justificado el impulso de lucha contra una
excesiva burocratizacion inoperante ha marcado el inicio del proceso de reforma en la
administracion de los servicios publicos de empleo. Junto a él, han colaborado las
presiones de organismos internacionales, como la UE y la OIT, a favor de una gestion
“mas especializada, dinamica y eficiente” que se presenta indisolublemente unida a una
implementacién descentralizada y abierta a la participacion de agentes privados. Se ha
hablado asi de falta de celeridad, atraso tecnoldgico y déficit de personal (y de su
capacidad) del Instituto Nacional de Empleo. Este, constituido en 1978, funcionaba
practicamente como un dérgano registrador de ofertas y demandas de empleo y
dispensador de prestaciones/subsidios. Frente a ello, se mantiene un ideal de “avanzar
hacia una intermediacion laboral mas agil, eficaz, transparente y participativa, donde la
coordinacion y la relacion de los distintos actores sea més fluida”, segin se desprende
de informes emitidos por el CES durante los Gltimos afios (Pérez, 2007: 127).

4.2.3.1. Antecedentes.

Tras las puntuales intervenciones por parte de organizaciones filantrépicas para paliar la
pobreza, o de empresas privadas para la mediacion en el mercado de trabajo que
predominaron hasta bien entrado el siglo XI1X*, a principios del siglo XX, se extiende,
con la 1l Republica (1931), un clima politico que facilita una evolucién normativa hacia
la responsabilizacion colectiva frente al problema de la pobreza y del desempleo y que
potencia el papel de los servicios publicos de empleo. Tras las crisis econdmicas de
finales del XIX y principios del XX, y el aumento de la movilizacion obrera, se
constituyen diversas bolsas de trabajo, fundamentalmente en el sector agricola para
paliar el desempleo, y seguros sociales procedentes de las diversas corporaciones
profesionales (Sobrino Gonzéalez, 2006). Estas bolsas de trabajo pasan a ser controladas
por el Ministerio de Trabajo, hasta acabar por ser absorbidas por los poderes publicos.
Si bien anteriormente existian también organizaciones que llevaban a cabo esta
intermediacion, ésta se realizaba de forma lucrativa, ya que se hacian cargo de ella
empresas comerciales sometidas a la regulacién del mercado.

La Il Republica instaura, con la Ley de Colocacion obrera (LC del 1931), una red
nacional de oficinas de colocacién y un seguro obligatorio, favoreciendo el desarrollo
de los servicios publicos. Es el primer intento, por tanto, de ofrecer unos servicios

% En la mayoria de los paises europeos las entidades que se encargaron de la gestion del empleo y
desempleo fueron privadas, ya se tratara de los gremios/asociaciones profesionales (Francia) o de los
sindicatos (Suecia). La condicidn para disfrutar de sus servicios era la afiliacion.
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desmercantilizados, protegiendo a los sujetos de las leyes asimétricas del mercado a
través de tres instrumentos: el establecimiento de un sistema de colocacion (registros y
bolsas de trabajo) en el sector agricola, la posibilidad de obligar al laboreo forzoso de
tierras sin trabajar y subvenciones a pequefios propietarios para pagar los salarios
(Sobrino Gonzalez, 2006). El alcance de estos primeros esfuerzos fue muy limitado ya
que los servicios publicos se ocupaban tan sélo de la transmision y recogida de
informacion sobre el mercado de trabajo, con escasa eficacia mediadora; no obstante,
constituyen un importante precedente, ya que es la primera vez que se plantea una
responsabilizacién colectiva frente al problema de la crisis del mercado de trabajo. Los
poderes publicos asumen la responsabilidad de intervenir frente al desempleo y mejorar
el funcionamiento del mercado de trabajo. Hay, por tanto, una asuncion implicita de que
el mercado de trabajo no funciona adecuadamente y requiere de la proteccion de los
trabajadores més vulnerables. Esta intervencion en el mercado de trabajo, dirigida a la
colocacion, corre pareja con la proteccion frente al paro involuntario, viéndose a ambos
como dos instrumentos vinculados.

Si bien durante el franquismo (1972) se plantea el reconocimiento institucional de la
politica de empleo como institucion, no es hasta 1978, con la Constitucién Espafiola,
cuando se desarrolla la politica orientada al pleno empleo y a la formacion, seguridad en
el trabajo, etc. (Sobrino Gonzalez, 2006). La fuerte crisis econdmica y la reforma
politica de la transicion facilitan la instauracion del INEM con el objetivo de defender el
principio de que el trabajo no debia considerarse como una mercancia, estimulandose el
desarrollo del derecho de trabajo a fin de proteger al trabajador del libre mercado y de
garantizar el derecho de todo ciudadano al trabajo. Con el INEM se desarrolla un
modelo de intervencién monopolistica que retne la gestion de las prestaciones por
desempleo, oficinas de colocacion, gestion de las subvenciones de contratacion y la
formacion profesional no reglada. Sin embargo, la disociacion entre los principios
politicos e ideoldgicos que asienta las actividad legisladora a fin de ordenar la
intermediacion laboral y los instrumentos utilizados para su concrecién (insuficiente
actuacion normativa que explica la desregulacion y permisividad juridica, desajustes
internos del INEM debido a deficiencias técnicas, déficit de personal, desatencion de las
necesidades esenciales del INEM), debilitan el funcionamiento del INEM, haciéndole
profundamente ineficaz, y quedando relegado a un funcionamiento meramente
burocréatico (Sobrino Gonzalez, 2006; Valdés Dal- Re, 2006).

4.2.3.2. Marco juridico: el camino hacia la modernizacion de los servicios publicos de
empleo en Espafia.

A dia de hoy y desde los afios ochenta, el proceso de modernizacion de los servicios
publicos de empleo en Espafia se aventura cadtico e imprevisible. Juristas, politélogos y
socidlogos (Marban, Valdés-dal-Re, Sobrino Gonzalez, Molina Navarrete, etc.) hablan
de vacios normativos, dualismos y ralentizacion en la andadura a lo largo de este
proceso, al mismo tiempo que abogan por una “verdadera” modernizacion del sistema
de empleo que, efectivamente, resulte en especializacion y dinamismo.

En relacion a los agentes sociales, tanto patronal como sindicatos han estado de acuerdo
en la idea general de modernizacion de la gestion del Servicio Publico de Empleo si
bien discrepando en el contenido y razones para la reforma. Asi, por ejemplo, las
patronales se han decantado por sistemas de gestion del empleo de caracter privado al
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que se han opuesto los sindicatos, que de modo general, entienden la modernizacién en
clave de incremento de la eficacia y calidad del servicio mientras se preserva su caracter
publico y gratuito.

Desde comienzos de la década de los ochenta, y hasta nuestros dias, se suceden hitos de
reforma de la legislacion laboral en Espafia que procuran el fin de los cuatro principios
de la colocacién hasta entonces implantados por la legislacion franquista: estatalidad,
gratuidad, exclusividad y obligatoriedad. Todos ellos apuntaban a un servicio estatal,
central, Unico y publico para la gestion de las politicas de empleo (colocacion) que
inicia su desvanecimiento, el de la rigidez monopolista estatal, con un gesto timido en la
Ley Bésica de Empleo 51/1980, dénde se abre la posibilidad de que el INEM colabore
con instituciones y entidades especializadas para la orientacion, formacion y empleo de
grupos con especiales dificultades de colocacion (art. 14.2); del mismo modo, se
contempla el establecimiento de conciertos con empresas privadas y publicas orientados
a la colocacion de trabajadores en desempleo (art. 15).

A comienzos de la década siguiente, las CCAA comienzan a implementar programas
regionales de rentas minimas, como resultado del reparto competencial por el que la
“asistencia social™* queda circunscrita al &mbito autonémico. Este seré el predmbulo de
la progresiva descentralizacion del servicio publico de empleo que dara como resultado
la creacion de un Sistema Nacional de Empleo (Ley 56/2003). En cuanto a gestion del
empleo, se traspasan primero politicas activas, programas de autoempleo, ayudas a
minusvalidos (asistencia) y formacion profesional ocupacional. A esta corriente de
descentralizacion territorial, se suman las modificaciones para el sistema de empleo
introducidas por la Ley 10/1994: legalizacién de las agencias de colocacién privadas sin
fines lucrativos y debidamente autorizadas; creacion del sistema integral para el
empleo®™ (SIPE); legalizacion de las empresas de trabajo temporal (ETTs) y
consagracion de la contratacion directa por el empresario, bajo la conciencia de
existencia de cada vez mas complejas y diversificadas ofertas de empleo. A partir de
este momento, algunos autores han dado por sentada la sustitucion de un modelo
intervencionista (Ley 1943) por uno liberal (tendente a la minima regulacion pablica)®®.

Como vemos, la transformacion de las bases legales de la implementacion (actores y
modos) de las politicas de empleo y proteccion social despega en Espafia durante la
década de los 90. Sin embargo, estos cambios no proceden s6lo de la conciencia de su
conveniencia por parte de actores politicos e interlocutores sociales, sino que se han
visto también favorecidos, alentados y condicionados por factores de gobernanza
internacional: nos referimos tanto a las recomendaciones y directrices europeas como a
los Convenios de la OIT. Por un lado, a nivel declarativo, ambas organizaciones
“abogan por la regionalizacion de los sistemas de relaciones laborales” (Sobrino
Gonzélez, 2006)*, promoviendo la gestion gerencial en el seno de un sistema
institucional multi-nivel (multi-level governance). Por otro, a raiz del Tratado de
Maastrich se elaboran documentos nacionales (“Programa de Convergencia”) que

3 Que se interpret6 en un sentido muy amplio, sino impreciso.

% os SIPEs se regulan en el RD. 75/1995.

% Aunque otros autores consideran que el sistema nunca fue intervencionista, pues al estar demasiado
burocratizado y desreglado, dejaba un amplio margen a la actuaciéon de las empresas de seleccion
privadas.

7 OIT, art.2, Convenio n° 88.
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reiteran la ineficacia, falta de informacién y transparencia del sistema publico de
empleo, hasta desembocar en la mencionada Ley 10/1994.

Entre 1994 y 2002 se inicia un periodo de timidas reformas en el ambito del empleo
(“reformas por goteo”, Del Pino y Ramos, 2008). Por su parte, el Acuerdo para la
Estabilidad y el Empleo de 1997 se dedica a dar entrada a una serie de dérganos de
control y seguimiento, asi como especializados, de esos otros recientemente
introducidos para la gestion de la colocacion y la implementacién de politicas de
activacion. Su creacion, por tanto, es consecuencia y sefial de un mayor grado de
institucionalizacion de nuevas medidas destinadas a la mejora de la oferta, como la
formacion, para cuya gestion se crea el Consejo General de la Formacion Profesional.
Junto a éste se establece un organismo de composicion tripartita, el Grupo tripartito para
el seguimiento y la mejora de las ETTs y una Comision mixta para el buen
funcionamiento del mercado de trabajo y el seguimiento de las acciones. Después, la
Ley 12/2001 establece la posibilidad de colaboraciones del INEM con “empresas
dedicadas a la promocién de la insercion laboral”. Esto supone la creacion de un nuevo
tipo de organismos para la implementacion de politicas activas.

El proceso de descentralizacion territorial que concluy6 en el afio 2000, quedando fuera
del mismo Pais Vasco y las ciudades autdnomas de Ceuta y Melilla, no se llegé a
expresar legalmente hasta tres afios mas tarde en la Ley de empleo 56/2003. En lo que
se refiere a cambios en el sistema institucional para la gestion de las politicas de
empleo, esta Ley no representa mas que el reconocimiento legal de reformas anteriores,
que estaban flotantes en el vacio juridico. Por fin, en ella, se establece y reconoce el
nuevo Sistema Nacional de Empleo, en el que se integran un re-denominado Servicio
Publico de Empleo Estatal y los Servicios Publico de Empleo Autonémicos (LO
9/1992). A ellos son cedidas las funciones del anterior INEM, bajo el amparo de una
legislacion basica estatal: gestion de las prestaciones por desempleo, intermediacion,
gestién de las subvenciones a la contratacion, formacion profesional no reglada,
delineacion de la estrategia en politica de empleo méas adecuada a las necesidades de la
Comunidad y realizacion de Convenios con agencias de colocacién asi como
colaboracidn con entidades asociadas. Ademas, en esta ley, se delimitan los agentes que
pueden participar en la intermediacién laboral: SSPPEE, agencias de colocacion no
lucrativas, ETTs y “entidades colaboradoras de los servicios publicos de empleo”. Ni
qué decir tiene que, hacia la fecha de publicacion de esta Ley, ya existen otras entidades
privadas participando de la intermediacion como gabinetes de seleccion,
“outplacement”, o empresas de head-hunting o caza talentos; no obstante, seguiran
quedando en la sombra y al margen de la reglamentacion, si bien su trascendencia
practica esté lejos de ser marginal (Pérez, 2007).

Lo incompleto de esta Ley se hace particularmente evidente al no incluir las novedades
que supuso la ratificacion en 1999 del Convenio 181 de la OIT (1997), donde figura una
tipologia de las agencias de empleo conforme a las diversas actuaciones que pueden
desempefiar. Mas alla de la mera intermediacion, se incluyen acciones como emplear
trabajadores para ponerlos a disposicion de terceros y otros servicios relacionados con la
busqueda de empleo y “determinados por la autoridad competente” (Valdés Dal Reé
2006:9). En nuestro pais, la ratificacion de este Convenio propiciard la puesta en marcha
de un sistema de licencias y autorizaciones de entidades privadas interventoras en el
acceso al empleo, realizadas con total discrecionalidad, ante lo cual algunos juristas
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aconsejan que esta situacion ha de ser corregida en una “segunda fase del desarrollo de
servicios integrales para el acceso al empleo” (Pérez, 2007: 132).

Podriamos concluir, con respecto este periodo y teniendo en cuenta estos desfases
normativos, que existe cierta reticencia, por parte de los poderes publicos, a un
‘abandonarse’ a la privatizacion de los servicios de empleo. Es un clima que se
materializa en detalles como la ausencia de referencia, en la LE, a que las agencias de
colocacion (o entidades colaboradoras) sean “independientes de las autoridades
plblicas”, como las define el Convenio 181%. Precisamente esto dara como resultado
qgue muchas agencias de colocacion autorizadas sean organismos semipublicos o para-
publicos (por ejemplo, las agencias de colocacién universitarias).

Procurando virar el rumbo de estas Gltimas reformas “a medias”, en el afio 2005
comienza un proceso de didlogo social especialmente comprometido con la
modernizacion del servicio publico estatal. Este didlogo dara lugar a la Ley 43/2006, de
29 de diciembre, para la mejora y crecimiento del empleo. Sin embargo, el Plan Global
de Modernizacion de los Servicios de Empleo, que proponia esta ley, no ha llegado a
dia de hoy a ser mas que “intenciones” asi como ha ocurrido con el Acuerdo para la
Mejora y Crecimiento del Empleo de 2006. Junto a este Acuerdo, otros documentos
hacen referencia a la necesidad de esta reforma y nos dan una idea de las claves en torno
a las que podria articularse: “Documento para el didlogo social sobre el mercado de
trabajo” (15 marzo de 2005) y “Documento para la mesa de dialogo social sobre
mercado de trabajo” (18 de octubre de 2005). Molina Navarrete (2006) ha resumido los
objetivos y medidas de la pretendida reforma:
1) Mejora de la calidad del servicio, mediante el incremento y mejora de recursos de
personal y materiales.
2) Incremento de la eficiencia del servicio, para lo que serd preciso mejorar la
coordinacion entre politicas activas y pasivas, elevar la tasa de intermediacion, etc. A
nivel més especifico, se trataria de:

a) Crear un Portal de Empleo, que entre en competicion con las ya existentes

Oficinas Virtuales de Empleo privadas.

b) Fomentar la *auto-colocacion”, es decir, favorecer la gestion por los

desempleados de su propio itinerario laboral.

Mas especificamente, las propuestas para la “modernizacion” que perfilan estos
documentos apuntan a una mayor especializacion del servicio con respecto a cada
colectivo determinado (mujeres, jovenes, personas con discapacidad, inmigrantes, etc.),
lo cual favorece la participacion en la intermediacion de otros agentes especializados,
que se hace preciso redefinir y regular convenientemente. El seguimiento de las
actuaciones quedaria a cargo de un “Grupo de Trabajo Tripartito”, especialmente
enfocado hacia las politicas para colectivos en riesgo de exclusion y el papel de las
distintas entidades. Todo ello, en gran medida, aparece legitimado por las
recomendaciones de la UE y la creencia en su contribucién a constituir un enfoque
“preventivo, eficaz y eficiente” (Documento de 18 de octubre de 2005, p. 16). Segun

% Este Convenio emplea un concepto unitario para referirse a las agencias ‘externas’ a los servicios
publicos de empleo: “agencia de empleo privada”, definiéndola como cualquier persona fisica o juridica,
pero independiente de las autoridades publicas. Previamente, el Convenio 96 si incluia una distincion
entre Agencia de colocacién no lucrativa y retribuida. La primera se definia como cualquiera que no
busque un beneficio material aunque perciba un derecho de entrada, una cotizacion o una remuneracion
cualquiera (Valdés Dal Ré, 2006: 4).
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Molina Navarrete, en cualquier caso, parece claro que el objetivo a perseguir es una
reordenacién global de los agentes que intervienen en el mercado de la colocacién, con
vistas a ajustar el sistema esparfiol al Convenio 181 de la OIT. Una reordenacion que
llevard aparejada toda una reestructuracion institucional, en virtud del reparto de
actuaciones y el establecimiento de nuevas funciones de coordinacién, colaboracion,
seguimiento y control.

El sistema de empleo espafiol se encuentra por tanto sometido a un proceso de
descentralizacién y contractualizacion creciente, ya sea a través de procedimientos de
autorizacion para el caso de servicios de orientacién y seguimiento personalizado, ya
sea mediante procesos de licitacion competitiva en relacion a servicios para colectivos
especificos, programas asistenciales y de formacion. Ademas, presenta un alto grado de
descentralizacion administrativa, no solo entre distintos niveles de la organizacion
territorial sino con respecto a otros entes publicos que participan en virtud de entidades
asociadas (p.j: agencias de colocacion universitarias). Ello confiere también una
predominancia importante a los contratos internos (quasi-contracts). Sin embargo, el
funcionamiento de este entramado incipiente esta lejos de algo que se pueda calificar de
“gerencialismo” 'y cerca del modelo burocratico tradicional en completa
desorganizacion (quiza, descomposicion). Esta es una conclusion compartida con
Valdés Dal-Ré (2006) cuando denuncia una falta de perspectiva de conjunto en la
organizacion de los servicios de empleo y sus funciones y “una profunda disociacién
entre los principios que ordenan la intermediacién laboral y las técnicas o instrumentos
utilizados para su concrecion”.

4.2.3.3. Un mapa de las entidades de intervencion y sus funciones (actores).

En este apartado ofrecemos un esquema de los distintos organismos e instituciones que
participan de la politica de empleo y sus funciones. Son los siguientes:

1) Sistema Nacional de Empleo. Cumple con tres funciones: mediacion en el mercado
de trabajo (solo o con agencias que trabajan en partenariado); politicas de empleo
activas (s6lo o en colaboracion); y administracion y control de subsidios de desempleo.
Esta organizado en varios servicios publicos: Servicio Publico de Empleo Estatal
(SPEES), que regula los programas de empleo y mantiene la representacién con los
interlocutores sociales; Servicio Publico de Empleo de las CCAA (SPER), que se ocupa
de la intermediacion de las politicas de empleo a nivel autondémico, ya que las CCAA
tienen competencias en materia de ejecucion de las politicas y de fomento de empleo.
Ejercen como Autoridades Administrativas y participan en la Conferencia Sectorial de
Asuntos Laborales (asegurando la cooperacion entre niveles y disefiando el PAN) y en
el Consejo General del Sistema Nacional de empleo, de caracter consultivo (formado de
representantes nacionales, autondémicos e interlocutores sociales).

2) Corporaciones locales: no tiene competencias en materia de empleo pero pueden
ejecutar acciones de promocion del empleo.

3) SIPES (aprobadas en la ley 10/1994.RD735/1995). Son Servicios integrados para el
empleo, y comprenden la organizacion y articulacion de politicas activas de empleo
para la orientacion personal del desempleado. Son actuaciones de caracter personalizado
y sistematico que integran el proceso completo de acompafiamiento del demandante, y
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tratan de ofrecer una atencién directa y personalizada. Tienen una doble funcion:
analizar el mercado de trabajo y dotar a los trabajadores de empleabilidad (entrevistas
de trabajo, informacion, plan personal para el empleo, etc.). Los actores encargados de
implementar estos servicios son, fundamentalmente, las Entidades territoriales y las
Entidades Asociadas (privadas o publicas sin &nimo de lucro), una vez que estas
suscriben un convenio de colaboracion con los SSPPEE. Se constituyen con la
colaboracién de los SPE y las entidades asociadas (privadas sin animo de lucro y
plblicas)®.

4) Entidades colaboradoras en la colocacién. Incluyen: agencias de colocacion, sin
animo lucrativo; empresas de trabajo temporal, comerciales, dedicadas al préstamo de
trabajadores, estudios de mercado, etc.; empresas de outplacement, dedicadas a
proporcionar servicios contratados por firmas que van a reducir la plantilla, a fin de
ayudar al demandante a encontrar otro trabajo; gabinetes de seleccion, utilizados dentro
de las empresas para seleccion de candidatos (por ejemplo, las empresas de
cazatalentos); y agencias virtuales de colocacion, especializadas en el uso de Internet
para facilitar la contratacion

5) Entidades colaboradoras en la formacion. Incluyen los centros de formacion, los
centros sindicales o patronales y las entidades publicas o privadas.

6) Entidades colaboradoras en la implementacion de otras politicas activas. Incluyen los
consorcios, asociaciones, etc.

La existencia de todos estos organismos entrafia la puesta en marcha de nuevos
modelos de relacion inter-administrativa. A ellos nos referiremos a continuacion,
haciendo uso de la imagen de “cascada” a fin de ilustrar la complejidad del entramado
que se ocupa de la gobernanza de los servicios de empleo, a través de contratos y
subcontratos, y cOmo este atafie, a su vez, a la aparicion de nuevas férmulas de relacion
entre entidad y ciudadano.

4.2.3.4. Organizaciones, acciones y procesos. La cascada contractual.

Como se desprende de los apartados anteriores, el proceso modernizador de los
servicios publicos de empleo en Espafia sigue, en principio, dos vias paralelas: por un
lado, la de la descentralizacion autonémica (que dara lugar a cuasi-contratos internos);
por otro, la que atiende al reconocimiento legal y regulacion de otros agentes de caracter
privado y se consagra en la Ley 10/1994 (abriendo el régimen legal de contratos entre
agentes privados y administraciones publicas segun procedimientos de autorizacion y
concurso). No obstante, la verdadera “cascada contractual” se genera en el momento en

% Mas detalladamente las funciones de los SIPE’s comprenden:

- Analizan el mercado de trabajo.

- Califican profesionalmente a los demandantes.

- Realizan planes de formacion profesional ocupacional.

- Ayudan en la bisqueda activa de empleo.

- Elaboran programas mixtos de empleo-formacion.

- Elaboran planes especificos para la adquisicion de experiencia profesional.
- Informan y asesoran para el autoempleo.

- Impulsan nuevas iniciativas de insercion en el mercado laboral.
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que las transferencias se han completado, pues asi las CC.AA. se convierten en
potencial ‘parte principal’ de los contratos establecidos con proveedores como
corporaciones locales y entidades privadas, al tiempo que “‘contraparte’ con respecto a la
‘parte principal’ estatal, con la que se inicia una dindmica de suscripcion de acuerdos de
colaboracion.

Se conforma entonces un entramado contractual dificil de desentrafar, pues es frecuente
la ausencia de una reglamentacion actualizada al respecto de nuevas relaciones entre
actores: a estos vacios y anacronismos de la regulacién, se suma la dispersion de la
misma. La Ley 56/2003 meramente enuncia de manera simplificada la estructura y
funciones de un nuevo Sistema Nacional de Empleo sin explicitar transformaciones en
las relaciones entre los distintos actores como resultado de ello, ni con respecto a los
antiguos modos de coordinacion. Por tanto, no especifica mayores cambios en la
relacion entre el nuevo SPEES (Servicio Publico de Empleo Estatal), como institucion
nuclear publica, y los SPER (Servicio Publico de Empleo de las CC.AA.) que los que
entrafia la creacion de dos autoridades administrativas para la coordinaciéon y la
colaboracion de estas dos entidades, la Conferencia Sectorial de Asuntos Laborales y el
Consejo General del Sistema Nacional de Empleo, asi como la integracion de estos
cuatro entes bajo el nombre de Sistema Nacional de Empleo. Se llega entonces a la
intuicion de que es el anterior sistema de RD de Transferencia y Convenios de
Colaboracién el que sigue rigiendo la actividad contractual entre estos dos niveles de la
Administracion Publica.

Los cuasi-contratos (contratos internos) fruto de esta descentralizacion territorial se
presentan en tres modalidades, que delimitan las condiciones que se establece entre la
Administracion Central y las CC.AA. en materia de empleo: Real Decreto de
transferencia, Convenios de Colaboracién y Acuerdos Complementarios que desarrollan
RD, para cada una de las Comunidades (Cuadro 1).

Cuadro 1. Descentralizacidn territorial. Tipos de contratos internos: Estado-CC.AA.

1. Real Decreto de transferencia establece:

Competencias de la Comunidad:

-Intermediacion en el mercado de trabajo:
- Inscripcidn y registro de demandantes de empleo.
- Comunicacion de finalizacién y creacion de contratos de trabajo.
- Autorizacion de agencias de colocacion privadas sin fines lucrativos y Servicios Integrados para el
empleo.
- Utilizacién de la red informatica y base de datos EURES.
- Gestién y control de politicas de empleo.
-Titularidad de los Centros Nacionales de Formacion Profesional Ocupacional.
-Ejercicio de la potestad sancionadora
-Constitucion y actuacién de la Comision Ejecutiva y la Comision de Seguimiento de la Contratacién
laboral

Competencias compartidas:

Intercambio de informacion y cooperacién permanente.

Mantenimiento del actual nivel de utilizacion de estadisticas para fines estatales.

Realizacion de un informe anual que debe presentarse ante el Fondo Social Europeo a efectos de co-
financiacion de subvenciones en programas de empleo, formacién, escuelas-taller y casa de oficios y
talleres de empleo.

88




Coordinacion entre la gestion, el pago y el control de las prestaciones por desempleo y seguimiento de los
demandantes de empleo.

En cuanto a los aspectos mas técnicos, para hacer efectiva la nueva distribucion de funciones, se traspasan
los bienes, el personal y las vacantes junto con su dotacién presupuestaria y el coste del traspaso se
financia a través de los presupuestos Generales del Estado.

2. Convenios de Colaboracion, éstos son de caracter técnico y se prorrogan anualmente de manera
automatica. En ellos se desarrolla de manera mas especifica el contenido del RD de transferencia. En cada
Comunidad Auténoma se suscriben:

Un Convenio con el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales referente a Centros Nacionales de
Formacion Profesional Ocupacional.

Tres con el Instituto Nacional de Empleo:

Para colaboracién de la gestion del empleo y de las prestaciones por desempleo.

Para intercambio de informacion y estadistica.

Para regular funciones y régimen de la Comisién de Coordinacién y Seguimiento®.

3. Acuerdos complementarios de traspaso, acompafian al RD de transferencia y hacen referencia al
traspaso de medios personales y materiales informaticos.

Estos cuasi-contratos internos, administrativos, que en principio, destacaron por su
rigidez (actuacion en el marco de la cesion y prorrogacion automatica), parecen adoptar
en los ultimos afios un caracter manifiestamente mas gerencialista; o, al menos, asi se
desprende del texto del RD 1722/2007, que se encarga de regular los instrumentos de
coordinacion y evaluacion del Sistema Nacional de Empleo, enfatizando los procesos de
coordinacion, colaboracién y seguimiento. Los contratos de “caracter mercantil”** se
regulan a partir de 1995, pero tan solo en relacion a agencias de colocacion y entidades
asociadas o territoriales al frente de los servicios integrados para el empleo (RD
735/1995). El Cuadro 2 trata de mostrar un resumen de sus caracteristicas y criterios de
participacion en la implementacion de politicas de empleo en funcién de las condiciones
del contrato que mantienen con la Administracion Pablica:

Cuadro 2. Participacién de entidades privadas. Contratos externos.

Los actores que legalmente se introducen como potenciales nuevos proveedores en el d&mbito de los
servicios publicos de empleo son:

Agencias de colocacion sin fines lucrativos.

Su principal requisito se desprende de su propio nombre: no tener fines lucrativos més alla de la cobertura
de gastos por el servicio. A parte de esto, no deben subcontratar con terceros los servicios que les
corresponde implementar a ellas; han de contemplar lo establecido en el convenio (dmbito territorial y
funcional) y estar autorizadas.

La figura contractual es el convenio de colaboracién cuya efectividad requiere el siguiente procedimiento
(Capitulo 3. Titulo 1):

-Solicitud de autorizacion: documentacion, memoria del proyecto técnico

“*Tiene composicién paritaria y sus funciones son:

-garantizar la coordinacion entre ambas administraciones.

-promover la cooperacion y colaboracion entre el INEM y las CC.AA.

-desarrollar funciones que figuran en RD de transferencia y Convenios en este marco.
-seguimiento y evaluacién de Convenios entre ambas Administraciones.

-vigilar la correcta aplicacion de acuerdos adoptados en le seno de subcomisiones.

* Traduccion de la denominacion “market based contact” (Sol y Westerveld, 2005)
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-Consejo general del INEM emite informe sobre la solicitud.

-Firma del convenio o resolucién denegatoria.

-Duracidn por un afio prorrogable.

-Presentar con periodicidad anual una Memoria de actividades y prevision de aquéllas a realizar en el afio
siguiente.

La modificacién del convenio a voluntad de cualquiera de las partes.

Obligaciones con respecto al INEM

-Remitir datos de solicitantes.

-Comunicar bajas al INEM

-Informacidn sobre el proceso completo de gestion de ofertas (todos los casos que se pueden dar de
trabajadores frente a oferta) y rechazos de ofertas de perceptores y solicitantes de prestaciones y
subsidios.

- La comunicacion se hace por medios informaticos en los plazos y con las especificaciones que
establezca el convenio de colaboracion.

-Llevar la contabilidad separada y presentar auditorias al INEM sobre idoneidad, racionalidad de las
cuantias y el equilibrio de gastos e ingresos.

- Registro en el INEM de aquellas agencias a las que se ha concedido autorizacion

Servicios Integrados para el Empleo (formacion y orientacion personalizada)

Deben ser entidades asociadas publicas o privadas sin animo de lucro.

La figura contractual es el convenio de colaboracion, que ha de reunir las siguientes condiciones y
contenidos:

-Duracidn correspondiente al ejercicio presupuestario.

-Debe constar el ambito de aplicacién, acciones concretas, financiacion, colectivo demandante,
seguimiento y evaluacion.

Procedimiento: Se tramita un proyecto-memoria.

La financiacion de los servicios contemplados en los convenios se hace mediante subvenciones previstas
en los programas de empleo y formacion.

Acciones de valuacion y seguimiento. Cuantitativas y cualitativas (por INEM). El contratante principal
puede fijar acciones y planes especificos. Obligaciones de entidades asociadas: cumplir el convenio;
comunicar todas las actividades y su evolucion pormenorizada; aportar informe en el que se especifique el
nimero de demandantes atendidos, la ejecucion de las acciones objeto de subvencion y la justificacién de
la aplicacion de los fondos percibidos; someterse a actuaciones de fiscalizacion del INEM, a las de
control financiero que corresponden a la Intervencion General de la Administracion del Estado y a las
previstas en la legislacion del Tribunal de Cuentas.

Derechos de entidades asociadas: proponer modificacion del convenio, percibir subvenciones para la
realizacion de acciones en la cuantia y condiciones establecidas.

Obligaciones del INEM: Facilitar informacion requerida para estudios. Financiar acciones contempladas
en el convenio.

Respecto a la competencia en materia de “asistencia social”, los Servicios Publicos de
Empleo Autondémicos también se encargan de la gestion de las Rentas Minimas
Autondmicas de Insercion, mientras que, por otro lado, se han creado multitud de
Centros de Servicios Sociales (albergues, centros de acogida, agencias de desarrollo
local, centros base, etc.) para la implementacion de Programas Sociales, financiados al
menos en la mitad del presupuesto por las CC.AA., y dirigidos a personas marginadas
sin hogar, mujeres, menores, discapacitados, etc. Es la consecuencia de la
descentralizacién del IMSERSO (Instituto de Mayores y Servicios Sociales), que se ha
ido produciendo progresivamente durante las tres ultimas décadas (salvo para Ceuta).

En el nivel local, las Corporaciones locales desempefian un papel fundamental en la
gestion de estos programas de asistencia social, encargandose, sobre todo, de
proporcionar los equipamientos adecuados. Con respecto a la gestion y control de las
prestaciones y programas de empleo, si bien no se pueden crear “Servicios Locales de
Empleo”, las Administraciones locales llegan a tomar parte en la actividad de
colocacidn, segun las siguientes posibilidades (Vida Soria et al., 2005):
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1) Distribucién de las Oficinas Autondmicas de Empleo de manera que quede bien
representada la Administracion local.

2) La existencia de Agencias de Colocacion (Ley 13/96) sin animo de lucro, publicas o
privadas, que colaboran con los Servicios Publicos de Empleo y tienen acceso a la
solicitud de subvenciones para la realizacion de acciones de orientacion profesional para
el empleo y asistencia para el autoempleo (pp.13y 123).

En estrecha relacidn con esta re-(des)organizacion institucional, se ponen en marcha los
programas de seguimiento y orientacion personalizada para la busqueda de empleo.
Estos constituyen una extension de la dindmica contractual a nivel micro entre
individuo y proveedor del servicio. En definitiva, se trata de que el trabajador participe
de su propia activacién, que sea capaz de trazar su propio itinerario o que se
comprometa al cumplimiento de una serie de obligaciones mientras es beneficiario de
un programa o prestaciones. Esta tendencia workfarista (Jessop, 2008) se intensifica en
Espafia a partir de los afios 2002 y 2003, con la introduccion de nuevos programas como
la Renta Activa de Insercion, la jubilacion flexible y el endurecimiento de los requisitos
de acceso a las prestaciones por desempleo y desempleo agrario.

Asi, la prestacion por desempleo se va tifiendo de un caracter mas asistencialista,
alejandose del perfil asegurativo, atender al que esta al borde de la exclusién, dejando al
resto al (des)amparo del mercado, otorgando un importante margen a la discrecionalidad
y control administrativo (Gete Castrillo y Valdes Dal-Ré, 2003). Esto implica a su vez
un reforzamiento de la condicionalidad del seguro, con el consecuente énfasis en la
responsabilidad individual que opera en los contratos entre particulares. Se tiende a la
“negociacion” (ineludible) de una serie de derechos a cambio de una serie de deberes.
Indicativo de esta transformacion en los modos asegurativos y sus fundamentos éticos
es el llamado “compromiso de actividad”, con el que se debe demostrar la
disponibilidad y acreditar la busqueda activa de empleo para ser sujeto de un itinerario
de insercion que, por otra parte, es definido unilateralmente por los servicios publicos
de empleo (Torrents, 2006). ldealmente, este itinerario ha de desembocar en el
ofrecimiento de una “colocacion adecuada” al desempleado. Un concepto relativamente
nuevo en el marco de la legislacion laboral espafiola, que se basa en los siguientes
criterios (Torrents, 2006):

a) Criterios profesionales: El trabajo ofrecido tiene que corresponder con la profesion
habitual del trabajador. Se entiende por “habitualidad” el ultimo trabajo realizado de
mas de tres meses. Es mas, tras un afio de percepcion ininterrumpida de las
prestaciones, pueden ser consideradas adecuadas otras colocaciones que a juicio del
servicio publico de empleo puedan ser ejercidas por el trabajador, aumentando asi el
grado de discrecionalidad por parte de los servicios publicos.

b) Criterios geograficos: Una colocacion serd adecuada si se tiene que desarrollar en una
localidad situada en un radio inferior a los 30 Km. desde la localidad de residencia

c) Criterios contractuales: Se tiene en cuenta la duracién del trabajo y de la jornada y
circunstancias personales (vida familiar, mercados locales de empleo, etc.).

Un ejemplo de complementariedad entre transformacion de los modos y organismos de
gestién y la puesta en marcha de una nueva técnica gubernamental que responde a la
particularizacion de la relacion entre Estado e individuo lo constituye la puesta en
marcha de los conocidos como SIPES. Estos representan un caso paradigmatico de esta
oleada de activacion para activar. Una de las funciones basicas de los SIPEs es la de
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elaborar y hacer el seguimiento de itinerarios individualizados, de los cuales tienen que
rendir cuentas cuantitativa y cualitativamente frente a los Servicios Autondémicos de
Empleo (un principal) que a su vez informan al SPEES, del que se obtiene la
financiacion para la realizacion de actividades. De modo que, en la figura de los SIPE’s,
se desdobla un panorama de contractualizacion-activacion préacticamente “perfecto” (en
relacion a los tipos teéricamente definidos).

4.3. Reflexiones finales: Paradojas de la nueva gobernanza y nuevas bases del
Estado Social.

Tratando de desentrafiar el alcance de propuestas y procesos de transformacion de los
servicios publicos de empleo en clave de “modernizacion”, hemos abordado en este
trabajo la reforma de la administracion del bienestar que se inicia en las democracias
post-industriales a partir de los afios ochenta y cuyo desarrollo ain esta en curso. Junto
a referencias a casos concretos de distintos paises y la incursion, mas amplia, en
aspectos de la reestructuracion administrativa e incorporacion de nuevos actores en el
ambito de la gestion del empleo en Espafia, nos hemos dedicado a explorar la reforma
de la gestion desde una perspectiva teorica, tratando de ahondar en las implicaciones de
nuevos conceptos que designan nuevas tendencias de intervencion asi como
transformaciones en la composicion y organizacion de la agencia. Teniendo en cuenta
que toda reforma administrativa es inseparable de un cambio en el contenido de la
politica mismo, de modo que instituciones/agentes y procedimientos han de
transformarse para alcanzar el mayor grado de fidelidad al disefio, la modernizacion de
los servicios de empleo viene acompafada de un cambio que afecta a los principios
constitutivos, los valores fundamentales y las definiciones cognitivas de las
representaciones en el mundo del trabajo, en el marco de un debate mas amplio sobre el
alcance y direccion de la crisis o reforma del Estado de Bienestar, tal y como fue erigido
en los afios cuarenta.

Esta reforma administrativa que se apoya sobre herramientas de definicion tedrica como
la nueva gestion publica, la gestion por objetivos o el contractualismo entrafia
transformaciones seménticas (por ejemplo, la sustitucién de la nocion de ciudadano
administrado por la de cliente; la de gobierno por la de gobernanza) y politicas
(predominio de la dispersion del poder y la individualizacion de las responsabilidades)
que operan en los marcos de actuacion y relacion civica entre el Estado y el individuo.
Todo ello se emplaza en un nuevo paradigma de regulacién del empleo, el paradigma de
la activacion que, a su vez, a dia hoy, forma parte de un constructo referencial de mayor
alcance: la flexiguridad.

La nueva gestion publica se caracteriza por la aplicacion de nuevas tecnologias de
gobierno, procedimientos de regulacion laxa, que en lugar de centrarse en el proceso de
implementacién y en las necesidades (sentidas/expresas) de los ciudadanos, que han de
conducir la intervencion, lo hacen en la consecucion de objetivos y resultados.
Auditorias, evaluaciones, incentivos, sanciones y dispositivos gubernamentales de
socializacion pueden suponer una regulacion subrepticia mas fuerte que la que se ejercia
desde rigidez de las ldgicas de intervencién burocraticas tradicionales, pero también
dejan un margen para la emergencia de nuevas relaciones de poder y lineas de fisura,
con respecto al disefio de las politicas, ofreciendo la posibilidad de reconstruccién de la
misma en un proceso dialdgico, donde la discrecionalidad en la relacion entre el
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administrado/cliente y el administrador pueden tornarse en condiciones de negociacion
en favor de uno u otro aleatoriamente.

En un nivel previo al de las posibilidades de la practica, desde su formulacion tedrica, la
nueva gestion puablica manifiesta una obsesion por los efectos, la inmediatez y la
eficiencia economica. Si bien la productividad, la competitividad y el gasto han sido
preocupaciones sempiternas del Estado social, en cuanto a los procedimientos y
principios de intervencion, no parecen haber alcanzado nunca antes la centralidad por la
que las necesidades de la sociedad han de someterse a los designios del mercado, hasta
el punto que premisas de eficiencia econdmica guian las logicas de intervencion y
desaparece el pudor a recurrir a entidades privadas y métodos puramente empresariales
para la implementacion de politicas sociales y de empleo, cuando en un momento
anterior las necesidades sociales se habian protegido del lucro privado, precisamente por
su caracter de universalidad e interés general. Argumentos sobre la diversificacion de
las demandas y necesidades sociales que requieren de una especializacion técnica hacia
tipos de exclusion y/o excluidos, asi como evaluaciones de lentitud e inoperancia de
aparatos burocraticos publicos han alimentado el apoyo a la introduccién de agentes
privados y de la logica del incentivo. Dos expresiones, habituales en los discursos de
flexiguridad, son representativas de la modernizacion de la seguridad social en esta
direccion: “reparto de responsabilidades” (contractualismo, corporativismo, co-
gobernanza; auto-gobierno; responsabilidad individual) y “coste efectivo” (rentabilidad
de las politicas sociales emprendidas).

Se pasa asi del engranaje gerencialista propio de la gestion burocratica a una red de
racionalidad flexible descentralizada. Si el sistema de gestion burocrética tradicional se
caracteriza por la repeticion de sus propias pautas frente a circunstancias similares
(repeticion, experiencia, rigidez), en un propésito de sujetar los procesos de la realidad
externa a las directrices del gobierno y la legalidad, la nueva gestion publica ensalza
valores y procedimientos de aprendizaje, experimentacion, adaptabilidad y flexibilidad
con el fin de ajustarse a una realidad que se proclama diversa y cambiante (du Gay,
2000). De este modo, resulta la mutacion del Estado, desde “autoridad referente” a
“poder difuso”, a un gobierno dificil de identificar. Este tipo de entidad difusa se
alimenta de logicas de gestion basadas en la diferenciacion, en la provision de
respuestas a medida para aquéllos grupos que corren el riesgo de quedar fuera de las
nuevas pautas de socializacién y, por tanto, de convertirse en focos de conflicto. Se trata
de logicas de gestion que se encuentran lejos de las respuestas estandarizadas propias de
un sistema burocratizado cuyas preocupaciones se concentran en un foco de agitacion
principal, bien identificado, los enfrentamientos que emergen del antagonismo
empresario-trabajador.

Asi, componentes de gestion practicamente contrapuestos, como muestra la Tabla 1, se
corresponden con una transformacion de los principios de la intervencion, de sus bases
y sus propuestas de solucion. De este modo, frente a propdsitos y procedimientos de
orden localizados en instituciones fuertes y bien definidas, bajo la nueva gestion
publica, se institucionaliza una situacion de desorden, a través de una multiplicacion de
actores y procedimientos de intervencion. En este nuevo sistema, la intervencién ya no
se basa en compromisos socio-econdmico segun los postulados de la racionalidad
solidarista, sino en un compromiso personal (contrato individual) con el usuario de los
servicios y prestaciones, que sera beneficiario de los mismos en tanto muestre una
voluntad de adaptacion a las circunstancias del mercado. Es asi que la nueva
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intervencion favorece la fragmentacion de la conciencia colectiva. El contrato
individual, entre administracion y administrado, se establece como un mecanismo de
gubernamentalidad que puede oscilar entre la coaccion y la negociacion; pero en
cualquier caso, representa un desplazamiento de la responsabilidad que se atribuia al
sistema/contexto hacia el trabajador, hacia su persona. Este desplazamiento esta tefiido
de una tendencia a la descalificacion moral/intelectual del ciudadano que o se considera
“incapaz de ayudarse a si mismo”, “inadaptado” a la nueva realidad laboral, o
deliberadamente interesado en el aprovechamiento inapropiado de las prestaciones
publicas.

Tabla 16. Los componentes de la gestion:

GESTION BUROCRATICA GESTION POR OBJETIVOS
Planificacion Flexibilidad

Direccidn, organizacion Seguimiento, delegacién
Jerarquia Horizontalidad

Autoridad referente Dispersion, difusion

Fuente: elaboracion propia.

De todo esto concluimos que la nueva gestion publica en el ambito del empleo supone
un retorno “sofisticado” hacia la racionalidad liberal y, por tanto, un reforma normativa
y cultural del Estado social que se concreta en una trasposicion de los valores de
universalismo, seguridad y equidad por los de eficiencia e individualismo y en el paso
de la cultura del progreso (como un proyecto a largo plazo) y el orden a la cultura de la
laxitud, la horizontalidad y la inmediatez. En el caso de Espafia, podemos hablar de una
clara progresion desde los afios noventa hacia la gestion descentralizada y segun
parametros del “management by objectives”. Sin embargo, se presenta como reforma
claramente inacabada en un escenario caracterizado por la confusion, de ahi la continua
apelacion a la “modernizacion” como proceso y objetivo ideal de la reforma. A dia de
hoy, interventores y acciones conforman una marafia de gestion que la dispersion y
anacronismo normativos no contribuyen a desentrafiar.
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5. ACTORES SOCIALES: RELACIONES LABORALES Y MOVIMIENTO
ASOCIATIVO

5.1. Ejes y actores durante el periodo de emergencia del modelo de relaciones
laborales en Espafia (1975-1982).

Como se habia sefialado anteriormente, la construccion del modelo de relaciones
laborales espafiol se enfrentaba a retos muy importantes. En primer lugar, la
construccion de un modelo de relaciones laborales sobre la nada, sobre el derrumbe del
anterior régimen cuya pieza articuladora en materia de relaciones laborales, la
Organizacién Sindical Espafiola (OSE) es disuelta en 1977 por el primer gobierno pre-
democréatico de Adolfo Suérez tras afios de escasa operatividad real en la regulacion de
las relaciones industriales. Sobre esa nada, con actores recién legalizados o recién
constituidos; con un gobierno débil a la vez que una hegemonia de los actores de la
esfera politica; con un deterioro econdmico que erosiona el marco sociopolitico que
habia permitido construir el gran pacto social de post-guerra en otros paises europeos;
con la necesidad de construir todo un Estado del Bienestar en la era de la crisis fiscal del
Estado; con una férmula de pacto social inspirada en el keynesianismo en una época
claramente post-keynesiana; con el intento de construir relaciones laborales propias del
fordismo en la era postfordista; sobre esta situacion inestable, se proyecta erigir un
marco de relaciones industriales que, como resultado de todas estas presiones y fruto de
las estrategias seguidas por los distintos actores, deviene en un modelo fragmentado,
fragil e inacabado, pero en el que al menos se consiguen ciertos acuerdos basicos, entre
ellos la aprobacién de un Estatuto de los Trabajadores. Logro este Ultimo importante,
porque se realiza dentro de un contexto en el que, tras la conquista de la hegemonia de
la vida publica por parte de los partidos politicos, se cierran espacios a otras formas de
expresion politica que no sea la mera implicacion en procesos formales de eleccion,
generando una desmovilizacién de los ricos y combativos movimientos sociales
constituidos durante el tardofranquismo y los primeros afios de la transicion politica.
Los sindicatos, en este contexto, se ven superados por la agenda conjunta de gobierno y
organizaciones empresariales, teniendo que situarse, desde ese periodo, a la defensiva,
tratando de defender los derechos laborales de los trabajadores frente a los llamamientos
a mayor flexibilizacion de las condiciones de trabajo, y cuyos resultados practicos (via
reformas laborales lideradas por gobiernos de diferente signo) generaran un mercado de
trabajo segmentado y plegado a un discurso poderoso de la competitividad que demanda
el abaratamiento del despido como solucién magica a los problemas de competitividad
de las empresas espafiolas.

En la valoracion de esta situacion, el analisis que incluimos a continuacion permite
entender la configuracion del modelo de relaciones laborales como el resultado de las
estrategias de los distintos actores en busca de alcanzar una hegemonia discursiva
dentro de un campo (el del mercado de trabajo) en conflicto permanente. Los diferentes
actores han tratado de ganar legitimidad a través de su discurso, y en este sentido, el
discurso de la modernizacion, el crecimiento econémico, la competitividad para afrontar
la globalizaciéon y la flexibilidad ha sido el vencedor claro. Pero no s6lo estamos
hablando de estrategias discursivas, sino también de movimientos sociales y de
relaciones de poder, que no deben quedar minusvalorados. Por tanto, los ejes sobre los
que se asienta el modelo de relaciones laborales espafiol seran los siguientes:
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La desmovilizacion social y politica durante la Transicién. Con el fin de garantizar
el éxito de la transicion a la democracia, los partidos de la izquierda aceptaron entrar
en el juego politico establecido por los arquitectos de la reforma desde dentro del
franquismo, y para contribuir a la estabilidad de la transicion y a su propia busqueda
de resultados en las elecciones, impusieron sus estrategias a las centrales sindicales,
generando una subordinacion no exenta de tensiones. En el caso de UGT, su perfil
moderado le sirvid para ganarse en una primera época los favores tanto del gobierno
como de la CEOE, a la vez que contribuia a dotar de solidez el proyecto de
alternancia politica del PSOE de Felipe Gonzélez (que apoyld activamente la
consolidaciéon de UGT como fuerza sindical mayoritaria). Mientras, los
decepcionantes resultados electorales del PCE terminan por provocar un alejamiento
de CCOO respecto a su partido de referencia, sabiendo de su capacidad de
movilizacion social. Ello le hace convertirse en el sindicato méas combativo en un
principio, aunque esta estrategia quiza termina también por pasarle factura en un
contexto de desmovilizacion general, al ser percibido como “irresponsable” por
otros actores frente a UGT, dentro de una estrategia de “enfriamiento” de las
movilizaciones emprendida por los partidos politicos; pero ademas, cuando sucede
lo contrario, esto es, el pacto social, también supone otro coste, como el que supuso
la firma de los Pactos de la Moncloa y que fue percibido como un ataque a los
salarios de los trabajadores mientras el desempleo seguia aumentando. La
fragmentacion sindical sera aprovechada ademas por la derecha socioldgica para
desgastar su imagen: se puede ver que, cualquiera que sea la estrategia adoptada,
seran criticados, bien por radicales o por conformistas.

La construccion de un modelo fragmentado y fragil, a la defensiva, en el que se mas
que profundizar en reivindicaciones, se trata mas bien de defender lo existente frente
a un discurso muy poderoso de convergencia con Europa liderado por la CEOE y el
gobierno y que sera capital para entender algunas de las reformas laborales
realizadas posteriormente. Ese discurso de la convergencia serd ademas de
exaltacion del capitalismo como elemento de modernizacion, en un pais en el que
nunca habia arraigado suficientemente (pues en este discurso el franquismo se
considera un régimen tradicionalista, autoritario y, sobre todo, intervencionista,
incapaz de desarrollar una verdadera economia de mercado). Coincide ademés con
el tiempo con un importante auge de las ideas neoconservadoras que, mas alla del
contexto anglosajon donde triunfan, influirdn decisivamente en las politicas
econdémicas de buena parte de Europa occidental. Por tanto, el marco de derechos
laborales se encuentra en permanente amenaza de desmantelamiento en virtud de la
deseada flexibilidad, con lo que la resistencia sindical solo es capaz de defender
ciertas areas, lo que genera una fragmentacion de las relaciones laborales y una
fuerte segmentacion de la fuerza de trabajo.

Finalmente, una debilidad sindical resultado de varios factores, en parte por la
descapitalizacion econdmica de las relaciones laborales que supone la absorcién del
patrimonio del Sindicato Vertical por parte del Estado, y que quizd podria haber
servido para dotar de fondos a las organizaciones y no condenarlas a la financiacion
por parte del Estado, que ha generado un importante coste de imagen. La
institucionalizacion ha tenido costes importantes: ha supuesto una ruptura en la
accion conjunta de los sindicatos, que se han institucionalizado con muchos
problemas al pasar a depender de la captacion de recursos (via elecciones sindicales)
del Estado. Este es un ejemplo de estrategias quiza discutibles por parte de los
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sindicatos, si bien es verdad que el extraordinario descenso del nimero de afiliados
(muy considerable en el periodo 1978-1985: CCOO sdlo pierde mas de un millon)
deja las arcas de los sindicatos exhaustas y se hace necesario una financiacion
publica para poder mantener la negociacion colectiva a nivel institucional. No
obstante, ello podia suponer importantes riesgos para los sindicatos, ya que al
depender de la financiacion puablica, su orientacion podia verse afectada (Ewing,
2005).

Por otra parte, dicha debilidad sindical ha facilitado una cierta falta de
reconocimiento de sus intereses y, sobre todo, de su representatividad, por parte de
gobierno y CEOE, siendo presentados los sindicatos, en muchas ocasiones, como un
freno y una rémora que impide adoptar con celeridad medidas de modernizacion
requeridas por el mercado de trabajo para mejorar la competitividad de la economia
espafola. La CEOE no ha sufrido nunca un cuestionamiento de estas caracteristicas,
pese a los graves problemas estructurales de muchas PYMES espafiolas que
representan (gestion deficiente, déficits en formacion, falta de internacionalizacion,
etc.). Esta falta de reconocimiento real (reforzada por la via tecnocratica seguida por
los gabinetes de Gonzélez y Aznar y el tradicional paternalismo del management
gue aun pervive) ha erosionado la posibilidad de construir un marco firme y estable
de relaciones industriales, reduciendose estas en realidad a un conjunto de acuerdos
puntuales firmados en su mayoria por motivos estratégicos y puramente defensivos,
pero muy alejados de una verdadera estrategia global. Ello se refleja en la tardia
conformacioén de instituciones compartidas, como el Consejo Econémico y Social,
apareciendo solo la formacion parecera un espacio de ganancias mutuas para
sindicatos y empresarios, y ya en la década de los noventa. Curiosamente, estos
avances han tenido lugar cuando, desde el mundo sindical, se ha trabajado para
conseguir una imagen de legitimidad social fundamentada en la racionalidad de sus
propias acciones frente al irracionalismo del capitalismo de redes contemporaneo,
con sorprendentes discursos en los dltimos afios relacionados con como debe
organizarse el modelo productivo espafiol. En ese nuevo discurso de garantes de la
racionalidad econdmica, los sindicatos se han interesado por participar de cuestiones
como la formacién, que beneficiaria al trabajador, y desde luego, también a la
empresa; por modernizar sus estructuras internas de funcionamiento, adaptandose a
una sociedad en cambio constante; y por nuevas formas de acceder a segmentos no
controlados del mercado de trabajo bajo nuevas formas de organizing, en una
estrategia similar a la existente en otros lugares de Europa (Martinez Lucio, 2008).

Por todo ello, el discurso hegemdnico durante el periodo democrético ha sido el de
los empleadores, y se ha notado en el énfasis otorgado a sus principales demandas,
generalmente apoyadas implicita o explicitamente por el gobierno de turno. De este
modo, la primera accion econdémica relevante tomada por parte de un gobierno
democratico tras la transicion es la contencion salarial, como Unica medida real de
lucha contra la inflacion (por encima de otras, como reestructuracion de los
mercados, cambio de modelo energético, etc.) lo que supone que gran parte del
sacrificio lo asumieron las clases trabajadoras. La moderacion salarial fue la politica
econdémica mas destacada de la transicion y generd un profundo desencanto de los
afiliados con los sindicatos de clase. Posteriormente, las politicas monetarias se
complementarian con el desarrollo de politicas sociales, pero la CEOE consiguio
vertebrar una agenda dominante en la que la flexibilidad laboral (en forma de
temporalizacion y precarizacion de los contratos) se convirtio en la Unica estrategia
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aceptable de modernizacion del mercado de trabajo. No obstante, se desarrolla
paralelamente un conjunto de medidas relacionadas con la proteccion del trabajador
ante la pérdida del empleo y medidas destinadas a mejorar la formacion de la fuerza
de trabajo.

Por tanto, pese a la debilidad sindical, en esta primera fase hay algunas conquistas
sociales relevantes que van mas alla del derecho al ejercicio sindical recogido en la
Constitucién. Es imprescindible sefialar que, en este periodo, se generan una serie
de medidas importantes para la configuracion del primer marco de relaciones
laborales en Espafia: asi, se establecen los derechos y deberes de trabajadores y
empresarios en la relacion laboral, consagrados en el Estatuto de los Trabajadores.
Se construye ademas una legislacion laboral en la que el contrato fijo se considera la
norma, aunque se abre la puerta a formas contractuales diferentes dando la
posibilidad de establecer contratos temporales (aunque estos todavia se consideran
excepcionales) con un primer énfasis en sectores débiles (sobre todo jovenes). El
problema del desempleo aparece como sintoma del mercado de trabajo del
momento. Hay asimismo referencias a catdlogos de profesiones, necesidad de
formacion y reconversion, y una politica de colocacion del INEM que establece
consecuencias disciplinarias en caso de rechazo al puesto de trabajo ofrecido. Se
generan ademas los mecanismos fundamentales de proteccion a partir del subsidio
de desempleo cobrado a través del INEM. Otras cuestiones que apareceran en el
discurso de la época seran la necesidad de alcanzar una homologacion con Europa,
ademas de referencias continuas a la necesidad de aumentar la productividad. Sobre
estas bases se iran preparando las reformas del modelo en el futuro.

Respecto a los actores y sus estrategias, debemos sefialar lo siguiente:

El colectivo de los empresarios o empleadores, tras una primera fase de espera, se
organiza de forma efectiva en un Unico grupo. Dentro del empresariado existia sin
duda un grupo con gran identificacion con el régimen, pero existe ademas otro
sector mas liberal que encuentra problemas en articular un mercado mas competitivo
dentro del marco economico franquista. El aislamiento internacional, que persiste al
no existir una democracia formal en el pais, tiene como consecuencia el retraso
permanente en la adhesion a la CEE, limitando las oportunidades de las empresas.
Ademas, hay un reconocimiento, por parte del colectivo, del agotamiento del
modelo nacional-catélico del Sindicato Vertical. Tras la muerte de Franco y unos
afios de incertidumbre, las dos facciones son rapidamente unificadas dentro de una
gran organizacion nacional articulada en torno a discurso fuerte, caracterizado por
demandar, cronoldgicamente, paz social, moderacion salarial, competitividad y
productividad, y flexibilizacion de las relaciones laborales.

El Estado pasa a ser el actor mas importante, no solo porque establece su liderazgo
desde un principio (no sélo debido a su marcado intervencionismo en las relaciones
laborales, sino ademas por la hegemonia que alcanza), sino que ademas pasa a ser el
principal financiador del modelo. El discurso politico del periodo va a girar en torno
a la modernizacion capitalista y la creacion de una sociedad de consumo, en linea
con esos paises europeos que son su modelo. Durante este periodo se va a realizar
un importante esfuerzo de convergencia con Europa y para tratar de frenar el
creciente desempleo, para lo que se gobernara a base de Decreto-Ley si es necesario
ante las interrupciones en la negociacion colectiva (sera un actor impaciente en
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algunos momentos). Se constituye por tanto como un ejemplo de Estado Workfare
(Jessop, 1994; Martinez Lucio y Blyton, 1995) o competitivo schumpeteriano, como
lo ha redefinido recientemente Robert Jessop (2008). La constitucién de un Estado
de Bienestar no se desarrollara verdaderamente hasta la década de los ochenta y
siempre de forma mas reducida que en otros paises europeos. En esta situacion
influye, sin duda alguna, la constitucion de un capitalismo desorganizado (Lash y
Urry, 1987) en el que las fronteras nacionales se evaporan, perdiendo poder los
Estados para construir sistemas de Bienestar que puedan ser financiados
suficientemente sin ser penalizados por los mercados.

Los sindicatos seran legalizados en 1977, aunque la subordinacion de las relaciones
laborales a los calculos politicos y las medidas anti-inflacionarias generaran la
desmovilizacion del actor mas combativo del periodo. Las tensiones con sus
partidos politicos de referencia y la fragmentacion de las centrales sindicales
(intensificada posteriormente por la Ley Orgéanica de Libertad Sindical) provocaran
un debilitamiento progresivo, expresado en una drastica caida de la afiliacion; las
politicas de empleo del gobierno, la irrupcién de una patronal unida con un discurso
muy poderoso, Y la fragilidad del modelo construido los deja sin iniciativa, pasando
desde entonces a mantenerse a la defensiva. La ruptura del Sindicato Vertical crea
ademas un cierto vacio que les obliga a construir el marco de relaciones laborales
casi desde cero, con apenas financiacién y con escasas posibilidades de liderar el
discurso sobre el empleo. Al final, los sindicatos tratan de alcanzar acuerdos
puntuales y estratégicos, pero no suficientes como para poder argumentar la
existencia de un modelo de relaciones industriales similar a los vigentes en los
paises del centro y norte de Europa.

Finalmente, debemos tener presente un actor que raramente se menciona: los
partidos politicos, cuyo rol en la configuracion de las relaciones industriales ha sido
mas importante de lo que parece. Asi, los acuerdos que el PCE alcanza con la UCD
y que facilitan los Pactos de la Moncloa, junto a sus decepcionantes resultados
electorales van a ser dos elementos fundamentales a la hora de definir la evolucion
de CCOO. El tutelaje que el PSOE de Gonzélez va a ejercer sobre la UGT va a ser
férreo y siempre con vistas al éxito fundamental del partido politico, si bien UGT se
beneficia transitoriamente de la incapacidad de CCOO de llegar a acuerdos. UCD,
PSOE y PCE contribuiran de forma fundamental a la desmovilizacion social durante
la Transicion, lo que afectard negativamente a los distintos movimientos sindicales
al privarles de afiliados. La transicion a la democracia va a significar una
“privatizacion” del discurso sobre lo social, implicando una canalizacion de las
demandas sociales a la esfera de la politica formal e institucionalizada y detrayendo
las demandas colectivas del ambito de las relaciones laborales.

5.2. Consideraciones finales.

Concluiremos este repaso por esta fase de la historia de las relaciones industriales
espanolas indicando que la emergencia del marco de relaciones laborales en nuestro pais
fue un proceso complejo, realizado en un contexto dificil para los sindicatos y en el que,
aunque se consigue la institucionalizacion del sistema (con la aprobacion del Estatuto de
los Trabajadores como hito principal) y la firma de algunos acuerdos basicos, no se
produje un anclaje lo suficientemente firme del modelo corporativo. La debilidad de los
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sindicatos, resultado en buena parte de la estrategia de desmovilizacion social disefiada
en la transicion a la democracia y de su fragmentacion, ha terminado generando, al final
del periodo analizado (1975-1982), una situacion marcada por la lucha por el simple
mantenimiento de lo ya existente, mas que avances sociales de calado que repercutieran
en una sociedad mas justa y solidaria. La patronal, mejor organizada, impone su agenda
al gobierno, que pasa a convertirse a partir de ese momento (sobre todo tras la victoria
electoral del PSOE en 1982) en el verdadero impulsor de las politicas de empleo
(incluso a golpe de decreto-ley), siempre sesgadas a favor de la flexibilidad laboral y la
competitividad de las empresas. Ello termina por generar una fragmentacion de las
relaciones laborales que debilitara ain mas a los sindicatos y que convertira la
precariedad laboral en un fendmeno perenne y caracteristico del mercado de trabajo
espafol, como han sefialado numerosos trabajos (Recio, 1988; Santos Ortega y Poveda,
2002). En este escenario, en el que la flexibilidad se convierte en el epicentro del
discurso oficial sobre el empleo, se crean todas las condiciones para que, unos afos
después, pueda difundirse con éxito el discurso de la flexiguridad. En el siguiente
capitulo, profundizaremos en estas cuestiones al desarrollar, cronolégicamente, los
principales hitos de la historia de las relaciones laborales en Espafa.
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6. LA EVOLUCION DE LA REGUL}ACION DEL DESEMPLEO EN ESPANA
DURANTE EL PERIODO DEMOCRATICO.

6.1. Introduccién.

Como se ha sefialado en la introduccion de este informe, el objetivo de este capitulo es
el de analizar el conjunto de cambios discursivos que se han ido sucediendo a lo largo
de la legislacion laboral espafiola, a la vez que se prestara atencién a los elementos
retoricos que conforman los distintos articulados de las leyes y sus correspondientes
exposiciones de motivos. Este estudio va a permitir asi identificar los principales rasgos
de la evolucion terminoldgica y conceptual de los objetivos de empleo marcados en
cada paquete legislativo, ademas de describir las metaforas que construyen una
determinada imagen del trabajador, imagen en metamorfosis a lo largo de toda la etapa
democrética de las relaciones laborales en Espafia y que ejemplifica como pocas las
transformaciones de un modelo colectivo de relaciones industriales al paradigma
individualista de la flexiguridad. Para ello, hemos optado por dividir el andlisis de la
regulacion de las relaciones laborales del periodo democréatico en cuatro etapas, que
pasamos a desarrollar en las siguientes secciones.

6.2. Antecedentes politicos: periodo 1977-1982, o de donde venimos.

6.2.1. Introduccién.

Lo que se va a exponer en este apartado es, fundamentalmente, una revision en
profundidad de la emergencia del marco de relaciones laborales en Espafia con especial
atencion a los principales hitos del periodo 1975-1982, justo antes de la victoria
electoral del Partido Socialista Obrero Espariol. Es cierto que ya existen trabajos de
calado en esta materia a los que en absoluto se pretenden emular (por ejemplo,
Miguélez y Prieto, 1991 y 1999; Kohler, 1995; Fishman, 1996; Valdés Dal-Ré, 1994),
ya que los objetivos que se persiguen son de menor alcance: fundamentalmente, prestar
atencion a los principales pilares sobre los que se edifica el sistema de relaciones
laborales y como las diferentes estrategias de los actores participantes ha influido en la
configuracién de un sistema de relaciones industriales con unas peculiaridades que
deben resaltarse para entender mejor como, posteriormente, se integrara la flexiguridad
en el discurso sobre el empleo en Espaiia.

La victoria del PSOE, bajo el liderazgo de Felipe Gonzalez, supone la asuncion por
parte del gobierno de la nacion de una perspectiva de modernizacion de la economia
sobre la base de la reconversion industrial y la reforma del mercado de trabajo con el fin
de introducir una flexibilizacion. No obstante, antes de dicha victoria (entre el periodo
inmediatamente posterior a la muerte de Franco y la derrota espectacular de UCD en
diciembre de 1982 que da paso al primer gabinete del PSOE de Felipe Gonzalez) se
habia desarrollado episodios clave (los Pactos de la Moncloa, el Estatuto de los
Trabajadores, la Ley Basica de Empleo y otros acuerdos), los cuales parecian apuntar a
un modelo diferente, cuyo fin era el desarrollo de un primer marco de las relaciones
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industriales en Espafia en el que los elementos colectivos e institucionalizadores
parecian destinados a desempefiar un papel mucho méas importante del que, con las
décadas que han transcurrido desde entonces, han terminado jugando verdaderamente.
Y al mismo tiempo, las propias fragilidades y contradicciones del sistema quedan
también expuestas en ese periodo, en muchos casos de forma Unicamente embrionaria,
pero a la vez decisiva. Por tanto, de cara a una posterior comprension del fendmeno de
la flexiguridad, en esta seccion se va a hacer una valoracion historica de ese primer
periodo de las relaciones industriales en Espafia (su fase de construccion, en un arco
temporal desde 1975 a 1982, pero haciendo referencia ademas a la herencia del modelo
laboral del anterior régimen), en la que se discutiran los ejes principales sobre los que se
sustentard la conformacion del modelo de relaciones laborales espariol y se repasaran las
estrategias de sus actores, a la vez que se analizaran discursivamente sus principales
hitos legislativos.

6.2.2. De donde venimos: la pesada herencia del fordismo inacabado espafiol.

La emergencia del modelo de relaciones laborales en Espafia, entendido este como un
marco de negociacion colectiva entre los diferentes actores sociales (empresarios y
sindicatos), ha tenido lugar con varias decadas de retraso respecto a otros paises
europeos, debido a un conjunto de razones histdricas que acentuaron la excepcionalidad
del modelo espafiol. Este modelo ha estado fuertemente influido por una situacién
peculiar: no sélo porque su configuracion se realiza, en parte, bajo una larga dictadura,
que esboza un modelo caracterizado por el paternalismo en las relaciones laborales; sino
ademas, por realizar la transicion a la democracia en un periodo especialmente dificil
para el empleo, con un paro masivo resultado no sélo de las crisis del petrdleo, sino
ademéas del advenimiento de un nuevo régimen de regulacion postfordista del
capitalismo (Aglietta, 1979; Lash y Urry, 1987; Harvey, 1999; Alonso, 1999 y 2001;
Alonso y Martinez Lucio, 2006) en el que el énfasis en la flexibilidad va a convertirse
en un elemento fundamental en la gestacion del modelo. Esta situacion, junto la de la
propia transicién del régimen politico, va a influir de manera significativa en las
estrategias que van a adoptar los diferentes actores implicados en el proceso: sindicatos,
organizaciones empresariales y el propio Estado.

En este sentido, y a modo de introduccion al texto desarrollado a continuacién, seria
necesario comprender el desarrollo del modelo de relaciones laborales dentro del
complejo contexto historico-social en el que se genera, marcado por la transicién
politica a la democracia (que provoca una subordinacion real de las relaciones
industriales a las relaciones politicas), la movilizacion ciudadana, el desmantelamiento
del viejo orden franquista y su ordenacion laboral, la crisis econdmica con su desempleo
masivo y, como referencia de futuro inmediata, un suefio en buena medida compartido y
anhelado como era el de “volver a Europa”, y cuya culminacion seria la incorporacion a
la entonces Comunidad Econdémica Europea. Sobre estos parametros, en el primer
periodo de la transicion se disefio un escenario de fuerzas de cuya pugna acabaria
naciendo un modelo de relaciones laborales sui generis, caracterizado por su
fragmentacion y fragilidad, y que ha ejemplificado como pocos la crisis que ha sufrido,
en las dltimas décadas, el trabajo. Pues al final, mientras se reflexiona sobre normativas
laborales, relaciones industriales, modelo productivo, actores sociales y estrategias, es
de trabajo real de lo que estamos hablando.
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En esta primera parte del trabajo, el objetivo va a ser el de realizar una valoracion de la
constitucion y reforma de la legislacion laboral espafiola durante la primera etapa del
periodo democratico (desde 1977 hasta la victoria electoral del PSOE liderado por
Felipe Gonzélez). Es preciso hacer referencia, en primer lugar, a las peculiares
caracteristicas de dicho mercado de trabajo (pues es la institucion a regular a través de
dicha legislacion como expresion juridica de las relaciones laborales existentes) en
aquel momento, relacionadas de forma directa con la propia constitucion del capitalismo
espafol durante el desarrollismo franquista y las dificultades que presenta este modelo
de industrializacion nacionalista a raiz de la crisis del petréleo de 1973.

Espafia, a principios del siglo XX, era un pais atrasado de la semiperiferia europea,
despojado de sus grandes posesiones coloniales y con unas anquilosadas estructuras
econdmicas Yy politicas. La industrializacion lleg6 de forma muy tardia en comparacion
con otras naciones europeas, aunque el desarrollo econdmico en ciertas zonas,
particularmente el norte y Catalufia, permitid la consolidacion paulatina de una
oligarquia financiera e industrial y un incipiente proletariado, mientras el campo
permanecia anclado en métodos de cultivo anacrénicos y en estructuras sociales casi
medievales, especialmente en el latifundista sur peninsular. Esta situacion de
industrializacion fallida (Nadal, 1977) marcada por grandes desigualdades econémicas,
escasa proteccion laboral, baja productividad y creciente inestabilidad politica dio lugar
a una tension social en aumento desde finales del siglo XIX. Tras intentos fallidos de
despegue econdémico como los impulsados por la dictadura militar de Primo de Rivera,
la polarizacion ideoldgica durante la breve Il Republica desemboca en un conflicto civil
tragico que, tras tres afos de guerra, lleva a la consolidacion de un régimen autoritario,
el franquista, que suprime las organizaciones sindicales y partidos politicos, iniciando
varias décadas de represion social y autoritarismo en las relaciones laborales. En su
primer periodo, y con la bandera de la autarquia como nueva organizacion econdémica,
el régimen introdujo una serie de cambios en la legislacién laboral y la organizacion del
trabajo industrial, dentro de un espiritu de corporativismo industrial sancionado por el
Fuero del Trabajo de 1938 y la Ley de Reglamentaciones del Trabajo de 1942 (las
conocidas como Ordenanzas Laborales).

Estas leyes de corte fascista, promulgadas en los inicios del régimen, estan imbuidas de
una idea paternalista de proteccion de la dignidad personal del trabajador en un contexto
de absoluta falta de libertades politicas, y en la que las instituciones estatales asumen la
direccion de las relaciones de empleo dentro de un modelo de intervencionismo y falta
de representatividad de los diversos agentes sociales: asi, en el Fuero del Trabajo el
Estado se comprometia a “ejercer una accion constante y eficaz en defensa del
trabajador, su vida y su trabajo” (FT, 1I-1), fijaria a su vez las bases minimas para la
ordenacién del trabajo, cuyo contenido primordial seria “tanto la prestacion del trabajo
y su remuneracion, como la ordenacién de los elementos de la empresa, basada en la
justicia, la reciproca lealtad y la subordinacion de los valores econdmicos a los de orden
humano y social” (FT, Ill-4). Por otra parte, se elimind cualquier posibilidad de
negociacion colectiva al eliminar la distincion entre patronal y sindicatos: todos los
participantes de la vida econdmica se veian obligados a formar parte de los
denominados sindicatos verticales (de hecho, se sefiala explicitamente en el articulado
del Fuero que todos “los espafioles, en cuanto participan en el trabajo y la produccion,
constituyen la Organizacion Sindical” (FT, XII1-1), cauce de los intereses profesionales
y econdmicos para el cumplimiento de los fines de la comunidad nacional (FT, XI111-4).
Las Ordenanzas Laborales, por su parte, se ocupaban fundamentalmente de una
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detallada reglamentacion de las condiciones de trabajo a nivel de empresa (incluso los
salarios hasta 1958), complementadas por leyes como la relativa al Contrato de Trabajo
de 1944. Estas ordenanzas garantizaban una proteccion del trabajador dentro de un
modelo rigido y, segun algunos autores, fueron utilizadas en dicho periodo como un
mecanismo de disciplinamiento de la fuerza de trabajo (Bilbao, 1993).

Por otra parte, es importante hacer alusién a uno de los elementos peculiares del
sistema, como es el de la Organizacion Sindical Espafiola (OSE), creada en 1940 como
resultado de los efectos juridicos de normas como la Ley de 26 de enero de 1940 sobre
Unidad Sindical, la ley de Bases de la Organizacion Sindical de 6 de diciembre de 1940
y otras regulaciones posteriores. La OSE, conocida también como Sindicato Vertical, se
convirtio en la base de las relaciones laborales bajo el franquismo, integrando dentro de
una misma estructura representantes de los empleadores y los trabajadores férreamente
seleccionados por el régimen, y cuyo objetivo (desde 1961 como resultado inevitable de
la liberalizacién econdmica, ya que anteriormente apenas jugd papel alguna en una
economia dirigida por el Estado franquista) era establecer una regulacion detallada de
las relaciones laborales con el objetivo de perseguir una armonia entre capital y trabajo.
Dicha busgueda de armonizacion se plantea como respuesta al conflicto de clases que
habia desembocado en la Guerra Civil, y se inspiraba en un modelo corporativo similar
al disefiado por el fascismo mussoliniano o la dictadura de Primo de Rivera en los afios
veinte. Se respetaba la propiedad privada y la hegemonia del capital pero a la vez el
peso del Estado en la actividad econdmica alcanzaba proporciones muy importantes
(particularmente en la industria, con la creacion del INI). Se podria afirmar que en el
contexto de post-guerra el empresariado espafiol manifiesta una gran confianza en la
regulacién estatal (en buena medida como poder disciplinario sobre el trabajo), pero
ademas por garantizar un modelo socioeconémico basado en un proteccionismo
paternalista que regula detalladamente las estructuras de los mercados internos de
trabajo y las condiciones de la finalizacién de los contratos laborales (Martinez Lucio y
Blyton, 1995). Las autoridades franquistas desarrollan asi un modelo capitalista
caracterizado por una fuerte intervencion en el marco de las relaciones laborales con el
objetivo de proteger un sector de la mano de obra, el masculino, al que se proporcionara
empleo a tiempo completo y contrato fijo a expensas de otros grupos como las mujeres
casadas (cuyo papel se reduce al de amas de casa) y sectores excluidos que buscan
salidas laborales en la emigracion a Europa y Latinoamérica.

En el Sindicato vertical el trabajo se encontraba, evidentemente, en una posicion de
absoluta subordinacion (prohibicién de sindicatos libres, huelgas, sumision al
paternalismo de los patronos: ley de 1958) pero el franquismo permitié una suerte de
simulacro de negociacién entre partes dentro del Sindicato Vertical para fijar
condiciones realistas en el escenario de la relacion laboral, y que pronto se vieron
distorsionadas a principios de los setenta con la irrupcion de la inflacion. Como
institucion pronto perderd peso ante el empuje de un movimiento sindical que se
organiza en la clandestinidad en torno a Comisiones Obreras, que asume el hueco
dejado tras el exilio de las cupulas dirigentes de UGT y la CNT. Ademas, el Sindicato
Vertical supone asimismo un limite importante a las aspiraciones de los empresarios,
cuya defensa de sus intereses se ve seriamente entorpecida por la afiliacion obligatoria a
una institucion ineficiente en la que debe compartir su espacio con el trabajo y en la que
el dominio real de la institucion esta en manos de los burdcratas del régimen (Martinez
Lucio, 1991). Esto lleva a que, en la década de los setenta, el modelo del Sindicato
Vertical entre en una profunda crisis (Cabrera y del Rey, 2002). Ademas, una de las
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estrategias del por entonces ilegal Partido Comunista de Espafa fue la de la infiltracion
en el aparato del mismo a través de un movimiento social de izquierdas conocido como
las Comisiones Obreras, lideradas por el sindicalista Marcelino Camacho (Martinez
Lucio, 1990) y en el que junto al PCE se agrupaban otras organizaciones cercanas al
cristianismo mas progresista: esta infiltracion supone una primera toma de contacto
entre empleadores y los sindicatos ilegales, cuya relacion se ira intensificando a lo largo
de la década de los setenta.

Esta reglamentacion laboral contrastaba significativamente con la adquirida en otros
paises europeos tras el fin de la Segunda Guerra Mundial y la consolidacion del sistema
de regulacion capitalista conocido como fordismo, que suponia la primacia, frente a
épocas anteriores, de una idea de redistribucion de la riqueza creada a través de los
nuevas técnicas de produccion en masa y la aplicacion de politicas econémicas
keynesianas. Durante los llamados “treinta afios gloriosos” del capitalismo (1945-1975),
los ciudadanos europeos y estadounidenses vivieron una situacion de continuo
crecimiento econdmico y pleno empleo, con una sensacion general de bienestar (Piore y
Sabel, 1990) fruto, en buena medida, de la constitucién de una ciudadania social,
elemento fundamental en el orden social creado a partir del llamado Pacto Keynesiano
tras la Segunda Guerra Mundial (Alonso, 2007 y 2009). Tras la obtencion de los
derechos civiles y sociales por parte de toda la poblacion, la dotacion de una serie de
derechos econdmicos parecia culminar una estrategia de minimizacion del conflicto
social, cuyo recrudecimiento a principios del siglo XX habia conducido al auge de los
totalitarismos y al desastre bélico. El concepto de ciudadania social, tal como fue
teorizado por T. H. Marshall (2002) y que suponia un intento de resolucion de la vieja
cuestion social, modifico el sistema de clases y las desigualdades existentes entre ellas,
al integrarlas dentro de un sistema de produccion y consumo de masas con espacio para
la negociacion colectiva y la redistribucion de la riqueza a través de un Estado del
Bienestar (el llamado modelo fordista). Este gran acuerdo social pretendié generar un
consenso democratico en el que clases trabajadoras, empresarios y el Estado establecian
un marco de regulacion del capitalismo, lo que permitia la continuidad de la actividad
del libre mercado y la legitimacion de la desigualdad a la vez que se garantizaba un
orden social estable en la que las clases trabajadores contaban con derechos efectivos y
el acceso a bienes y servicios publicos (Alonso, 1999, 2001 y 2007). En este modelo
social, la consolidacién de la modernidad era asimilada a la creacion de un Estado
protector que regulara la funcién del trabajo y los derechos por él generados (Castel,
1997), aungue manteniendo siempre la autonomia de los actores sociales y los
resultados de sus acuerdos.

Por el contrario, el fordismo espafiol, constituido a partir de una industrializacién protegida
y conducida por el Estado franquista y a partir de un proceso débil, retrasado, y
desequilibrado, se caracteriz6 por la ausencia de los derechos ciudadanos y laborales mas
elementales, lo que provocd que ese particular modelo fordista -como sistema de
articulacion, regulacion y ajuste de una produccién industrial con el consumo de masas- se
consagrase en forma de un fordismo inacabado, incompleto o tardio (Mufioz, Roldan y
Serrano, 1978; Toharia, 1986; Koch, 2006; Alonso, 2007), tanto por sus insuficiencias
para generar un modelo de crecimiento autdnomo eficiente, competitivo
internacionalmente y generalizado, como por los obstaculos impuestos a la normalizacion
de los conflictos distributivos como resultado del autoritarismo del régimen. De este modo,
la implantacion del fordismo en Espafia estaba viciada de nuevo por la pervivencia de
formas anacrdnicas en la situacion politica que reforzaban la idea de un fracaso atavico
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espafiol en la incorporacion a la modernidad plena y a una cierta idea de Europa
democratica. El discurso ideologico dominante tras la reinstauracion de la democracia seria
el de la ruptura de dicha anomalia, lo que tendria notables consecuencias en la puesta en
marcha de la nueva arquitectura de las relaciones de empleo tras la muerte del dictador. La
idea de superacion de dicho descentramiento historico serd fundamental para comprender
las diferentes legislaciones promulgadas en la época de transicion, junto a un deseo
colectivo de puesta en marcha de nuevos mecanismos de transicion politica a la
democracia que, en algunos casos, oscurecieron el debate real sobre la construccion de una
ciudadania laboral en Espafia (Alonso, 2007).

Y es que, de acuerdo con los argumentos planteados por Luis Enrique Alonso (2007), el
discurso de los gobiernos de distintos colores politicos (siempre inspirado por los circulos
financieros y empresariales, y con matices dependiendo del partido en el poder) tras la
llegada de la democracia ha apelado a tres elementos claves: la mercantilizacion y
desregulacion del mayor nimero de sectores de la economia (y la sociedad) espafiola, la
integracion en los mercados y las instituciones politicas del centro occidental con todas sus
consecuencias, y la rapida y fuerte tecnificaciébn de los procesos productivos y
distributivos, apoyandose en una retorica de la inevitabilidad y beneficio intrinseco del uso
de las nuevas tecnologias. Esta apologia de la modernizacion postfordista empezd a
gestarse desde la misma transicion, y a su analisis dedicaremos las siguientes paginas.

6.2.3. La primera fase de las relaciones laborales espafiolas en democracia (1978-
1982): la aprobacion de una legislacion laboral constitucional en un contexto de
crisis econdmica.

6.2.3.1. La emergencia de un modelo de relaciones laborales a contracorriente.

La construccion del marco de relaciones laborales espafiol tal como lo conocemos en la
actualidad no puede entenderse, tal como se ha comentado anteriormente, sin tener en
cuenta el contexto del momento, caracterizado por la reforma politica de la transicién
(que suponia peticiones por parte de diferentes sectores sociales que iban mas alla de un
reajuste de las relaciones laborales) y un contexto de aguda crisis econdémica, que ponia
de relieve las limitaciones del modelo econémico del franquismo tardio. El desajuste
historico espafiol habia permitido una modernizacion tardia, con importantes
desequilibrios, pero al mismo tiempo con un importante crecimiento del PIB y
permitiendo el acceso, finalmente, de algunos sectores de la poblacion espafiola al
consumo (Alonso y Conde, 1994). Ello fue fruto, en buena medida, de la magnifica
coyuntura econémica mundial durante la década de los sesenta, a la que pudo sumarse
una economia industrial reorganizada tras el Plan de Estabilizacion de 1959. No
obstante, la ausencia de las minimas libertades politicas no habia facilitado una
adecuada redistribucion de los excedentes (que aumentaron ante la entrada de capital
extranjero, el despegue del turismo de masas y una de las primeras burbujas
inmobiliarias), a la vez que el modelo de industrializacion espafiol descansaba sobre una
excesiva dependencia energética (sobre todo del petrdleo) y un modelo de bajos costes
laborales. Asimismo, es resefiable el bajo porcentaje de poblacién activa, en buena
medida debido a la subordinacion de la mayor parte de las mujeres al espacio
doméstico, y el elevado nimero de emigrantes en diversos paises de la Europa
occidental, que favorecieron una situacion de balanza de pagos positiva (gracias a las
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abundantes remesas) pero cuya situacion era a la vez sintomatica de la debilidad de la
estructura productiva del pais. Esta debilidad del tejido econdmico espafiol se puso de
manifiesto a partir de la crisis del petréleo de 1973, y que dio lugar no sélo a una fuerte
reduccién del crecimiento economico, sino a un episodio de fuertes tensiones
inflacionistas que s6lo podra ser contenido con un pacto a gran escala entre las
diferentes opciones politicas y fuerzas sociales y, finalmente, con un crecimiento
espectacular del desempleo a lo largo de una década (1976-1986).

Esta dificil situacién econémica coincide con una transicion politica tras la muerte del
dictador en noviembre de 1975. Este modelo de transicion, basado en una reforma del
régimen que va a ser liderada por el Rey y desarrollada por miembros del antiguo
aparato franquista, se abrird camino frente a otras opciones mas rupturistas. Dicho
modelo de transicion supeditara cualquier tipo de transformacién de las relaciones
laborales a la creacion de condiciones para el desarrollo de la democracia politica, y
exigira asimismo la basqueda de un consenso entre las fuerzas politicas y sociales. Las
expectativas que genera la apertura del régimen generan un progresivo aumento de las
demandas sociales, politicas y econémicas de la mayor parte de la poblacion espafiola,
que seran canalizadas por movimientos sociales muy activos, liderados por asociaciones
de vecinos, movimientos sindicales, etc. No se debe olvidar tampoco que la Gltima fase
del franquismo estuvo marcada por un extraordinario aumento de la conflictividad
laboral y de las huelgas, que llegaron a alcanzar numeros extraordinarios (més de 1900
en 1974, de acuerdo con los datos de la OIT). Este escenario condicionard las estrategias
de los diferentes actores y la propia naturaleza de las relaciones laborales en Espafia,
con el surgimiento de un modelo a contracorriente de los tiempos y marcado por
notables fragilidades y contradicciones.

6.2.3.2. La salida del franquismo: los Pactos de la Moncloa.

De este modo, la muerte del dictador en 1975 y el proceso de reforma politica (que
implicaba movilizaciones a favor de procesos de amnistia, de legalizacion de partidos
politicos y sindicatos, de promulgacion de leyes que garantizasen las libertades basicas)
se tuvieron que enfrentar a la crisis del modelo econdémico del desarrollismo franquista,
que se enfrentaba a una profunda crisis ante la intensa recesion econdémica provocada
por el primer shock del petréleo: como resultado de la misma, las cifras
macroeconomicas arrojaban resultados poco esperanzadores, con un aumento del
desempleo, una drastica reduccion de las remesas de emigrantes, una caida de las
exportaciones (con el consiguiente endeudamiento exterior) y, sobre todo, un
considerable crecimiento de la inflacion, que alcanz6 una tasa del 44% a mediados de
1977. Todo este proceso se agravaba ante la inestabilidad de la joven democracia, que
tenia como consecuencia procesos continuados de fugas de capitales, lock-outs
empresariales, cierta desorganizacion en la politica econdmica y una interrelacion
extraordinaria entre demandas politicas, sociales y de redistribucién de la riqueza, lo
que provocaba como efecto secundario una mayor espiral inflacionaria y un singular
aumento de la conflictividad social, con numerosas convocatorias de huelgas, paros y
manifestaciones.

Durante este periodo comienzan a configurarse las identidades de los actores sociales

del sistema de relaciones industriales espafiol. En primer lugar, se va clarificando una
importante diferencia en la representacion de los intereses del capital y el trabajo. Pese a
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las tensiones internas, los empleadores van a concurrir en la negociacién colectiva bajo
el paraguas de una unica organizacion, mientras el escenario sindical aparecera
fragmentado entre varias centrales, con hegemonia de CCOO y UGT. Ademas, las
estrategias de ambos sindicatos se encontrardn muy condicionadas, en esa primera
época, por los resultados de las formaciones politicas a las que estos aparecian
asociados ideoldgicamente (PCE y PSOE).

Segun ha argumentado Martinez Lucio en un interesante trabajo (1990), la historia de
CCOO no puede entenderse sin su referente politico inicial, el Partido Comunista de
Espafia (PCE), que ve en el desarrollo econdmico de los sesenta una oportunidad de
adquirir influencia en Espafia a través de la via sindical (recordemos que, durante la Il
Republica, el PCE no contaba con el apoyo de una central sindical fuerte),
aprovechando el vacio que habian dejado la UGT y la CNT, cuyos dirigentes se habian
exiliado. Favorece por tanto la creacion de un movimiento sindical peculiar, las
Comisiones Obreras, en los que el PCE, bajo una dptica gramsciana, busca alianzas con
otros sectores progresistas en su lucha contra el régimen. EI PCE se asocia
ideoldgicamente en ese periodo al eurocomunismo inspirado por el PCI de Berlinguer, y
apoya no solo la infiltracion de los miembros en los aparatos del Estado
(particularmente el Sindicato Vertical), sino su participacion en las estructuras de una
futura democracia. CCOO, mientras, se convierte en el movimiento sindical y social
mas poderoso del tardofranquismo (ganando pese a encontrarse en la ilegalidad las
elecciones sindicales de 1966, 1971 y 1975), y transformandose en sindicato de clase
tras un Congreso en Barcelona en 1976. Su legalizacion no llegara hasta el 30 de abril
de 1977 (tres dias despues que el PCE), y pronto se convierte en el sindicato con mayor
namero de afiliados, con mas de 1.800.000 en 1978. Sin embargo, pese a su fuerza
social, se va a tener que enfrentar a un escenario dificil a partir de su legalizacion. En
primer lugar, cuenta con la debilidad de su formacion politica de referencia, el PCE.
Pese a su liderazgo en la lucha antifranquista, el PCE (cuya ldgica politica derivada del
eurocomunismo le habia supuesto llegar a una serie de pactos para garantizar su
legalizacion) obtiene unos resultados decepcionantes en las primeras elecciones
democréticas al Parlamento (20 escafios), frente al empuje del socialdemdécrata PSOE.
Esto situaba a la UGT liderada por Nicolas Redondo en una posicion favorable, ya que
su perfil m&s moderado contaba ademéas con mejor imagen tanto para la mayoria de los
partidos politicos como para las organizaciones empresariales, que buscaron puntos de
acuerdo. El desplome del PCE en el periodo 1977-1982 supone un alejamiento de
CCOO respecto al partido, acentuando su independencia respecto a este y la busqueda
de una identidad propia, mientras UGT va a mantener una linea de accion cercana al
PSOE hasta su desencuentro a mediados de la década de los ochenta. El resto de
sindicatos obtendran menor representacion y menor namero de afiliados, lo que va
dibujando un paisaje fragmentado, aunque todavia marcado por la movilizacion y la
conflictividad social. En este panorama fragmentado, la competencia por la hegemonia
de las dos grandes centrales sindicales va a ser un factor importante: UGT sera, en esta
primera fase (hasta los Pactos de la Moncloa) la central sindical del pacto, frente a unas
Comisiones Obreras mas combativas.

Las organizaciones empresariales, por otra parte, tardan mas en organizarse. Como se
ha seflalado con anterioridad, durante el tardofranquismo los empleadores se
manifestaron progresivamente descontentos con el Sindicato Vertical debido a su
excesivo intervencionismo en las relaciones laborales y la rigidez que generaban, a la
vez que aumentaba su preocupacion ante la percibida radicalizacion de los trabajadores
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y el aumento de la conflictividad social (Martinez Lucio, 1991). El primer periodo de la
transicion (1975-1977) los empresarios carecen de un discurso definido, estando mas
bien a la expectativa de los acontecimientos: destaca el numero creciente de acuerdos
gue se alcanzan con los sindicatos ilegalizados (conscientes de que representan mejor el
papel de interlocutores de los trabajadores que el por entonces casi difunto Sindicato
Vertical) y su falta de implicacion en la incorporacion de figuras a los partidos politicos
de la derecha ideoldgica, Alianza Popular y la Union de Centro Democrético (Cabrera 'y
del Rey, 2002). No obstante, tras ese periodo de espera, su organizacion como actor
esencial en las relaciones laborales es méas efectiva, por cuanto consiguen, a través de la
CEOE, encontrar no s6lo un discurso unitario, sino una plataforma de influencia en las
politicas de empleo. Y es que su discurso va a pivotar en torno a dos cuestiones: por una
parte, la necesidad de aumentar la competitividad para Espafia se acerque a los criterios
de convergencia con la CEE y volver a ser “Europa”; en segundo lugar, con otro
discurso de modernizacién paralelo que hace hincapié en la necesidad de desregular el
sistema de relaciones laborales franquista, al que se tilda de rigido y proteccionista,
discurso compartido por un grupo de economistas tedricos (por ejemplo, Dolado y Malo
de Molina, 1986). Es destacable que, entre las preocupaciones de los empresarios del
momento, el tema importante es la cuestion de los costes del despido (quiza relacionada
con un cierto temor a los costes de la crisis, particularmente la modalidad de despido
colectivo conocida como expediente de crisis utilizada por entonces, y con el miedo a
los elementos mas radicales de las organizaciones sindicales), muy por encima de otras
como organizacion, inversiones, formacion, etc. (Martinez Lucio, 1991 y 1995). Es
ademas destacable que el encarecimiento del despido se habia entendido en un primer
momento como un mecanismo de proteccion frente al inadecuado o deficiente
desarrollo de otros mecanismos de control laboral, como por ejemplo las inspecciones,
0 el escaso apoyo estatal como por ejemplo la falta de un seguro de desempleo
suficiente (Martinez Lucio, y Blyton, 1995). Este discurso fuerte aglutinard a los
empleadores en un frente comin en el que se van a perseguir acuerdos dirigidos a
alcanzar mayor flexibilidad en el mercado de trabajo, presionando al Gobierno y
persiguiendo acuerdos estratégicos con UGT para aislar a CCOO. Ello se ira
complementando, con los afios, con un discurso muy duro de flexibilizacion que le hace
aparecer, segun Martinez Lucio (1991), como el verdadero alter ego de la derecha
politica, reforzado por sus dificultades de reconocimiento de un sistema de relaciones
laborales institucionalizado y fluido (y no limitado a acuerdos puntuales) y una
permanencia del paternalismo en los métodos de gestion y negociacion colectiva (fruto
en buena medida de las caracteristicas del tejido empresarial espafiol, dominado por las
PYMES).

Finalmente, el Estado, representado por el Gobierno de la nacion, va a adoptar un papel
muy importante en este proceso, liderando las relaciones laborales en Espafia. Una de
las primeras medidas adoptadas en 1977 fue la disolucién de la OSE, que carecia ya de
cualquier legitimidad y que se logré paralelamente a la legalizacion de los sindicatos de
clase. Pero lo fundamental de este periodo es que las relaciones laborales quedan
completamente subordinadas a la esfera politica (Miguélez y Prieto, 1991), lo que
genera una suerte de privatizacion del discurso de cambio social dentro de la esfera de
lo politico y sus calculos, imponiéndose el proyecto estatal sobre las relaciones
industriales (Martinez Lucio, 1995). Como resultado de esta hegemonia de lo politico,
se va produciendo una progresiva desmovilizacion de los movimientos sociales del
momento, en consonancia no s6lo con una institucionalizacion de la democracia, sino
con un discurso de reforma consensuada entre los partidos y los actores sociales que

109



exige la desactivacion de la conflictividad social. Los Pactos de la Moncloa son la
culminacion de ese proceso de desmovilizacidn, dando paso a una accion de gobierno
que, durante el gobierno de UCD, trat6 de mantenerse al margen de la negociacion
colectiva, aunque se debe destacar que ello fue ademas resultado probablemente de su
debilidad politica (dimision de Suérez, 23-F, crisis de UCD): de hecho, el siguiente
gobierno del PSOE, con mayoria absoluta en el Parlamento, pasa a liderar las relaciones
laborales con méas firmeza. Sin embargo, ese periodo de menor intervencionismo
gubernamental facilitd un conjunto de acuerdos entre UGT y CEOE: el Acuerdo Basico
Interconfederal (1979) y el Acuerdo Marco Interconfederal (1980) en los que se llega a
acuerdos de revisiones salariales, productividad y disminucion de los conflictos
laborales. Estos acuerdos supondran una ganancia mutua para ambos, ya que la CEOE
comienza a imponer una agenda muy concreta (disminucion del conflicto, moderacién
salarial, y poco a poco, flexibilidad) mientras UGT, en un periodo de desmovilizacion,
pasa a convertirse en la primera central sindical tras las elecciones sindicales de 1982.

De este modo, la transicion politica dejé de lado en un primer momento la reforma del
sistema de relaciones laborales, procediendo en primer lugar a la paulatina legalizacion
de partidos politicos y sindicatos (el PCE y CCOO en ultimo lugar, en abril de 1977) y,
a continuacion, a asegurar la estabilidad del sistema a partir de la reduccion de la
conflictividad social y la contencion de los procesos inflacionarios. Por ello, el primer
gobierno democratico, presidido por Adolfo Suarez, convocé los llamados Pactos de la
Moncloa, en las que la mayoria de las fuerzas politicas y sociales espafiolas aprobaron
un conjunto de acuerdos cuya finalidad era la de otorgar una cierta estabilidad al
proceso de transicion politica, a la vez que se adoptaban medidas a nivel de politica
econdmica para poner freno a un episodio de inflacion creciente. Se hacia explicita la
necesidad de dar respuesta a una “grave situacion”: la “persistente y aguda tasa de
inflacion”, el “desarrollo insatisfactorio de la produccién con una caida importante de
las inversiones, lo que ha generado unas cifras de paro elevadas con repartos
geograficos, por edades, por sexos y por ramas de actividad muy desiguales y ha
agudizado los problemas que la misma plantea” y, en tercer lugar, un “fuerte
desequilibrio en los intercambios con el extranjero”, todo ello dentro de un contexto
internacional en el que la recuperacion no era todavia visible (ver Documento integro).
El texto de los pactos hacia referencia a una solidaridad entre los distintos agentes
sociales dentro de un “clima de cooperacion responsable” con el fin de hacer frente a la
crisis soportando los costes de la misma de forma equitativa, a la vez que se hacia
referencia a la contribucion de las politicas adoptadas a “la consolidacion de la
democracia”: asi, se proponia que “los costes derivados de la superacion de la crisis
sean soportados equitativamente por los distintos grupos sociales, asi como la exigencia
de democratizacion efectiva del sistema politico y econdmico que ello habra de
comportar para su aceptacion por el conjunto de la sociedad” (Resumen de trabajo,
punto 3). De este modo, hay una cierta Optica socialdemdcrata en el analisis de la crisis,
en la que se persigue no quedarse Unicamente en acciones (no siempre deseadas por
todos) dirigidas a equilibrar la economia a corto plazo, sino ir encaminando los
esfuerzos de dichas reformas a la construccion “un futuro de libertad y progreso”.

Respecto a la politica de empleo, esta se encontraba integrada dentro de una politica de
saneamiento econdémico que abarcaba muchos otros aspectos. Los Pactos perseguian,
como objetivo fundamental de la misma, el mantenimiento de la ocupacion. A este
respecto se orientaria la accion de las instituciones publicas, a partir del incremento de
los gastos de contribucion estatal al seguro de desempleo y transferencias a la Seguridad

110



Social. En los Pactos se hacia ademas referencia a la necesidad de adoptar “las medidas
paralelas que aseguren una prestacion eficaz y rigurosa del seguro de desempleo”,
reforzando el seguro de desempleo creado por el franquismo en 1961. Asimismo, se
comienza a mencionar la necesidad de un tratamiento prioritario de las modalidades de
creacion de puestos de trabajo, esto es, de nuevas formas contractuales que permitan la
generacion de empleo para ciertos colectivos: se hace mencién al problema del empleo
juvenil (muy presente en ese momento no sélo en Espafia, ver para ello Casson, 1979),
una mencion de especial relevancia a la “contratacion temporal de los acogidos al
subsidio de paro sin pérdida de sus derechos”, y paquetes de medidas dirigidas a las
areas geogréaficas con un mayor indice de desempleo.

Aqui, en estos Pactos, encontramos la raiz de dos politicas de empleo que van a ser
dominantes durante las siguientes décadas. En primer lugar, hay un impulso decidido
hacia la consolidacion y universalizacion del seguro de desempleo, como mal menor
ante las dificultades en la creacién de empleo. Uno de los objetivos marcados en los
Pactos es la extension progresiva de la cobertura del seguro de desempleo a todos los
parados, “agilizdndose el reconocimiento y pago de sus prestaciones”. El objetivo
marcado era que el Estado se hiciera cargo, progresivamente, de la financiacion de
dicho Seguro de Desempleo, a la vez que se debia poner en practica una reorganizacion
de las denominadas Oficinas de Colocacion con el fin de mejorar su eficacia, la
informacion disponible y, entre otros aspectos, la vigilancia y control. Se expresaba
ademas la necesidad de ampliar los plazos de prestacion “para ciertas categorias de
trabajadores sometidos a circunstancias excepcionalmente dificiles”, y de aumentar la
cuantia de las mismas al menos hasta el nivel del salario minimo interprofesional,
estableciendo asimismo un tope méximo a la prestacion por desempleo, favoreciendo
una mayor progresividad del sistema. Pero en segundo lugar, y de forma paralela, se
empieza a hacer referencia a la necesidad de dinamizar el mercado de trabajo a partir
del desmantelamiento del corporativismo franquista con la utilizacién de una figura no
contemplada en las ordenanzas laborales todavia vigentes: el concepto del contrato
temporal, al que eso si se recurriria de forma todavia excepcional. Se establecen dos
modelos: uno, de personas acogidas al subsidio de desempleo a partir de 1 de noviembre
de 1977 el Estado, y el segundo y mas importante, otro de fomento del empleo juvenil
por el que se autoriza, dentro de un programa experimental que por entonces no se habia
concretado todavia, la contratacion temporal. El plazo de dicha contratacion se establece
en un maximo de dos afios, y afectard a empleos derivados de nuevos puestos de
trabajo, creados a partir del 1 de noviembre de 1977, siempre que los mismos se
cubriesen con personas que desempefiaran, por vez primera, un trabajo. En ambos casos,
el Estado satisfaria el cincuenta por ciento de las cotizaciones devengadas con cargo a
los recursos de la Seguridad Social, iniciando asi una subvencidn explicita de ciertas
formas de contratacion e inaugurando una nueva época para el empleo en Espafia, por la
que el desempleo masivo se combatira a partir de la precarizacion de las condiciones
laborales. Los jovenes y los acogidos al subsidio de desempleo seran los primeros en
estar afectados por la utilizacion de contratos temporales, planteados en esta fase de
forma experimental y como excepcionales a una norma de empleo estable ya codificada
en el régimen anterior. Asimismo, y como sefiala acertadamente Andrés Bilbao (1989),
el problema creciente del empleo juvenil servird para utilizar ideologicamente a los
jévenes como excusa para las reformas laborales posteriores, siendo este colectivo la
punta de lanza de la flexibilizacion del mercado de trabajo.
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6.2.3.3. La emergencia del modelo de relaciones laborales en Espafa: el Estatuto de
los Trabajadores.

Por tanto, en este periodo podemos vislumbrar algunas caracteristicas del modelo de

relaciones laborales que se va imponiendo en Espafia. Un modelo con actores en

desigualdad de condiciones: los empleadores estdn organizados en una Unica
organizacion, la CEOE, en la que se integrardn el resto de organizaciones

(particularmente CEPYME) y que va a marcar pronto la agenda de negociaciones: la

necesidad de flexibilizar el mercado de trabajo para corregir el problema del desempleo,

dejando de lado otros problemas*; los sindicatos, en competencia entre ellos, muestran

las primeras tensiones con los partidos politicos de referencia (sobre todo entre PCE y

CCOQO, dado que UGT y PSOE se benefician de su relacion al aprovechar su perfil méas

moderado para penetrar mejor en las instituciones y captar mas afiliados, beneficiandose

ademas de la progresiva desmovilizacion social). Asimismo, el discurso en disputa,
coémo configurar el marco de relaciones laborales, acaba siendo conquistado por las
organizaciones empresariales debido a varios motivos:

a) La CEOE consigue imponer al gobierno la idea de que el problema mayor en la
economia espafiola es la falta de flexibilidad del mercado de trabajo, que sobre-
protege a los trabajadores. Ello implica recortar los derechos laborales del
franquismo, lo que obliga a los sindicatos a adoptar, desde el principio, una actitud
defensiva.

b) La CEOE asimismo construye referencias discursivas relacionadas con la necesidad
de adquirir mas competitividad para poder competir en el exterior y, sobre todo,
participar en el Mercado Comun. Consiguen vincular sus intereses con objetivos
politicos de primer orden que cuentan ademas con la caracteristica de responder a
anhelos existentes en el imaginario colectivo de la poblacion espafiola, como es el
de “pertenecer a Europa”. Esto le lleva a conectar muy bien con los gobiernos de la
democracia y guiar en buena medida sus politicas economicas.

c) Asimismo, la subordinacion de las relaciones industriales al marco politico debilita
a los sindicatos mucho al generar una gran desmovilizacion social fomentada desde
la esfera de los partidos politicos, con el fin de facilitar que la transicion a la
democracia llegase a buen puerto.

d) La profunda crisis econdmica mundial desvia la atencion de una respuesta a la crisis
mediante un marco de relaciones laborales segin el modelo nordico, por lo que
Esparfia apenas cuenta con recursos fiscales suficientes para desarrollar un Estado
del Bienestar relativamente reducido (en un contexto en el que todavia es evidente la
existencia de una cierta inestabilidad politica).

e) Finalmente, en el contexto mundial se comienza a apreciar una hegemonia de las
politicas neoliberales, con las victorias electorales de Thatcher en el Reino Unido y
Reagan en Estados Unidos, y que rechazan las relaciones industriales apoyando
procesos de individualizacion de las relaciones de empleo. Los sindicatos
comienzan a debilitarse®, fruto ademés de la transicién hacia una economia de
Servicios.

*2 Es necesario hacer una breve referencia a la gran dificultad, por parte de muchos empresarios, de
participar en una cultura de institucionalizacion fuerte de las relaciones laborales, en buena medida como
resultado de una cultura empresarial heredada del periodo preconstitucional y en la que la negociacién
colectiva como tal no existia.

3 Es necesario, no obstante, realizar una matizacion a esta debilidad sindical que estamos comentando a
lo largo de nuestro trabajo, ya que tras mas de tres décadas desde la legalizacion de las organizaciones
sindicales, es necesario reconocer que todavia son capaces de mantener posiciones de resistencia ante las
politicas gubernamentales (ante las que se mantienen vigilantes y plantean resistencias) y la patronal; su
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En este contexto progresivamente hostil para los sindicatos es donde se va a desarrollar
la redaccion del Estatuto de los Trabajadores, en cuya redaccion se puede captar un
momento previo a esta hegemonia del discurso empresarial a la que se ha aludido en el
parrafo anterior. Y es que, frente a las llamadas a la moderacion salarial, mejoras de la
productividad y la reduccién de la conflictividad social y esfuerzos a favor de la
negociacion, casi todas ellas destinadas a calmar los impetus reivindicativos sindicales
en ese momento concreto, la redaccion del Estatuto va a hacer referencias a la necesidad
de articular una normativa laboral lo més equilibrada posible que reconozca el conflicto
inherente a la relacion de capital y trabajo y dote de derechos y obligaciones a ambas
partes. Esto se notara en el esfuerzo que se va a hacer en reforzar, en gran parte de su
articulado, las obligaciones del empleador, con un conjunto de matices semanticos que
analizaremos a continuacion.

Previamente, no obstante, es imprescindible hacer referencia a un acontecimiento de
vital importancia para el ordenamiento juridico laboral, y es que la joven democracia
espafiola aprobd la Constitucion, norma juridica fundamental, en diciembre del afio
1978. En esta norma juridica fundamental, se dedicaron varios articulos a la cuestion
laboral. El trabajo se reflejaba en su doble vertiente de derecho y deber de todos los
espanoles, especificandose poco mas salvo que la ley regularia un estatuto de los
trabajadores (articulo 35). Las referencias a las relaciones de empleo se centran en
garantizar el derecho a la negociacion colectiva y la fuerza vinculante de los convenios
y el derecho de los trabajadores y empresarios a adoptar medidas de conflicto colectivo
(articulo 37) y, de forma mas sucinta, una declaracion (articulo 40) de que los poderes
publicos realizaran una politica orientada al pleno empleo (en este sentido el
keynesianismo sigue todavia vigente como modelo socioecondmico) y fomentaran una
politica de garantia de la formacién y readaptacién profesionales, con lo que se empieza
a introducir una preocupacion por los cambios en la economia productiva que pueden
suponer la adaptacién del trabajador. Sin embargo, esta adaptacidén no se verbaliza de
forma explicita, y los poderes publicos aparecen como los principales responsables de
facilitar dicha formacion. La Constitucion hace ademas alusion no s6lo a una economia
de mercado combinada con iniciativa publica, sino que el Estado promovera el progreso
social y econdmico y una distribucién de la renta “mas equitativa, en el marco de una
politica de estabilidad economica”.

namero de afiliados es todavia elevado y son una referencia en cuanto a capacidad de movilizacion social
se refiere. Quiza sea méas adecuado sefialar que su participacion en el escenario de las relaciones laborales
espafiolas se ha transformado, y teniendo en cuenta el escenario tan dificil al que se han enfrentado, han
conseguido resistir con cierta firmeza, aunque no cabe duda que, en buena medida por razones que
explicaremos a continuacién y su déficit de legitimacién como actor social por parte del resto de actores,
ha sufrido para mantenerse. Por una parte, los sindicatos han tenido una participacion activa en los
debates y agendas politicas, con el objetivo de influir y tratar de frenar la alianza entre gobierno y
empresarios para flexibilizar el mercado de trabajo. Pero por otra parte, y esto es por lo que mas criticas
han recibido, han evolucionado desde un papel de contrapoder a formar parte del engranaje politico, sobre
todo con la participacién en las politicas de formacion para el empleo. Esta transformacién ha influido
notablemente en que en las grandes centrales sindicales se haya desarrollado una lucha por encontrar una
identidad propia que les permita superar las tensiones que sufren en la actualidad: por una parte, la
participacién en los entramados institucionales con la lucha que, en centros de trabajo, desempefian por
garantizar una adecuada representacién de los intereses de los trabajadores; por otra, entre el rol politico
(y mediatico) que juegan y su propia supervivencia, traducida en una necesidad continua de captar nuevos
afiliados. Por tanto, los sindicatos no son tan débiles en Espafia como en ocasiones se les presenta, si bien
es cierto que, durante el periodo democratico, han tenido problemas para encontrar una voz propia
reconocible y legitimada por los otros actores sociales.
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Poco después, la mencion constitucional al desarrollo del Estatuto tendria como
resultado la aprobacion y promulgacion, en 1980, de la Ley 8/1980 de 10 de marzo, que
seria mas conocida como Estatuto de los Trabajadores. El Estatuto es sin lugar a dudas
un logro histérico que suponia la derogacion de las ordenanzas laborales franquistas y
culminaba el modelo de transicidn de las relaciones laborales espafiolas, siendo pieza
clave para la construccién de una ciudadania laboral moderna en Espafia (Alonso,
2007). Se trata de un texto que ofrece muchos espacios, en su redaccion, a la
ambiguedad, pero su aprobacion debe ser valorada en su justa medida por cuanto tiene
lugar en un contexto de extraordinarias dificultades: trata de construir un estatuto para el
trabajo moderno en un contexto internacional marcado precisamente por profundas
transformaciones del marco keynesiano anterior. El gobierno neoliberal de Thatcher en
el Reino Unido, recién elegido, va a ser una manifestacion evidente de un importante
cambio de paradigma en la concepcion de la economia, que va a favorecer la
desregulacion de todos los mercados (incluyendo el de trabajo), erosionando asi la
estabilidad y la seguridad del empleo. En este sentido, y como veremos a continuacion,
el Estatuto no deja de contar con una cualidad de asincronia respecto al zeitgeist del
momento, cuyos discursos plantean la necesidad ineludible de retomar la senda de la
competitividad y la flexibilidad ante las turbulencias de los mercados, el desarrollo de
las nuevas tecnologias o la incapacidad del Estado de gestionar la economia, ahogado en
su crisis fiscal y falta de eficiencia, eliminando asi cualquier posibilidad de
redistribucion que no obedezca a la mano invisible del mercado. Por tanto, el Estatuto
de los Trabajadores esta marcado por la excepcionalidad de su institucionalizacion, que
tiene lugar en medio de una crisis econdmica en la que, con un desempleo creciente y
una llamada general a la liberalizacion de los mercados, se codifican, contra todo
pronéstico, las principales normas de las relaciones industriales espafiolas,
vinculandolas ademas al desarrollo de la democracia, como catalogo que fundamenta un
modo de convivencia basado en el reconocimiento de autonomia y soberania (Alonso,
2007).

En este sentido, la primera legislacion laboral democrética plantea, en su exposicion de
motivos original, que el paso que se da a un nuevo modelo politico en Espafia supone
también un paso a un nuevo modelo laboral, “por pura coherencia”, expresandose dicho
modelo laboral en la Constitucion en “tres pilares basicos: la contraposicion de intereses
en el mundo del trabajo, la autonomia colectiva de las partes sociales y la
correspondiente potestad normativa en materias laborales” (ET, 25). En este sentido, es
fundamental mencionar como se articula la relacion de trabajo desde una optica casi
inspirada en el marxismo, como un espacio social en el que existe una contraposicion
de intereses. Por otra parte, se plantea continuacién que:

El uso adecuado de potestad legislativa del Estado alejara, a su vez, el riesgo de un vacio
normativo o de abstencién legal, siempre peligroso en la dinamica de las relaciones laborales
(ET, 25).

Es importante indicar que en el Estatuto se sefiala expresamente la necesidad de la
regulacién de las relaciones de empleo, frente a las pretensiones desreguladoras que
plantea, en esa misma época, el modelo de Workfare State anglosajon (tal y como lo
define Jessop, 2000 y 2008). Se utiliza incluso la expresion peligroso, en buena parte
porque la indefinicion puede conducir al abuso de las empresas en su poder y generar
desde ahi el conflicto social. E indicamos las empresas porque, a lo largo del texto, la
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referencia a la debilidad intrinseca e histérica en las relaciones de empleo de los
trabajadores es continua: de hecho, se elogia en un momento determinado el “cambio
sustancial y positivo que el trabajador ha tenido desde los albores de la Revolucion
Industrial, sin desconocer la existencia en nuestra sociedad laboral de tensiones y
desigualdades” (ET, 26). Se reconoce asi la importancia que la lucha obrera y las
politicas de reforma social han tenido en la mejora de las condiciones de vida de la clase
obrera, pese a que se establece que todavia perviven tensiones y desigualdades: el
conflicto social permanece, y el trabajador sigue siendo la parte débil de la relacién
laboral. Desaparecen las referencias a la fidelidad paternalista o al interés comdn de las
partes propios de las ordenanzas franquistas, y tampoco estan todavia presentes otros
discursos conciliadores como los del partnership. La nueva ley le va a proteger y le va a
otorgar ademas el estatus de ciudadano, en linea con la nocion de ciudadania laboral
antes mencionada. Asi, en el Titulo I, el Estatuto plantea constituirse como garantia
“...de la realizacién del trabajador en su dignidad de persona humana y en su condicion
de ciudadano de un Estado democratico de derecho” (ET, 26).

El Titulo I se ocuparéa de relacion individual de trabajo, y especifica en primer lugar los
derechos y deberes laborales basicos. Es interesante destacar como los primeros son
mas abundantes en nimero que los segundos (articulos 4 y 5). El trabajador tiene
derecho al trabajo y a la libre eleccion de profesion u oficio, libre sindicacion,
negociacion colectiva, adopcién de medidas de conflicto colectivo, huelga, reunién,
participacion y, en la relacién de trabajo, a la ocupacion efectiva, la promocién y
formacion profesional, la no discriminacién por diversas razones, la integridad fisica y
adecuada seguridad e higiene en el puesto de trabajo, el respeto a la intimidad y la
dignidad, a la percepcién puntual de la remuneracion y otras a partir del contrato de
trabajo. Como deberes, fundamentalmente se habla de cumplir con las ordenes e
instrucciones del empresario y sus obligaciones concretas del puesto de trabajo, ademas
de observar las medidas de seguridad e higiene, no concurrir, contribuir a la mejora de
la actividad y otras a partir del contrato de trabajo. Es muy interesante la referencia a las
“reglas de la buena fe y diligencia” (articulo 5) como conductoras de los deberes a los
gue se compromete el trabajador, a la vez que las referencias a la necesidad de sigilo
profesional a las que hace referencia el texto, como una prueba de la honorabilidad que
debe residir en las relaciones industriales. El Titulo I se dedica fundamentalmente a un
largo desarrollo juridico de la figura del contrato de trabajo, con una evidente intencion
protectora aunque dejando algunas lagunas que comentaremos a continuacion. En
primer lugar, el Estatuto trata la capacidad de contratacion (excluyendo a colectivos
como los menores de dieciséis afios) desde una perspectiva de proteccion, desarrollando
un conjunto de obligaciones que el empresario debera respetar; sin embargo, al mismo
tiempo, el Estatuto abre la puerta a las modalidades de contratacion temporal, pues en su
redaccion original se sefiala lo siguiente:

Deberan constar por escrito los contratos de trabajo cuando asi lo exija una disposicion legal
y, en todo caso, los celebrados para la formacion, por tiempo o para obra o servicio
determinado, cuya duracion sea superior a cuatro semanas. Igualmente los contratos a tiempo
parcial, en préacticas y a domicilio, asi como los de los espafioles contratados en Espafia al
servicio de empresas espafiolas en el extranjero. De no observarse tal exigencia, el contrato se
presumird celebrado por tiempo indefinido, salvo prueba en contrario que acredite la
naturaleza temporal del mismo (articulo 8, punto 2).
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Se interpreta que el contrato se presumira por defecto indefinido, como forma normal de
contratacion, siendo la temporal excepcional. En el articulo 15 del Estatuto (en su
redaccion original) se indica que:

El contrato de trabajo se presume concertado por tiempo indefinido. No obstante, podran
celebrarse contratos de trabajo de duracion determinada (articulo 15, punto 1).

Asi, se legalizan de alguna forma otras formas de contratacion més flexibles,
anticipando la linea de reestructuracion (y desestructuracion) de la relacion salarial en
Espafia (Alonso, 2007). Se establece ademas un articulo destinado a los contratos en
practicas destinado a la juventud que empieza a padecer de forma severa el alarmante
aumento del desempleo (en 1980 alcanza la tasa del 14,3% de la poblacion activa) y la
posibilidad de establecer contratos a tiempo parcial (ambas modalidades se
desarrollaran con mucho mas detalle posteriormente). Los contratos temporales se
prorrogarian, por el tiempo que se determinase mediante Decreto, previa consulta al
Consejo General del INEM, y atendiendo a la situacién del mercado de trabajo y a la
evolucion del nivel de empleo (articulo 15, punto 4), lo que consagraba esa idea de
excepcionalidad al parecer que el contrato temporal estaria condicionado por una
situacion coyuntural del mercado de trabajo. Por otra parte, existia un acceso reglado en
la incorporacion del trabajador a la empresa a través de las Oficinas de Colocacion,
prohibiéndose las agencias de colocacion privadas:

Se prohibe la existencia de agencias privadas de colocacion, de cualquier clase y ambito
funcional, que tengan por objeto la contratacién laboral de todo tipo. Las agencias o empresas
dedicadas a la seleccion de trabajadores deberan hacer constar en sus anuncios el nimero de
la demanda en la Oficina de Empleo y la identificacion de ésta (articulo 16, punto 2).

Se prohibe el reclutamiento y la contratacion de trabajadores para prestarlos o cederlos
temporalmente a un empresario, cualquiera que sean los titulos de dicho trafico de mano de
obra, asi como la utilizaciéon de los servicios de dichos trabajadores, sin incorporarlos al
personal de la empresa en que trabajan (articulo 43, punto 1).

Se afiade asimismo una politica de subvenciones a la contratacion de ciertos sectores
desfavorecidos en el mercado de trabajo, inaugurando otra linea importante de las
relaciones laborales espafiolas como la subvencién a las empresas con el fin de
favorecer la contratacion. En un primer momento, siempre contando con la aquiescencia
de los agentes sociales:

Las medidas de fomento al empleo integradas por subvenciones, desgravaciones y otras
ayudas, se estableceran por el Gobierno previa consulta a las organizaciones sindicales y
asociaciones empresariales mas representativa (articulo 17, punto 4).

En cuanto a la categoria profesional, la primera version del Estatuto amparaba la
posibilidad de reclamar por no desempefiar en el puesto de trabajo las funciones propias
de la categoria profesional. Se especificaba asi que:

El trabajador que realice funciones de categoria superior a las que correspondan a la
categoria profesional que tuviera reconocida, por un periodo superior a seis meses durante un
afio u ocho durante dos afos, puede reclamar ante la direccion de la empresa la clasificacion
profesional adecuada.

Si por necesidades perentorias o imprevisibles de la actividad productiva el empresario
precisara destinar a un trabajador a tareas correspondientes a categoria inferior a la suya,
solo podrd hacerlo por el tiempo imprescindible, manteniéndole la retribuciéon y demas
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derechos derivados de su categoria profesional y comunicandolo a los representantes legales
de los trabajadores (articulo 23, puntos 1y 4).

Este articulado se incorpor6 posteriormente al art. 41 sobre movilidad profesional, pero
es sintomatico como se protege al trabajador del posible abuso de los patronos. El
Estatuto desarrolla en este titulo ademas las condiciones del salario, la jornada laboral y
horas extraordinarias, el horario de trabajo, el descanso y las vacaciones, y la suspension
del contrato de trabajo en diversas modalidades. Pero sobre todo el Estatuto suponia
fijar una norma juridica y unos procedimientos concretos para definir los derechos de
los trabajadores, sefialando de forma explicita que la suspension del contrato puede
tener lugar por el ejercicio, por parte del trabajador, del derecho de huelga® (articulo
45, punto 1). Es destacable la fuerza semantica del término ‘“suspension”. Se
codificaban asimismo las mdltiples posibilidades relacionadas con la situacion de
extincién del contrato, incluyendo el despido. Destacaba en la primera redaccion del
Estatuto aprobada la obligacion por parte del empresario de notificar al trabajador con
mas de dos afios de antigliedad el preaviso de extincion del contrato con tres meses de
antelacion, cifra que se redujo en reformas posteriores a treinta dias (articulo 53, punto
1). Pero dentro de este titulo existia incluso un apartado dedicado a las infracciones
laborales de empresarios (articulo 57), derogado posteriormente para separarse en la
Ley 8/1988, de 7 de abril (LISOS) 111 sobre Infracciones y Sanciones del Orden Social,
que nos da una idea de como se conciben las relaciones laborales y de como se justifica
su regulacion.

El Titulo 11 del Estatuto hace referencia a que el trabajador tiene derecho a sindicarse
(derecho recogido en la Constitucion) y a la representacion colectiva, con independencia
de su sindicacion. Dentro de la exposicion de motivos de la Ley, se hacia referencia a
que estos derechos y deberes recogidos fuesen *...acordes con la realidad social de
nuestro pais y de las orientaciones del movimiento laboral europeo referido a la
participacion” (ET, 27). Establece asi la figura de los delegados y comités de empresa,
su composicién, eleccion, competencias, derechos y obligaciones, y una serie de
cuestiones relacionadas con el derecho de reunion. Hay una idea de dotar a la
representacion de los trabajadores como contrapunto y contrapeso a la direccion
empresarial, siendo dicho contrapeso, siguiendo de nuevo con la exposicion de motivos,
“respetuoso con las actuales orientaciones del movimiento sindical europeo” (ET, 27).
Encontramos aqui otro de los grandes ejes ideologicos no sélo de la configuracion de
las relaciones laborales en Espafia sino de su politica econdmica y social, como es la
incorporacion a la Union Europea, con el fin de abandonar la semi-periferia en la que el
pais se habia mantenido hasta 1975. La superacion de ese complejo va a ser otro de los
grandes justificadores de las diversas medidas de modernizacion del pais, en muchas
ocasiones realizadas desde una perspectiva socialmente insolidaria y profundamente
tecnocratica.

El Titulo 111, destinado al desarrollo de la negociacion colectiva y de los convenios
colectivos, se orienta a la superacion del protagonismo de la administracion pablica en
la fijacion de las condiciones salariales y ciertos detalles de la regulacion del empleo a
nivel sectorial. Los convenios colectivos van a ser el resultado de la negociacion
desarrollada por los representantes de los trabajadores y de los empresarios,
constituyendo la expresion del acuerdo libremente adoptado por ellos en virtud de su
autonomia colectiva (articulo 82, punto 1). Esto supone que van a convertirse en

* Regulado en una norma de 1977.
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aplicacion obligatoria en todas las empresas del sector, regulando las relaciones
laborales en un momento historico en el que el discurso va a ser centrado, precisamente,
el de la fragmentacion de las relaciones laborales:

Los convenios colectivos regulados por esta ley obligan a todos los empresarios y trabajadores
incluidos dentro de su ambito de aplicacion y durante todo el tiempo de su vigencia (articulo
82, punto 3).

Dentro de la exposicion de motivos del Estatuto de los Trabajadores, el desarrollo de
este titulo se justificaba por la necesidad de mejorar la productividad y asegurar la paz
laboral. Son singulares estas dos referencias pues aluden a dos cuestiones ciertamente
relevantes: en primer lugar la productividad, asignatura pendiente del modelo
productivo espafiol; y en segundo, a un factor como es el de la paz laboral, fundamental
en el contexto en el que se redacta el Estatuto dado el elevado nivel de conflictividad
laboral de la época (fendmeno que, por otra parte, era compartido con otros paises del
entorno europeo del momento, particularmente Italia).

Por tanto, en resumen, nos encontramos con un Estatuto de los Trabajadores, que
retoma gran parte de las normas de 1976 y 77, e inspirado en elementos ideoldgicos
socialdemdcratas pero construido en un momento previo a la hegemonia del
neoliberalismo, que otorga un importante grado de autonomia a los agentes sociales
limitando, en comparacion con el régimen anterior, el intervencionismo del Estado en
materia de relaciones laborales y cuya intencion manifiesta es la de proveer al marco de
las relaciones laborales espafiol de un entramado legislativo homologable al del resto de
paises del entorno europeo. Y al mismo tiempo, se abre la puerta a una flexibilizacion
de las condiciones de empleo, todavia de forma timida y excepcional, pero explicita.

6.2.3.4. Ley 51/1980, de 8 de octubre, Basica de Empleo. (Vigente hasta el 6 de enero
de 2004)

El mismo afio que se aprueba el Estatuto de los Trabajadores se promulgé la Ley Basica
de Empleo, que pretendia dar una respuesta a unas cifras de desempleo cada vez mas
graves. Se trataba de una ley que pretendia orientar, desde los poderes publicos, una
politica de empleo que desarrollase no sélo un conjunto de decisiones que persiguiesen
el equilibrio a corto, medio y largo plazo, entre la oferta y la demanda de trabajo, sino
ademas, aspecto este muy importante, la proteccion de las situaciones de desempleo. Y
sin duda, como gran aportacion de esta ley, se trata de poner en practica dichas acciones
a través de la creacion del Instituto Nacional de Empleo (INEM), en el que se
integrarian representantes de la administracién publica, asociaciones empresariales y
organizaciones sindicales. La Ley perseguia los siguientes objetivos, tal y como se
expresa en su propio texto:

e Aumentar el nivel de empleo, potenciando las industrias y sectores con una utilizacion
intensiva del factor trabajo y a través de programas especificos destinados a fomentar la
colocacion de trabajadores que encuentren dificultades de insercion en el mercado de
trabajo.

e Establecer y regular sistemas adecuados de prevencion de desempleo.

e Establecer un sistema eficaz de proteccion de las situaciones de desempleo.
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e Lograr el mayor grado de transparencia del mercado de trabajo mediante una adecuada
gestion de la colocacion y de la adopcion de medidas que posibiliten la informacion,
orientacion, formacién y promocidn profesionales.

e Proteger la movilidad ocupacional de la mano de obra, y la geogréafica cuando fuese
imprescindible, a fin de conseguir una mayor adecuacion cualitativa y cuantitativa de las
ofertas y demandas de empleo (articulo 2).

Para ello, la Ley se dividia en dos Titulos dedicados a dichas cuestiones. El primero se
va a centrar en el desarrollo de dichas politicas de fomento del empleo, haciendo
ademas alusiones a que sus objetivos estaban, de una forma u otra, integrados en una
vision del mercado de trabajo en el que se debia hacer lo posible por mantener el pleno
empleo (dentro de una Optica todavia keynesiana), mejorar la estructura ocupacional y
fomentar la mejora de las condiciones de vida y de trabajo, buscando la maxima
utilizacion de los recursos humanos y economicos disponibles. Lo que se plantea es la
puesta en marcha de un conjunto de programas nacionales y regionales, con vocacion
temporal y que combatan el desempleo creciente, con énfasis en “zonas geograficas en
las que el paro tenga mayor incidencia, para sectores econdmicos en crisis y para
colectivos determinados de trabajadores con dificultades de colocacion” (articulo 6). Se
consagra en la Ley un primer elemento de las politicas de empleo espafiolas de la
democracia, y es el de prestar atencion a colectivos de dificil insercion laboral que van a
requerir una atencion y una ayuda por parte de las instituciones estatales. Se establece
en la Ley, por primera vez, un catalogo de los colectivos con dificultades de insercién
en el mercado de trabajo, dentro de una Optica de clasificacion de la fuerza de trabajo
disponible. Los colectivos débiles identificados, que citamos a continuacion, seran los
que sufran los efectos de la flexibilizacion del mercado de trabajo en reformas
posteriores:

e Los jovenes demandantes de primer empleo, definidos como “personas cuya edad
esté comprendida entre dieciséis y veintiséis afios, 0 hasta veintiocho afos, si fueran
titulados superiores, inscritos en las oficinas de empleo y que con anterioridad no
haya realizado actividad profesional como trabajadores por cuenta ajena o
autonomos” (articulo 11).

Trabajadores perceptores de las prestaciones de desempleo.

Mujeres con responsabilidades familiares.

Trabajadores mayores de cuarenta y cinco afos de edad.

Minusvélidos.

De cara a facilitar la insercion laboral de estos colectivos, se suministraran una serie de
herramientas (formacién profesional ocupacional, acciones de orientacion profesional)
y, sobre todo, ayudas y subvenciones directas o indirectas a las empresas. Esta cualidad
asistencial de las politicas de empleo se ird incrementando en reformas posteriores. Por
otra parte, la Ley empieza a establecer algunas medidas como la que reproducimos a
continuacion:

El Instituto Nacional de Empleo podra exigir de todo trabajador desempleado, siempre que
perciba la prestacion de desempleo o el subsidio previstos en esta Ley, un trabajo de
colaboracion cuando el mismo:

e Sea de utilidad social y redunde en beneficio de la comunidad.

e Se concierte con un organismo publico o privado de utilidad social, o de caracter

benéfico o asistencial sin &nimo de lucro.
e Tenga un caracter temporal.
e Serealice en el ambito de la oficina de empleo en la que esté registrado.
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e Coincida con las aptitudes fisicas y profesionales del trabajador desempleado.
e Los trabajos de colaboracion estaran sujetos a los conciertos que los establezcan
(articulo 6).

Se empiezan a apreciar algunos vocablos (exigir) que caracterizan la doble dimensién
de las politicas del INEM: en ocasiones, un énfasis en la dimensién asistencial; pero en
otras, una cualidad cuasi-punitiva, de amenaza velada al desempleado para que no se
aproveche del cobro del subsidio, exigiéndosele trabajar (en un contrato temporal, por
cierto). Asimismo, en los articulos 7, 8 y 9 se hace referencia a una serie de medidas de
fomento del empleo, algunas de las cuales obedecen a una logica del “emprendizaje”
(créditos para constituir empresas) y otra que favorecen mejoras fiscales para las
empresas que creen empleo. Estas dos dinamicas se reforzaran posteriormente.

El Titulo Il de la Ley se centraba en los Sistemas de Proteccion por Desempleo,
concibiendo este fendmeno como una situacion que puede ser total o parcial (reduccion
de al menos una tercera parte de las horas ordinarias trabajadas). Se establecia la cuantia
de las prestaciones a percibir a partir de un periodo trabajado de seis meses (y recifiendo
prestacion por la mitad del periodo de tiempo trabajado, con un limite maximo de
dieciocho meses de prestacion, con la posibilidad de cobrar veinticuatro si ello servia
para alcanzar la edad de jubilacion). Se afirmaba que la escala podria ser modificada por
el gobierno en funcion de la tasa de desempleo y las posibilidades financieras del
sistema, aunque respetando siempre el minimo de periodo de ocupacion cotizada y de
prestacion sefialados (articulo 19), y se procedia a calcular la cuantia mensual de dicha
prestacion a través de una formula (articulo 20) a la vez que se facilitaban una serie de
situaciones que podrian conllevar a la retirada disciplinaria de la prestacion. Algunas de
dichas situaciones hacen alusion al rechazo de una oferta de colocacion adecuada, que
se define de la siguiente forma:

*“...aquella que se corresponda con las aptitudes fisicas y profesionalmente pueda ser cumplida
por el parado y no suponga cambio en la residencia habitual del mismo, salvo que tenga
posibilidades de alojamiento apropiado en el lugar del empleo™ (articulo 23).

El resto del titulo hace referencia a prestaciones complementarias, tramitacion de los
pagos de las prestaciones por el INEM y su financiacion y un largo catdlogo de
infracciones tanto de empresarios como de trabajadores, destacando entre las mas
graves la connivencia entre ambos para el cobro fraudulento de la prestacion.

El Titulo 111 de la Ley hace referencia a la colocacion y servicios del Instituto Nacional
de Empleo, entendidos estos como “las acciones tendentes a proporcionar a los
trabajadores un empleo adecuado y facilitar a los empleadores la mano de obra
necesaria para el normal desenvolvimiento de sus actividades productivas”, dentro de la
igualdad de trato (articulo 38). Los fines de dicha politica de colocacion serian los
siguientes:

e Promover la adscripcion de los trabajadores a una actividad laboral adecuada a sus
aptitudes.

e Ajustar las ofertas y las demandas de la mano de obra.

e Proporcionar una informacion general suficiente y real de las necesidades empresariales
de mano de obra y de las posibilidades de empleo de los trabajadores.

e Contribuir al estudio y confeccion de programas para lograr el nivel de empleo mas
elevado posible.
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e Apoyar la movilidad ocupacional de los trabajadores potenciando los planes de
reconversion, cualificacion y perfeccionamiento de los mismos.

e Participar en la preparacion de los programas de formacidn profesional para el empleo, en
funcidn de la situacion y perspectivas del mercado de trabajo.

e Elaborar estadisticas sobre la situacién de empleo y desempleo.

e Colaborar en la informacidn, orientacion, calificacion y clasificacion profesional de los
trabajadores (articulo 39).

Como se puede observar, el discurso apunta al pleno empleo o, al menos, el nivel de
empleo méas elevado posible, aunque se empieza a apreciar una preocupacion en torno
dos cuestiones: una, la de la clasificacion de los trabajadores antes mencionada, con el
desarrollo de la certificacion de la profesionalidad (articulo 45) y que va a dar mucho
énfasis al descubrimiento de cualificaciones, competencias y destrezas que se
explotardn hasta la saciedad en legislaciones posteriores. Por otra parte, la idea de
reconversion anticipa la necesidad de adaptacion, por parte del trabajador, a vaivenes
futuros del mercado de trabajo.

Esa politica de colocacidon estara gestionada por el INEM, que organizara la colocacién
de los trabajadores como un servicio nacional publico y gratuito. Los trabajadores
estardn obligados a inscribirse en las oficinas de empleo cuando hayan de solicitar
ocupacion, pudiendo las empresas elegir libremente entre los trabajadores inscritos en
las respectivas oficinas de empleo (articulo 42). La Ley detalla las funciones del INEM,
entre las que destacan no Unicamente la funcién mediadora entre oferta y demanda de
trabajo (en apelacion a una visién economicista del mercado de trabajo), sino en el
fomento de la formacion del trabajador “a través de las oportunas acciones de
actualizacion, perfeccionamiento y, en su caso, reconversion profesionales” y la gestion
y control de las prestaciones de desempleo, ayudas y subvenciones (articulo 43). Se
empieza en esta Ley a hacer énfasis en la necesidad de orientar al trabajador con el fin
de facilitar su reconversion laboral, en un contexto en el que, pese a perseguirse el pleno
empleo, hay una conciencia creciente de que el paro ha venido para quedarse (de forma
masiva, estructural) y se debe actuar a través, por el momento, de medidas asistenciales
(la cobertura del desempleo a través de la prestacion) y de formacion del trabajador.
Sorprende por otra parte la escasez de alusiones al contexto del momento o a las
peculiaridades del tejido industrial espariol, lo que nos lleva a reflexionar sobre si ya a
partir de ese momento podemos constatar la creciente la hegemonia de la CEOE en
relacion a la agenda laboral.

6.3. Periodo 1984-1992/4: Periodo de consolidacion del modelo liberal democratico
industrial, que acaba por romper el consenso implicito que legitimé su
instauracion.

6.3.1. Introduccioén.

Este apartado que presentamos a continuacion ha sido estructurado en funcién de la
I6gica argumentativa que plantea el marco analitico de la flexiguridad, y sobre el que
hemos discutido en capitulos anteriores. Este concepto da por descontado la capacidad
de armonizar flexibilidad y seguridad. Por un lado, este paradigma plantea un cambio
en el acento puesto politicamente en la responsabilizacion social frente al desempleo, o
la crisis del trabajo. Deja de ser el empresario como sujeto colectivo el que tiene que
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hacerse parcialmente cargo de la situacion de desempleo y vulnerabilidad de sus
trabajadores, y pasa a ser la sociedad, como conjunto, la que se responsabiliza de
“asegurar” al trabajador. No implica por tanto una retirada del Estado, sino més bien de
un cambio de la naturaleza de su intervencion. El estado, mas que arbitro entre fuerzas
asimétricas, refuerza su faceta de “tutor”, lo que garantiza la socializacion del riesgo y
el gobierno de las voluntades. Por poner el ejemplo del tan aclamado modelo danés, este
Gltimo* no propugna la reduccién de la proteccion social colectiva, sino que aboga por
el contrario por relajar la proteccién juridica contractual, haciendo recaer el peso de los
“riesgos” asociados a las demandas productivas en la colectividad, a través de altas tasas
impositivas. Este es el sentido de la primera parte de esta palabra compuesta: la
necesidad de flexibilidad se da por descontado. La necesidad de fomentar la
adaptabilidad de las empresas y de los recursos, politicos y sociales, a las demandas
productivas se naturaliza y, por tanto, no se puede poner en cuestién (justificandolo con
discursos relacionados con la necesidad de adaptarse a la globalizacion, ser
competitivos, etc.). Es, por tanto, ajena a una regulacion politica.

En segundo lugar, se reaviva y toma nuevo impulso la concepcion ontolégica propia del
liberalismo de sujeto como ente autonomo regido por el poder de la voluntad (Bilbao,
1996). La participacion del propio individuo es fundamental para la propia insercion. El
foco de intervencion social va a ser entonces el (auto)gobierno de las voluntades
(Serrano Pascual, 2009b), de tal modo que el desempleado es parcialmente interpretado
por las instituciones como el portador de un déficit moral. De este modo, las
intervenciones se centran en “asegurar” el *“autoaseguramiento”, a través de
intervenciones en donde se mezclan registros de tipo terapéutico con otros mas dirigidos
a la cualificacidn de la mano de obra. Este es el sentido de la segunda parte del concepto
flexiguridad: “Seguridad” consistiria asi en fomentar la empleabilidad, o la capacidad de
adaptarse el sujeto a las nuevas reglas de juego del sistema productivo. Por eso, nos
estamos centrando en este trabajo en analizar los distintos modos como se conceptualiza
la proteccidn social relativa al trabajo y, por tanto, las evoluciones experimentadas a lo
largo de este periodo entre los distintos modos de entender la “seguridad”.

Desde este marco analitico, se ha estructurado la evolucion seguida en el periodo 1984-
1992/4 en tres partes. En una primera parte se plantea el contexto historico, econémico
y social, que caracteriz6 ese periodo. Este contexto -de crisis econdémica y “resaca” tras
la consolidacion democrética- ha facilitado la introduccion de cambios importantes en el
marco regulador del trabajo. En una segunda parte se analizan los diversos procesos de
reforma que se introducen en el sistema de proteccion social frente al desempleo. A
efectos analiticos, y como resultado de los argumentos anteriores, hemos dividido
nuestro analisis en tres aspectos, que corresponderian con tres modos de entender la
“seguridad”. Una primera dimension estaria vinculada con las transformaciones
experimentadas en la regulacion de la proteccion por desempleo (o en el desempleo),
cuyo fin busca fundamentalmente la proteccion frente a la pobreza. Una segunda
dimension de la seguridad estaria relacionada con la proteccion en el empleo a partir de
la regulacion de la ordenacion laboral (o contra el desempleo), esto es, en facilitar la
estabilidad contractual, y regular las garantias de estabilidad contractual que asume el
empleador frente al trabajador. Finalmente, un tercer aspecto estaria vinculado con la
proteccion frente a desempleo a partir de las politicas de empleo y de la intervencién

*® Es necesario llamar la atencion sobre el hecho de que este modelo danés, diseccionado en el conocido
trabajo de Wilthagen y Tros (2004), esta también sufriendo en la actualidad una profunda recomposicion:
véase Jargensen (2009).
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adecuacionista de la oferta y de la demanda, esto es, a través de la orientacion,
formacion o incentivos a la contratacion. En esa tercera dimension hemos incluido
también los cambios en los modos de gobernanza y funcionamiento de los servicios
publicos de empleo, ya que estas transformaciones persiguen como objetivo la mejora
de estas intervenciones frente al desempleo. En los tres casos, junto a la descripcion de
las principales evoluciones observadas en este periodo, nos hemos orientado también a
identificar las principales estrategias retoricas y narrativas bajo las que se construye la
viabilidad y oportunidad de estas reformas. Los objetivos que persiguen las diversas
propuestas de reforma son indisociables del diagnostico que se presenta. En este
sentido, nos centraremos en los principales argumentos retdricos con los que se justifica
la necesidad de cambios importantes en el marco regulador del trabajo y del desempleo
en sus tres diversas dimensiones. Una tercera parte, mas breve, resume de forma
articulada algunas de las tendencias ideoldgicas y axiolégicas que caracterizan este
proceso, planteando finalmente algunas conclusiones en lo referido a este periodo.

Debemos, no obstante, realizar una consideracion previa antes de comenzar a
desarrollar nuestro andlisis: en los textos relativos a las diversas disposiciones
reguladoras, asi como en el debate sobre las reformas planteadas, circulan una serie de
expresiones (0 eufemismos) ambiguas, que reclaman analiticamente su precision
conceptual, como son la de “proteccion por desempleo”, “reforma del mercado de
trabajo”, “politicas de empleo” o “medidas de fomento del empleo”. Estas nociones, al
mismo tiempo que nombran un espacio de intervencion, plantean de modo implicito
cual es el problema y qué vias se presentan para su resolucion. Estas tres expresiones
seran, por tanto, objeto de una lectura detallada en los tres apartados en los que hemos
dividido el andlisis sobre la proteccion y la seguridad.

6.3.2. Mercado de trabajo, evoluciones sociales y sociedad civil.

Aunque la descripcion del mercado de trabajo ha sido objeto de un estudio extenso en el
tercer capitulo de este informe, consideramos importante, antes de valorar las
transformaciones de esta etapa, presentar un breve resumen de sus caracteristicas mas
importantes, a fin de entender el contexto en el que se plantean estas reformas del
mercado de trabajo. La estructura de la economia espafiola se ha caracterizado por
evoluciones muy inestables, que han facilitado el tipo de “narrativas” alarmantes que
vamos a analizar en un momento posterior: ha experimentado asi épocas de fuertes
crisis y rapidos periodos de expansion, como ha sido el caso en la etapa 1984-1992 que
presentamos aqui.

El empleo en Espafia es altamente sensible a los cambios en el ciclo economico: el
periodo que estamos analizando cierra otra etapa (1975-85) de fuerte crisis de empleo y
multiplicacion del desempleo, que pasa del 2,3% al 22,1%. Hay diversas razones para
explicar este fuerte aumento del desempleo, que podrian resumirse en tres: el papel de la
transicion politica; el panorama internacional tras el encarecimiento del petréleo; y la
débil estructura productiva ante el ajuste del sistema econémico. Junto al aumento del
desempleo, habia ademas un importante porcentaje de poblacion inactiva, sobre todo
mujeres, que pasaran a incorporarse al mercado de trabajo de forma paulatina durante
este periodo. En 1986 Esparia se incorpora a la Comunidad Econdmica Europea, lo que
facilita la entrada de capital europeo, y se incrementa el peso de los sectores de servicios
y construccion en el producto interior bruto. A partir de 1985, la economia se recupera
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tras la reduccion del precio del petréleo y un duro ajuste nacional, manteniéndose una
tendencia positiva hasta el segundo trimestre de 1992. La expansion del empleo es muy
notable, pero no consigue, sin embargo, reducir sustantivamente el desempleo (con una
tasa de aproximadamente el 16% en 1991) debido al fuerte aumento de la poblacion
activa, sobre todo femenina (Toharia, 2008). El paro de las personas de referencia en los
hogares no sufre sin embargo grandes alteraciones, situdndose relativamente bajo -por
debajo del 7%, tal como se indica en Rodriguez Cabrero (2008). El paro, asi, afecta
particularmente a los jovenes y a las mujeres: a partir de 1985, se multiplican los
contratos temporales, y en la crisis que comenzara a principios de los afios noventa,
seran este tipo de contratos los mas afectados por la recesion econémica.

Este periodo histdrico se caracterizara también por la presencia de gobiernos socialistas
(octubre de 1982- mayo de 1996), donde se consolidard un sistema de bienestar social
todavia rudimentario y se realizara, a un mismo tiempo, una profunda reconversién
industrial y un conjunto de reformas laborales que generarian una gran tension (como
pusieron de manifiesto las tres huelgas generales en 1985, 1988 y 1992). EI modelo de
proteccion social (particularmente el sistema sanitario, educativo y de pensiones)
experimenta una tendencia a la universalizacién, extendiendo su cobertura en sanidad y
pensiones, a la vez que se expande a colectivos como inmigrantes y personas
dependientes. Se establecen derechos universales en areas como educacion, salud y
pensiones. No obstante, pese a la casi universalizacion al extenderse el régimen
asistencialista, el modelo de bienestar, se caracterizara por la baja intensidad protectora,
particularmente a familias, desempleo y servicios sociales debido a las exigencias
econémicas y a la disciplina fiscal y presupuestaria (Rodriguez Cabrero, 2008), siendo
en este sentido cercano al conocido como modelo mediterraneo de bienestar (Moreno,
2001). A pesar de la emergencia tardia del estado de bienestar, en la etapa anterior
(1977-1982) se observan ya signos de arranque de un sistema de proteccion social, pues
se habian incorporado instituciones de tipo asistencial y se generaron avances relativos
en la proteccion social de parados, asistencia social y rentas minimas. Las relaciones del
gobierno socialista con las asociaciones sindicales, particularmente con UGT, van a ser
bastante estrechas hasta finales de los ochenta. A principios de los noventa asistimos a
un proceso de distanciamiento sindical frente a las propuestas gubernamentales, que van
a incidir en el caracter de urgencia bajo las que estas se redactan y se traducen en
reformas del mercado de trabajo en los afios 1993 y 1994.

La principal intervencion en el mercado de trabajo ha consistido en este periodo en
facilitar la colocacion de los trabajadores desempleados, siguiendo la tendencia de la
etapa anterior de reforzar los principios de estatalidad, gratuidad, exclusividad y
obligatoriedad (Valdés Dal-Ré, 2006). Tras la instauracion del INEM que sigui6 a la
fuerte crisis econdmica y la reforma politica de la transicion, se desarrolla un modelo de
intervencion monolitica que redne la gestion de las prestaciones por desempleo, oficinas
de colocacidn, gestion de las subvenciones de contratacion y formacion no reglada. Este
es el modelo que va a regir hasta bien entrada la década de los noventa.

6.3.3. Evoluciones en las medidas dirigidas a frenar la crisis del mercado de trabajo.
De las tres dimensiones descritas anteriormente, la méas destacada a lo largo de este

periodo ha sido la relacionada con los procesos de reforma de la regulaciéon del mercado
de trabajo, que ha seguido a la ley 32/1984, con la que se “normaliza” la temporalidad
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(y la precariedad laboral*®), asi como la rotacién en el mercado de trabajo. Pero sin

embargo, también asistimos a importantes cambios en el acceso a la proteccién social y
en los modelos de gobernanza de los servicios publicos de empleo.

6.3.3.1. Proteccion por desempleo.

Los hitos mas importantes en cuanto a la evolucion de la proteccion por desempleo se
caracterizan por intervenciones dirigidas en direcciones contrarias. Tras la ley 31/1984,
que amplia el acceso a la proteccion social, sigue la ley 1/1992, que restringe
nuevamente su acceso.

Con la Ley 31/1984 (desarrollada en el RD 625/1985) se amplian las tasas de cobertura
de desempleo (se aumenta la escala de duracion de la prestacion en funcion del tiempo
cotizado y se eleva el tiempo de duracion de la prestacion) y se extienden las situaciones
de desempleo asi como la inclusion de nuevos grupos, acentuandose, a su vez, el
régimen de caracter asistencialista. Se redefinen y consolidan dos cauces de proteccion,
la contributiva basica y la asistencialista, con caracter complementario. Esta ley
contrasta, en este periodo, con el posterior RD Ley 1/1992 (desarrollado en la ley
22/1992), en la que se produce un cambio de signo restrictivo en la proteccion por
desempleo. Se incrementa el tiempo de ocupacion cotizada para acceder a la prestacion
por desempleo y se reduce la cuantia, ampliandose, a su vez, el radio de accion de los
subsidios.

La construccion retérica de la situacion que justifica esta medida legislativa y su
posterior alter ego, la del 32/1984, se caracteriza por el énfasis en metaforas
naturalizadoras que inciden en el desanclaje de nuestra economia frente a las demandas
que se imponen econdmicamente. En esta ley 31/1984 de proteccion por desempleo,
abundan asi las estrategias retoricas que inciden en la pasivizacion (“ha venido
experimentando...” “personas que sufren una situacion de desempleo”, “han

presenciado....la progresiva descomposicion...”, “ha habido que recurrir”, “aparicién
explosiva...” (p. 22725), y en la naturalizacion (“paro cuya desaparicion no es
previsible...”, “la duracién de la crisis obliga...”), reforzando un estado de alerta frente a

una situacion que se nos impone desde fuera. Los trabajadores no serian, por tanto, sino
victimas de un entorno frente al cual poco pueden hacer. El tipo de intervencién que se
estimula seria de tipo méas bien paliativo (“paliar las consecuencias sociales del paro”,
“suavizar las consecuencias sociales...” (p. 22725)), intervencion esta dirigida a
neutralizar los posibles efectos negativos del inadecuado funcionamiento del sistema
econémico. Se trata de un momento en el que se esta ademas realizando, de forma
complementaria, un “saneamiento” de la economia, ejemplificada en los procesos de
reconversion industrial. Hay un cierto consenso en que la estructura productiva espafiola
estd inadecuadamente adaptada a las nuevas exigencias del capital. A pesar del fondo de
crisis e impotencia que recrea esta ley, hay también una afirmacion de la gobernabilidad
del proceso, lo que permite a su vez que sus gestores puedan sefialar que “la ley
protege”, hablar de la “decidida voluntad de este gobierno” o que los trabajadores y
desempleados “quedan protegidos” (p. 22725). Se detallan ademaés en el titulo V las
obligaciones, infracciones y sanciones, pero serian tanto las referidas a empresarios
como a trabajadores. En el capitulo I de descripcion de las normas generales para el

“® Para un interesante analisis de cémo la normativa laboral que regula los contratos temporales hace que
la temporalidad se convierta en precariedad, véase Lahera Forteza y Garcia Quifiones (2007).
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“nacimiento” del derecho a las prestaciones, se detallan distintos requisitos que inciden
en factores objetivos, destacandose los aspectos relacionados con la extincion del
vinculo laboral en su relacion con la empresa, sin hacerse explicitos posibles aspectos
sujetivos de voluntariedad o no de esta situacion de desempleo (p. 22727). En el articulo
décimo del capitulo 1l se detallan las condiciones de suspension del derecho, en donde
se incluye el principio subjetivo de actuacion del desempleado frente a la entidad
gestora; sin embargo, se definen de forma imprecisa las circunstancias que pueden ser
objeto de sancion. Tal es el caso con el rechazo de una oferta de colocacion adecuada,
en donde no se define con claridad y precisién como calificar el caracter adecuado 0 no
de la colocacion. Esta ha sido, tal vez, una de las razones que explican el escaso uso que
se ha hecho de esta posibilidad de infraccion por parte de los servicios publicos.
También se detalla, en un apartado posterior, una regulacion de posibles infracciones de
los empresarios.

Frente a este uso en la ley 31/1984 de figuras que des-responsabilizan al trabajador y
desempleado de su condicion, apareciendo como fruto de condiciones externas que
apenas podemos manejar, la ley 22/1992, apelaré a justificaciones de corte mas moral:
por ejemplo, en ella se realizaran afirmaciones como la siguiente: “instalandose de
forma insolidaria en la prestacion por desempleo”. En ambos momentos se vive una
situacion de fuerte crisis del empleo, pero su interpretacion va a ser muy distinta. En la
primera ley, se va a extender la cobertura por desempleo, en parte también como
legitimacion de las medidas de desregulacion que se van a imponer poco después con la
ley 32/1984, pero también como busqueda de legitimacién ante la intervencion
potencialmente impopular del gobierno con la reconversion industrial. Con la ley
22/1992 asi como el RD 1/1992, se empieza a usar la nocion de politicas activas (p.
27112), integrandose asi en el discurso la dicotomia de lo activo y lo pasivo. En una de
sus primeras frases, el legislador propone, con caracter “urgente” una serie de medidas
que permitan “reasignar el gasto publico para potenciar las politicas activas... y por otra,
racionalizar el gasto en proteccion por desempleo”. El foco de atencion en este caso se
dirige hacia los instrumentos de socializacion del riesgo, pero todavia no se pone en
cuestion una supuesta conducta fraudulenta, o el inadecuado comportamiento del
desempleado. EI centro de atencidn se dirige a cuestionar las tendencias producidas por
regulaciones anteriores de fomento de la temporalidad. Sin embargo, empieza a
incluirse en mayor medida el concepto de “involuntariedad” (p.27112), comenzandose
asi a incidir en la cuestion de las voluntades que va a aparecer con fuerza en
regulaciones posteriores. Es mas, se empieza a hipostatizar la dicotomia activo/pasivo
como términos interrelacionados, como si reducir el acceso a las prestaciones por
desempleo fuera inseparable del esfuerzo hacia la activacion. Se afirma asi que “se
modifica la escala que relaciona periodos cotizados con duracion de la prestacién para
reorientar su finalidad en orden a proteger situaciones temporales e involuntarias de
desempleo, fomentando la busqueda activa de empleo...” (p.27112). El Estado, en este
caso, parece proteger los intereses de la colectividad, facilitando “asegurar la viabilidad
del sistema” y “racionalizar el gasto” frente a un posible mal uso por parte de sus
beneficiarios que genera un “desequilibrio financiero” (“el derecho a la prestacion se
extinguirda cuando los beneficiarios rechacen participar en acciones de formacién
profesional, rehusando adquirir la capacidad necesaria para acceder a un puesto de
trabajo e instalandose de forma insolidaria en la proteccion por desempleo” (p. 27112).
Este discurso, que comienza a introducir registros moralizantes, contrasta con el
planteado en el Estatuto de los Trabajadores de 1980, en donde se ponia el énfasis en la
vulnerabilidad del trabajador en el contrato laboral, y, por tanto, se reforzaba una
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regulacion heteronoma reglamentaria. En el ET se detallaban, con gran precision, las
fuentes de regulacién, siendo estas fuentes ordenadas por orden de importancia: la
legislacion laboral, los convenios colectivos y la voluntad de las partes. Era un discurso
en donde se usa el término derechos en varios de los preceptos de su politica de
promocion del empleo del trabajador y en donde se detallan tanto los deberes del
trabajador como las obligaciones del empresario. Es mas, estas Ultimas son descritas de
forma mas pormenorizada, asumiéndose asi que el (la voluntad del) empresario requiere
de una mayor regulacion que la del trabajador.

De este modo, la tendencia durante este periodo ha sido al recorte en el acceso a la
proteccion social. Las politicas que eufemisticamente eran denominadas como de
consolidacidn del sistema de proteccidn social, estaban sin embargo fundamentalmente
dirigidas a la reduccion del déficit publico, déficit este particularmente importante a
principios de los noventa. Se comienzan también a destacar aspectos vinculados con la
involuntariedad de la situacion de desempleo, de la voluntad para trabajar y capacidad
demostrada, haciendo de estos aspectos de caracter mas subjetivo la condiciéon de
acceso al derecho a la prestacién por desempleo. Por tanto, hay una tendencia a
distanciarse de una logica asegurativa, indemnizatoria y contributiva hacia una logica
mas asistencialista. Se produce un recorte en el acceso a la proteccion social, ampliando
el periodo de cotizacion necesario asi como la cuantia. En este periodo empiezan a
introducirse cuestiones de corte mas moral, como es la “activacion” de las politicas
pasivas y el énfasis en las voluntades.

6.3.3.2. Proteccion en el empleo a partir de la ordenacion laboral.

Uno de los ejes que ha estructurado la discusion e intervencion protectora tiene que ver
con los “necesarios” cambios que se demandan al derecho del trabajo. En un ejercicio
de “pirueta” retorica, durante este periodo se hace de la provision de seguridad la causa
de la inseguridad. Se reclama, asi, una mayor capacidad de adaptacion del marco
normativo del mercado de trabajo a las demandas de la coyuntura econdémica. De este
modo, se apuesta por hacer de la contratacion laboral y, particularmente, de la
regulacion de un amplio abanico de modalidades de contratacion atipica, temporal 0 a
tiempo parcial, sinonimo de medida de fomento del empleo. Por tanto, se ha convertido
en un axioma el dirigir la responsabilidad, frente a las altas tasas de desempleo, a la
excesiva rigidez del mercado laboral. La flexibilidad va a aparecer asi como una
exigencia totalizadora, y la contratacion temporal pasa a denominarse,
eufemisticamente, de fomento del empleo (Baylos, 1996). De hecho las modificaciones
realizadas en este eje de la proteccion del trabajo se han calificado bajo la expresion
“reformas del mercado de trabajo”.

Este eufemismo economicista (Monereo Pérez, 1996a) u operacion reduccionista
(Garcia Murcia, 1996) que reduce los multiples componentes (econémicos, juridicos,
sociologicos, educativos, etc.) que influyen en la institucion econdmica y social del
mercado de trabajo a sus dimensiones puramente juridicas, no hace sino desviar la
responsabilidad de los defectos del mercado de trabajo hacia la legislacion laboral y al
Derecho del Trabajo (Garcia Murcia, 1996). Esta apropiacion metonimica de la nocion
de mercado de trabajo por su regulacion juridica tiene, por tanto, importantes efectos
politicos. Esta ha sido la tonica de este periodo, pero esta tendencia a hacer de los
proyectos de reforma del mercado de trabajo una referencia directa a la legislacion
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laboral va a continuar en etapas posteriores. Asi, en el afio 1984, se publica la Ley
32/1984, que sigue a la anterior 31/1984, en la que se desvinculan los contratos
temporales del principio de causalidad: se establece que “podrén celebrar un contrato de
trabajo de duracion determinada con trabajadores desempleados... cualquiera que fuera
la naturaleza de las mismas...” (RD 1989/1984). Se aceptan asi la utilizacion de
contratos temporales en puestos de naturaleza permanente, aceptandose otros tipos de
contrato por tiempo determinado, como el contrato temporal de fomento del empleo. Se
posibilita de este modo la diversificacion de las formas contractuales “a la carta”,
facilitandose hasta doce formas distintas de contrato temporal (Baylos, 1996).

Esta ley rompe, asi, con el principio de causalidad que se establece en el Estatuto de los
trabajadores y que hacfa del trabajo indefinido la actividad “normal” por excelencia®’.
La presuncion legal del contrato indefinido como modelo contractual tipico ante una
relacion de heteronomia, dependencia y subordinacion como la que se establece en el
contrato laboral (véase el ET), va a revisarse con la multiplicacion progresiva de
contratos atipicos que comienza a desarrollarse tras esta ley. Esta normalidad se vera
alterada cuando “las circunstancias del mercado.... asi lo exigieren” (32/1984). Ya
vimos como en el predAmbulo de la ley predecesora 31/1984, se usa un tipo de narrativa
alarmista que apela a desastres incontrolables (“gravisimo problema”, “deterioro del
empleo”, “descomposicién de...”) en donde se usan conceptos que increpan a los
ciudadanos a actuar (“medidas urgentes” “aparicion explosiva”, etc...), haciendo
aparecer la situacion como si se tratara de desastres incontrolables. Se trata de un
discurso en donde predomina la pasivacion (“la necesidad imperiosa”, “ha habido que
recurrir”, “cuando las circunstancias del mercado asi lo exigieran...”, “en la medida en
gue lo permitan las posibilidades del sistema” (p. 6), etc., y, en donde desaparece el
sujeto del discurso, y por tanto, el agente responsable. El sujeto es sélo victima,
paciente, de la situacion, y se caracteriza por su vulnerabilidad. En esta ley 32/1984, se
mantiene este tono alarmista y se va a reforzar este escenario, pero se complementa con
un discurso més dirigido al “sufrimiento” de las empresas (“incertidumbre empresarial”,
“disminuir los riesgos”). Se asume una correlacion entre los problemas empresariales y
los problemas de empleo, plantedndose la necesidad de adaptar la norma a las demandas
empresariales.

Un recurso retorico adicional es la apelacion, en gran medida, a un discurso
modernizador, que recurre al poder del uso de la razon (“claridad y estabilidad”
(32/1984), “criterios mas flexibles y realistas” (RD 1989/1984), y sobre todo al modelo
europeo (“son formas utilizadas en otros paises occidentales”, “homologar la situacién
espafola con la de otras economias occidentales”, “la experiencia europea indica que
esta forma...” (32/1984). Parece asi presentarse la acomodacion de nuestras normas
laborales a las pautas de ordenamiento de otros paises europeos como solucion
“magica” frente a nuestros problemas endogenos. Se introduce asi el objetivo de
eficiencia, apelandose al recurso de una modernizacion que reclama ajustes: “criterios
mas flexibles y realistas... por lo que resulta conveniente la utilizacion de algunas de las
limitaciones que han venido caracterizando el régimen juridico de estos contratos”
(32/1984). La regulacion e intervencion publica por via normativa de las cuestiones
fundamentales de un contrato (extincion, tiempo de trabajo, etc.) que padece el mercado
de trabajo se opondria, de forma arcaica, a este principio de modernizacion. El mercado

estd enfermo (“el desempleo sufre”, “el empleo se deteriora™), tal y como se planted en

*" No obstante, en el Estatuto de los Trabajadores, se comenzd ya a aplicar un principio flexibilizador que
permitia en ciertos casos realizar contratos temporales.
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la Ley 31/1984, y sus actores, los empresarios, han sido contagiados (de la enfermedad
de la incertidumbre). Asi el mercado sufre “incertidumbres”, es el objeto vulnerable,
que demanda un nuevo tratamiento que les otorgue “seguridad” (“uno de los aspectos
generalmente considerados como obstaculizadores de la contratacion es la escasa
seguridad juridica de la normativa sobre contratacion temporal hasta ahora vigente”; “se
pretende disminuir los riesgos” (32/1984)). Son las empresas las que requieren de una
regulacion mas estable, menos incierta y que evite, a su vez, “situaciones de
sobreproteccion”. Esto es, se asume que los trabajadores estan sobreprotegidos, y el
agente vulnerable, en esta situacion, seria el actor empresarial.

La cuestién de la racionalizacion como modo de mejora del mercado de trabajo ha sido
un tema todavia mas recurrente con la incorporacion de Espafia al mercado Unico
europeo Y, particularmente con el proyecto de creacion de una unién monetaria. La
reactivacion econdémica producida entre 1985 y 1992 deja en un segundo plano el
debate sobre la flexibilizacion del derecho del trabajo, pero con la llegada de la crisis y
amparado en el argumento de la necesaria convergencia europea, la cuestion de la
flexibilidad laboral y de una nueva reforma del mercado de trabajo, que se hacian
sinénimos, volvia a ocupar el centro de los debates. EI hecho de que esta reforma se
Ilevara adelante a pesar del escaso consenso con los interlocutores sociales, muestra la
urgencia y premura bajo la que estas reformas eran debatidas. En la Ley 22/1992, se
empieza a incentivar la contratacion por tiempo indefinido entre los colectivos mas
vulnerables. A la contratacion habria, por tanto, que “animarla”, pero su objetivo es
doble: por un lado, fomentar la insercion de estos colectivos; pero, por otro, ajustar el
desequilibrio financiero.

Dos cuestiones se subrayan en el predmbulo de la Ley de 1992. Por un lado, la
alarmante precarizaciéon del empleo que ha seguido a la introduccion de esta
diversificacion contractual, pero también, el coste excesivo que esta situacion estaba
acarreando a la proteccion social. El sistema financiero se pone en cuestion, y su
“saneamiento” requiere hacer reajustes. Esta ley también plantea una regulacion del
contrato temporal para fomento del empleo, cuya duracién minima pasara a ser de un
afio para posibilitar el acceso a la prestacion por desempleo. En ambos casos, el centro
de atencidon de la intervencion normativa es el de combatir la segregacion que se esta
produciendo entre trabajadores fijos y temporales, y en donde hay un reconocimiento
implicito de que la temporalidad es sindbnimo de precariedad laboral. En este sentido, las
intervenciones reguladoras de principio de los afios noventa se centran también en
reordenar las modalidades de contratacion reforzando el principio de causalidad. La
reforma laboral de 1994 constituye un importante hito en los procesos flexibilidadores,
introducindo también mayor flexibilidad sobre el despido, la movilidad y la negociacion
colectiva, acentuando la desproteccion del derecho laboral. En esta reforma se empieza
a intervenir en el principio de causalizacion del despido, estableciendo un timido
acercamiento a un despido libre pagado (Lahera Forteza y Garcia Quifiones, 2007).

Por tanto, desde principios de la década de los ochenta, la discusion sobre la flexibilidad
y de la seguridad han estado estrechamente vinculadas, ambas auspiciadas por un
analisis economico de la situacion (problemas de las organizaciones productivas para el
uso del factor trabajo, coste de la legislacion laboral para el empresario, etc.). Asi, frente
a las reformas anteriores en las que se advertia cierta desconfianza en el mercado para
resolver la crisis del trabajo, la evolucion de las intervenciones se han dirigido
fundamentalmente a fomentar la flexibilidad del mercado de trabajo, y no solo en la fase
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de entrada. Tal y como plantea Garcia Murcia (1996), parece haber renacido una
confianza ciega en el mercado como via para resolver las dificultades tanto del sistema
econdémico como del empleo, pasando a ser la organizacion productiva y la gestion de
los recursos humanos la perspectiva central de analisis e intervencion. Por tanto, lo que
se denomina reforma del mercado de trabajo iria asi dirigido a devolver al mercado de
trabajo su caracter de verdadero mercado, entregando de nuevo el poder de decision al
empleador para elegir la clase de contrato, favoreciendo la movilidad funcional y
geografica de la empresa, y facilitando la capacidad de decidir sobre una supuesta
suspension del contrato, etc., esto es, devolviendo al trabajo su caracter de mercancia.

Pero no es sélo la des-regulacion de la contratacién temporal lo que esta en juego en
estas intervenciones legislativas. También se incentiva el uso del contrato a tiempo
parcial, poniéndose fin a una homogénea y singular figura legal del trabajador a través
de la fragmentacion del trabajo en multiples formas (Valdés Dal-Ré, 2004). Se
establece, asi, una asociacion entre trabajo atipico y promocion del empleo, y por tanto
se facilita una vision segun la cual la cantidad y la calidad del trabajo eran objetivos
irreconciliables. Los cambios en la ordenacién laboral eran por tanto observados como
posibilidades de gestion flexible de la mano de obra. A esta flexibilizacion va a
contribuir la transformacion de los modelos de regulacion del trabajo, disminuyendo la
tutela estatal de los derechos laborales, y ganando peso el papel jugado por la
negociacion colectiva a fin de facilitar la flexibilidad en aspectos como son el salarial, la
ordenacién de los tiempos de trabajo, etc.

6.3.3.3. Lucha contra el desempleo (politicas de empleo) y nuevos modos de
gobernanza.

Respecto al tercer eje, la proteccion frente al desempleo, durante este periodo la
principal medida de empleo que se va a facilitar es la creacion de nuevas figuras
contractuales. Con la Ley 32/1984 se crea la figura del contrato temporal de formacion y
practicas para jovenes y el contrato a tiempo parcial y de relevo. En el Real Decreto Ley
1/1992 (el decretazo convertido después en la Ley 22/1992) sobre Medidas Urgentes de
Fomento del Empleo y Proteccion por Desempleo, se continda con esta tendencia a
incentivar la contratacion de colectivos particularmente vulnerables en el mercado de
trabajo: en este caso, fomentando la contratacién indefinida con una subvencién
econdémica y una bonificacion del cincuenta por ciento de las cuotas empresariales.
Seguiria asi la lI6gica de la “incentivacion”, como si el problema radicara en el escaso
atractivo que presentan ciertos colectivos para su contratacion. Esta ley plantea dos
tipos de actuaciones: por un lado, una nueva ordenacion de las medidas de fomento del
empleo a partir de la subvencion de la contratacion indefinida, y por otra, una reforma
de la proteccion por desempleo para reducir los costes, mediante la limitacion del
caracter contributivo y su compensacion parcial a través de la ampliacion de los
subsidios de desempleo, tal y como vimos en un apartado anterior. En la Ley 14/1994,
se generalizan los contratos de aprendizaje, que permite la contratacion al 70%, 80% y
90% del SMI (salario minimo interprofesional) en el primer, segundo y tercer afio
respectivamente, y con exenciones a la Seguridad Social del 75 y 50% de las cuotas
patronales: este contrato de aprendizaje reduce, sustantivamente, el tiempo dedicado a la
formacion. El contrato en practicas también permite una reduccion efectiva del salario
percibido por el joven.
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Podriamos decir, asi, que durante este periodo se ha reforzando una Idgica segun la cual
se pasa de una proteccion frente al desempleo -que pone el énfasis en la asimetria
caracteristica de la relacion entre trabajador y empleado y, por tanto, en la
vulnerabilidad del trabajador-, hacia una proteccion en el paro -en donde se naturaliza el
mercado y se pone el énfasis en la vulnerabilizacion de las empresas. A esto se une un
énfasis, presente en toda esta etapa, en apelar a la igualdad y a la lucha contra la
segregacion para facilitar la introduccién de figuras contractuales “atipicas”. La
introduccidn del contrato de practicas y de aprendizaje (reformado con la Ley de 1994)
como mecanismo de inclusion de colectivos desfavorecidos (discapacitados, mujeres,
etc.) implicaba una interpretacion del problema segun la cual la proteccion en el empleo
desfavorecia a los mas débiles. Al enfocar la discusion hacia los méas débiles, se
reintroducia un importante cambio en el modo de interpretar el problema. Ya no es tanto
el “trabajador” asalariado el sujeto debilitado y vulnerable frente a una asimetria de
poder con su empleador, sino que el objeto de intervencion serian sujetos que, por sus
caracteristicas fisicas (discapacitados) o sociales (jovenes, mujeres), son particularmente
vulnerables en el mercado de trabajo, lo que les sitia en una condicion fragil de
competencia frente al resto de los trabajadores. De ahi la necesidad de una
“discriminacion positiva”. El eje del conflicto pasa a ser por tanto la competencia por
puestos de trabajo escasos frente al resto de los trabajadores. Esta logica ha extendido el
uso de empleo subvencionado como medida de fomento del empleo, que implica la
reduccion del salario total (salario directo més cotizaciones sociales) pagado por el
empleador (Lépez Andreu et al., 2007)*.

Esta tendencia hacia la des-universalizacion y fragmentacion de los derechos vinculados
a la relacion salarial (L6pez Andreu et al., 2007), ademas de cambiar la perspectiva de
analisis y sustraerla de un analisis mas politicamente centrado en la asimetria entre
empleador y empleado, facilita la introduccion de medidas que serian particularmente
impopulares y rechazadas si fueran incluidas para colectivos nucleares de la fuerza de
trabajo. Una vez que son introducidas para colectivos periféricos, se facilita su
extension para el resto de los trabajadores, tal y como se ha observado en el caso de los
jévenes (Bilbao, 1989).

A su vez se generan en este periodo importantes reformas en los mecanismos de
gobernanza. Va a alterarse el principio de seguridad social centralizada, publica y
gratuita que ha caracterizado la mediacion ejercida por parte de los servicios publicos en
el mercado de trabajo. Con las reformas planteadas a principios de los noventa, se va a
poner el acento en las acusadas deficiencias y escasa eficacia de los servicios publicos
de empleo (o al menos se explicita este cuestionamiento, ya vigente en la opinién
publica desde afios anteriores) y se posibilita la incorporacion de los servicios privados,
sin animo de lucro, de mediacion, empleo y colocacion. Tras la Ley 10/1994 se suprime
el monopolio publico de la colocacion, aprobando la legalizacién de las empresas de
trabajo temporal (las famosas ETT’s) y agencias de colocacion, y se liberalizan
parcialmente los mercados de la colocacion. El preambulo de la Ley 14/1994 enmarca la
regulacion de las ETT’s en un angustioso fondo de crisis: se alude a “medidas urgentes
de fomento de la ocupacion”, “la gravedad de la situacion econdmica”, “necesidad de

* Estos autores sefialan que el empleo subvencionado puede adquirir diversas modalidades: de
contribucion directa (reduccion del coste de la fuerza de trabajo), reduccién de la proteccion social
(prestaciones derivadas del contrato laboral), forma mixta salario/subvencién (financiacién del pate de los
costes laborales), o reduccion del salario fijado por convenio (posibilidad de aplicar una menor
remuneracion a la estipulada por la legislacion o convenio) (Lopez Andreu et al., 2007).
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acometer, de manera decidida y urgente” (pg. 15800). Se facilita asi la incorporacién de
terceros actores, como son las empresas de trabajo temporal, las agencias de colocacion
y las SIPES. Se plantea ademas una critica importante a los servicios publicos de
empleo del INEM y se hace de “la mejora de los servicios publicos de empleo” un eje
prioritario. Tras la acusacion de ineficacia dirigida al INEM, se plantea la necesidad de
un cambio que sera caracterizado como modernizacion ante las “indtiles cargas
burocréticas”. Esta modernizaciéon ir4 dirigida a liberar a los empresarios de la
obligacion de contratar a través del INEM, y permitird la existencia de agencias sin
fines lucrativos y empresas de trabajo temporal.

El criterio que justifica esta apertura a terceros actores es ampliar la capacidad de las
empresas de disponer de “una amplia eleccion entre mano de obra mas rentable”. Esta
reforma acentua, asi, esta tendencia que hemos observado en apartados anteriores de
hacer de la adaptacion a las demandas empresariales un a priori incuestionable. Se
facilitan por tanto los procedimientos de colocacion, asociando la crisis del trabajo a un
inadecuado funcionamiento “empresarial” de los servicios publicos. En esta discusion,
se priorizan argumentos vinculados con la eficacia y eficiencia de los servicios publicos
frente a marcos alternativos como puede ser el papel de lo publico como garantia de
justicia social. Esta situacion va a fomentar la multiplicacion de actores que intervienen
en la insercion sociolaboral. Este periodo coincide, ademas, con el comienzo del
proceso de descentralizacién, ya que en 1992 se traspasa la gestion de la Formacion
Profesional Ocupacional y, en 1998, se van a traspasar las politicas activas del mercado
de trabajo.

6.3.4. Relaciones y complementariedades entre estas reformas.

En esta etapa se generaliza una tendencia a la normalizacion de la “atipicidad”
contractual y una profundizacion de la desregulacion del mercado de trabajo tras las
modificaciones operadas en la regulacion de las modalidades de contratos. La
precariedad va asi a normalizarse, pero también a asociarse, connotativamente, a un
“mal necesario” frente a otro peor (el desempleo). Una segunda tendencia es la
acentuacion de la asistencializacion, asi como la extension y luego restriccion en el
acceso a la proteccion social por desempleo. Finalmente, se rompe el monopolio del
Estado en la intervencion frente al fenébmeno del paro. Asistimos, asi, a una doble
tendencia: por un lado, el incremento de las condiciones de acceso a la prestacion
social; por otro, se establecen medidas de reduccion de las cotizaciones sociales de las
empresas. De este modo, se genera un proceso paraddjico, segun el cual, se argumenta
la necesidad de restringir el acceso a la proteccion social debido a la falta de recursos
fiscales, pero por otro lado, se esta tendiendo a reducir, parcialmente, las aportaciones
de las empresas a la proteccién social (Lépez Andreu et al., 2007). Por otro lado, se
justifica la “necesidad” de hacer recortes en el acceso la proteccion social,
desprotegiendo, por tanto, al trabajador, para poder “proteger” al trabajador frente a los
castigos del mercado. Se apela de este modo a una forma de entender la seguridad (la
seguridad que proporciona el ajustarse a la bofetada de la realidad) para justificar la
necesidad de promover la inseguridad, desmantelando los instrumentos colectivos que
se han institucionalizado histéricamente para hacer frente a la vulnerabilidad. No es por
tanto la legitimidad de la inseguridad lo que se plantea, sino la necesidad de cambiar
semanticamente el significado de la seguridad. Por ello, estas politicas y medidas
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interventoras han contribuido no s6lo a luchar contra la inseguridad, sino también a
difundir un modo nuevo de nombrarla.

Se trata por tanto de un periodo caracterizado por la multiplicacion un poco caética de
intervenciones reguladoras, que se dirigen en todas las direcciones. Un analisis
transversal, centrado, por ejemplo, en las propuestas de la Ley 31/1984 y 32/1984,
muestra como se realizan avances en cuanto a la regulacion de la proteccién por
desempleo, junto a una paralela profundizacion de la flexibilizacion y desregulacion del
mercado de trabajo. Sincronicamente, se observa que hay movimientos a lo largo del
tiempo de ida y vuelta, dirigidos a desregular la ordenacion laboral, a regular
posteriormente lo desregulado, a desregular lo desregulado, etc. La justificacion de las
reformas operadas en el mercado laboral ha incidido en reforzar una representacion del
desempleo como “desastre social”. Es un periodo caracterizado por la proliferacion de
discursos articulados en torno a una importante metafora directriz que es la del shock
(ya utilizada por otros guris empresariales en otros tiempos: ver Alonso y Fernandez,
2006), con el uso de una retorica que refuerza la idea de emergencia e induce una
sensacion de inquietud y amenaza. Al igual que la metéfora del impacto que Lizcano
(1996) ha analizado, la crisis que padecen nuestra economia parece no tener freno
alguno, choca contra la sociedad, que sufre su impacto sin poder evitarlo. Sitda a la
sociedad ante una amenaza a la que tiene que enfrentarse, pero ante la que se encuentra
desarmada, y ante la que tiene que limitar el dafio. Esta amenaza de desempleo es la
expresion de factores muy diversos (un inadecuado sistema productivo; el rigido
ordenamiento laboral; el ineficaz funcionamiento de las instituciones, entre otros). Este
shock ante el que supuestamente la sociedad se enfrenta, va a ser el que impele a los
trabajadores a mantenerse alerta. La retdrica del shock resulta acentuada con el uso de
estrategias naturalizantes que desarman politicamente a la sociedad. Ante un shock, las
autoridades publicas intervienen en un triple frente, “saneando” las finanzas, el sistema
de ordenacion laboral y los actores interventores. EI mercado de trabajo espafol estaria,
segun el discurso oficial, enfermo de “rigidez” y de “regulacion”. Se asume esta
etiqueta, a la que, en gran medida, han contribuido instituciones como la OCDE, el FMI
y la Union Europea. Se hace de la comparacién con otros paises el indicio de la
supuesta rigidez de nuestras normas laborales. A pesar de la méas que discutible
evidencia empirica y consistencia cientifica de tales supuestos (véase Garcia Murcia,
1996), se ha pasado a incorporar esta metafora para calificar nuestro ordenamiento
juridico, sesgando la perspectiva de analisis del mismo.

Frente al shock del desempleo y de la crisis del trabajo, se plantean dos “estrategias”
milagrosas que estan, sin embargo, relacionadas: Europa y la modernizacion. Parece que
se planteara que el modo de salir de una situacion de crisis que nos inunda seria a través
de una transformacion radical del modelo heredado de los primeros compromisos de la
democracia. La busqueda de eficacia, de convergencia con las politicas de otros paises,
de un flexible funcionamiento del mercado permitira salir de este shock. Las estrategias
retoricas parecen moverse asi en un doble plano: por un lado, tratan de situar al sujeto
ante una posicion alarmista, alerta, dispuesto a hacer un sacrificio; pero por otro,
ofrecen un tono optimista, con su apelacién a metaforas modernistas y empoderadoras
que hacen de Europa un referente modernizador. La falta de legitimidad, que se plantea
por la ausencia de consenso con las organizaciones sindicales, refuerza la necesidad de
utilizar esta retorica del shock con la que poder llevar adelante una reforma laboral tan
conflictiva como la que se estaba planteando en los afios noventa. Frente a la lectura
politica que estaban realizando los interlocutores sociales, y para los cuales estas
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reformas significaban nuevos sacrificios no compensables frente al poder empresarial,
estas leyes difunden un marco economicista naturalizador en el que se omiten tanto las
cuestiones politicas como una posible conexion de las reformas con cuestiones
relacionadas con el poder y la subordinacion.

Por tanto, las actuaciones por parte de los poderes publicos en esta fase se caracterizan
por tratarse de una intervencion de urgencia, que refuerza su caracter de emergencia e
incide en la gravedad de la crisis; esto hace que se entiendan las asi llamadas
eufemisticamente politicas de empleo como un necesario ajuste a la crisis econémica..
Esto explica que estas intervenciones puedan ser caracterizadas, en palabras de Garcia
Murcia (1996: p.20), como “apresuradas, un tanto anarquicas, de éxito incierto, y, desde
luego, insuficientes...”.

6.4. La andadura hacia la activacion en Espafia. Periodo 1997 — 2002.

6.4.1. Introduccioén.

El periodo 1997-2002, en lo que se refiere a situacion y gestion del mercado laboral en
Espafa, significa el inicio de dindmicas del mercado laboral que, a dia de hoy, se
encuentran plenamente consolidadas. No obstante, las reformas de 1992 y 1994
representan el punto de inflexion mas importante, hasta el momento, por su giro
activador restrictivo, dentro de la sucesion de tentativas de establecimiento de un
modelo de sistema de empleo adaptado a las pautas de los Estados de bienestar
europeos tras la etapa franquista. Tentativas estas que tuvieron que lidiar, ademas, con
situaciones de crisis derivadas de factores tanto enddgenos como exogenos (crisis
econdémicas internacionales, incremento de poblacion activa, efectos indeseados
derivados de politicas de empleo).

En un contexto con estas caracteristicas, las reformas que tuvieron lugar en el periodo
1997-2002 manifiestan novedades interesantes respecto a sus predecesoras. Aungue
estas se dejaran ver paulatinamente a lo largo del presente texto, a grandes rasgos,
podemos mencionar su caracter de “reforma menor” o de reformas “por goteo”, en
términos de Del Pino y Ramos (2008), frente las que se han considerado los mayores
intentos de reforma hasta hoy, los de 1992 y 2002 (Cabeza Pereiro, 2003). Pero sobre
todo, y como factor comun a las reformas de este periodo (1997-2001), se encuentra el
hecho de estar inmersas en un contexto de progresivo crecimiento econémico y mejora
de la situacion laboral, lo que favorecerd las fluctuaciones en el dialogo social entre
posiciones de disenso y consenso cuando ya no hay una situacion de crisis que apele a
un sometimiento irrevocable a cualquier reforma con visos de producir alguna mejora.
Esta oscilacion se vera incentivada por el cambio de color politico del gobierno: estas
reformas laborales son las primeras que acomete el Partido Popular, un factor preliminar
de disenso. Por lo tanto, desaparece el caracter de urgencia con el que se introducian las
reformas anteriores y se inicia un periodo de fragil consenso.

Emprendemos entonces, en esta seccion del capitulo, el anélisis de los textos laborales
legislativos del periodo comprendido entre 1997 y 2001 con el fin de indagar en la
andadura espafiola hacia la activacién y las medidas de flexiguridad, reconociendo que
dichos textos, si bien estan enmarcados en una situacion contextual distinta y remiten a
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razones de transformacion diferentes de los que ya se diseccionaron en las reformas de
1992 y 1994, contintian con la linea de activacion restrictiva y tratan de ahondar en una
vertiente de flexibilizacion contractual que facilite la transicionalidad. Es asimismo
necesario recordar que en este momento somos ademas testigos del incipiente proceso
de descentralizacion de los servicios y programas de empleo a las Comunidades

Auténomas (“legalmente” iniciado a principios de la década de los noventa).

En esta etapa, algunos de los principales problemas del nuevo mercado de trabajo
esparfol, como la alta temporalidad y el elevado desempleo, ya son bien conocidos por
ciudadanos y gobierno, con lo cual pueden llegar a ser objeto de un tratamiento mas
consciente e incluso estratégico (en forma de modos de visibilizar e invisibilizar
problemas y soluciones) por parte de los actores publicos. Pongamos por caso el
tratamiento de la “temporalidad” versus “estabilidad” en el Acuerdo Interconfederal de
1997, que nos recuerda mas bien a un proceso linguistico solapado de “desestabilizacion
de los estables” (Castel, 1997) que de estabilizacion de los excluidos, al realizar una
reforma en los contratos indefinidos por la que estos pierden su razon de ser (el
obstaculo al despido mediante indemnizacion, que les conferia un auténtica duracion
indefinida), pero siguen denominandose del mismo modo.

En este texto tratamos de analizar la composicion del mapa de problemas y soluciones
que los textos legislativos para la regulacion del mercado laboral mas representativos de
este periodo presentan. Nos centramos, por lo tanto, en los elementos que justifican,
legitiman y confieren un nuevo sentido a la estructura del mercado de trabajo y las
relaciones laborales segin se van introduciendo reformas que persiguen la activacion
tanto del trabajador (lucha contra el desempleo) como del mercado de trabajo
(flexibilizacion contractual y rotacion), y los organismos que participan en la
configuracién del sistema laboral (multiplicacion de actores para la gestion de
programas incentivadores de la busqueda de empleo; organismos de control y
evaluacion, etc.).

Por tanto, se pueden concretar en tres las areas de intervencion laboral a través de las
que se establecen dindmicas transicionales y de activacion en el mundo del trabajo
propias del enfoque de la flexiguridad: la proteccion del empleo (flexibilizacién de la
contratacion), la proteccion contra el desempleo (preventiva o reactiva: politicas activas
y pasivas), y la modernizacion de la gestion y los servicios de empleo, que se encuentra
profundamente ligada tanto a la activacion del mercado laboral como a la activacion de
los trabajadores y solicitantes de empleo® (politicas de nuevo gerencialismo y de
descentralizacion/contractualizacion). Los textos legislativos que son objeto de estudio
en esta seccion contienen reformas relativas a cada una de ellas. Asi, mientras que dos
de ellos estan principalmente dedicados a la reforma de la proteccion del empleo a
través de algin grado de asimilacion de los contratos indefinidos y temporales que
facilite el paso de un modelo de mercado interno de trabajo a un modelo de mercado de
trabajo transicional -nos referimos al Acuerdo Interconfederal para la Estabilidad en el
Empleo del 1997 y a la Ley 12/2001 (9 de julio) de Medidas Urgentes para de reforma
del mercado de trabajo para el incremento del empleo y la mejora de su calidad-, un

* Se dice “legalmente”, porque la mayoria de los elementos de descentralizacién de la gestion del
desempleo emergieron con caracter previo a su regulacion juridica (por ejemplo, las ETT’s aparecieron
durante los afios ochenta, pero no fueron contempladas juridicamente hasta la reforma laboral de 1994).

* De los unos trabajadores, para la rotacién y de los solicitantes de empleo, para la motivacion hacia la
busqueda y consecucién de un nuevo empleo.
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tercero se ocupa fundamentalmente de la activacion de los servios publicos y del
trabajador: se trata de la Ley 45/2002, de Medidas Urgentes para la Reforma del
Sistema de Proteccion por Desempleo y Mejora de la Ocupabilidad..

A lo largo de este texto, trataremos de ver como se introducen discursivamente estos
nuevos elementos que aluden a una re-conceptualizacién del trabajador/ciudadano y de
la intervencidn publica desde bases ideoldgicas, axioldgicas y presupuestos cognitivos
que se distinguen, claramente, de los que subyacian en el Estatuto de los Trabajadores
(Ley 8/1980). En primer lugar, haremos referencia la situacion del mercado laboral, de
las relaciones laborales y de la proteccion en este periodo.

6.4.2. Panorama laboral: mercado de trabajo, relaciones laborales y programas de
empleo.

Abordamos la situacion del mercado de trabajo en el periodo 1997-2002 como escenario
de las transformaciones de las politicas de empleo y de proteccidn social y, por tanto,
factor de incidencia tanto en el contenido de éstas como en sus modos de
implementacién durante este periodo. Y es que llegado el afio 1997, Espafia se
encuentra a las puertas de una etapa de recuperacion y bonanza: tanto es asi, que la tasa
de paro del 17,8 % en 1996 decrece progresiva y exponencialmente afio tras afio hasta
alcanzar en 2002 la cifra del 11,1%. Esta mejora de la situacion tiene su causa directa
en una enorme y sostenida creacion de empleos (4,5 millones hasta el afio 2003) que
contrarresté el incremento de la poblacion activa, de 3,3 millones de personas (Marban,
2005). Asimismo, la tasa de empleo femenino crecié entre 1995 y 2001 un 33%,
mientras que el masculino solo lo hizo un 17%. Frente a ello, sin embargo, la tasa de
temporalidad sélo se redujo un 1,7% entre 1997 y 2001 (paso del 33,5% al 31,8%), afio
a partir del cual inicia una nueva tendencia ascendente. Por otro lado, el empleo a
tiempo parcial, modalidad que se trata de incentivar desde la UE, s6lo representaba un
8% del empleo total en 2002, mientras que la media de la UE-15 era del 18,2%; ademas,
se encontraba altamente feminizado.

Dos factores principales se han situado detras de esta recuperacion objetiva: la entrada
en una etapa de crecimiento econdémico sostenido, y los efectos de las reformas del
mercado de trabajo, que son objeto de analisis mas adelante. Asi, la reduccién del paro
en 5 puntos (del 20,9% al 15,9%) entre 1997 y 1999 y el incremento de contratos
indefinidos se atribuyen, en buena medida, a la reforma de 1997. Durante esta etapa, el
gasto en politicas activas pasé del 0,60% (1995-1999) al 0,88% (2000-2002) del PIB,
mientras que el gasto en prestaciones que alcanz6 un 3% del PIB durante la crisis del
empleo de 1994 paso a ser de un 1,3% durante el periodo 2000-2001.

Por otra parte, esta etapa estd ademas marcada por la inmersion de Esparfia en procesos
de regulacion internacional del empleo. Esto esto significa la asuncién de nuevas
demandas dirigidas al empleo y los asuntos sociales, que si bien no actdan de un modo
vinculante, si lo hacen, sin duda, a nivel discursivo. Nos referimos a los efectos de la
Estrategia Europea de Empleo (1997) y el Método Abierto de Coordinacién (2000), asi
como a los de las recomendaciones de la OCDE (Espina, 2007). Esta Gltima recomendo,
encarecidamente, la reduccion de las prestaciones, y establece unos indicadores para
comparar la intensidad de la proteccion en distintos paises; junto a ello, también trat6 de
fomentar los programas de formacién y una estrategia mas activa de incentivacion en la
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busqueda y aceptacion del empleo (make work pay) (Espina, 2007). Por su parte, la UE
no sélo contribuyd a las transformaciones del mercado de trabajo esparfiol a través de
recomendaciones dirigidas sobre todo a la activacion y motivacion de los empleados y
desempleados: el Consejo de Lisboa (2000) adopta el criterio de activacion de todas las
politicas de empleo y sociales y mercados de trabajo, y ademas contribuyo
materialmente a la modernizacion de los servicios de formacion (Fondo Social Europeo
y Fondo de Solidaridad) hasta el punto que se multiplican por diez, en sélo tres afios, los
gastos en estos programas, y se multiplica por cincuenta el nimero de participantes en
los cursos (Marbéan, 2005). La implementacion de estos programas de activacion ha
supuesto una importante linea de intervencién descentralizada, asi como la
incorporacion de nuevos actores y procesos contractuales de gobernanza. En definitiva,
ya sea en términos de referente directo, para alcanzar determinados objetivos y buenas
practicas, o bien debido a la presion para la creacion de la Unidad Econdémica y
Monetaria de los primeros momentos (1992), cuando todavia no existia el Método
Abierto de Coordinacion, la influencia europea en relacion a la modificacion de las
lineas de intervencion laboral activadora ha estado presente durante todos estos afios.

A nivel nacional, este periodo coincide politicamente con las dos legislaturas del
gobierno del Partido Popular, que emprendera reformas del mercado laboral re-
mercantilizadoras ataviadas con un discurso “tradicionalista” (en persecucion de la
“estabilidad del empleo”), que en un primer momento estuvieron avaladas por el
consenso en el didlogo social (Acuerdo Interconfederal de 1997) y que concluyeron en
un fuerte giro hacia la activacion restrictiva y la ruptura del didlogo social que supuso la
reforma fallida de 2002 (el conocido como “Decretazo”). Antes de adentrarnos en el
analisis discursivo de estos textos legislativos, mencionaremos algunas de sus
principales caracteristicas y lineas de reforma asi como los debates que suscitaron en el
dialogo social.

Comenzando por el Acuerdo Interconfederal para la Estabilidad del Empleo de 1997,
este elimina por completo el contrato temporal de fomento del empleo, establecido en la
norma de 1984. Restringe las condiciones de uso de los contratos temporales e
introduce el contrato para el fomento de la contratacion indefinida, con menores costes
de despido y con bonificaciones por dos afios de entre el 40% y el 80% de las
cotizaciones a la Seguridad social. Este tipo de contrato estuvo dirigido a grupos con
dificultades para la integracion en el mercado laboral: parados menores de 30 afios y
mayores de 45, parados de larga duracion y minusvalidos. La Ley 12/2001, por su parte,
tenia por objetivo el de conferir mayor garantia y proteccion al contrato a tiempo parcial
a la vez que mantenia su flexibilidad a través de la figura de las *“horas
complementarias” (RD 15/1998). También establecia algunas garantias para los
supuestos de subcontratacion y sucesion de empresa e, igualmente, insistia en la
introduccién de limitaciones y garantias adicionales en los contratos temporales y de
duracion determinada. Entre las medidas mas relevantes de politica activa de dicha ley,
se encuentra la creacién de un nuevo contrato temporal de insercion para la realizacion
de obras y servicios de interés general y social, y la derogacion, del Estatuto de los
Trabajadores, de la denominada “jubilacion forzosa”.

Finalmente, la reforma de 2002 perseguia auto-responsabilizar més al trabajador de su
situacion, lo cual nos remite a una quiza fuerte influencia de las prescripciones y
referentes europeos que apuntaban en esta direccion. La primera version del proyecto de
reforma contemplaba, entre sus modificaciones, dos especialmente polémicas:
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- Eliminaba los salarios de tramitacion (salarios percibidos por el trabajador desde el
despido hasta que un juez declara que, finalmente, dicho despido es improcedente).

- Endurecimiento de criterios de acceso a la prestacion (compromiso de actividad y
colocacion adecuada) y al subsidio de desempleo, asi como al PER.

Los sindicatos veian esta reforma como un recorte de derechos, sacrificados en
beneficio de un menor gasto mientras que el gobierno consideraba que no se trataba de
un recorte, sino de redirigir la inversion hacia politicas activas. Igualmente, se alegaba
una voluntad de anticiparse a los efectos negativos que se habrian derivado de la no
reforma, cuando no existia otra justificacion para llevarla a cabo en un momento de
bonanza econdmica, sin que ganase un especial interés por parte de los empresarios. Por
todo ello, esta ley se ha considerado la consecuencia de un mero “apriorismo ideolégico
liberal” (Del Pino y Ramos, 2008), y termin0 siendo declarada nula por el Tribunal
Constitucional en el afio 2007. La mayoria de los analistas y académicos la han
considerado un fracaso; sin embargo, quizd dio el pistoletazo de salida a una
transformacion con leves consecuencias en la politica préctica, pero si de importante
calado simbolico. Asi, finalmente la Ley 45/2002 mantuvo ciertas lineas de politica
activa como el concepto de colocacion adecuada (aunque de forma muy laxa), y el
compromiso de actividad obligatorio después de transcurridos los cien primeros dias de
desempleo, significando su incumplimiento una falta leve y la condicionalidad de las
prestaciones para fijos-discontinuos en funcion de la aceptacion de un trabajo. Por otro
lado, se limitd la discrecionalidad del INEM para decidir sobre la prestacion, teniendo
mas en cuenta la situacion personal del parado. En cuanto a las reformas en la gestion,
se hace mencion a las CC.AA. como organismos gestores de las politicas activas y
mediadores en el funcionamiento de los programas del INEM, asi como se habla de
entidades colaboradoras con la gestion de los programas.

Esta secuencia de reformas se inicié con un sorprendente consenso para el Acuerdo de
1997 que comenzo a truncarse en 2001. Esta etapa de consenso ha sido calificada de
neocorporativismo, donde acuerdos entre partidos, bipartistas, son seguidos por sus
correspondientes acuerdos tripartistas: sirvan como ejemplo los Pactos de la Moncloa y
el Pacto de Toledo (Espina, 2007). Tras la reforma de 2001, se produjo el desacuerdo
con respecto a la regulacion de los contratos a tiempo parcial. Los sindicatos apostaron
por mantener una clara diferenciacion entre los contratos a tiempo parcial y a tiempo
completo, reivindicando que el nimero de horas complementarias del primero no fuera
mayor que el 10% de la jornada ordinaria. Sin embargo, la Ley de 2001 lo mantuvo en
un 15%. Otro punto de desacuerdo lo constituy6 la nueva regulacion de la jubilacion.
Los empresarios estaban a favor de retrasar la edad de jubilacion, mientras que los
sindicatos apoyaban la jubilacién anticipada y los contratos de relevo. Finalmente, esta
ley contempla ambos. Para concluir, y salvando el ejemplo del Acuerdo de 1997,
durante este periodo la negociacion colectiva estuvo marcada por un acercamiento entre
patronal y gobierno.

6.4.3. Discursos de activacion y transicionalidad en la legislacién laboral 1997 y
2001.

El anélisis de estos textos se va a realizar prestando atencidén a las tres areas de

intervencion que son el principal objeto de interés a la hora de indagar en reformas
indicativas de la puesta en practica de la filosofia de la flexiguridad. Es decir, nos

138



dedicaremos a analizar las transformaciones relativas a la proteccion por/contra el
desempleo (politicas activas y pasivas), la proteccion del empleo y la reforma de la
gestion del desempleo. Desentrafiaremos de este modo las caracteristicas del contexto
en funcion del cual se legitiman los cambios, y trataremos de descubrir los giros de
sentido que se producen en conceptos fundamentales relacionados con la proteccion
laboral (por ejemplo la estabilidad), que quedan desprovistos de sus significados
originales y confieren una representacion diferente al trabajador frente al empresario y
frente al Estado. Por ejemplo, tanto el Acuerdo de 1997 como la Ley 12/2001
presentaban una retérica de la estabilidad y la calidad del empleo: y hablamos de
“retorica”, porque la mencidn constante y abstrusa a las definiciones que de ambos
términos se establecian contrastaban -hasta el punto de lo “opuesto”- con el verdadero
sentido de las lineas de reforma que estas disposiciones trataban de introducir. Asi lo
podemos observar mediante técnicas de analisis del discurso aplicadas sobre estos dos
textos legislativos, tal y como desarrollaremos en las siguientes secciones.

6.4.3.1. Activacion y transicionalidad del trabajador: La falacia de la proteccion del
empleo.

Siendo el objetivo principal del Acuerdo de 1997 el de fomentar la estabilidad laboral
de ciertos colectivos en riesgo de exclusion, la ley daba especial importancia a
problemas como el “desempleo” y la “temporalidad”; no obstante, mas que referirse a la
necesidad de su solucién, o al menos a un esfuerzo de mitigacion de dicha situacion
como condicidn de mejora de la calidad de vida de los trabajadores que estan sufriendo
estos problemas, se habla de forma explicita del tratamiento de estos problemas como si
fuesen la “averia” de una parte de la maquinaria estatal: asi, se mencionan expresiones
como la de “mejorar nuestra tasa actual de desempleo”, “mejor evolucion del empleo y
del funcionamiento de las empresas”. Dicha maquinaria estatal se va a entender como
parte de otro mecanismo mayor, la Unién Europea (los “retos europeos”). En los
siguientes textos® podemos comprobar estos aspectos de manera fehaciente:

El crecimiento econdmico sostenido es necesario para la creacién de empleo. En estos
momentos, Espafia se encuentra ante una serie de retos derivados de su pertenencia a la Unién
Europea. Por esta razédn, se hace preciso articular una serie de medidas que contribuyan de
forma conjugada con dicho crecimiento a mejorar nuestra actual tasa de empleo. (Acuerdo
1997, p.1).

Durante el primer afio de vigencia del presente Acuerdo, las partes firmantes del mismo
consideran necesario y oportuno estudiar todo lo relacionado con la gestién del tiempo de
trabajo, la duracién y redistribucion de la jornada, orientada a contribuir a la_ mejor evolucién
del empleo y del funcionamiento de las empresas. (Acuerdo 1997, p.8).

Asi, la pérdida del sentido de vulnerabilidad de la clase trabajadora, como conjunto, se
manifiesta no solo en fragmentos donde se habla en términos de exclusion de
determinados colectivos, sino también en las alusiones al “funcionamiento del mercado
de trabajo” desde las que se omiten las referencias a los derechos y las necesidades de
los trabajadores, como consecuencia de su posicion de heteronomia. Las apelaciones a
la competitividad aparecen insertas en definiciones y fundamentaciones cargadas de

> En los siguientes fragmentos seleccionados a lo largo de este capitulo, el subrayado es nuestro.
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confusion, y contradicciones desde las que se insiste en una necesidad de re-
configuracién del modelo de relaciones laborales:

El empleo es la resultante de maltiples variables, entre ellas, una politica econémica que lo
potencie, asi como, un marco adecuado de relaciones laborales que posibilite una mayor
flexibilidad al tiempo gue una mayor permanencia en el empleo de los trabajadores y
trabajadoras, contribuyendo asi a mejorar la competitividad y el buen funcionamiento de las
empresas. (Acuerdo 1997, p.1)

El funcionamiento del mercado laboral en la actualidad no resulta el mas adecuado para basar
sobre él un modelo de relaciones laborales estables, ya que perjudica tanto a las empresas
como a los trabajadores. (Acuerdo 1997, p.1)

La “actualidad” aparece aqui como un momento que inaugura una nueva etapa que ha
de regirse por normas y condiciones bien diferentes, hasta el punto de que las relaciones
laborales estables, que antes aseguraban la estabilidad a la mano de obra y el orden a los
empresarios, se presentan como algo que, en los tiempos actuales, perjudica a ambos.
De todos modos, no deja de ser chocante que una norma que aboga por la estabilidad
del empleo haga mencion al modelo de relaciones laborales estables como algo
desfasado. De nuevo, el “funcionamiento del mercado laboral” aparece como causa que
despersonaliza la responsabilidad de la reforma. En la misma linea, aparece la
personificacion de hechos como “la actual tasa de desempleo juvenil”, que adquiere la
cualidad de “aconsejar” la necesidad de poner en marcha reformas:

La actual tasa de desempleo juvenil (42% de la poblacion menor de 25 afos), aconseja la
adopcién de medidas especificas para este colectivo que, por una parte, posibiliten recibir o
completar la formacion adquirida y aplicar dichos conocimientos a través de los contratos de
formacion y précticas, y de otra parte, permitan que puedan incorporarse al mercado laboral
en términos de mayor estabilidad que hasta ahora. (Acuerdo 1997, p.1)

La mencion al objetivo de estabilidad laboral para determinados colectivos continla
siendo constante, cuando en ningun momento se discute qué es lo que se entiende por
estabilidad: de modo que este concepto, estabilidad, se introduce en expresiones en las
que no se sabe muy bien qué significado aporta, pues, ¢qué significa “incorporarse al
mercado laboral en términos de mayor estabilidad que hasta ahora”? En cualquier caso,
los contratos de formacion y practicas a los que alude la ley son de duracion
determinada, con un minimo de seis meses y un maximo de dos afios. Por lo tanto, la
estabilidad aqui tiene un sentido mas de “auto-aseguramiento” a traves de la adquisicién
de una formacion para un oficio, que de “estabilidad” en si misma, especialmente en el
caso de que no se produzca la conversion de estos contratos en indefinidos.

Pero la falacia de la estabilidad y la protecciéon del empleo es aun mayor en la figura
estrella de este Acuerdo, el contrato indefinido que, con menores costes de despido y
altas bonificaciones a la cotizaciones de la Seguridad Social durante los dos primeros
afios, no implica tanto una ventaja comparativa con respecto al contrato indefinido
“estandar”, como una via mas de ahorro de costes. Se afirma asi que:

Se propone la articulacion de una modalidad para el fomento de la contratacion indefinida,
dirigida a colectivos especificos singularmente afectados por el desempleo y la inestabilidad
laboral, estableciendo algunas particularidades en lo que se refiere a su régimen
indemnizatorio en el supuesto de que la extincién del contrato se produjera a través de un
despido objetivo declarado improcedente. (Acuerdo 1997, p.2)
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Este Acuerdo de 1997 constituye un ejemplo més de como la incentivaciéon a la
incorporacion al mercado de trabajo en Espafia estd, habitualmente, asociada a una
situacion de proteccidn deficiente para el trabajador y una sobre-consideracion hacia los
postulados por los que se mueva la empresa y las “necesidades que reclaman”. En este
caso concreto, numerosos empresas, teniendo en cuenta los insignificantes costes de
despido, pueden optar por rescindir estos contratos una vez que dejan de ser
econdémicamente rentables (pasado el periodo de bonificaciones a la contratacion). Asi,
el desplazamiento del problema de la vulnerabilidad a la exclusién se reitera a lo largo
de todo el texto, dénde las politicas activas de fomento de la contratacion y formacién
se dirigen exclusivamente a los colectivos con “especiales dificultades para encontrar un
empleo™:

...fomentar la contratacion de estos colectivos se propone, de un lado, la potenciacion de
politicas activas de empleo y, de otro, el establecimiento de un contrato para el fomento de la
contratacion indefinida. (Acuerdo 1997, p.7)

Por otra parte, la indeterminacion en la redaccion se reitera en fragmentos como el
siguiente, en el que se alude a indudables ventajas no muy bien especificadas:

Las partes firmantes del presente Acuerdo apuestan por un incremento de la contratacion
indefinida por sus indudables ventajas en diversos érdenes. En este sentido, respecto a la
contratacion temporal causal (...) las partes han acordado especificar y delimitar los supuestos
de su utilizacion, posibilitando asi una mayor estabilidad y una menor rotacion en el conjunto
del sistema de contratacion. (Acuerdo 1997, p.5).

Este Acuerdo que persigue, segun su titulo, la estabilidad en el empleo, a la vez que
descartaba la promocion de relaciones laborales estables como ya hemos visto, continta
ademas aludiendo a la “reduccion de la temporalidad y la rotacion del empleo” como eje
de las medidas propuestas:

...el presente Acuerdo y las medidas que en el mismo se proponen pretenden contribuir a la
competitividad de las empresas, a la mejora del empleo y a la reduccion de la temporalidad y
rotacion del mismo. (Acuerdo 1997, p.2)

La retorica de la estabilidad y la calidad en el empleo inunda estos textos, siempre
acompafada por la indeterminacion, la falta de concrecion o incluso la paradoja cuando
se trata de especificar cuales van a ser ésos mecanismos de estabilidad y calidad.
Concretamente, en el Acuerdo Interconfederal para la Estabilidad del Empleo, los
términos estabilidad e indefinido quedan desprovistos de su significado. Mientras tanto,
en la Ley 12/2001, aungue la temporalidad sigue presentdndose como un problema
importante (apenas descendié en un 1,5% en cuatro afios), solo se hace una sola
mencidn en la exposicion de motivos, cuando se cita el “reducir las aln excesivas tasas
de temporalidad existentes”. En cambio, se hacen mayores referencias a su correlato
positivo, la estabilidad. Esta ley esta muy especialmente dirigida a la regulacion del
contrato a tiempo parcial, y manifiesta una retorica méas propia de los discursos de
flexiguridad, abiertamente ambigua o con intenciones compensatorias entre flexibilidad
y seguridad. Un ejemplo es el siguiente:
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...estableciendo, tanto elementos de mayor garantia y proteccion social para los trabajadores,
como otros de mayor flexibilidad en su régimen juridico, por ejemplo con la creacion de las
horas complementarias. (Ley 12/2001, p.313).

Por otro lado, las referencias a la calidad son vagas, en concrecion, y farragosas, como
se puede observar en este fragmento:

nuevas reformas mantiene su orientacion hacia el fomento de un empleo mas estable y de
mayor calidad tanto utilizando, con las mejoras o correcciones necesarias, las férmulas
contractuales ya experimentadas en los ultimos afios, como el contrato de trabajo a tiempo
parcial o el de fomento de la contratacion indefinida, como introduciendo nuevas regulaciones
en los muy diversos aspectos de la contratacion laboral y del desarrollo de las relaciones
laborales que puedan incidir positivamente en el crecimiento del empleo y la mejora de su
calidad (Ley 12/2001, p.314).

Esta ley, en su apuesta por el contrato a tiempo parcial, hace un ejercicio de persuasion,
como si de un texto divulgativo se tratara, representado en la glorificacion del mismo.
El contrato a tiempo parcial favorece, segun los redactores del texto, el crecimiento del
empleo estable (frente a la temporalidad), y se adapta a las necesidades de las empresas
y los trabajadores, lo que le confiere un caracter de estrategia “win-win”, propia de la
flexiguridad. Estos argumentos sirven para reforzar su legitimacion, ya que se basan en
los dictados y recomendaciones europeas. De dicho contrato a tiempo parcial se dice lo
siguiente:

...del contrato a tiempo parcial (...) cuyo relevante papel en el crecimiento del empleo estable y
en la adaptacion a las necesidades de empresas vy trabajadores ha sido puesto de relieve por
todos los protagonistas de las relaciones laborales en el contexto de la Unidn Europea. (Ley
12/2001, p.314).

En relacién a esta figura contractual, el establecimiento de una proporcion de horas
complementarias fue objeto de disension entre empresarios y trabajadores, pues se
corria el peligro de la manipulacion de las condiciones de trabajo mediante cuestiones
de mera denominacion. Por este motivo, los sindicatos abogaron por mantener nitida la
diferencia entre tiempo completo y parcial. Otro de los aspectos que trataba de cubrir
esta ley era la introduccién de garantias adicionales a los contratos temporales para
conferirles algo de estabilidad. Esto se parecia bastante a un intento de reducir la
segmentacion y caminar hacia un modelo de mercado laboral transicional. Para ello, se
hacia énfasis en los derechos:

Los trabajadores con contratos temporales y de duracion determinada tendran los mismos
derechos que los trabajadores con contratos de duracion indefinida (Ley 12/2001, p.319).

En otro orden de medidas, en este caso de activacion de los trabajadores, esta ley deroga
la normativa que legislaba la denominada jubilacion forzosa, como podemos leer a
continuacion:

...estimulaba la adopcion de medidas dirigidas a lograr la jubilacion forzosa de los
trabajadores de mayor edad y su retirada del mercado de trabajo, como instrumento de una
politica de empleo inspirada en concepciones y apoyada en realidades demogréficas y del
mercado de trabajo distintas de las actuales. (Ley 12/2001, p.315).
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Nos encontramos en este fragmento con un discurso que, apelando a una nueva realidad
y estado de cosas (asumiendo la forma de una impersonalizacién), legitima la creacién
de una figura como la de la “jubilacion parcial flexible”, que permite seguir trabajando
una vez cumplidos los 65 afios y la jubilacién parcial para menos de 65 afios®:

La ejecucion de este contrato de trabajo a tiempo parcial, y su retribucién, seran compatibles
con la pension que la Seguridad Social reconozca al trabajador en concepto de jubilacion
parcial, extinguiéndose la relacion laboral al producirse la jubilacion total (Ley 12/2001,
p.318).

Finalmente, cabria referirse a otras medidas de politica activa presentes en este texto
que, al igual que las recogidas en el Acuerdo de 1997, se dirigen a ciertos colectivos
especificos. Nos referimos a la creacion de un “contrato temporal de insercion”, que
consiste en la realizacion de actividades de interés social y lleva asociadas otras
acciones, como las de formacion y colocacion en el mercado laboral ordinario. Dicho
contrato se explica de la siguiente forma:

...un nuevo contrato temporal de insercién, de los programas de contratacion de trabajadores
desempleados para la realizacién de obras y servicios de interés general y social, constituyen
medidas dirigidas a instrumentar de una forma méas adecuada las politicas activas de empleo.
(Ley 12/2001, p.320)

El objetivo que se plantea es el de un *“acceso efectivo de estos trabajadores a la
formacion profesional continua, a fin de mejorar su cualificacion y favorecer su
progresion y movilidad profesionales” (Ley 12/2001, p.320). Por otra parte, esta politica
activa es inseparable del establecimiento de empresas/organismos dedicados a su
implementacién asi como del establecimiento de relaciones de colaboracién entre éstos
y la Administracion. De todos estos asuntos, nos ocuparemos a continuacion en la
siguiente seccion.

6.4.3.2. La modernizacidn de la gestion: de las politicas activas a la evaluacion.

La incorporaciéon de nuevos actores para colaborar en la gestion del desempleo ha
implicado la puesta en marcha de nuevas dinamicas de gobernanza marcadas por los
procesos de relacion entre dichos agentes y que, en Gltima instancia, atafien (y mucho) a
trabajadores y solicitantes de empleo, no s6lo de modo directo -por cuanto estos
organos fueron especificamente creados para la introduccion de nuevas medidas de
gestion de la oferta-, sino también indirectamente, en el sentido de que suponen una
multiplicacién de los actores que son “autoridades” y/o servicios de referencia en el
ambito del mercado laboral, colocando al trabajador frente a un escenario confuso (el de
“poder sin autoridad”, tal como ha sefialado Sennett, 2005). Por otra parte, suponen la
constitucion de un entramado de instituciones y organizaciones que fomenta una logica
de evaluacion gubernamental corte racionalista y cuantitativista, contribuyendo a la
hegemonia de un tipo de evaluacion que se reduce a la medicién, en funcion de
objetivos expresados en cifras de personas y cantidades de gasto. En cuanto a la
interrelacion con el solicitante de empleo o el empleado, estas dindmicas se establecen a
favor de una intervencion focalizada y psicologicista, cuya relacion tiende a adquirir

52 Su correlato para el caso de no haber cumplido la edad de jubilacion es el “contrato de relevo”.
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tintes de contrato privado. Su ultimo peldafio, el de la contractualizacion de los servicios
publicos, es de hecho, una privatizacion.

En el periodo al que corresponden los textos que aqui analizamos, los procesos de
contractualizacion en Espafia en el &mbito del empleo son todavia “legalmente
incipientes”. Esto quiere decir que, pese a la existencia de determinados organismos de
regulacion y gestion desde los afios ochenta, como es el caso de las ETT’s, su
regulacién no comenzd a realizarse realmente hasta la ley de 1994. Por su parte, el
Acuerdo de 1997 se dedica a este respecto a dar entrada a una serie de Organos
especializados de control y seguimiento, recientemente introducidos para la gestién de
la colocacion y la implementacion de politicas de activacion. Su creacion, por tanto, es
consecuencia y sefial de un mayor grado de institucionalizacion de nuevas medidas
destinadas a la mejora de la oferta, como por ejemplo la formacidn, para cuya gestion se
crea el Consejo General de la Formacion Profesional:

...en todo caso, la gestion de la formacion se articulara en el seno del Consejo General de la
Formacién Profesional. (Acuerdo 1997, p.4).

Por otra parte, la “necesidad de agilizar la colocacion”, que dio paso a la legalizacion de
las ETT’s, conlleva el establecimiento de un organismo de composicion tripartita (grupo
tripartito) para el seguimiento y la mejora de las mismas:

...proponer el establecimiento, con carécter de urgencia, de un Grupo Tripartito, con la
participacion de la Administracién y de los Agentes Sociales, para analizar el funcionamiento
del Sector, definir la informacion estadistica necesaria y mejorar todos aquellos aspectos que
permitan un mejor funcionamiento de las Empresas de Trabajo Temporal. (Acuerdo 1997, p.8).

También se crea una Comision mixta para el buen funcionamiento del mercado de
trabajo y el seguimiento de las acciones:

Comision Mixta de Empleo, de composicién bipartita, que efecte un seguimiento del mercado
de trabajo con especial atencién a las medidas de reforma acordadas, pudiendo proponer en su
caso, las acciones pertinentes que favorezcan la estabilidad en el empleo, asi como el buen
funcionamiento del mercado de trabajo. (Acuerdo 1997, p.2).

Finalmente, con respecto a la Ley 12/2001 ya hemos apuntado anteriormente su alusion
al establecimiento de colaboraciones del INEM con “empresas dedicadas a la
promocion de la insercion laboral”. Esto supone el reconocimiento de un nuevo tipo de
organismos para la implementacion de politicas activas:

Se consideraran empresas de promocion e insercion laboral de personas en situacion de
exclusion social, cualquiera que sea su forma juridica y actividad econémica, aquéllas que
dediquen habitualmente no menos del 30 por 100 de sus puestos de trabajo al empleo de
personas que estan en alguno de los supuestos a los que se refiere el parrafo anterior, para
formarles y adiestrarles en el ejercicio normalizado de una actividad laboral; tendran como fin
primordial de su objeto social la plena integracion laboral y el acceso al empleo ordinario de
las indicadas personas. Dichas empresas podran inscribirse voluntariamente en el registro
publico que a tal efecto se determine reglamentariamente. (Ley 12/2001, p.334).

Se indica ademas que los servicios publicos de empleo podran establecer convenios con

las empresas de insercion (Ley 12/2001, p.334). Por otro lado, la ley realiza una
interesante advertencia cuando indica lo siguiente:
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La incorporacion de desempleados a esta modalidad contractual estara de acuerdo con las
prioridades del Estado para cumplir las directrices de la estrategia europea por el empleo.
(Ley 12/2001, p.334).

6.4.4. Conclusiones sobre este periodo.

Este periodo se caracteriza por la acentuacion de la tendencia que comienza en el 1994 a
la desaparacion de la preferencia legal del contrato indefinido. Por otro lado, las
politicas de empleo del periodo 1997-2001 aqui analizadas son una muestra de
“infiltracién” progresiva, incluso subrepticia en el caso del Acuerdo de 1997, de
practicas legales de activacion del mercado laboral practicamente opuestas a la cultura
laboral y la —todavia corta- tradicion institucional del bienestar en nuestro pais, que se
combina, enfatizando sus efectos inadecuados para la puesta en marcha de una
estrategia de activacion sélida y cohesionada, con los resultados perversos de reformas
anteriores (1984, 1992 y 1994), que dieron pie al descontrol en la ordenacion de la
contratacion temporal en Espafia.

El Acuerdo Interconfederal de 1997 nos ofrece una muestra de cémo ni las instituciones
ni los ciudadanos estan listos para afrontar la temporalidad como una nueva tendencia
definitoria de nuevos intereses de produccion y, por tanto, de nuevas formas de
organizacion del trabajo, que ahora se encuadran dentro de un contexto de flexiguridad.
La temporalidad en el contexto espafiol, por ese momento, ya habia devenido en
sinénimo de precariedad. En consonancia con esto, y a diferencia de la temporalidad, la
mencién al contrato indefinido en el Acuerdo Interconfederal de 1997 es una muestra de
pugna en torno a la denominacion de lo que es indefinido, que lleva aparejadas
atribuciones que remiten a la estabilidad econémica y laboral del trabajador.

Por su parte, la Ley 12/2001, es mucho més explicita a la hora de referir la necesidad de
introduccién de determinadas medidas de activacion del trabajador y el mercado de
trabajo: trabajos de interés general y jubilacion parcial. En ambas, reina la tendencia a la
subsidiariedad que invisibiliza la condicion de vulnerabilidad de todos los trabajadores,
y no sélo de los que estan en riesgo de exclusion. La invisibilizacion de la clase obrera
como tal se enfatiza ademés mediante la frecuente referencia a situaciones “win-win”,
que favorecen tanto a trabajador como a empresario. Del mismo modo, estos textos
legislativos tienen en comun la apelacion a los retos y directrices de la Unién Europea,
asi como a las necesidades de mejorar la competitividad de las empresas como factores
que conducen (y casi obligan) a las reformas en una determinada direccion. Finalmente,
ambos cuentan con una redaccién marcada por la ambigiedad, al tiempo que hacen
referencias a la compensacion entre flexibilidad y proteccion, mas patente esta ultima en
el texto de 2001.

Ambas normas pueden resultar, hasta cierto punto, complementarias, por cuanto en
combinacion tienden a la reduccidon de las diferencias entre temporales, parciales e
indefinidos. Con respecto a la modernizacion de la gestion y la regulacion del empleo,
aunque ninguna de ellas esta centrada en este aspecto, siguen caminando en la senda de la
descentralizacion de tareas y organismos. Concretamente, el Acuerdo de 1997 da un paso
mas en la diversificacion de tareas y organismos al establecer instancias de control y
evaluacion de nuevos interventores. Ejemplo de ello es el Grupo de Trabajo Tripartito,
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encargado de andlisis y supervision del funcionamiento de las ETTs y el Consejo
General de la Formacion Profesional.

6.5. Expansion del modelo de empleo flexiguro: De la Ley 45/2002 al Real-Decreto
Ley 2/2009%.

6.5.1. Introduccién.

Este Gltimo periodo se caracteriza por la expansion y el asentamiento de un sistema de
empleo flexiguro. El énfasis en las politicas de activacién como respuesta al problema
del desempleo coloca en un lugar secundario a la proteccion por desempleo a través de
las politicas pasivas. El individuo se convierte, asi, en el responsable ultimo de su
situacion, y debe adaptarse para sobrevivir y tener exito ante las transformaciones del
mercado laboral en un marco de globalizacién neoliberal e integracion europea. Al
tiempo que la activacion se considera como receta imprescindible para la proteccion
frente a las situaciones de vulnerabilidad en el &mbito de las relaciones laborales —ante
el desempleo o bien para el mantenimiento en el puesto de trabajo-, se relaja la
proteccion juridica contractual. Las medidas hacia la proteccion del empleo acusan, por
lo tanto, una tendencia hacia la desregulacion y flexibilizacion en el mercado de trabajo.

Las reformas que tuvieron lugar en este periodo beben asi de las demandas y
sugerencias en torno al empleo derivadas del panorama de regulacion europeo e
internacional, a través del Método Abierto de Coordinacion (2000), el Consejo de
Lisboa (2000), la Cumbre de Estocolmo (2001) o las recomendaciones de la OCDE.
Todos estos acuerdos internacionales impulsan propuestas a cumplir por parte de los
Estados miembros en torno a la promocion de las politicas activas, la empleabilidad
como formula de proteccion ante el desempleo, el fomento del espiritu empresarial o la
flexibilidad y la capacidad de adaptacion; pero también plantean objetivos en torno a las
tasas de empleo y desempleo (Marban, 2005). Otros planteamientos comunitarios
aparecen también en este periodo a través del Libro Verde de 2006, cuya referencia al
despido y a su régimen juridico tienen una importante relevancia de cara a transformar
el derecho laboral hacia las estrategias de la flexiguridad (Pérez, 2009).

Asimismo, la mayoria de estas medidas se integran dentro de un proceso de expansién
econdémica y crecimiento del empleo en la primera etapa de este periodo. Arrancan con
el final del gobierno del Partido Popular, en un clima de disenso en el ambito del
dialogo social en relacion con la reforma calificada como el Decretazo (2002), que
provoca una denuncia sindical (recogida por una parte importante de la sociedad) ante el
retroceso de las condiciones de los/as trabajadores/as. En este momento de bonanza
econémica, las medidas impulsadas no pretenden asegurar un ajuste con caracter de

53 Se ha revisado la siguiente legislacion:

- Ley 45/2002, de 12 de diciembre, de medidas urgentes para la reforma del sistema de proteccion por
desempleo y mejora de la ocupabilidad.

- Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo.

- Real Decreto-Ley 5/2006, de 9 de junio, para la mejora del crecimiento y del empleo.

- Real Decreto-Ley 2/2009, de 6 de marzo, de medidas urgentes para el mantenimiento y el fomento
del empleo y la proteccion de las personas desempleadas.
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urgencia, sino que se apoyan en el favorable contexto econdmico para impulsar los
cambios. En una segunda fase de este periodo que comentamos, comienza la primera
legislatura del gobierno socialista (PSOE) en el afio 2004. A finales de su primera
legislatura y comienzos de la segunda (como resultado de la victoria del partido liderado
por Rodriguez Zapatero en las elecciones generales celebradas en marzo de 2008), tiene
lugar el comienzo explosivo de una época de crisis econémica que provoca la entrada
urgente del Real Decreto-Ley de 2009, aunque ya empiezan a aparecen algunas normas
en el 2008 que iban en esa direccion. En dicho decreto se atisba un caracter de urgencia,
con unas medidas que se plantean como incuestionables y como el Unico clavo donde
agarrarse ante la situacion que plantea en ese momento la economia del pais.

Por tanto, de la legislacion laboral que se corresponde con este periodo, podemos
destacar algunos contenidos relevantes, que exponemos a continuacion. De la reforma
fallida del Decretazo, deriva la Ley 45/2002, de 12 de diciembre, de medidas urgentes
para la reforma del sistema de proteccion por desempleo y mejora de la ocupabilidad.
Promueve esta ley una reforma del desempleo que endurece los criterios de acceso a la
prestacion econdmica (compromiso de actividad y colocacion adecuada), impulsa la
contractualizacion moral del/la trabajador/a y las politicas activas de empleo. También
establece una reforma del despido, articulando mecanismos liberatorios de los salarios
de tramitacion. Por su parte, la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo es una
normativa de caracter mas general, que se caracteriza por promover un nuevo modo de
gobernanza, basado en la descentralizacion de las politicas de empleo hacia las CCAA 'y
la participacién de entidades y agencias de colocacion en la gestion de las politicas. El
Real Decreto-Ley 5/2006, de 9 de junio, para la mejora del crecimiento y del empleo se
centra en reducir la alta temporalidad, basdndose en bonificar y estimular la creacion de
nuevas figuras contractuales y permitiendo nuevas formas de contratacion indefinida
mas flexibles. Por ultimo, el Real Decreto-Ley 2/2009, de 6 de marzo, promueve
medidas urgentes para el mantenimiento y el fomento del empleo y la proteccion de las
personas desempleadas que, con cardcter de emergencia, pretenden promover
soluciones ante la crisis.

Para el estudio de la legislacién, hemos dividido este periodo en dos ejes de andlisis. En
primer lugar, se examina la flexiguridad desde el estudio conjunto de la proteccion del
desempleo, tanto por el lado del impulso de las medidas preventivas a través de las
politicas de activacién como por la limitacion de las politicas pasivas. En segundo lugar,
se presta atencion a la regulacion de la proteccion en el empleo, atendiendo a la
proteccion juridica contractual. Se lleva a cabo asi un analisis de marcos interpretativos
de la legislacion laboral, prestando atencion a los aspectos que se problematizan
(diagnostico) y a aquellos que se naturalizan, asi como a las soluciones propuestas
(pronostico) en relacion con un modelo de proteccion flexiguro.

6.5.2. Situacion del mercado de trabajo en el periodo 2002-2009.

La descripcion del mercado de trabajo en Espafia en el periodo 2002-2009 nos sitla ante
el escenario en el que se plantean las reformas laborales de esta época, ya que presentan
algunos elementos relevantes de cara a comprender las transformaciones en el marco de
la regulacion laboral. A comienzos del periodo que se analiza se da la continuidad de
una etapa de expansion econémica que comienza en el afio 1994 y va aumentando
progresivamente. Sin embargo, ya desde el afio 2004 se observa una ralentizacion de la
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economia que culmina en la crisis que experimenta la sociedad espafiola en los ultimos
afios de este periodo:

Tabla 17: Evolucion de las Tasas de actividad, de paro y de ocupacién en Espafia
(2002-2009)

Total 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Tasa de | 54,12 | 55,3 56,23 | 57,35 |58,3 58,86 | 59,73
actividad
Tasa de paro 11,2 11,28 11,08 9,33 8,53 7,95 10,44
Tasa de | 42,9 44,02 | 4515 |48,02 |[49,77 |50,91 |49,32
ocupacion
Mujeres
Tasa de | 42,09 |43,61 |4505 |46,49 |[47,93 |48,78 |50,25
actividad
Tasa de paro 16,29 15,86 15,23 12,22 11,53 10,49 12,28
Tasa de | 25,8 27,75 129,82 |[34,27 |36/4 38,29 | 37,97
ocupacion
Hombres
Tasa de | 66,78 | 67,57 |67,95 |68,71 |[69,09 |6933 |69,64
actividad
Tasa de paro 7,82 8,17 8,2 7,29 6,36 6,1 9,07
Tasa de | 58,96 | 59,4 59,75 |6142 |62,86 |63,23 |60,57
ocupacion

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del INE (EPA, 2° trimestre 2009).

Como se observa en la tabla 17, la tasa de actividad aumenta progresivamente en este
periodo pasando de un 54,2% en el segundo trimestre®* de 2002 a un 59,76% en el
segundo trimestre de 2008. Se debe, en parte, al progresivo crecimiento en ocho puntos
porcentuales, en el periodo 2002-2008, de la tasa de actividad femenina (del 42,09% al
50,25%), que supera al crecimiento de la tasa de actividad masculina que sera sélo de 3
puntos porcentuales. Aln asi, la tasa de actividad masculina sigue superando a la de las
mujeres en mas de 19 puntos porcentuales, siendo en 2008 del 69,64% para los hombres
y de 50,25% en el caso de las mujeres. Este aumento se debe también al crecimiento
acelerado y significativo de la participacion de personas inmigrantes en el mercado
laboral espafiol. Segun datos de la EPA, en el segundo trimestre de 2008 se registra un
nimero de 3.523.100 personas extrajeras ocupadas, lo que representa un 15,4% de la
tasa de actividad total en Espafia, frente a un 5,7% sobre la tasa de actividad que
representaban en el 2002.

La tasa de paro que se observa en el 2002 es bastante reducida con respecto al periodo
anterior, situdndose en un 11,2%. Se debe en parte a los nuevos criterios que se
establecen para definir el desempleo en el 2001, asi como a las regulaciones que
promueven la flexibilizacion de la proteccion al empleo. Coincide ademas con un
periodo de expansion econdmica hasta el afio 2007 que favorece la disminucion del
desempleo, constituyendo en este afio el 7,95%. Ademas, en 2006 se abre paso a la

> Se han seleccionado los datos de los segundos trimestres ya que son los que se utilizan para realizar
comparaciones a nivel internacional.

> Se excluye a una parte de los anteriormente considerados parados/as que se situaran en la categoria de
inactivos/as.
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existencia de contratos indefinidos mas laxos de cara al despido, de modo que se
acercan en muchos casos a las condiciones de los temporales. EI aumento de la
temporalidad ‘encubierta’ también repercute favorablemente sobre los datos sobre el
paro y la ocupacién. A partir del 2008 se observa la situacion de crisis que experimenta
la sociedad espafiola, que muestra un aumento en un afo de casi 3 puntos porcentuales
en las cifras de desempleo, pasando a ser un 10,44% en 2008. Siempre es mucho mas
acentuado en el caso de las mujeres (12,28%) que en el de los hombres (9,07%) aunque
con menores diferencias que en los afios anteriores. En 2009 se observa el fuerte
crecimiento del paro registrado, que constituye un 17.36% en el primer trimestre®®. En
este sentido, la tasa de ocupacion también experimenta un crecimiento, desde 2002 a
2007, de un 39,64% a un 50,91%, constatando una caida en el afio 2008, ya que se sitla
en un 49,32%. También la tasa de ocupacion desciende enormemente en el 2009
pasando a constituir un 42,79% en el primer trimestre.

En relacién a la estructura sectorial podemos decir que en este periodo existe un fuerte
crecimiento del sector servicios, que pasa de un 62,76% en 2002 a un 67,43% en 2008.
La construccion es un sector importante que ocupa a gran parte de la poblacion en este
periodo y experimenta un acelerado crecimiento sobre el volumen total de empleo,
pasando de un 12% en 2002 a un 13,3% en 2007. A partir de esta fecha sufre una
desaceleracion que coincide con la destruccion de empleo que se experimenta en el
momento de crisis actual, representando un 12,2% en 2008. La industria y la agricultura
siguen mostrando un fuerte retroceso, pasando a integrar las cifras mas bajas de ambos
sectores en el este periodo; siendo de un 4,3% sobre el empleo total en el caso de la
agricultura 'y un 16% en la industria en el afio 2008.

Otro aspecto relevante se refiere al tipo de empleo que caracteriza a la economia
espariola en este periodo. Espafa registra una de las mayores tasas de temporalidad a
nivel europeo y en el periodo analizado (2002-2009) se observan unas cifras del 32% y
31,8% en los afos 2002 y 2003, seguido de un aumento entre el 2004 y 2006,
alcanzando el 34,4% en 2006. A partir de ahi se registra un rapido y elevado descenso
de la temporalidad, pasando a representar una tasa de 29,4% en 2008. EI mapa que
muestran las cifras en los dltimos afios puede deberse a la extension de diversas
modalidades contractuales que se impulsan en el afio 2006, que promueven la
contratacion indefinida a costa de bonificar las cuotas empresariales. Por lo tanto, el
descenso registrado no se debe tanto a la reduccion de la temporalidad sino al modo de
nombrarla, ya que esta medida acerca los contratos indefinidos a las condiciones de los
temporales en relacion al coste de despido en lugar de al revés.

6.5.3. Proteccion frente al desempleo: hacia la flexiguridad y las politicas de
activacion.

En los textos legislativos se hace referencia a la globalizacion econémica y al progreso,
asi como a la integracion europea para justificar la necesidad de un cambio en el modelo
de proteccion social en torno al trabajo, redefiniendo un nuevo diagnéstico sobre la
problematica del desempleo y un nuevo escenario de soluciones que trascienden el
ambito nacional. La apelacion a un orden natural contempordneo cambiante y
globalizado se convierte en un elemento discursivo recurrente que, basandose en una

% En el momento en el que se realiza el estudio no existen datos del 2° trimestre.
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concepcion esencialista de los cambios y nuevos desafios economicos actuales, inhibe
cualquier posibilidad de cuestionamiento sobre las nuevas formulas para enfrentar el
desempleo y la proteccion al empleo. La Union Europea (frente a los Estados
nacionales) se convierte en la bandera actual para liderar y hacer frente a estos cambios.

...1a globalizacién de la economia y el progreso de integracidn europea ya no permiten pensar
y actuar so6lo en clave nacional. La estrategia de coordinacidn de politicas iniciada en la
Union Europea -politica economica, a través de las Grandes Orientaciones de Politica
Econodmica, y politica de empleo, a través de las Directrices de Empleo y los Planes nacionales
de accién para el empleo,...- obliga al Estado espafiol... (Ley 56/2003, Exposicion de
motivos).

En este sentido, se plantea la flexiguridad como una solucion univoca y que, con
caracter de urgencia, las sociedades deben tomar como receta Unica en el marco actual
de integracion europea y ante un contexto cambiante y globalizado:

Mas y mejor empleo en un nuevo escenario socioeconémico: por una flexibilidad y seguridad
laborales efectivas. (Real Decreto-Ley 5/2006).

Se constata la extension del discurso hacia la flexiguridad como modo de hacer frente al
desempleo. Por un lado, los imperativos de la Union Europea que acatan los Estados
miembros se inclinan por promover la adaptabilidad de las personas a un mercado de
trabajo cambiante y flexible. En este sentido, la situacion de riesgo social a la que se ven
avocadas las personas, ante un modelo que prioriza los intereses empresariales y no
protege la situacion de desigualdad de los/as trabajadores/as ante la libre
discrecionalidad empresarial, pone en cuestion la legitimidad de estas politicas. Ante
esta situacion, se difunde una nueva nocion de seguridad que devuelva la credibilidad a
las nuevas orientaciones en politica de empleo. La nueva idea de seguridad estd basada
en fomentar la oportunidad de las personas para adaptarse a los cambios que impone
este modelo y en garantizar su habilidad para emplearse (la denominada empleabilidad)
(Serrano Pascual, 2007: 11-35). Este nuevo paradigma se basa en la provision de la
activacion como garantia de seguridad en las transiciones entre las situaciones de
empleo y desempleo, tendente a preparar a los individuos frente al riesgo del
desempleo. La extension de un discurso a favor la flexiguridad en Espafia se hace
efectivamente explicita en la legislacion laboral de este periodo:

La ley establece también un concepto mas moderno de las politicas activas de empleo,
verdaderas herramientas de activacion frente al desempleo, que se complementan y relacionan
con la prestacion econémica por desempleo y se articulan en torno a itinerarios de atencion
personalizada a los demandantes de empleo... (Ley 56/2003. Exposicion de motivos).

Se establece un discurso en el que se pretende incidir en una determinada representacion
de la realidad. Al enunciar que se promueve un concepto mas moderno de las politicas
activas de empleo, también se esta queriendo decir que es el concepto que se adapta a
nuestros tiempos y que, por tanto, es incuestionable que esta nueva modalidad se ponga
en entredicho. De hecho, reafirma que estas son las verdaderas herramientas frente al
desempleo, intentando presentar un estado de las cosas como natural y objetivo, y sobre
todo, como verdadero y universal. De este modo, se pretende contribuir a estructurar
una concepcion de validez colectiva sobre las politicas activas de empleo. Ademas, en
este contexto de exaltacion de las politicas de activacién, se remarca la obsolescencia
del modelo anterior y se establece la necesidad evidente de un cambio. Se problematiza
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el incipiente desarrollo de las politicas de activacion y la centralidad de la prestacion
econdémica en la proteccion al desempleo. Estas se consideran cuestiones que hay que
superar, en el camino hacia un modelo méas acorde con nuestros tiempos y que rechaza
la inactividad y las politicas pasivas:

...la implantacién de las politicas activas era muy moderada, mientras que la proteccion por
desempleo era concebida exclusivamente como prestacion econémica en las situaciones de
falta de trabajo...A lo largo de los Gltimos afios, el entorno social, econdmico, organizativo y
tecnologico ha experimentado cambios fundamentales...la nueva orientacion de la politica
social (de la asistencia pasiva a los incentivos para la reinsercion laboral)...constituyen un
conjunto formidable de retos a los que se enfrenta una politica de empleo tendente al pleno
empleo. (Ley 56/2003. Exposicion de motivos).

...la EEE y las Directrices de empleo..., vienen ya desde el inicio del proceso de Luxemburgo,
insistiendo en que los paises de la UE deben organizar la proteccion por desempleo de manera
que, junto con las prestaciones econdmicas necesarias para afrontar las situaciones de paro,
los poderes publicos den oportunidades de formacidn y empleo que posibiliten que los
desempleados puedan encontrar un trabajo en el menor tiempo posible. (Ley
45/2002.Exposicion de motivos).

Las politicas de activacién se articulan como garantia de proteccion frente a las
situaciones de desempleo, ya que pretenden asegurar la adaptabilidad de las personas a
los cambios en el mercado de trabajo. La clave para garantizar el pleno empleo se
considera que estd en promover politicas preventivas e incentivadotas, que faciliten
herramientas a las personas para poder gobernar sus proyectos de vida y trabajo y que,
por tanto, sirvan como instrumento a disposicidn de las personas que permita el ajuste
entre la oferta y la demanda de trabajo:

Las politicas de empleo deben funcionar como instrumentos incentivadores para la
incorporacion efectiva de los desempleados al mercado de trabajo, estimulando la busqueda
activa de empleo y la movilidad geografica y funcional. (Ley 56/2003, exposicion de motivos).

Se entiende por politicas activas de empleo el conjunto de programas y medidas de
orientacion, empleo y formacion que tienen por objeto mejorar las posibilidades de acceso al
empleo de los desempleados en el mercado de trabajo...y la adaptacion de la formacion y
recalificacién para el empleo de los trabajadores... (Ley 56/2003. Capitulo I, articulo 23.1.).

De esta manera, los problemas politicos y econdmicos que generan desequilibrios en el
mercado de trabajo se consideran problemas personales; se omite la relacion de opresion
entre trabajador/a y empresario/a; y el desempleo esta determinado por un fracaso
personal, por lo que desde los aparatos institucionales se promueve la empleabilidad y
la adaptabilidad de las personas y se dota al sujeto de responsabilidad ante el riesgo de
caer en la zanja de la exclusion (Serrano y Crespo, 2006). Las soluciones que se
proponen van a estar dirigidas a intervenir basicamente sobre la oferta de trabajo: es
decir, son politicas que pretenden incidir en la motivacion de los individuos y en su
deseo de estar disponibles para trabajar. No se contempla la relacién de fuerzas
desiguales que existe en el mercado, sino que se plantea que la supervivencia y el éxito
de las personas depende de su logro individual para adaptarse a los cambios, apelando a
una cultura del salvese quién pueda. De este modo, se considera que el Estado deberia
jugar un papel marginal en la proteccién de los/as trabajadores/as ante la flexibilidad del
mercado, ya que el aseguramiento de una carrera laboral depende del merecimiento
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personal y, por tanto, el Estado pasa a ser un mero regulador del comportamiento y las
actitudes de los individuos (Serrano, Martin y Crespo, 2009).

De este modo, ya que las situaciones de desempleo se consideran un problema
individual de falta de empleabilidad del trabajador/a, las acciones tanto para evitar esta
situacion como para la insercion laboral son individualizadas y se dirigen a dotar al
sujeto de herramientas para conseguir su logro personal:

Adoptar un enfoque preventivo frente al desempleo, especialmente de larga duracién,
facilitando una atencion individualizada a los desempleados, mediante acciones integradas de
politicas activas que mejoren su ocupabilidad. (Ley 56/2003. Capitulo Unico, articulo 2.c.).

Igualmente, la politica de empleo tendera a adoptar un enfoque preventivo frente al desempleo
y de anticipacion del cambio a través de acciones formativas, que faciliten al trabajador el
mantenimiento y la mejora de su calificacion profesional, empleabilidad y, en su caso,
recalificacién y adaptacién de sus competencias profesionales a los requerimientos del
mercado de trabajo. (Ley 56/2003. Capitulo Unico, articulo 2.c.).

Se promueve por tanto un modelo basado en la regulacién de obligaciones y deberes por
parte de los/as beneficiarios/as de la prestacion por desempleo. Partiendo de que puede
existir una conducta fraudulenta por parte de las personas desempleadas, se pretende
restringir el acceso de la prestacion a aquellos/as que cumplan con un comportamiento
adecuado y que, por tanto, se consideren merecedores/as de la provision estatal. Se
establece ademaés la obligacion de los/as desempleados/as de firmar un compromiso de
actividad que asegure que estan disponibles y que aceptaran el trabajo que se les ofrezca
(en relacién con lo que se denomina colocacién adecuada®), pero sin embargo no
existird una contrapartida de obligaciones para el Servicio Publico de Empleo:

1. Son obligaciones de los trabajadores y de los solicitantes y beneficiarios de prestaciones por
desempleo:

h) Suscribir y cumplir las exigencias del compromiso de actividad.

i) Buscar activamente empleo, participar en acciones de mejora de la ocupabilidad, que se
determinen por los Servicios Publicos de Empleo competentes, en su caso, dentro de un
itinerario de insercion. (Ley 45/2002. Capitulo 1).

...Se entendera por compromiso de actividad el que adquiera el solicitante o beneficiario de las
prestaciones de buscar activamente empleo, aceptar una colocacién adecuada y participar en
acciones especificas de motivacion, informacién, orientacién, formacion, reconversion o
insercion profesional para incrementar su ocupabilidad... (Ley 45/2002. Capitulo I).

Se pretende evitar una actitud pasiva (en términos de acceso a derechos sociales) por
parte de las personas desempleadas, de modo que se les exige la obligacion de estar
disponibles para trabajar y activas en la busqueda de empleo a través de la participacion
en acciones de ocupabilidad. De lo contrario, se promueven medidas coercitivas para las
personas desempleadas como el cese del derecho a la prestacion por desempleo,
haciendo mas hincapié en la posibilidad de que existan conductas fraudulentas que en el
reconocimiento de la vulnerabilidad del trabajador/a. En algunas situaciones el
desempleo se plantea como una carencia individual; en el caso de colectivos dificiles de

" En la Ley 45/2002 se regula el concepto de colocacién adecuada, de modo que se valore la colocacion
en funcion de algunas condiciones que coincidan con las circunstancias personales, profesionales y de
facilidad de desplazamiento de las personas desempleadas.
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insertar, lo que se hace es favorecer la puesta en marcha de medidas asistenciales como
por ejemplo el desarrollo del Programa de Renta Activa de Insercion que promueve la
Ley 45/2002.

En el contexto de crisis actual se han puesto en marcha medidas en relacion con la
prestacion de desempleo (Real Decreto ley 2/2009) de caracter urgente ante una
situacion de excepcién. El erario publico se hace cargo, en caso de expedientes de
regulaciéon de empleo donde el trabajo se suspende o se reduce la jornada, a partir de la
reposicion del derecho a la prestacion por desempleo. Se da tanto en el caso de
extincién de los contratos como de suspension de los mismos. Esta medida no abarca
otras situaciones que son mas habituales en el mercado de trabajo, como el despido o la
terminacion del contrato temporal. Asimismo, en este contexto desaparece el Estado
como gestor altimo de las politicas de empleo y se promueven nuevos modos de
gobernanza, atendiendo a un sistema de gobernanza multiple.

A nivel macro, los Estados pierden capacidad de gobierno en un contexto globalizado
ya que el &mbito supranacional influye en el rumbo de los retos econémicos y sociales.
La Union Europea se constituye de este modo como un espacio de referencia que
influye en las lineas politicas, establece desafios econdmicos y plantea una nueva
delimitacion de lo social. Se configura asi como espacio etéreo, ya que la UE confluyen
diversas posturas politicas y ademéas no dispone de una legitimidad politica constituida
(Serrano y Crespo, 2006). Los Estados nacionales adoptan un discurso que confluye con
la concepcion de superacion del ambito nacional. Asimismo, amparan las
recomendaciones y obligaciones que se marcan desde la UE, y naturalizan un orden
social condicionado por los desafios econdmicos que plantea un sistema mundial
globalizado:

...1a globalizacién de la economia y el progreso de integracidn europea ya no permiten pensar
y actuar sélo en clave nacional. (Ley 56/2003, Exposicion de motivos).

A nivel micro, nuevos actores entran en la escena social y econdmica. Se plantea un
“reparto de responsabilidades”, de modo que se produce una descentralizacion de las
competencias del estado y nuevos actores economicos y sociales aparecen en escena. En
el modelo espafiol, ademas, se produce un cambio hacia la descentralizacién que
representa la desaparicion del Instituto Nacional de Empleo (INEM)®®, que constitufa un
ejemplo de modelo centralizado de gestion de las politicas de empleo:

...un dnico servicio publico de empleo, gue actuaba formalmente en régimen de monopolio,
centralizado en torno al Instituto Nacional de Empleo y con competencia en todo el territorio
estatal. (Ley 56/2003. Exposicion de Motivos).

El método tradicional de gestion estatal del mercado de trabajo ha dado paso a planteamientos
mas descentralizados con transferencias de funciones y servicios para la ejecucion de las
politicas activas de empleo a las comunidades auténomas. (Ley 56/2003. Exposicion de
Motivos).

% Pasard a denominarse Servicio Publico de Empleo Estatal y producira una transferencia de las
competencias de politicas activas de empleo a los Servicios Publicos de Empleo de las comunidades
auténomas.
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Asimismo, se establece la colaboracion con entidades privadas y agencias de
colocacion, ademas de la participacion de los interlocutores sociales (sindicatos y
patronales) en la prestacion de servicios:

...Sin perjuicio de que puedan establecerse instrumentos de colaboracién con otras entidades
que actuaran bajo su coordinacion. (Ley 56/2003. Titulo I. Capitulo I, articulo 8).

A efectos del Sistema Nacional de Empleo, la intermediacion en el mercado de trabajo se
realizard a través de:

a) Los servicios publicos de empleo, por si mismos o a través de las entidades que colaboren
con los mismos.

b) Las agencias de colocacion, debidamente autorizadas... (Ley 56/2003. Titulo Il. Capitulo I.
Articulo 21).

La desregulacion del mercado de trabajo en un contexto de globalizacion neoliberal y la
gobernanza a multiples niveles cada vez hacen mas efimera la accion reguladora del
Estado en la provision y garantia de la proteccion social a los trabajadores, proceso este
ya iniciado en los afios 70. En este contexto, los estados orientan sus acciones
priorizando las demandas del mercado por encima del bienestar de la ciudadania
(Jessop, 2008).

6.5.4. Proteccion del empleo: un modelo de flexibilizacion de la regulacién laboral.

La extension de la fragilidad de las relaciones laborales y la desregulacion progresiva
del trabajo hacen evidente una mayor preferencia hacia la flexibilidad cuando, como
hemos visto, ni siquiera la seguridad esta garantizada. El alto nivel de temporalidad se
identifica como un problema que se hace explicito en el Decreto-Ley 5/2006, para la
mejora del crecimiento y del empleo. La correccion de la alta temporalidad se esta
Ilevando a cabo a costa de reducir la estabilidad de los contratos indefinidos, situacion
esta que tiene realmente su origen en la reforma de 1997. Es decir, se produce una
tendencia constante a la flexibilizacion de las relaciones laborales a partir de la
aproximacion de los contratos indefinidos hacia las condiciones de los contratos
temporales y, por tanto, con menores exigencias para las empresas y mas laxos para la
proteccion de los/as trabajadores/as:

Supondran un avance hacia los objetivos de reducir progresivamente la tasa de
temporalidad...y no reducir la flexibilidad necesaria para el funcionamiento de las empresas.
(Real Decreto-Ley 5/2006.V1).

...medidas dirigidas a impulsar y apoyar el empleo, la contratacion indefinida y la conversion
de empleo temporal en fijo, bonificando y estimulando los nuevos contratos indefinidos y
reduciendo las cotizaciones empresariales al Fondo de Garantia Salarial y por desempleo,
centradas estas Gltimas en el empleo estable. (Real Decreto-Ley 5/2006.111).

En vista de la reducida contratacion indefinida, el Real Decreto-Ley 2006 premia esta
con la implantacién de bonificaciones empresariales a la contratacion laboral®®. De este
modo, se inhabilita a las empresas de la responsabilidad de crear contratacion estable, y

¥ A través de: Bonificaciones a la contratacion indefinida de determinados colectivos, Plan
extraordinario para la conversion de empleo temporal en fijo, Bonificaciones en supuestos excepcionales
de contratacidn temporal y Bonificaciones para el mantenimiento del empleo indefinido.
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se disminuyen indirectamente los costes de despido (a través de las bonificaciones). Por
ello, el aclamado llamamiento a la contratacion indefinida que se observa en los textos
se convierte, mas bien, en una transformacién conceptual, ya que los nuevos contratos
indefinidos no se constituyen con las mismas garantias para los/as trabajadores/as y
disminuyen las restricciones hacia las empresas para efectuar el despido®. Otro ejemplo
que hace apreciar la tendencia hacia la profundizacién en la flexibilidad del mercado
laboral habia aparecido en la Ley 45/2002°* de medidas urgentes para la reforma del
sistema de proteccion por desempleo y mejora de la ocupabilidad. En esta también se
habian reducido indirectamente los costes de despido para las empresas debido al
cambio del régimen de salarios de tramitacion. En una situacion inicial, estos salarios
eran una partida fija en los costes del despido por la dificultad que tenia la empresa de
justificar que no existiera abuso de poder. Pero cada vez ha habido reformas mas laxas
que han facilitado que la empresa pueda sustraerse de este pago. En la Ley 45/2002, se
ofrecen ventajas legales a la empresa, de modo que podré evadir el pago atendiendo al
proceso de conciliacion entre las partes y cumpliendo los requisitos que en él se
determinen (Garcia Quifiones, 2003). Se ha pasado asi de una situacion en la que el
pago de los salarios de tramitacion hasta que se dictaba sentencia (ya que se reconocia
la existencia de un vinculo contractual) era practicamente inevitable a una situacion en
la que mediante el proceso de conciliacion y bajo el reconocimiento de la empresa de la
improcedencia del despido y el pago de la indemnizacion, la empresa se ausenta del
pago de los salarios de tramitacion. Se libera el compromiso empresarial —debido a la
ruptura del vinculo contractual en la fecha del despido- y por tanto, se amplian las
oportunidades de despido para la empresa y se pone en cuestion el empleo estable
(Garcia Quifiones, 2003).

El Real Decreto 2/2009 de medidas urgentes para el mantenimiento y el fomento del
empleo y la proteccién de las personas desempleadas se impulsa en un momento de
crisis economica; y salvaguardandose en la situacién de emergencia social, se justifica
el desarrollo de medidas que suponen un retroceso en los derechos sociales y un
aumento de la discrecionalidad empresarial. Las medidas que se centran en el
mantenimiento y el fomento del empleo premian a las empresas para que no sientan los
efectos de la crisis. Respaldandose en la grave situacion por la que pasa el empleo, se
Ileva a cabo la puesta en marcha de una regulacién mas flexible para el trabajador y méas
acorde con los intereses empresariales. Se utiliza para ello una retorica de que la
economia esta sufriendo (RD 2/2009) y por lo tanto esta enferma, y el Estado debe, o
tiene que inyectar una dosis de salud monetaria al mercado para reactivarlo, priorizando
la ayuda a empresas frente a la garantia de los derechos sociales. Detras se esconde la
idea de que las empresas estan padeciendo ante la rigidez de la proteccion al empleo, y
que el hecho de facilitar a la larga la desregulacion de las condiciones de trabajo acabara
permitiendo el saneamiento de la economia.

Las bonificaciones en la cotizacién empresarial a la Seguridad Social son algunas de las
propuestas del Real Decreto Ley. Se contempla que en situaciones de suspensién de
contrato o reduccién temporal de jornada que hayan sido autorizadas en expedientes de
regulacién de empleo, la empresa que mantenga el empleo a los/as trabajadores/as

% Asimismo en este Real Decreto-Ley 5/2006, se establece una reduccién de la indemnizacién por
despido que pasa a ser de 45 a 33 dias por afio trabajado

81 Posterior al RDL 5/2002, de 24 de mayo, de medidas urgentes para la reforma del sistema de
proteccion por desempleo y mejora de la ocupabilidad, que fue derogado. Los sindicatos lo calificaron de
norma antisocial y derivé en la huelga general contra lo que se llamo “EIl Decretazo”.

155



afectados/as recibird una bonificacion del 50% de las cuotas empresariales a la
Seguridad Social. La legislacion es bastante laxa con la empresa, ya que sefiala que este
compromiso (contratar al trabajador/a) lo cumpla como minimo durante un afio. Estas
medidas, que podria llamarse de fomento de la temporalidad, priorizan el interés
empresarial ya que se reducen considerablemente sus costes: por ejemplo, suponen un
ahorro ante la situacion de conflicto laboral e indemnizacion ante trabajadores/as con
contratos mas estables, y su compromiso con ellos/as se reduce al periodo de un afio.

También se contemplan otras medidas que bonifican la contratacion indefinida de
trabajadores/as beneficiarios/as de prestaciones por desempleo. En este caso, la
bonificacién seria del 100% hasta que se equipare con la cuantia bruta de lo que
supondria la prestacion, el subsidio o la Renta Activa de Insercidn. Se posibilita de esta
forma una situacion comoda para los/as empresarios/as, ya que la compensacién supone
una menor responsabilidad empresarial y sin embargo corre a cargo del Estado, lo que
pone en cuestion el caracter indefinido de la contratacion. Ademas, se contempla la
posibilidad de que la contratacion sea a tiempo parcial o para trabajos fijos
discontinuos, lo que favorece la tendencia ya sefialada hacia la desestabilizacion de los
estables.

Asimismo, se apela a la responsabilidad colectiva para hacer frente a la destruccion de
empleo y al crecimiento del paro, intentando crear la menor distorsion posible al sector
empresarial. El auto-aseguramiento individual y colectivo (a través de la derivacion de
rentas publicas a las empresas) se convierte en un emblema para hacer frente al contexto
de crisis, lo que justifica la urgencia de la puesta en marcha de medidas que suponen el
debilitamiento de la regulacion laboral y la desigual relacion de poder entre la empresa
y los/as trabajadores/as:

Una situacion extraordinaria que exige la inmediata puesta en marcha de medidas que eviten y
mitiguen esos efectos, tanto desde la perspectiva de cada posible beneficiario como desde la del
esfuerzo colectivo que representa para el conjunto de la sociedad la salida de la crisis actual.
Se trata en definitiva de medidas cuya adopcion resulta inaplazable (RDL 2/2009).

Otra medida planteada promueve la cotizacién por parte de los trabajadores/as en
determinados expedientes de regulacion de empleo, lo que se hace, segun la Ley, para
evitar el abandono temprano del mercado de trabajo para trabajadores con edad
avanzada. Hasta la edad de 61 afios, el pago de cotizaciones se efectia por parte de la
empresa. A partir de esa edad, el auto-aseguramiento corre a cargo del trabajador/a con
caracter de obligacion. De este modo, se evita el conflicto laboral entre la empresa y el
trabajador/a, el erario publico no participa (como en el caso de la prejubilacion) y la
responsabilidad recae en gran parte en el trabajador/a.

6.5.5. Conclusiones a las reformas legislativas del periodo 2002-2009.

Las politicas de empleo analizadas en el periodo entre 2002 y 2009 favorecen el
asentamiento de un modelo de empleo flexiguro que se ha ido consolidando desde los
afios ochenta y que se hace mas extensible a partir de la configuracion de normas y
deberes para los Estados que impulsan las instituciones de la Union Europea. La
apelacion a la activacion de los sujetos que se observa en la Ley 45/2002 o la Ley
56/2003 tiene un doble rasero, ya que por un lado se dota al sujeto de responsabilidad
ante el riesgo del desempleo, por lo que tiene la obligacion estar disponible para trabajar

156



(compromiso de actividad) y adaptarse a los cambios. Pero por otro lado, se incrementa
la vulnerabilidad de los sujetos ante la desregulacién de la proteccion del empleo y el
incremento de la capacidad de las empresas para decidir sobre su situacion. En este
sentido, la Ley 45/2002 es muy explicita, situando los riesgos colectivos como riesgos
individuales e incidiendo en que la solucion es dotar al sujeto de las habilidades y
destrezas necesarias para salir airoso de las transiciones entre empleo y desempleo. El
modelo de proteccién al desempleo que se centra en el aseguramiento publico del
trabajador/a en base a las prestaciones economicas se considera que esta desfasado. Y se
pone énfasis en asegurar el papel del estado como regulador de aptitudes y capacidades
individuales a partir de contratos coercitivos que castigan las conductas que no se
corresponden con la busqueda activa de empleo.

Asimismo, la regulacion laboral no contempla las relaciones de poder y desigualdad
existentes entre la empresa y el trabajador/a. Asi, en lugar de proteger al trabajador ante
los castigos del mercado, lo que se promueve es la adopcion de medidas flexibilizadoras
para acabar con su aparente rigidez. En la Ley 45/2002 se liberan los salarios de
tramitacion que reducen los costes de despido empresarial. Por tanto, la extension de la
precariedad y de la temporalidad se terminan normalizando, justificAndose en el hecho
de que al menos se evitan peores situaciones, como el paro y la exclusion social. Se
reconoce que la temporalidad es un problema endémico y por tanto se articulan medidas
para reducir las cifras de temporalidad, pero no tanto las situaciones de precariedad que
vive la poblacion sujeta a estos contratos. En el Real Decreto de 2006 se pretende
reducir la temporalidad a base de bonificar y estimular la creacion de nuevas figuras
contractuales, pero lo que se promueve es un cambio del significado de la seguridad, ya
que lo que se impulsan son nuevas formas de contratacion (Ilamada indefinida) menos
estables.

En los Gltimos afios de este periodo la sociedad espariola vive una época de crisis en la
qgue se promueven cambios impulsados con caracter de urgencia en la legislacion
laboral. EI Real Decreto 2/2009 pone en marcha medidas de proteccion al empleo y al
desempleo en un contexto de crisis. Es un momento en el que se desarrolla una retorica
institucional que refuerza la idea de emergencia y catastrofe social. Ante esta amenaza
anunciada, se promueve el impulso de medidas flexibilizadoras, se transfieren rentas
publicas a las empresas y se subvenciona la contratacion, con el coste que esto puede
suponer en relacién a la reduccién de costes indirectos de despido. Se utiliza un discurso
del nosotros/as para hacer participe a la sociedad de la necesidad de llevar a cabo estas
transformaciones y para enfatizar su carécter incuestionable. En época de crisis es
necesario estar alerta ante la extension de recetas regresivas, encubiertas bajo la etiqueta
de soluciones necesarias para hacer frente a la situacion de emergencia social.

6.6. Conclusiones finales: el progresivo avance del paradigma flexiseguro.

Para concluir este capitulo, simplemente queremos realizar una serie de consideraciones
finales. Esta seccion del informe ha estado consagrada a la diseccion de los diferentes
discursos que se han generado en las diferentes legislaciones laborales espafiolas a lo
largo de la etapa democratica y, sin ser exhaustivos, han permitido plantear un conjunto
de claves que han articulado la actuacion sobre el fenomeno del empleo y la propia
concepcidn, a nivel casi ontoldgico, del trabajador y su accion ante la posibilidad de
perder su empleo. En este sentido, hay un planteamiento claro en las diferentes
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reformas: cada vez mas, el fenémeno del desempleo se desgaja, de forma progresiva, de
su conceptualizacion como problema colectivo, social, para transformarse en una
situacion meramente individual y caracterizada por una problematica personal. Al
mismo tiempo, la responsabilidad empresarial cede su espacio a una responsabilidad
social que va a transformarse al final en una auto-responsabilizacion del individuo.
Asistimos en definitiva a una subjetivacion del fendmeno del paro por la que la
inactividad laboral no es el resultado de shocks, tendencias o ciclos macroeconémicos
cuyos inesperadas consecuencias deban corregirse mediante la provision de rentas y
ayudas publicas como compensacién a los errores del mercado de trabajo en un
contexto capitalista: por el contrario, cada vez mas se solidifica una asuncién de que el
mercado de trabajo, desregulado, funciona intrinsecamente e implicitamente bien,
siendo sus desajustes el resultado de una mala gestion, por parte del trabajador, de sus
competencias individuales, sean estas entendidas como cualificaciones técnicas u otros
requerimientos relacionados con ciertas actitudes y aptitudes personales. Por ello, cada
vez mas, se va a perseguir la ayuda personalizada al desempleado, favoreciendo su
activacion y el desarrollo de capacidades que le permitan superar sus faltas, defectos y
déficits, lo que le permitirad reincorporarse de nuevo al mercado (en el sentido estricto
del término) de trabajo. Esta ayuda personalizada adquirird, como culminacién de dicha
politica activa, la forma de un auténtico coaching, un asesoramiento personalizado y
psicologizado, en el que los poderes publicos introducen una necesidad del
autodisciplinamiento del empleado en su busqueda activa no s6lo de empleo sino de
desarrollo de sus competencias.

En el contexto actual, parece por el momento que el discurso de la activacion no va a
desaparecer a priori de nuestras politicas laborales. La Gltima reforma de 2009 ha dejado
claro que el paradigma de la flexiguridad en Espafia se encuentra plenamente
consolidado, aungue parece que, teniendo en cuenta los datos de desempleo que estamos
conociendo, la flexibilidad se ha antepuesto con claridad a la seguridad. No obstante, en
el momento de cierre de este informe, se estaban planteando algunas leyes importantes
como la del 14/2009, por el que se regula el programa temporal de proteccion por
desempleo ante la grave crisis econémica y de empleo, y cuyo objetivo es facilitar
cobertura, con caracter extraordinario, a personas en situacion de desempleo que,
habiendo agotado la prestacién por desempleo contributiva o el subsidio por desempleo,
carezcan de rentas y adquieran el compromiso de participar en un itinerario activo de
insercion laboral (ley 14/2009). Esta ley, de caréacter claramente protector, plantea
importantes avances en el ambito de la proteccion social por desempleo.

No obstante, esta clara hegemonia de la flexibilidad no deja de llamar nuestra atencion,
como si la concepcion de un Estado Workfare o Estado del rendimiento (basado
fundamentalmente en politicas de rentabilidad en los niveles tecnoldgico, financiero y
monetario) se hubiese impuesto con claridad a un modelo de Estado Welfare (basado en
las politicas sociales, productivas o de empleo desde una filosofia cercana a un gran pacto
colectivo entre capital, trabajo y Estado), tal como han sefialado algunos tedricos (véase
Rosanvallon, 1995; Jessop, 2000; Alonso, 2007). ¢(Cémo ha podido imponerse este
discurso entre los diferentes actores sociales? ¢En qué grado se han asumido los supuestos
de la flexiguridad por parte de los distintos participantes del sistema de relaciones
laborales? ¢Existen resistencias o por el contrario hay un consenso evidente? ;Se asumen
ciertos postulados de forma entusiasta, critica, cinica, fatalista o indiferente? En la
siguiente seccion del informe, de caracter empirico, nuestro objetivo sera el de tratar de
responder a estas cuestiones.
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INTRODUCCION.

Gran parte de nuestras sociedades occidentales esta experimentado importantes cambios
en los terminos del contrato social que se habia establecido entre crecimiento
econdémico y cohesion social. Un ejemplo paradigmatico de estos cambios viene
encarnado bajo la nocién de flexiguridad, y mas concretamente, en el equilibrio que se
ha establecido entre el vocablo y la demanda de nuevos modos de regulacion flexible
del trabajo y la provision de renovadas formas para garantizar la seguridad de sus
trabajadores. En este contexto, el estado social estd experimentando importantes
mutaciones, entre las que se incluye el paso de un estado soberano a un estado
descentralizado y subsidiario en donde se incorporan modos de regulacion que emanan
de la sociedad civil, en particular de los interlocutores sociales y del tercer sector (de
Nanteuil-Miribel y Nachi, 2004). Espafia no se ha mantenido al margen de estos
cambios, aunque su modo de incorporarse a este proceso ha estado profundamente
marcado por la peculiar evolucion del modelo social espafiol, y particularmente por su
desequilibrado juego de fuerzas entre las diversas voces que encarnan los intereses y
perspectivas de la sociedad civil.

La administracion publica espafiola ha experimentado importantes cambios que se han
traducido en reformas importantes en sus niveles organizativos asi como en sus
estrategias de actuacién, con el objetivo de incrementar la eficiencia y eficacia en su
gestion. La transicion espafiola facilitd el incremento de la intervencion del Estado en
las politicas sociales y de empleo, tal y como vimos en un apartado anterior,
planteandose importantes criticas sobre la eficacia de esta intervencion social para hacer
frente a la crisis del mercado de trabajo, que en Esparfia era particularmente notoria. A
esta situacion se une la presion ejercida por instancias supranacionales, como es la UE,
el FMI, la OCDE o la OIT, que ha incidido en el replanteamiento de la gestion publica.
De este modo, se ha producido una tendencia general de remodelacion de las formas y
las técnicas (tecnologias) de intervencion en el &mbito del empleo: la incorporacién de
nuevos actores en la gestion del empleo, que desencadena procesos de
descentralizacion; una mayor presencia de la gestion privada (o de sus argumentos), con
el fin de ganar en especializacion y eficiencia; el establecimiento de nuevos modelos de
relacion entre actores, el contrato, etc. En las Gltimas décadas, hemos asistido a una
transformacion en los modos de gobernanza que ha dado paso a la configuracion de un
complejo entramado institucional y a la aparicion de actores mdultiples para la gestion de
estas politicas: Comunidades Autonomas, ONGs, sindicatos, corporaciones locales, etc.

Este proceso de recomposicién del paisaje institucional ha sido abanderado bajo
objetivos como la modernizacion de la intervencion, la mejora de la eficiencia de las
politicas de lucha contra el desempleo, la creacidn de una nueva seguridad activa que se
construye por oposicion a una seguridad tradicional consistente en el aseguramiento de
los medios de vida. A este respecto, la nueva gestion para la activaciéon de los sujetos
favorece la transmutacién de la figura del ciudadano administrado en cliente y la
desintegracion de la intervencidon estandarizada, estable y de caracter civico-
administrativo representada en la nocién de servicio, cuyo lugar es ocupado por la
intervencion puntual y contractual que encarnan los nuevos modos de intervencion a
través de programas.
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Dada la particular evolucion histérica y cultural del tardio Estado de Bienestar espafiol,
este proceso estd adoptando una forma peculiar: ausencia de instrumentos para la
aplicacion de la legislacion vigente, desorganizacion y vacios legislativos,
reivindicaciones de competencias entre administraciones, presiones ante a la integracion
en organismos internacionales, reticencias al reconocimiento publico de la entrada de
argumentos del ambito privado en la gestion de las politicas, etc. A pesar de compartir
un “consenso de crisis y de necesario distanciamiento de una intervencion
burocratizada”, cada uno de los actores connota la nocion de modernizacion de matices
muy diferenciados, en parte por su particular posicion en el proceso de intervencion
mediante el cual construyen su identidad como entidad y negocian su espacio simbélico
en el seno del “mercado de la insercion”. En nuestra opinion, se pueden distinguir dos
grandes bloques del discurso legitimador de la modernizacion: aquel que hace
referencia a la transformacion de los modos de gobernanza de los diversos actores, y
aquel que se refiere a la necesidad de cambio en los modelos de intervencion, es decir, a
la necesidad de activacién de los sujetos como proceso irrevocable.

En este apartado, procedemos en dos fases. En primer lugar, mediante el analisis del
discurso de las entrevistas a distintos actores®® que participan en el disefio y la
implementacion de las politicas de empleo, pretendemos indagar en las premisas
cognitivas y normativas que residen en la referencia a una “modernizacién de los
servicios publicos de empleo”. Tratamos asi de reconstruir los términos en torno a los
cuales se problematizan algunas cuestiones y se naturalizan otras y donde, a un mismo
tiempo, se expresan las interpretaciones hegemonicas acerca del funcionamiento de lo
gue deben ser las instituciones modernas, su revision y las propuestas mas discutidas
sobre el aclamado espiritu de la modernizacion (A).

En segundo lugar, hemos realizado el analisis de tres estudios de caso (B). La seleccion
de los casos de estudio responde al interés por analizar a partir de casos concretos el
modo en que se gestiona en la practica la construccion politica de la flexiguridad. Los
estudios de caso seleccionados son emblematicos por un lado, ya que se constituyen
como referentes de la descentralizacion de las politicas de empleo. Dentro del complejo
tejido institucional que se configura en las Gltimas décadas, las entidades analizadas
Ilevan a cabo programas que se disefian desde el ambito estatal y de las autonomias pero
que se ejecutan desde un ambito de intervencion privado y, en los casos analizados, no
lucrativo. Responde a un modo de gestion de las politicas focalizado y que abre el
campo de intervencion de ‘lo publico’ a un gran nimero de entidades, que negocian y
compiten por tener un papel en el ambito de la insercion laboral. En este caso, las
entidades analizadas son Caritas, Fundacion Forja XXI y Asociacion Valenciana de
Ayuda a Personas Excluidas (AVAPE). Son ONG’s que tienen una experiencia
consolidada en el campo de la insercién laboral, desde el momento de la
descentralizacion.

Por otro lado, desarrollan el contenido de las politicas acatando los marcos de
regulacién que promueven los paradigmas de la flexiguridad y de la activacion.
Secundan los modos de intervencion que favorecen la transformacion del significado de
seguridad, fomentando un tipo de seguridad activa que instiga a los sujetos a hacerse
responsables de su situacion de desempleo y a poner en marcha e incorporar todas las

62 Se adjunta anexo con el listado completo de entrevistados.
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herramientas posibles para mostrarse disponibles para el mercado de trabajo. Otro de los
criterios de seleccion de estos casos, se debe a que implantan programas de
orientacion®, los cuales representan el bastién fundamental del desarrollo del
paradigma de la activacion a partir de la extension de marcos normativos que inciden en
el “trabajo sobre uno mismo” y en enfoque terapéutico y psicoldgico de intervencion
con los sujetos que son objeto de las politicas.

Asimismo, se ha tenido en cuenta la diversidad en los perfiles de los usuarios que
atienden, por ver si plantean diferencias en el modo en el que se entiende la intervencion
bajo los parametros de la activacion. Dos de los casos -Caritas y AVAPE- estan
especializados en colectivos excluidos y el otro caso atiende a usuarios mas
heterogéneos y con diferentes niveles de formacién. El analisis de los estudios que se
centran en la intervencidn con colectivos excluidos es de especial relevancia ya que para
situaciones extremas se acentua la practica de la activacion, se despolitiza la exclusion
haciendo de los problemas sociales problemas del individuo y la funcion terapéutica de
los profesionales se intensifica.

Por ultimo, se ha tenido en cuenta la diversidad geografica y politica. Se han
seleccionado las Comunidades Auténomas de Andalucia y Valencia® ya que
representan formas de organizacion institucional y gestion de las politicas de empleo
diferenciadas, asi como distinto color politico, lo que puede aportar riqueza al anlisis.

% En el caso de Céritas y la Fundacion Forja XXI desarrollan el programa Orienta, de la Red Andalucia
Orienta que promueve el Servicio Andaluz de Empleo. Ambas también Ilevan a cabo otros programas de
empleo (aunque no de orientacion) como Formacion de empleo, escuelas taller, autoempleo. AVAPE
desarrolla el programa Integra-T desde su Centro de Promocion de Empleo, que esta en relacion con el
Servicio Valenciano de Empleo y Formacion (SERVEF).

64 . R , R . .
Dos de los estudios de caso se han realizado en Andalucia, en la ciudad de Sevilla. El otro estudio se
ha llevado a cabo en la ciudad de Valencia.
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A MODERNIZACION Y NUEVOS MODELOS DE
GOBERNANZA: ANALISIS DE LOS DISCURSOS DE ACTORES
CLAVE EN LAS POLITICAS DE EMPLEO

INTRODUCCION.

Gran parte de nuestras sociedades occidentales esta experimentado importantes cambios
en los terminos del contrato social que se habia establecido entre crecimiento
econdémico y cohesion social. Un ejemplo paradigmatico de estos cambios viene
encarnado bajo la nocién de flexiguridad, y mas concretamente, en el equilibrio que se
ha establecido entre el vocablo y la demanda de nuevos modos de regulacion flexible
del trabajo y la provision de renovadas formas para garantizar la seguridad de sus
trabajadores. En este contexto, el estado social estd experimentando importantes
mutaciones, entre las que se incluye el paso de un estado soberano a un estado
descentralizado y subsidiario en donde se incorporan modos de regulacion que emanan
de la sociedad civil, en particular de los interlocutores sociales y del tercer sector (de
Nanteuil-Miribel y Nachi, 2004). Espafia no se ha mantenido al margen de estos
cambios, aunque su modo de incorporarse a este proceso ha estado profundamente
marcado por la peculiar evolucion del modelo social espafiol, y particularmente por su
desequilibrado juego de fuerzas entre las diversas voces que encarnan los intereses y
perspectivas de la sociedad civil.

La administracion publica espafiola ha experimentado importantes cambios que se han
traducido en reformas importantes en sus niveles organizativos asi como en sus
estrategias de actuacién, con el objetivo de incrementar la eficiencia y eficacia en su
gestion. La transicion espafiola facilitd el incremento de la intervencion del Estado en
las politicas sociales y de empleo, tal y como vimos en un apartado anterior,
planteandose importantes criticas sobre la eficacia de esta intervencion social para hacer
frente a la crisis del mercado de trabajo, que en Esparfia era particularmente notoria. A
esta situacion se une la presion ejercida por instancias supranacionales, como es la UE,
el FMI, la OCDE o la OIT, que ha incidido en el replanteamiento de la gestion publica.
De este modo, se ha producido una tendencia general de remodelacion de las formas y
las técnicas (tecnologias) de intervencion en el &mbito del empleo: la incorporacién de
nuevos actores en la gestion del empleo, que desencadena procesos de
descentralizacion; una mayor presencia de la gestion privada (o de sus argumentos), con
el fin de ganar en especializacion y eficiencia; el establecimiento de nuevos modelos de
relacion entre actores, el contrato, etc. En las Ultimas décadas, hemos asistido a una
transformacion en los modos de gobernanza que ha dado paso a la configuracion de un
complejo entramado institucional y a la aparicion de actores mdultiples para la gestién de
estas politicas: Comunidades Auténomas, ONGs, sindicatos, corporaciones locales, etc.

Este proceso de recomposicién del paisaje institucional ha sido abanderado bajo
objetivos como la modernizacion de la intervencion, la mejora de la eficiencia de las
politicas de lucha contra el desempleo, la creacidn de una nueva seguridad activa que se
construye por oposicion a una seguridad tradicional consistente en el aseguramiento de
los medios de vida. A este respecto, la nueva gestion para la activaciéon de los sujetos
favorece la transmutacién de la figura del ciudadano administrado en cliente y la
desintegracion de la intervencion estandarizada, estable y de caracter civico-
administrativo representada en la nocién de servicio, cuyo lugar es ocupado por la
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intervencion puntual y contractual que encarnan los nuevos modos de intervencion a
través de programas.

Dada la particular evolucion histérica y cultural del tardio Estado de Bienestar espafiol,
este proceso estd adoptando una forma peculiar: ausencia de instrumentos para la
aplicacion de la legislacion vigente, desorganizacion y vacios legislativos,
reivindicaciones de competencias entre administraciones, presiones ante a la integracion
en organismos internacionales, reticencias al reconocimiento publico de la entrada de
argumentos del ambito privado en la gestidn de las politicas, etc. A pesar de compartir
un “consenso de crisis y de necesario distanciamiento de una intervencion
burocratizada”, cada uno de los actores connota la nocion de modernizacion de matices
muy diferenciados, en parte por su particular posicion en el proceso de intervencion
mediante el cual construyen su identidad como entidad y negocian su espacio simbélico
en el seno del “mercado de la insercion”. En nuestra opinion, se pueden distinguir dos
grandes bloques del discurso legitimador de la modernizacion: aquel que hace
referencia a la transformacion de los modos de gobernanza de los diversos actores, y
aquel que se refiere a la necesidad de cambio en los modelos de intervencion, es decir, a
la necesidad de activacién de los sujetos como proceso irrevocable.

En este apartado, mediante el anélisis del discurso de las entrevistas a distintos actores®
que participan en el disefio y la implementacion de las politicas de empleo, pretendemos
indagar en las premisas cognitivas y normativas que residen en la referencia a una
“modernizacién de los servicios publicos de empleo”. Tratamos asi de reconstruir los
términos en torno a los cuales se problematizan algunas cuestiones y se naturalizan otras
y donde, a un mismo tiempo, se expresan las interpretaciones hegemonicas acerca del
funcionamiento de lo que deben ser las instituciones modernas, su revision y las
propuestas mas discutidas sobre el aclamado espiritu de la modernizacién.

% Se adjunta anexo con el listado completo de entrevistados.
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I. LO INCUESTIONABLE EN LA DEFINICION DE LAS POLITICAS DE
LUCHA CONTRA EL DESEMPLEO

No cabe duda que, a la hora de analizar el desarrollo de las politicas de empleo en
Esparfia y sus actuales reorientaciones, se hace necesario prestar atencion a los discursos
manejados por los diferentes actores que colaboran en el desarrollo y puesta en préctica
de dichas politicas. Y mas aun desde el momento en que la pretension del investigador
es la de reconocer el marco ideoldgico en que dichas politicas se han concebido. Por
ello, este apartado va a estar enfocado en aquellas asunciones que, por parte de los
actores participantes, son consideradas como absolutamente incuestionables, hasta el
punto de articularse como verdaderos lugares comunes, entendiendo estos como un
cimulo de simbolos colectivos que proporcionan un repertorio de imagenes
representativas de la realidad societal (Jager, 2003), a través de las cuales se puede no
solo interpretar la produccion de realidad que realiza el discurso, sino reconstruir los
criterios basicos de argumentacion utilizados para las argumentaciones de las diferentes
problematicas expresadas. Asi, en los discursos de las entrevistas analizadas se
apreciaron, pese a las divergencias de opinion y de intereses, un conjunto de lugares
comunes coincidentes, que podrian ser considerados como orientativos del marco
ideologico actual, de los que nos centraremos fundamentalmente en cuatro. En primer
lugar; los discursos antiburocraticos; en segundo lugar la alusion al vacio de gobiernoy
la importancia de la coordinacion; en tercer lugar, el discurso de la activacion y
transformacion de la nocion de seguridad; y en altimo lugar, el cambio en el pacto
psicologico y moral con el trabajador: el discurso de la flexibilidad (o "la bofetada de la
realidad").

1.1. El discurso de la antiburocracia.

Practicamente todos los agentes participantes (sindicatos, empresas, ONGs) han hecho
referencia a los limites que suponen los procesos burocraticos en este marco de
actuacion. Pese a que sindicatos como UGT o CCOO han manifestado, en multiples
intervenciones, su decidida defensa de las instituciones y organismos publicos, eso no
ha impedido que los representantes aqui entrevistados no se hayan mostrado muy
criticos con el funcionamiento de los servicios publicos de empleo, particularmente el
Servicio Publico de Empleo y las instituciones autondémicas equivalentes. La percepcion
de ineficacia de estos servicios por parte de estos agentes es muy elevada, y dicha
percepciodn se ha construido en torno a varios elementos.

La falta de recursos economicos y de personal es un recurso recurrente en los discursos
de los agentes. Asimismo, la cuestion del propio funcionamiento burocratico en si: se
considera que es “excesivo”, y se asocia a papeleo, lentitud y deficiente, considerando
gue impide una verdadera atencién personalizada (lo personalizado se contrapone a lo
burocratico). La mala imagen del Servicio Publico de Empleo, que también es
considerado por los actores como una institucion ineficaz, que no ha funcionado
adecuadamente ni siquiera en las épocas de escaso desempleo. O el supuesto fracaso de
las intervenciones centralizadas en un contexto de creciente complejidad debido a las
transferencias y a la multiplicidad de actores que aparecen en el ambito de intervencion
contra el desempleo.
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Sorprende particularmente la posicion de los sindicatos, en los que la percepcion de
ineficacia es muy elevada, y dicha percepcién se ha construido en torno a varios
elementos. El primero de los problemas que presenta el servicio esté relacionado con el
reducido nimero de personal en estas organizaciones. Se alude a menudo a la falta de
técnicos y otros trabajadores como una caracteristica recurrente de los servicios
publicos de empleo. Asi, el representante de Valencia sefiala que “se necesitan mas
funcionarios, sélo se gestiona el 2% de las contrataciones, solo funciona el boca a boca
y otros canales”. Esta falta de personal influye en la calidad del servicio, que es
calificado como lento y perjudicado por una burocracia y papeleo excesivo. Asi, el
representante andaluz de UGT, cuando hace mencién al funcionamiento del
denominado Plan MEMTA®, reconoce que “en la actualidad, muchos posibles
beneficiarios del plan MEMTA aun no han recibido la ayuda ni participan en ninguna
accion debido a la escasez de recursos humanos del SAE®’, la cosa va lenta”. Obsérvese
la utilizacién en esta frase del término recursos humanos (mencionado en varias
ocasiones en la entrevista), que muestra la capacidad de permeabilidad de los discursos
manageriales hegemonicos en el vocabulario de los propios sindicatos. CCOO afirma
que:

“no se han aprovechado bien los servicios publicos de empleo, especialmente las oficinas,
infradotadas y con trabajadores temporales...” (CCOO de Sevilla)

Los servicios publicos de empleo dificilmente pueden responder a este paradigma que
se esta instalando como ideal en el imaginario de los actores interventores tanto debido
a la falta de profesionalizacion de sus técnicos como a la precarizacion de las
condiciones de trabajo de éstos. Otro representante de UGT insiste de nuevo con los
recursos humanos cuando se afirma que “todo este trabajo burocratico que debe llevarse
a cabo a nivel autondmico no se corresponde con un volumen de recursos humanos
adecuado, ahora hay mas trabajo porque todo tiene que resolverse a nivel autonémico y
faltan recursos humanos para que el SAE funcione como deberia, es decir, un
instrumento dénde la oferta y la demanda se cohesione, donde la resolucion de los
programas sea rapida y funcione la intermediacion laboral, y més ahora con la crisis”.
Se exige una respuesta técnica al servicio de empleo mas alld de otro tipo de
consideraciones relacionadas con la politica econdmica o laboral que se ha seguido en la
ultima década.

De acuerdo a estos representantes de UGT, el Servicio Publico de Empleo tampoco ha
funcionado adecuadamente ni siquiera en las épocas de escaso desempleo. De este
modo, en situaciones de bonanza econémica ha sido el mercado el que absorbia a los
desempleados sin necesidad de recurrir al SPE, como menciona el representante
valenciano: “Antes habia movimiento por la situacién econémica y la gente se colocaba
por es dinamica, no por el Servicio Publico de Empleo. Ahora piden mas objetivos
cuantificables y van a tener que hacer un esfuerzo presupuestario importante, que ya
veremos de donde viene porque la Generalitat esta arruinada”. De este modo, el servicio
prestado ha sido cuestionado como tradicionalmente deficiente y muy burocratico y
lento. Asi, en Andalucia, argumentan que “las personas acogidas a estos planes, sea para
solicitar la ayuda, los cursos de formacion, una accion de orientacion, cualquier
actuacion, tienen que pasar por los servicios de orientacion, lo que ha provocado que se

% Plan de Medidas Extraordinarias para la Mejora de la Empleabilidad de las personas demandantes de
empleo.
%7 Servicio Andaluz de Empleo.
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desborden. Han transmitido su malestar al SAE, porque ante la avalancha de usuarios, a
los que habitualmente dedicaban una hora y media o dos horas, tenian que atenderlos en
media hora”. Se puede observar que los representantes del sindicato establecen una
clara contraposicién entre la efectividad de sus trabajadores y la desorganizacion y falta
de capacidad de la institucion publica, erosionando la imagen de esta. El Servicio
Andaluz de Empleo es sometido a diversas criticas no sélo por falta de personal y
lentitud, sino por la escasez de fondos: por ejemplo, se argumenta que no disponen de
suficiente presupuesto para extender la ayuda a los usuarios de diversos planes de
orientacion para el empleo (en los que UGT parece haberse especializado), y UGT
comenta que tiene hasta que pedirles que, al menos, no haya coincidencia en los cursos
programados, poniendo de manifiesto la falta de organizacién en el servicio.

Las criticas a los servicios publicos de empleo no se detienen ahi. Los representantes de
UGT comentan que, a pesar de esta descentralizacion y proliferacién de actores, las
politicas activas no se han adaptado al mercado de trabajo. Por ejemplo, el representante
Pedro Gallego sostiene que “dotamos a los desempleados con herramientas que no les
sirven para encontrar empleo. Faltan personal y medios para adaptarse al mercado real y
politicas de empleo que se adapten a las necesidades de los trabajadores. Por ejemplo, la
orientacion no debe consistir sélo en cémo redactar un curriculum y presentarse en la
empresa, esto lo encuentran los trabajadores por Internet facilmente”. Como se puede
leer, no existen ni medios ni personal, y los términos con los que se describe la
orientacion que se estd proporcionando no son precisamente positivos. Otras demandas
que se realizarian desde UGT a nivel federal serian las siguientes:

“El SPE necesita un observatorio potente del mercado de trabajo, asi como ha de someterse a
un proceso de profesionalizacion y especializacion. Los mismos técnicos de desempleo atienden
todo tipo de ofertas, de modo que es imposible que haya un dialogo de verdadero entendimiento
entre el demandante y el desempleado. Ademas, el servicio es obsoleto y rigido, lo cual es facil
de comprobar en el anquilosamiento de las categorias profesionales” (representante de UGT).

En resumen, ante lo que nos estamos enfrentando cuando hablamos de los servicios
publicos de empleo es a una cuestion de funcionamiento eficiente del mismo, en
oposicién a la caracterizacion de obsolescencia, rigidez y anquilosamiento con la que
habitualmente se ha descrito lo publico desde posiciones tanto humanistas como
liberales (du Gay, 2000). No se hace referencia a la cuestion de conflicto social o
situacion estructural definida por la injusticia o la fatalidad colectiva. Se habla asi de
“didlogo de verdadero entendimiento entre el demandante y el desempleado” (dentro de
una idea implicita de partenariado) o de procesos tecnocraticos (profesionalizacion y
especializacién) como soluciones a los problemas. Esta asuncion de una respuesta
tecnocratica a los problemas tiene como resultado una identificacion entre la
profesionalizacion despolitizada y la modernidad en la gestion de los servicios de
empleo publicos:

“Haria falta un servicio publico de empleo que funcionara, que fuera moderno” (representante
de UGT).

CCOO mantiene un discurso parecido, haciendo asimismo énfasis en una oposicién
implicita entre los términos burocracia (asociada a un centralismo ineficaz) y
descentralizacion (espacio donde actores participan de forma flexible). Este es el
discurso en el que se apoya la descentralizacion, y que se construye por oposicion a la

167



intervencion burocratizada que impone modelos homogéneos a situaciones
diversificadas.

“no es lo mismo la situacion de Valencia o de Catalufia, ni es el pais Vasco, por eso nosotros
siempre hemos querido ligar las politicas de empleo con las politicas de innovacion de
crecimiento del tejido productivo™ (CCOO de Sevilla).

La descentralizacion y multiplicacion de actores es construida como condicion de una
mayor adaptacién a la realidad especifica, mayor variacién y por tanto eficacia. La
flexibilidad seria una “cualidad” bajo la que se auto-identifican algunas organizaciones
sociales y que permite una mayor innovacion y creatividad frente a la rigidez bajo la
que son descritas las intervenciones de los poderes pablicos, como sefialan por ejemplo
las ONG:

“Ni siquiera la formacion que se ofrece responde a las necesidades del mercado. La préactica
muestra que se sacan convocatorias de cursos desde las CCAA a las que se presentan las
mismas academias de siempre (...) y aunque no hagan falta oficinistas, siguen ofreciendo los
mismos cursos de administrativos que hace 10 afios... “(representante de Caritas Espafia).

Las ONG participarian en este discurso que premia lo local. Por tanto, su identidad se
construye por oposicion a las intervenciones de los poderes publicos, que son
observadas como mas rigidas, permitiendo a las ONG adaptar la intervencion al caso
personal.

“La ventaja es que si la ONG participa o gestiona un programa operativo, puede ajustar la
accion a las necesidades de la persona (...) mientras que acudir a una convocatoria publica (...)
tienes que cumplir obligatoriamente una serie de caracteristicas determinadas” (representante
de Céaritas Espafia)

Las ETT, el otro actor participante, hacen énfasis en que ellas si estan familiarizadas
con la temporalidad en el trabajo, y son capaces de conseguir resultados porgue, a
diferencia del sector publico, ellos si que saben ponerse el mono de trabajo, sacrificarse
y conseguir cosas. Para las ETT, el tema recurrente de la falta de calidad de lo publico
frente a las bondades del privado.

*“Claro, y si no los buscamos, sobre todo ahora, antes nos demandaban, ahora hay que salir a
buscarlos , hay que ponerse las zapatillas y recorrer , vamos Poligono Industrial tras Poligono
industrial, cosa que el servicio publico de empleo no hace, no porque no quieran sino porque
estan completamente blogueados de todo tipo de tareas (...) y estan haciendo una excelente
labor pero es que no pueden , no tienen medios para hacerlo, 0 sea, es que necesitas ... es que
existe esa idea es que en Espafia nunca se ha apostado por el servicio publico de empleo,
primero habria que apostar por el servicio publico de empleo y luego ver que pasa. A mi me
parece estupendo. Que se refuerce el sistema publico de empleo. Qué pasa con esto, es que ya
se ha visto en otros paises, que si metes hay todo, a los diez afios sigue estando todo igual, es un
desembolso de recursos que habria que ver si es viable 0 no, y si te puedes permitir tener
quince afios para tener una estructura 6ptima (..) con la descentralizacion de las politicas
activas, nosotros tenemos una unidad de mercado que los servicios publicos de empleo no
tienen (...)” (representante ETT)

En resumen, los diferentes actores realizan una fuerte critica a la burocracia puablica,

bien porque no es capaz de adaptarse a las nuevas complejidades en las situaciones
sociales, bien porque el centralismo tiene unos claros limites, bien porque no existen
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recursos humanos suficientes, o porque el mercado regula mejor el trabajo que la
intervencion publica.

1.2. El vacio de gobiernoy la importancia de la coordinacion.

Este discurso antiburocratico antes citado tiene su correlato en otro discurso paralelo, en
el que se hace mencion al vacio de gobierno, resultado de la falta de capacidad de
actuacion real de las instituciones gubernamentales. Hay un reconocimiento explicito de
la ineficacia de un modelo de servicios publicos de empleo, y se debe perseguir una
mejora de su gobierno y efectividad. Se hace un énfasis en la necesidad de nuevas
formas de intervenir, asi como de la necesidad de participacion de nuevos actores a
partir de un modo de gobierno que prime la coordinacién. Algunos aspectos son claves
en la justificacion de la incorporacion de nuevos modos de gobernanza: por un lado se
observa un reclamo a la concrecion y el realismo en las medidas a tomar, que se
consideran ausentes en las estrategias de los servicios publicos; por otro lado, se hace
alusion a la busqueda de estrategias de concertacion y coordinacion en los espacios de
intervencion, dentro de una lucha por la adquisicién de competencias de gestion y a la
vez con la idea de “sumar esfuerzos”. Ademas se considera la orientacion como mejor
politica que solo se puede asumir por los actores y no por las instituciones publicas.

Los representantes de UGT hacen numerosas referencias a sus planteamientos de
intervencion coherente, bien fundamentada y destinada a ser concreta y realista. Por
ejemplo, se afirma que desde UGT se reivindican medidas de actuacion concretas, no a
largo plazo: “por ejemplo, si el sector de la construccién necesita medidas concretas
sean para ya, y que el dinero que se presupueste sea realmente para eso, no deben ser
planteamientos del tipo de en el 2011 con las medidas que se van a llevar a cabo se van
a contratar a 70.000 trabajadores, no, se requieren medidas que se implanten ya y que
tengan sus resultados ya”. CCOO mantiene una postura similar, haciendo énfasis en que
ese vacio de gobierno ha sido sustituido por una forma diferente de aproximarse a los
problemas, basada en la participacién de los actores y su coordinacion:

“El pasado afio concluyd la vigencia del VI Acuerdo de Concertacion Social. En este momento
se esta negociando el contenido del séptimo ... Este marco ha supuesto una ventaja cualitativa,
desde el hecho de que el gobierno autonémico en determinadas materias econémicas y sobre
todo de politicas activas de empleo ha optado por concertar con los agentes econémicos y
sociales. Eso les ha dado una ventaja, primero, porque ha sido positivo para el conjunto de la
Comunidad Auténoma... en los ltimos afios ha habido un crecimiento econémico importante al
que los acuerdos de concertacion han aportado su granito de arena. Por otro lado, el que desde
su sindicato se haya mantenido una préactica de negociar-presionar y no solo presionar, a la
hora de garantizar unas ciertas politicas de empleo, también ha contribuido a este clima de
concertacion...” (CCOO de Sevilla)

Un buen “clima” de concertacion permite recoger “buenas cosechas”. La concertacion
es asi un ambiente, una condicion que facilita un adecuado crecimiento econémico, que
se hace ver como sinonimo de 6ptimo funcionamiento del mercado de trabajo. La
concertacion facilita la insercion porque favorece al empleo. Si la concertacién es un
“clima”, la busqueda de consenso es una “cultura”. En este marco discursivo, se impone
una presién a los interlocutores sociales para establecer acuerdos, responsabilizando a
éstos cuando no se realiza, asumiéndose que las relaciones de poder entre estos actores
sociales son equitativas. Estas nociones parecen asi reforzar tanto las condiciones
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institucionales como las subjetivas para un acuerdo eficaz. Este acuerdo es una
necesidad no s6lo econémica, sino moral.

Por tanto, esta retorica del consenso y del pacto en la que participa unanimemente los
diversos actores y que reclama un cambio en un modelo de gobierno centralizado lleva
pareja el reconocimiento de la necesidad de participacion de diversos actores
representantes de la sociedad civil. La cuestion seria si son los interlocutores sociales, u
otras asociaciones sociales las que representan a esta, y cuél seria el principal referente
del grupo objeto de estas politicas, el trabajador o el excluido social.

“Hay que saber renunciar de lo mio para que el otro ponga, permitiendo que haya un liderazgo
coordinado, donde se comparten espacios™ (representante de Caritas Espafia)

“Yo en el momento que Cruz Roja, Céritas, y alguna organizaciébn mas me proponga
alternativas, cambios de modelo social, de pautas, de cultura, de como mejoramos el tejido
productivo, de cdbmo mejoramos el trabajo... eso, lo hacen los sindicatos, pero después Cruz
Roja, Céritas, se dedican a lo que se dedican; ellos, el mundo del trabajo, tendran gente que
entenderd, pero no es su especialidad (...) cada foro requiere sus grupos, por ejemplo, en
participacion ciudadana, pues habra gente de todo tipo de organizaciones, fundaciones, etc,
(...) pero cuando hablamos de empleo, tienen que estar los que entienden de empleo”
(representante de CCOOQO de Valencia)

Esta situacion de competicion por obtener recursos e influencia afecta no solo a las
organizaciones sindicales, como hemos visto anteriormente, sino también a las ONGs,
pudiendo modificar los objetivos iniciales de estas. Este problema se ve agravado por la
dependencia que estos organismos del tercer sector desarrollan con las administraciones
publicas. Asi la relacion de las organizaciones del tercer sector, (distanciada y a veces
reivindicativa) con el poder politico se esta modificando hacia un tipo de relacion mas
cooperativa. Los objetivos iniciales (modificacion del modelo alternativo de desarrollo
econdémico y desarrollo de un sector mas democratico y plural) y la autonomia inicial de
algunos de estos grupos de la sociedad civil pueden verse erosionados.

Tanto las asociaciones sindicales como las ONG activan el lenguaje vinculado a la
justicia social, pero cada uno de estos apela a un grupo nuclear. En la definicion del
publico referencial se define la legitimidad de los actores interventores. Por tanto, el
espacio de la intervencion se ha convertido en un lugar de pugna entre diversos actores
sociales que reclaman no sélo una participaciéon en la implementacion de las politicas
sino también en su disefio, esto es, la participacion en la produccion de la politica (en la
definicién de las categorias organizadores del problema, asi como la autoridad politica
de sus representantes):

““en ningln caso se participa en la toma de decisiones (...) cuando no existe comunicacién entre
las diferentes entidades locales, éstas acaban siendo percibidas como perceptoras de
subvenciones y no como entidades que hacen propuestas a las politicas sociales (...) no sélo hay
que tener en cuenta a los clasicos: empresarios y sindicatos, sino contar también con las ONGs
de accion social porque a ellas estan llegando los casos que los principales servicios de empleo
no quieren tener nada que ver o les supera la situacion™ (representante de Caritas Espafia)

Por otra parte, participar y gestionar se convierten en los elementos legitimadores de los
actores en su participacion en las politicas de empleo. Por ejemplo, todos los
entrevistados de UGT estan haciendo siempre mencion a su capacidad de gestion de
programas, dentro de una Optica de partenariado y consenso con otros actores: asi, en
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las entrevistas se realizan alusiones a que UGT imparte programas de formacion
ocupacional, de formacién continua para ocupados, para autdbnomos, escuelas taller,
talleres de empleo, etc. Participan ademés en pactos locales para el empleo,
principalmente en los que se desarrollan a nivel provincial o en grandes municipios: por
ejemplo, en Andalucia estdn implicados en el pacto local para el empleo del
Ayuntamiento de Coérdoba, el pacto para el empleo de Sevilla, el acuerdo de
concertacion social de Jaén (una especie de miniatura del acuerdo establecido a nivel
autonémico), etc. Coordinarse es uno de los objetivos a lograr: por ejemplo, el
responsable de UGT en la Comunidad valenciana considera que el punto fuerte del
Servef es la concentracion de los servicios publicos de empleo en un unico organismo
de gestion, lo que asegura la participacion de los agentes sociales, mas supervisiéon y
menos dispersion de los fondos entre Consejerias. La unificacion y racionalizacion de
los programas se consideran objetivos esenciales a perseguir: en su opinion, cuando
todos los programas de creacion de empleo se han unificado en una Unica Consejeria,
ello se ha percibido como un elemento positivo frente a una situacién anterior cadtica y
desorganizada, caracterizada por la diseminacion y la fragmentacion, y que dificultaba
aun mas el acceso a dichos servicios. Cuando se trataba de citar puntos débiles, se
mencionaba la falta de coherencia entre orientacion, formacion y el programa de
fomento de empleo. Por tanto, asumir nuevas competencias supone un mayor grado de
participacion sindical. De hecho, consolidar la influencia sindical es uno de los deseos
de los representantes de UGT, como por ejemplo en los procesos de negociacién
abiertos sobre diversas causas:

“Nos gustaria participar en los procesos de negociacion abiertos por el Servef: tendriamos que
estar en todos, no tiene sentido. [...] Estamos en la seleccidn de baremacién de trabajadores
pero no de baremacidn de obras que se van a adjudicar a los ayuntamientos” (representante de
UGT).

Participar mas e involucrarse mas es asimismo la cuestion esencial para las ETT, que
consideran que pueden aportar mucho mas que los servicios publicos de empleo, a los
que hacen una interesante critica. En ningin caso solicitan su desaparicion (no en vano
podrian convertirse en su mejor cliente) pero llaman a reconocer sus deficits, por
ejemplo la poca confianza que genera entre los desempleados a la hora de buscar un
puesto de trabajo. Creen que los parados se apuntan exclusivamente para cobrar la
prestacion “(los que no tienen prestacion no estan apuntados”), ya que el SPE tiene muy
pocas ofertas de empleo. Consideran que la falta de ofertas se debe no sélo a la falta de
confianza de los empleadores, sino ademas a su escaso conocimiento del mercado real
de trabajo. Las ETTs sefialan que pueden aportar ese conocimiento:

“nosotros por ejemplo, tenemos un conocimiento del mercado muchisimo mas amplio que los
servicios publicos de empleo, por qué?, porque nuestro trabajo es crear empleo, entonces si no
hay oferta de trabajo, tu tienes que salir a la calle a buscarla, y entonces hay esa labor de
orientacion no solo de cara a los trabajadores sino también para la empresa, o sea, ti lo que
tienes que decidir como empresario como estan organizados tus recursos humanos y coémo
desde el punto de vista de un profesional los podrias reorganizar, o sea, poner a tiempo parcial,
crear otros nichos de empleo, etc, etc, 0 sea es un poco la labor de orientacion™ (representante
de AGETT).

Por tanto, las ETTs pueden aportar una labor de orientacion (por la que compiten

también sindicatos como UGT) en la que se consideran bastante mejor preparadas que
el servicio publico. Ademas, estan ofreciendo colaborar con los agentes sociales en un
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modelo que sea capaz de satisfacer a las partes, de forma consensuada, con una parte
fija y otra variable, con observatorios de empleo bajo colaboracion publico-privada, y
en funcion de esas necesidades apuestan por convocatorias publicas en las que se
establezcan ofertas y acuerdos. Un término clave en su discurso es el de colaboracion,
ya que aunque consideran que la concertacion no podra tener las dimensiones de un pais
nordico, sin embargo creen que si puede convertirse en una medida que beneficie a
todos:

“Es una medida win-win, nadie pierde, y ademas tu estas reforzando un servicio publico de
empleo que lo necesita, no ya solo por cifras ya no sél por cifras y demas, sino también por
legitimarse, y es lo que ha pasado en Francia, el servicio publico de empleo se ha reforzado, y
la gente va mas, al servicio publico de empleo a buscar el trabajo porque ya no lo ven sélo
como una oficina del paro, sino que lo ven como un sitio donde les pueden encontrar trabajo,
entonces es ayuda, se trata de reforzar’ (representante de AGETT).

La idea que plantean, asi, es la de coordinarse con otros actores para ser mas exitosos en
la lucha contra el desempleo, a partir de una idea de refuerzo, de sumar esfuerzos. Dada
esta multiplicacion de actores y la falta de un claro liderazgo, los actores sociales
denuncian la escasa eficacia de las intervenciones de los servicios publicos, que mas que
aunar sus esfuerzos a fin de dar una respuesta adecuada a esta compleja situacion, se
ven impelidos a una situacion de competencia y busqueda de supervivencia
organizacional. En este sentido aluden a que la fragmentacion y la multiplicacion de
actores, mas que colaborar a una adecuada insercién, puede dificultar esta situacion.
Algunos ejemplos de este discurso son los siguientes:

“existen cursos muy concretos pero su accién se agota ahi, sin ninguna relacion con
orientacion u otras medidas” CCOO de Sevilla)

“lo que no se ha desarrollado son los instrumentos de coordinacion, de modo que la persona
desempleada reciba esta oferta multiple de forma ordenada y con sentido para su insercion
laboral” (Representante de CCOO, nivel confederal)

“no hay una buena coordinacién entre las administraciones estatales y las autonémicas...) Lo
principal  seria trabajar de forma coordinada, con una participacion de todos los
interlocutores” (representante de Caritas Espafia)”

(...) la coordinacion institucional para llevar a cabo bien las politicas activas ha sido un
problema...”” (CCOOQ de Sevilla)

“A las ONGs les interesa construir, participar, pero que cada parte aguante su vela, es decir,
que la administracion asuma el liderazgo™ (representante de Céritas Espafia)

““es evidente que las politicas de empleo las van a seguir gestionando entidades colaboradoras,
porque es imposible volver al inicio. Pero que menos que los SPE hicieran esta buena
clasificacion del demandante, que autorizara el IPl y que estableciera objetivos con las
entidades colaboradoras para que no todas hicieran lo mismo y en concurrencia. ...Hoy en dia
quien va al SPE va para que le gestionen la prestacion, que nadie piensa que le vayan a
conseguir un empleo. Ademas, no son proactivos en la captacion de ofertas...” (Representante
de CCOO, nivel confederal)

*CCOO, a nivel interno, se encuentra con muchas dificultades cuando demanda al gobierno
valenciano ciertas medidas, por ejemplo, la ampliacién de la formacion de los desempleados
(...) Este tipo de medidas, ademas de exigir recursos econémicos, suponen mas gestion, y el
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SERVEF en este aspecto se encuentra al limite (no hay recursos humanos) lo que provoca que
se produzcan fallos” (Representante de CCOO en La Comunidad Valenciana)

En este sentido, se genera un curioso proceso discursivo en el que, al mismo tiempo que
se reclama flexibilidad, se exige control, junto a una exigencia de descentralizacion y
delegacién de funciones a actores multiples, se demanda centralizacién, y junto a las
desburocratizacion del gobierno de las politicas de empleo, se reivindica regulacién
administrativa.

“Desde CCOO se considera que en todos los planes que se llevan a cabo, sean de empleo,
formacion, etc. Lo importante es la evaluacion, y deberia actuarse de acuerdo con los
resultados que emanan de los distintos informes de evaluacién que se realizan” (representante
de CCOO de Valencia)

La retirada de la participacion de los poderes publicos en la implementacion de las
politicas ha dejado un vacio que estd siendo progresivamente ocupando por gran
numero de actores hibridos entre el espacio publico y privado. Esta multiplicacion de
actores en un vacio normativo se traduce en una carrera competitiva por “ocupar” un
importante espacio en este “mercado de la transicion”. En este mercado, el Estado saca
a concurso publico una serie de convocatorias a la que concurren diversas entidades
pasando asi los poderes publicos a ocupar un papel de gestiobn de subvenciones
estatales.

1.3. El discurso de la activacién y transformacion de la nocion de seguridad.

Como tercer eje incuestionable, encontramos las politicas de activacion. Desde los
servicios publicos de empleo, el mensaje es que las politicas pasivas y el aseguramiento
colectivo a partir de la percepcion de prestaciones econdmicas se resienten cada vez
mas ante las Ilamadas constantes hacia la convergencia europea que exigen el auto-
aseguramiento activo de las personas. Por un lado, se observa en los discursos una clara
apuesta por las politicas activas frente a las ineficaces politicas pasivas. Y por otro, se
pone énfasis en la importancia de la subjetividad en la busqueda de empleo: motivacién
individual, la orientacion y la confianza.

Asi, desde los diferentes Servicios Publicos de Empleo se van a hacer referencias
continuas a la necesidad de hacer una apuesta a favor de las politicas activas, las Unicas
“morales” frente al conformismo y falta de compromiso que han generado las pasivas:

“El aumento del peso de las politicas activas de empleo sobre las pasivas... ha supuesto un
acierto y se constituye en la base de toda politica de empleo. La preparacién del desempleado
para poder desenvolverse en el mercado de forma autosuficiente es incuestionable...Las
politicas pasivas estan superadas, no hay lugar para el debate respecto a este punto, ambos
interlocutores critican la implantacion de determinados programas que suponen subsidios
encubiertos; por definicién, las politicas de empleo deben ser incentivadoras y no
asistencialistas” ( SERVEF valenciano).

Se plantea asi una dicotomia entre lo activo y lo pasivo. El impulso hacia la activacion
va acompafado de una disminucion en los esfuerzos dirigidos anteriormente a potenciar
la proteccion social centrada en las prestaciones econémicas para los desempleados.
Asi, se afirma que “Tenemos que pasar de yo te doy politicas, te doy cursos, yo te voy
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dando...sino que tu te tienes que ir buscando cual es tu desarrollo profesional...” (SAE
Andalucia ). No hay cortapisas a la hora de reconocer que hay una apuesta clara por la
asuncion de responsabilidades por parte del desempleado, al que se busca “incentivar”:

“No se cuestiona desde el INEM el cambio de modelo, entendiendo como tal el paso de las
politicas de empleo centradas en las medidas de proteccién social y la intermediacién hacia un
mayor énfasis en la responsabilizacion individual del desempleado frente a su situacion”
(INEM).

“...incentivando al mismo tiempo, sino, se corre el riesgo de que el desempleado acepte la
ayuda econdmica sin que ponga demasiado interés en incorporarse de forma efectiva al
mercado laboral...” (SERVEF Valencia).

La prestacion econdmica ya no significa una compensacion por los abusos y la relacion
de poder gue existe sobre los trabajadores en el ambito del mercado de trabajo. Ahora
constituye Unicamente un apoyo para poder efectuar las transiciones entre un trabajo y
otro en un contexto de exaltacion de la flexibilidad laboral. Por eso, se esta alerta ante
cualquier conducta que pueda ser considerada como fraudulenta (te envian a gente que
no quiere trabajar..., SERVEF valenciano; pensamos que todo el mundo es bueno, eh?
de entrada. Que todo el mundo quiere trabajar; SAE Andalucia), y por tanto se asume
qgue ante esta situacion se debe restringir el derecho a recibir la prestacién por
desempleo con su correspondiente sancion. De este modo, se considera al desempleado
responsable de su situacion y la prestacion econdmica ya no se asume en primer lugar
como derecho ante la situacion de opresion que enfrentan los trabajadores ante las
empresas. Ahora pasa a considerarse como una herramienta mas, que solo debe
corresponder a aquellos que ofrezcan una buena conducta y que puedan demostrar que
tienen una actitud de disposicion a colaborar, de encontrar trabajo sea como sea. La
obtencion de rentas también se considera un lastre, si no se consigue a través de la
relacion laboral, ya que se considera que en lugar de un derecho son ayudas que
desincentivan la empleabilidad de los desempleados:

*...otros programas, son claramente asistencialistas y desincentivadores, como ocurre en el
caso del pago al desempleado que participa en un IPl, no resuelven la situacion del
desempleado y premian econémicamente su participacion en acciones de empleabilidad que
son de por si, ya que se suscribe el compromiso de actividad, una obligacién por
definicidn...Colapsan la gestion y no son efectivas...” (SERVEF Valencia).

Hemos observado varias voces que no creen que la obligatoriedad del compromiso de
actividad sea efectiva (Queremos alumnos motivados, no gente amenazada con que le
quiten la prestacion, Servicio de Planificacion y Ordenacién de Formacion del
SERVEF valenciano; deberia desligarse la prestacion de la busqueda de empleo; SAE
Andalucia). Consideran que no es util, ya que las personas participan en las acciones
que marca el IPI solo para conseguir la prestacion y que las politicas activas deberian ir
dirigidas a las personas que realmente estan motivadas, ya que sino es una pérdida de
tiempo y de recursos. Por tanto, en la practica, dependiendo de los recursos que tengan
las comunidades, el control sobre el cumplimiento del compromiso de actividad es mas
0 menos estricto.

Los sindicatos, aunque con matices, asumen en el fondo este discurso. Asi, por ejemplo,
se llega a sefialar que desde UGT se defiende un cambio integral de las politicas activas
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para que realmente cumplan su funcion de lo que son, “activas”, para que la gente
encuentre trabajo y que sus necesidades estén cubiertas con esas politicas.

“Siempre hemos trabajado igual desde el 2000: a la gente se le orienta para que busque un
puesto de trabajo, atendemos también a trabajadores que quieran mantener / mejorar su
ocupabilidad™ (Representante UGT Valencia).

Como se puede leer, el discurso esta trufado de referencias a orientacion, ocupabilidad,
politicas activas, etc. Se hace ademas eco de la necesidad de contar con técnicos de
empleo especializados que realicen una orientacion real, que haya oficinas
especializadas por sectores y que, sobre todo, exista una verdadera voluntad de ayuda en
estos servicios. Se trata de ofrecer confianza al trabajador, en lugar de una voluntad de
control: en definitiva, una suerte de coaching. Ademas de los elementos tecnocraticos
ya vistos con anterioridad, sorprende encontrar la utilizacion de un término como
confianza, dentro de un discurso que recuerda sospechosamente a las Ultimas modas
postmodernas del management (Fernandez Rodriguez, 2007). Se habla ademas de las
virtudes de la orientacion, de la flexibilidad, de la participacion. La meta es que los
programas se adapten a los colectivos, no que los colectivos tengan que buscar su
programa especifico. Hay una creencia en la resolucion técnica de los problemas: “la
orientacion es la que haria que el empleo se activase si realmente el mercado de trabajo
estuviera como tendria que estar”. El énfasis en orientar es muy significativo:

“Si se le da la importancia que tiene que tener, y el mercado funciona como tiene que
funcionar, la orientacion no solamente es una herramienta para desempleados sino que permite
qgue un trabajador pueda encontrar otro empleo o acceder a otra rama profesional. El
orientador es un profesional que te puede asesorar para dirigir tu carrera profesional”
(Rpresentante UGT Valencia).

La orientacion se ve como un espacio en el que el sindicato puede intervenir: permite
que la orden sea mas flexible, haya méas participacion de los técnicos y se hable de los
Ilamados itinerarios personalizados de insercion. De nuevo encontramos la
preeminencia de un discurso muy managerialista dentro del sindicato, y una busqueda
de soluciones a los problemas sociales desde la orientacion profesional que quiza no
goce de tanta legitimidad como la que los propios sindicalistas otorgan. Por ello, este
discurso que incide en la personalizacion de la intervencion, en el trabajo terapéutico
con el desempleado, en wuna provision de servicios individualizados y
pluridimensionales contrasta con la escasez de recursos econdmicos y profesionales,
canalizando gran parte de las criticas dirigidas hacia los poderes publicos.

“yo creo que ni siquiera hay activacion del individuo. Ojald que hubiera activacion del
individuo... hay activacion de las entidades” (Representante de CCOO, nivel confederal)

Este tipo de nociones promueve un régimen disciplinario que fomenta el
autodisciplinamiento, segun el cual, es el propio individuo quien tiene que ser sujeto a
un proceso de autoayuda individual. Los sujetos pasan a ser reclamados a poner en
juego su subjetividad y voluntad en el proceso de insercion. Estas nuevas demandas
implican la construccion social de nuevos sujetos-trabajadores, que deben actuar con
autonomia y una alta cuota de responsabilidad (Crespo Suarez y Serrano Pascual, 2007).
Y sobre todo, el asumir que el mundo ha cambiado y que los trabajadores deben estar
preparados para un cambio, de caracter continuo, que les exige formarse y adaptarse a
contextos cambiantes. En este sentido, el discurso de las ETT resume bien esta idea:
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“El trabajador lo que tiene que concienciarse que la formacion no acaba en la universidad, que
la formacion es para toda la vida, y tiene que estar reciclandose continuamente, y no sélo por
mantenerse en el empleo ,que también sin también por una cuestion de progresar en el empleo™
(representante de AGETT).

1.4. Naturalizacion del cambio de paradigma: la modernizacion como una
transformacion irrefrenable (o "'la bofetada de la realidad™).

Finalmente, desde las posiciones de los diferentes actores se puede leer una misma linea
argumental: una cierta forma de combatir el desempleo fundamentada en las politicas
pasivas ha finalizado, y “la realidad” esta imponiendo un nuevo orden laboral en el que
solo las politicas activas pueden sostener una aproximacion a la lucha contra el
desempleo. La imposibilidad de hacer frente a esa realidad, que actia como aquel
“shock” o “tercera ola” de Alvin Toffler y otros visionarios del cambio, caracteriza este
discurso prescriptivo, que define una realidad y la forma en la que se puede actuar sobre
ella. La modernizacion se naturaliza y se presenta como un cambio irrefrenable del
curso de las sociedades actuales. Incluso se utiliza el recurso de la personificacion para
mostrar que es el actual mercado de trabajo el que exige un cambio de paradigma y
ante una alusion hacia la permanente crisis o estado de shock del mercado de trabajo
espanol, se alude a la responsabilidad y el esfuerzo de las personas para garantizar el
buen devenir de este nuevo modelo.

Este cambio de paradigma se justifica desde el actual mercado de trabajo, que exige por parte
del desempleado un esfuerzo para adaptarse a un contexto laboral en continuo cambio donde
es fundamental formarse permanentemente para adecuarse a las necesidades de este mercado y
buscar activamente empleo ( INEM).

El discurso de las instituciones publicas no es un medio neutro y transparente de
describir la realidad, sino que es un mecanismo para construirla y por lo tanto una
practica social en si misma, que se apoya sobre la base de la posicion social que se les
concede como voz autorizada. Al analizar la I6gica interna de la representacion de la
modernizacion, se vislumbran distintas percepciones sobre como deberia ser entendida
la modernizacion de los servicios publicos de empleo, pero en todos los casos supone
una transformacién de los fundamentos politicos e ideoldgicos que, en parte, se
construye por oposicion al modelo anterior.

Por otra parte, ser eficaz en la insercion manifiesta una verdadera voluntad de combatir
el desempleo: saber gestionar bien el problema supone aceptar las restricciones que
marca “la realidad”. Por ejemplo UGT ha adoptado una posicién pragmatica: alcanza
acuerdos y gestionar programas, involucrandose asi en el problema del desempleo con
el objetivo de mejorar la insercion de los desempleados. “Si no insertas a la gente, ¢qué
hacemos?”, se pregunta el representante valenciano. Ese deseo de luchar contra el
desempleo, de forma desinteresada, se realiza colaborando con su insercién, y para ello
el sindicato se ha comprometido inspirando planes de creacién de empleo a veces
polémicos. Uno de ellos ha sido un plan de Autonomos que impulsaba ayudas
econdmicas a negocios de emprendedores, con un ticket de 6.000 euros a fondo perdido
para los que iniciaban un negocio (para acceder al cual sélo se requeria un plan de
viabilidad y el alta en el régimen de auténomos) o financiacion flexible para la
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consolidacién, ampliacion de negocio o apertura de mercado. Este plan, al parecer,
habia llegado a interesar mucho a otros actores sociales.

No obstante, el autoempleo y el emprendizaje han sido tradicionalmente considerados
por los sindicatos como medidas ajenas a su discurso de calidad en el empleo. Por ello,
se pregunto al representante de UGT si no resultaba paradéjico que un sindicato de clase
fomentase el autoempleo; a ello se respondié que estas ideas se proponian porque no
guedaba otra alternativa, ya que el 95% del tejido productivo espafiol esta formado por
PYMES vy esto dificulta la creacién de empleo: por ello, se debe impulsar que los
trabajadores creen el suyo propio. Ante otra reflexion, relacionada con la apuesta por el
empleo por cuenta propia en momentos de crisis (especialmente cuando se ha observado
gue buena parte de esos pequefios negocios fracasan a corto plazo), UGT opind que si,
que era cierto, era la pescadilla que se muerde la cola, pero el hecho de que supongan un
porcentaje tan alto en la economia espafiola justificaba todo tipo de ayudas para que
puedan funcionar; ademas la realidad era que no habia alternativa (como por ejemplo
gran industria), y de hecho cada vez habia menos. Asi, la percepcion de que el problema
se encuentra en la estructura econémica de Espafia, el apoyo al autoempleo y la posicion
a la defensiva denotan, de alguna forma, la asuncion de un cierto fatalismo ante el
modelo de mercado capitalista que se acepta sin mas: todo lo que se puede hacer es
tratar de intervenir para luchar contra el desempleo.

Respecto a las posibles criticas que pudieran recibir por participar en la orientacion al
desempleado y en esa lucha contra el desempleo a cualquier precio, los representantes
de UGT son muy claros: ellos no son responsables de la precariedad, y més vale llegar a
soluciones parciales que no conseguir nada. Este pragmatismo esta presente en todas las
intervenciones. Sefialan ademas que desde UGT siempre han defendido la creacion de
empleo estable, de calidad, donde no tenga cabida ningun tipo de discriminacion para
cualquier tipo de trabajador, pero afiaden un matiz importante:

“Pero en este momento, esto es una utopia; en primer lugar no hay empleo, y empleo estable
todavia menos™ (representante de UGT).

Esta explicacion es esencial y resume la posicion de pragmatismo fatalista a la que el
sindicato se enfrenta. No es la Unica referencia de estas caracteristicas. Se afirma por
ejemplo que os sindicatos mayoritarios, en el marco de la negociacion del VII acuerdo
de concertacion, estan intentando incluir medidas que favorezcan la creacion de empleo
estable, de duracion indefinida; no obstante, el representante de UGT Pedro Gallego no
lo ve, en su opinidon personal, factible en este momento de crisis econdémica. En
cualquier caso, se reafirma en que siempre han defendido el empleo estable y de calidad
y su labor es positiva en la lucha contra la precariedad laboral. Estan colaborando en la
orientacion y consideran que los temas relacionados con medio ambiente pueden ser una
salida.

Esto tiene ademas consecuencias importantes en la identidad de los sindicatos, cuyo
“contrato moral” con los trabajadores aparece desdibujado. En el caso de CCQOO, la
identidad del sindicato se debate entre su funcién de “contrapoder” y su papel de
reforzamiento del status quo, ante los efimeros limites del “dentro” y el “fuera”:

“el traspaso de las politicas activas de empleo supuso la creacion como 6rgano de gestion del
SAE. CCOO se encuentra en su Consejo de Administracién, algo que no es comun a todas las
Comunidades Auténomas ““hemos querido estar dentro, con todo lo que conlleva estar dentro,
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siendo a veces corresponsables 0 no, y denunciando cuando no hemos estado de acuerdo...”
(CCOO de Sevilla)

Esta posicion ambigua entre un dentro y un fuera les hace complices y, por tanto,
rehenes, de un funcionamiento cuyos principios pueden no compartir. En este marco, las
asociaciones sindicales tienen que realizar un dificil arbitraje. Su participacion en el
proceso permite afirmar su poder y reconocimiento politico, pero la naturaleza de los
compromisos y contrapartidas de estos acuerdos puede debilitar su “legitimidad
politica” frente a los trabajadores. Este proceso de reinvencion significativa y de
busqueda de una nueva identidad se ve impulsado por un discurso que asume que las
reglas de juego han cambiado, que naturaliza el creciente poder del mercado y des-
responsabiliza a los empresarios:

“no es un problema que lo tengamos que asumir nosotros, el problema es que la situacion del
pais, ni de los paises mas avanzados da para mas, ya no tenemos grandes empresas, incluso las
grandes empresas que se han instalado en Sevilla.... pues seguramente la gente que ha entrado
ahora, dentro de diez afios ocurrira algo en la industria aeronautica... ya no entras con 20 afios
y sales jubilado, eso ya se da poco... y no es un problema de asumir esa realidad como un mal
menor sino que... bueno, incluso cuando tu te quieres dedicar a algo no lo haces a lo largo de
toda la vida (...) desde CCOQ no tenemos mayor problema en comprobar que la gente entra y
sale del mercado de trabajo, ese no es el problema, lo es que salga y no vuelva a entrar o tarde
mucho en volver a entrar” (CCOO de Sevilla)

En esta naturalizacion del estatus quo, juega un importante papel un cambio en la
concepcion del problema. La vision de una empresa como co-responsable del devenir de
sus trabajadores se socava, instalandose el discurso de lo efimero y transitorio, segun el
cual tanto las empresas como los trabajadores son victimas de unas fuerzas
impersonales de las que nadie es responsable. Este “realismo econémico” adoptado por
las organizaciones sindicales, les conduce a des-problematizar esta situacion, aunque
solo sea parcialmente:

““a mi no me sirve que usted me cambie un parado o una parada que tiene una cualificacién por
otra cualificacién, y me la inscriba en el paro con la que ha adquirido, formar parados, para
convertirlos en parados, en vez de pedn de oficial de segunda, no tiene sentido” (Representante
de CCOO en la Comunidad Valenciana).

Aunque se asume la retérica de la licuefaccidn, no se acepta que cualquier transicién y
cualquier movimiento sean validos. La cuestién no seria si los mercados son o0 no (y
tienen que ser) transicionales, sino la regulacion politica de estas transiciones. Se
reclama, asi, a los servicios publicos que garanticen un eficaz nomadismo laboral.
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1. PAISAJE INSTITUCIONAL.

2.1. Introduccién.

Los procesos de rearticulacion institucional y de cambios en los modelos de gobernanza
aparecen expresados, con una gran ambivalencia, en los discursos de los diferentes
agentes vinculados con las estrategias de insercion laboral de los desempleados. De este
modo, se expresa con frecuencia que la reorganizacion institucional es la condicion de
modernizacion, y, por tanto, un fin deseado; sin embargo, a un mismo tiempo, parece
Ser un proceso que se impone a si mismo. Se naturaliza asi la entrada de otros actores
como un asunto que no es posible revocar y que, por tanto, se convierte en
incuestionable: una vez empezado, ya no hay marcha atras.

“Para mi el ideal seria que cada SPE gestionara todos las politicas de empleo, pero esto es
imposible, vale? O sea, no vamos a volver a la idea del INEM, que hacia no sé cuantos cursos
de formacion y poco més y los hacia directamente en sus propias escuelas. Porque esto ya no
vale asi. Primero, porque la sociedad es mucho mas abierta, porque hay multitud de entidades
y porgue no se va a volver a una situacion de centralizacion en los SPE de la gestion de todos
los programas” (Representante de CCOO, nivel confederal).

““es evidente que las politicas de empleo las van a seguir gestionando entidades colaboradoras,
porque es imposible volver al inicio. Pero que menos que los SPE hicieran esta buena
clasificacion del demandante, que autorizara el IPl y que estableciera objetivos con las
entidades colaboradoras para que no todas hicieran lo mismo y en concurrencia. ...Hoy en dia
quien va al SPE va para que le gestionen la prestacién, que nadie piensa que le vayan a
conseguir un empleo. Ademas, no son proactivos en la captacion de ofertas...” (Representante
de CCOOQ, nivel confederal).

Resulta particularmente relevante el matiz bajo el que se presentan estos procesos de
modernizacion: estos procesos de cambio son deseados y sufridos; la modernizacion es
un hecho que no se puede evitar. El uso de metéforas topoldgicas (por ejemplo, volver
al inicio) refuerzan no sélo su caracter impuesto sino también su naturaleza moral (no se
puede, ni debe, hacer marcha atras, ya que significa negar el progreso, volver sobre lo
andado, retroceder). No sélo no se puede volver, sino no se debe volver atras. Y para
ello, se adorna con metaforas modernistas (caracter “pro-activo”, sociedad “abierta”,
etc.). La descentralizacion es asi legitimada bajo criterios politicos, que implica su
naturalizacion y concepcion como tendencia irremediable, pero también bajo criterios
de eficacia técnica, como por ejemplo la busqueda de una mayor eficiencia. Si por un
lado se demanda un mayor control por parte de los SPE, por otro lado, se produce una
re-centralizacion de estos (0 una supuesta “marcha atras”), lo que se percibe como un
objetivo imposible, que queda fuera de un posible control politico.

En este sentido, se extiende un discurso ambivalente, que hace de la modernizacién y de
la recomposicion del paisaje institucional y que supone, fundamentalmente, un
distanciamiento semantico frente a modos de intervencion centralizados, como
condicién necesaria para una intervencién justa y eficiente. Y sin embargo, por otro
lado, se acusa y denuncia la ausencia de coordinacion, la falta de gobierno que este
proceso ha desencadenado. ;Ddnde encontrar un adecuado equilibrio entre el excesivo
gobierno y el vacio de gobierno? Veamos mas despacio esta l6gica argumental.

179



El trasfondo argumentativo de gran parte de los actores viene definido por una narrativa
acerca de los servicios publicos caracterizada por asentarse en un fondo de crisis. La
administracion publica ha sido asi sometida estos Gltimos afios a un importante proceso
de demanda de rendicion de cuentas (“accountability”), que se ha traducido en la
revision de los modos de gobierno. Particularmente, se la exige mas democratizacion,
mas informacidn, mejores y mas prestaciones, y un incremento de la eficiencia en la
gestion de los recursos publicos (Pollitt, 1993). El ciudadano pasa de ser servidor a ser
cliente, se introducen los conceptos de productividad y calidad en la provision de
servicios, se reclama nuevos modos de gestién que méas que basarse en la burocracia, se
fundamenten en el mercado, generandose un intenso mercado publico de la transicion.
Se desvincula el disefio de las politicas de su implementacién, y se abre el mercado de
la implementacion a un conjunto de actores sociales que compiten o colaboran entre si
para la provision de servicios. En este proceso de “reinvencion del gobierno” (Osborne
y Gaebler 1992) pugnan dos marcos discursivos fundamentalmente, de la que son
portadores diversos actores sociales: el enfoque neopUblico y el neoempresarial®. Asi si
los actores sindicales parecen expresar en mayor medida un discurso cuyo principio
categorial se basa en el reforzamiento de los valores de lo publico, y en un lenguaje
ético, en donde los principios de universalidad y equidad son nucleares, y en donde se
cuestiona que todo se pueda externalizar (discurso “neopublico”), el discurso de otros
actores, como los representantes de las ETT, es un discurso mucho mas impregnado de
un lenguaje privatizador, dirigido a reforzar la eficacia y eficiencia, y que adopta gran
parte de los conceptos de la nueva cultura managerial empresarial (discurso
“neoempresarial”). Los discursos legitimadores que apoyan estas posiciones se basan en
registros de corte socio-moral, y estan asi vinculados a consideraciones normativas, en
el primer caso, y una racionalidad economica, en el segundo. Ambos discursos
responden a la crisis de legitimidad ante la que se ve expuesta el Estado en las Gltimas
tres décadas, pero cada uno de estos discursos enfatiza distintos conceptos: si el primero
se ampara en una ética redistributiva, el segundo se inspira en un modelo de accién
racional que aboga, como principio de comportamiento, el célculo cuantificable de
costes y beneficios. Si en el primer caso el sujeto de referencia es un ciudadano, en el
segundo se trataria de un cliente-consumidor enfrentado ante un “mercado de la
insercion”, y preocupado por una asignacion eficiente de los recursos y la maximizacion
de la satisfaccion del cliente. En este Gltimo caso, se plantea una necesaria reforma de
los mecanismos (y argumentos) de mercado en el seno de la gestion pablica. Muchas de
las técnicas de gestion aplicadas en el &mbito empresarial, como son la demanda de
flexibilidad, descentralizacion, evaluacion, etc. son incorporadas en los discursos de los
actores, participando asi de una nueva “cultura de intervencion”.

Si estos patrones discursivos representan la polaridad de posiciones de los diversos
actores, sin embargo no puede concluirse que los actores sindicales o las
administraciones publicas sean portadores, de forma exclusiva, de un solo tipo de
metanarrativa, ya que el discurso neo-publico con el que se dota de sentido a los
cambios por parte de los actores sindicales se ve mezclado con numerosos registros que
apelan a valores como la utilidad, el valor de lo préactico y la eficiencia de la gestion

%8 Seguimos en este argumento a Fernandez Santos et al. (2008) que identifican, siguiendo a Ramié Matas
(2001), dos corrientes o modos de gestion, el enfoque neopublico y el neoempresarial. Estas dos
corrientes comparten su vision acerca de la necesidad de modernizar, pero con un enfoque diferente.
Entre medias se encuentran los planteamientos de algunas organizaciones sociales, como Caritas, en
donde predomina una fuerte apelacién a valores éticos, mas o so6lo econémicos, pero donde se cuestiona
el poder de las entidades publicas para responder a las necesidades de ciertos colectivos.
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publica. Si bien estos actores construian los significantes y significados de sus acciones
a través de un discurso mercantilizador privatizador, no obstante este discurso estaba
mezclado a su vez con gran nimero de categorias propias del registro neopublico. Por
tanto, en la préctica, ambos discursos presentaban un importante caracter hibrido®.

A lo largo de este andlisis tratamos de desentrafiar los fundamentos politicos y morales
que apoyan la legitimidad de determinados actores e instituciones sociales y que se
basan a su vez en diversos modos de entender la modernizacion, atendiendo, entre otros
aspectos, a argumentos legitimadores, y razones de autoridad (que se constituyen por
referencia a otros discursos hegemonicos) para re-significar la identidad de los actores y
los cambios en los modos de gobierno de lo publico.

2.2. Descentralizacion administrativa.

La revision actual de las tecnologias de gobierno por parte del estado social ha
propulsado un doble movimiento de transformacion del espacio legitimo de definicion
de lo politico. Un doble proceso de opuesta direccion, por una parte centripeto, que
pugna por la descentralizacion, y por otro lado centrifugo, que reclama la consideracién
de poderes supranacionales como las instituciones europeas, ha acompafiado a este
proceso de rearticulacion institucional. Esto no implica que se reclame la desaparicion
de la soberania de los poderes publicos estatales en el gobierno de estas politicas, tal y
COMO Veremos en un momento posterior.

De este modo, en este proceso de budsqueda de un adecuado nivel de gobierno, se activa
un marco que se apoya en metaforas topoldgicas, segun las cuales, la cercania permite
un mayor y mas complejo conocimiento del caso individual, y permite ajustar la
intervencion a esta diversidad local. La “cercania” permite promover la innovacion y la
emergencia de nuevas soluciones a nivel local (Bonvin y Bertozzi, 2001; Lindsay,
2001). Permite ademas combinar recursos y conocimientos de un amplio nimero de
partenaires, a fin de proporcionar una mezcla adecuada de dispositivos para cada
participante. Estas estructuras descentralizadas de partenariado posibilitarian un mejor
ajuste a la realidad concreta (problemas y oportunidades del mercado local) y un mayor
margen de flexibilidad, permitiendo la adaptacion a las demandas, prioridades,
necesidades y realidades locales en colaboracion con actores locales.

Este es el discurso en el que se apoya la descentralizacion, y que se construye por
oposicion a la intervencion burocratizada que impone modelos homogéneos a
situaciones diversificadas.

“no es lo mismo la situacion de Valencia o de Catalufia, ni es el pais Vasco, por eso nosotros
siempre hemos querido ligar las politicas de empleo con las politicas de innovacion de
crecimiento del tejido productivo™ (CCOO de Sevilla).

% Este caracter hibrido en el uso seméntico de registros neoptblicos o manageriales se produce no sélo
con la colonizacion del discurso managerial al ambito publico, sino también por la invasion de un
lenguaje moralizante por parte del sector tanto pdblico como privado. Véase, por ejemplo, el uso de la
nocién psicologizante de “responsabilidad” en boca de gran parte de los actores sociales: el estado tiene
que ser “responsable” con el uso de fondos publicos, las empresas tienen que ser “socialmente
responsables”, las asociaciones sindicales tienen que ser “responsables con la economia”, los ciudadanos
tienen que ser “responsables” con el medio ambiente, etc...
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“El papel de las municipalidades deberia ser una descentralizacién intermedia, parecida a
CC.AA., y que nos permita disefiar nuestras estrategias en cada federacion y que se nos
obligue, al hacer el disefio, a contar con todos los agentes, que lo hecho sea adaptado a las
necesidades de la gente y que el resultado politico de esto sea mi ciudad ha avanzado. En esto
hay consenso en la FEMP”” (Representante de la FEMP).

Esta exaltacion de la cercania bajo la que se apoya el discurso de la descentralizacion
estd tan presente en el proceso de recomposicién institucional, que ha impregnado
también al nivel local. La misma retérica que justifica la primera descentralizacion, a un
mismo tiempo la cuestiona. Las autoridades locales denuncian el proceso de
centralizacion regional, y de necesaria descentralizacion local para una adecuada
implementacidn (cercana a sus habitantes) de las politicas de empleo. De este modo, los
representantes locales y las instituciones municipales denuncian la dificultad ante la que
se encuentran para hacerse un hueco con el que realizar una intervencion proxima a sus
ciudadanos.

“Nosotros somos un ente mas, como entidad vinculada a los ayuntamientos acudimos a las
subvenciones de empleo” (Representante de la FVMP)

“El principal principio del ayuntamiento es la independencia. No podemos interferir, y es que
ademas defienden mucho su independencia. Las condiciones que se ponen estan distantes de las
necesidades reales. La gente se conoce, como voy a contratarlo, me voy a traer un problema”
(Representante de la FVMP)

La descentralizacion permite aferrarse a la realidad y, por tanto, conseguir una
implementacién mas eficaz. De este modo, una “buena (real) descentralizacién” es
equivalente semanticamente a una “buena (eficaz) implementacion”. EIl principio de
subsidiariedad aparece como una receta méagica para la eficacia:

“En cuanto a politicas activas de empleo, tenemos claro que es preciso mejorar el sistema de
financiacion local, que si no esto no se mantiene. La creacion de las Autonomias no se ha
trasladado a lo local y hay que llegar a eso...”” (Representante de la FEMP).

“Los principales actores son municipales y hay que intentar que les llegue la financiacion”.
(Representante de la FEMP).

De este modo, estas organizaciones reclaman un mayor reconocimiento publico y
efectivo (legal y presupuestario), alegando la importancia de su papel para cubrir
necesidades que la administracion publica o central no llega a atender (“demasiado lejos
de sus ciudadanos™). Se hace asi constantemente referencia a la pertinencia y necesidad
de una mayor institucionalizacion de la intervencion local, alegando mayores ventajas
para los destinatarios de las acciones, la posibilidad de ejercer una intervencion mas
apropiada y ajustada al caso individual. Algunos ejemplos de estos argumentos son los
siguientes:

“Cerca del 80% de las politicas activas en este pais son servicios de titularidad municipal, que
son los que realmente conocen qué acciones deberian de hacerse con determinados colectivos
en determinados contextos, pues son los que tratan directamente con los ciudadanos”.
(Representante de la FEMP).

“Dar entrada a lo local para que participe del SNE implica dar unas transferencias de fondos
y de capacidad de ejecucion, gestores, que hagan que sea eficaz... Que los ayuntamientos
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tengan la capacidad de disefiar y de adaptar el marco general de las necesidades de la
Comunidad a lo que tiene en su municipio™. (Representante de la FEMP).

Lo que necesita el movimiento municipalista es proceder a un acuerdo de transferencia como
parte que son los ayuntamientos, una pata del Estado.” (Representante de la FEMP).

“*“Hay que saber renunciar de lo mio para que el otro ponga”, permitiendo que haya un
liderazgo coordinado, donde se compartan espacios...A nivel autonémico y local todavia falta
mucho”. (Representante de Céritas Espafia).

Se reclama asi descentralizacion, pero se acusa la pervivencia de un proceso de
centralizacion descentralizada. De este modo, este proceso de descentralizacion es
vanagloriado como principio (“cercania con el ciudadano™), pero problematizado en
cuanto a la forma que ha adoptado. Dos son los aspectos que retienen fundamentalmente
el &mbito de lo problematico: por un lado, esta ausencia de participacion de algunos
actores, como los poderes locales; por otro lado, la inadecuada trayectoria que este
proceso ha seguido. Y es que a pesar de que la nocion de descentralizacion es capaz de
activar marcos relativos a la modernizacion y renovacion de los métodos de gobierno,
sin embargo sigue presente el pasado, como si se tratara de une enfermedad, que
contagia todo el proceso. Todos los referentes negativos se conceptualizan bajo el uso
del tiempo pasado, mientras que el futuro parece estar todavia atrapado en el pesado
lastre del pasado, en las peculiaridades del Estado espafiol de las autonomias (como los
recelos y rivalidades entre autonomias).

“Todo esto significa un mal comienzo. Este proceso de delegacién de las acciones y
reconocimiento de nuevos actores exigia una modificacion de la LBE que no se hizo hasta
muchos afios més tarde (2003). Sin ella, la descentralizacién en distintos niveles y la aparicion
de nuevos servicios produjeron el caos”. (Representante federal de UGT ).

Una ténica comun presente en el discurso de los diversos actores es la problematizacion,
no del movimiento descentralizador, sino del proceso, esto es, del procedimiento a
través del cual se estd llevando a cabo la gestion o del funcionamiento de las
transferencias en materia de empleo y su correspondiente partida presupuestaria
(rigidez, falta de flexibilidad para adaptarse a una realidad territorial y laboral
distinta, y falta de ajuste juridico, tal y como sefiala el responsable del SERVEF),
haciendo hincapié en la necesidad urgente de la modernizacion de modos de gestion que
tienda hacia la flexibilidad, adaptabilidad o la desburocratizacion.

““Cada servicio publico cre6 su propio sistema informatico, distinto de los otros, de modo que
las ofertas y los movimientos del mercado de trabajo quedaban vedados de unas Comunidades
aotras”. (Representante federal de UGT )

“Lo que estd muy bien en la ley después en la préctica no se ven apenas cambios, el ritmo de
funcionamiento dificulta que haya una buena formacion profesional. Si a eso le afiades que no
hay una buena coordinacion entre las administraciones estatales y autonémicas, éstas Gltimas
son las que ejecutan las politicas pero sin coordinarse con aquellas. Se podria decir que el
sistema estd puesto, existen ““buenos carriles” pero en la préactica no se lleva a cabo”.
(Representante de Céritas Espafa).

La descentralizacion y multiplicacion de actores es construida asi como condicion de

una mayor adaptacién a la realidad especifica, con mayor variacion y por tanto mas
eficacia. La participacion seria por tanto una “cualidad” bajo la que se autoidentifican
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algunas organizaciones sociales, y que permite una mayor innovacion y creatividad
frente a la rigidez bajo la que es descrita la intervencion de los poderes publicos. Sin
embargo, esta multiplicacién de actores que participan en el proceso parece también
generar caos y blogueo en el funcionamiento de los servicios publicos. Los actores
sociales denuncian, asi, la escasa eficacia de estas intervenciones, que mas que aunar
sus esfuerzos a fin de dar una respuesta adecuada a esta compleja situacion, se ven
impelidos a una situacién de competencia y bldsqueda de supervivencia organizacional.
De este modo, esta multiplicacion de actores, mas que colaborar a una adecuada
insercion, puede complejizarla y dificultarla de forma significativa:

“existen cursos muy concretos pero su accidén se agota ahi, sin ninguna relacién con
orientacion u otras medidas™. (CCOO de Sevilla).

*“...10 que no se ha desarrollado son los instrumentos de coordinacién, de modo que la persona
desempleada reciba esta oferta multiple de forma ordenada y con sentido para su insercion
laboral’. (Representante de CCOO, nivel confederal).

Por tanto, si bien este discurso institucional pone el énfasis en la necesidad de acercar
las politicas a los ciudadanos dando competencias al ambito local, se considera un
problema que, a pesar de las transferencias, las CCAA no realizan programas en funcion
de sus necesidades, sino que son un calco de los que existian con el modelo anterior. Es
un proceso que se significa con el uso de metaforas modernistas, pero que, a un mismo
tiempo, parece fracasar en su modernidad, atrapados por un pasado al que se adjudican
todos los males. Se insiste en la necesidad de un cambio ya que los programas
anteriores son obsoletos y es necesaria la fragmentacion de la intervencién en funcion
de las necesidades de cada CCAA. Asimismo, se problematiza la falta de coordinacién
entre los diferentes niveles de administraciones (estatal, autonémico y municipal) y por
parte de las CCAA se muestra recelo debido a la lentitud burocratica por tener que
rendir cuentas al Estado. De nuevo, destaca una apelacion a la necesidad de acabar con
la rigidez de la intervencion monolitica del Estado:

“no hay una buena coordinacién entre las administraciones estatales y las autonémicas...) Lo
principal seria trabajar de forma coordinada, con una participacion de todos los
interlocutores”. (Representante de Caritas Espafia)”.

“(...) la coordinacion institucional para llevar a cabo bien las politicas activas ha sido un
problema...”. (CCOO de Sevilla).

Por tanto esta “invencion” de lo local como espacio legitimo de configuracion de la
politica no implica que el poder central haya perdido autoridad politica. De hecho, los
diversos actores acusan la ausencia de un arbitro, y reclaman un mayor papel y
presencia de un poder central y coordinador de estas actuaciones, dentro de un proceso
de multiplicacion de técnicas de gobernanza sin gobierno. Parece asi existir una vision
unanime de que tanto la administracion central como la regional se han retirado,
dejando este nuevo paisaje institucional abocado a un profundo caos.

“A las ONGs les interesa construir, participar, pero que cada parte aguante su vela, es decir,
que la administracion asuma el liderazgo™. (Representante de Caritas Espafia)

*“CCOQO, a nivel interno, se encuentra con muchas dificultades cuando demanda al gobierno

valenciano ciertas medidas, por ejemplo, la ampliacion de la formacion de los desempleados
(...) Este tipo de medidas, ademas de exigir recursos econémicos, suponen mas gestién, y el
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SERVEF en este aspecto se encuentra al limite (no hay recursos humanos) lo que provoca que
se produzcan fallos™. (Representante de CCOO en La Comunidad Valenciana).

En este sentido, se genera un curioso proceso discursivo en el que, al mismo tiempo que
se reclama flexibilidad, se exige control, junto a una exigencia de descentralizacion y
delegacion de funciones a actores multiples, se demanda centralizacion, y junto a las
desburocratizacion del gobierno de las politicas de empleo, se reivindica regulacién
administrativa. Algunos ejemplos de este discurso son los siguientes:

“No se pueden atender politicas activas o fomento del empleo sino hay coordinacion entre las
tres administraciones” (Representante de la FEMP).

“El futuro, sin embargo, es trabajar conjuntamente, con toda la gente y eso nos va a aportar
cosas que nos viene bien a todos”. (Representante de la FEMP).

“El nuevo plan de empleo es inoperante....Se centra en que las Comunidades Auténomas
encuentren nichos de empleo, pero adolece de instrumentos de coordinacién para estas
acciones y de la observacion de un presupuesto”. (Representante federal de UGT ).

“la importancia de vincular el didlogo social a todo el proceso de modernizacién de los
servicios de empleo y la necesidad de regular a los actores que ya existen (controlar y
coordinar)”. (Representante federal de UGT ).

“Desde CCOOQO se considera que en todos los planes que se llevan a cabo, sean de empleo,
formacion, etc. Lo importante es la evaluacion, y deberia actuarse de acuerdo con los
resultados que emanan de los distintos informes de evaluacion que se realizan”. (Representante
de CCOO de Valencia)

En esta demanda de reapropiacion de los poderes publicos del espacio de las politicas de
empleo es particularmente caracteristico de las asociaciones sindicales, que reclaman
que los servicios publicos asuman el papel de arbitros de la insercion laboral, frente al
rol burocratico adoptado de gestion de las subvenciones. En este sentido, su discurso se
enmarcaria en el registro “neopublico” antes mencionado, que reivindica una
reapropiacion del liderazgo por parte de los poderes publicos frente al debilitamiento de
poder de intervencion al que estd sometido tras este proceso de delegacion de funciones
a tres niveles: territorial (descentralizacion), social (partenariado) y econdmica
(privatizacion de los servicios publicos de empleo). Se trataria de garantizar el bien
comun, frente a esta multiplicacién y parcelacion de los nucleos de poder:

“El itinerario lo debe hacer el SPE, no las entidades, y a partir de ahi debe acordarse las
actuaciones con las entidades... es la entidad la que capta los usuarios, no los SPE”.
(Representante de CCOO, nivel confederal)

Los criterios que se aluden para enmarcar este diagndstico apelan a la busqueda de
eficacia técnica, asi como a criterios politicos:

“sino, a la persona desempleada, a lo largo de su vida le han hecho miles de
itinerarios. El itinerario a medio plazo no lo puede seguir la entidad porque no hay
financiacion, hace solo las acciones que comprende el programa. Por tanto, la entidad
solo da una accion de orientacion que se acaba en si misma, la entidad no le sigue en el
itinerario... EI SPE se dedica a llevar un control presupuestario sobre las entidades
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(...) gestionar la politica y no solo gestionar los recursos. Los SPE no lideran™.
(Representante de CCOO, nivel confederal).

Se denuncia el vacio de gobierno y la ausencia de objetivos, mas alla de los propios del
mantenimiento y supervivencia de la organizacion interventora. De este modo, se acusa
el que, mas que un proceso de des-burocratizacion de los poderes publicos, se esta
fomentando la re-burocratizacion de estos, al limitarse su intervencion a “gestionar
subvenciones, pero no tanto la gestién de objetivos ni resultados™ (Representante de
CCOO a nivel confederal). En el reparto de responsabilidades, parece que los poderes
publicos han eximido su papel prioritario en la gestion de las politicas, dando paso a un
modo de gobierno sin gobierno, en el que las competencias no estan demasiado
definidas y en el que las entidades, de manera fragmentada, adquieren responsabilidades
sobre el devenir de las politicas. Las autoridades publicas aparecerian, asi, como meros
entes administrativos de gestion de los flujos de entrada y salida de los desempleados,
asi como gestores de los fondos destinados a su insercién. En este sentido, como en la
famosa sentencia de la novela de Lampedusa, parece que todo ha cambiado para que
todo permanezca igual. Algunos actores destacan que estas transformaciones se han
centrado en los modos de gobierno, perviviendo, sin embargo, los contenidos de los
programas:

“Se han producido muchos cambios en los modos de gestion, pero ningin cambio en los
contenidos de los programas. Ahora los programas son gestionados por las CCAA pero son de
normativa estatal y han cambiado muy poco....” (Representante de CCOQ, nivel confederal).

Por tanto, se exalta las virtudes de lo local, problematizandose a un mismo tiempo una
excesiva desaparicion del gobierno central, y paraddjicamente, a un mismo tiempo, se
acusa la perenne presencia de las l6gicas burocraticas introducidas por los poderes
publicos centrales. Este discurso acerca de las virtudes de lo local se enlaza asi con una
redefinicion de los espacios adecuados de produccion de la “politica”. De este modo, se
estimula una redefinicion de los niveles legitimos de intervencion sea nacional,
regional, local y supranacional. A cada uno de estos niveles se le confiere un estatus: al
nivel central, se reclama una funcién de policia o salvaguarda del interés general; al
nivel local, la funcion de disefio e implementacion de estas politicas; y al nivel
supranacional, y particularmente, las instituciones europeas, el papel de juez y/o
autoridad moral.

Esta situacion terminara generando ademas una dilucion de las definiciones de los
espacios de intervencion. Por otra parte, este proceso de delegacién de funciones a
diversos actores puede también facilitar la difusion de las responsabilidades,
particularmente cuando los gobiernos de ambos niveles no coinciden.

“El gobierno valenciano argumenta... Madrid nos debe dinero ¢qué pasa con la ley de
financiacion?”” (Representante de CCOO en La Comunidad Valenciana.).

2.3. Instituciones europeas y Europa.

En este paraddjico proceso de reinvencion del gobierno de las politicas de empleo,
aparece un actor que adquiere una presencia abstracta, pero cada vez mas notable: se

trata de las instituciones europeas, que como vimos en capitulos anteriores de este
informe han ejercido una influencia notable en el imaginario colectivo espafiol como
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paradigma de la modernizacion, la democracia y el desarrollo econémico. Se apela
continuamente al nivel europeo como referencia esencial de imparcialidad, modernidad
y eficacia:

“en el &mbito estatal hay mas reconocimiento, debido a las exigencias de la UE (las politicas de
empleo, el MAC exigen la participacion de todos los agentes™ (representante de Caritas
Espafia)

“La Administracion publica debe garantizar el derecho al trabajo, y para ello debe contar con
todos los actores, que es lo que esta diciendo también las politicas europeas™ (representante
de Céritas Espafia)

Las nociones de las instituciones europeas y de Europa se hacen intercambiables, como
si las instituciones europeas se contagiaran del prestigioso campo semantico vinculado a
Europa. Este campo semantico evoca principios como “flexibilidad”, “modernizacion”,
etc. Se otorga asi a las instituciones europeas una importante autoridad linguistica (en
el sentido planteado por Baker, 1990) al jugar un papel muy destacado en la articulacién
significativa de un régimen de racionalidad politica (Serrano Pascual, 2009). De hecho,
esta retorica del consenso y del partenariado se ha visto reforzada y dotada de autoridad
politica por las instituciones europeas, que han sido particularmente activas en
transmitir un discurso acerca de la necesidad de renovacion de las formas de
intervencion social, favoreciendo la extension de este tipo de acuerdos en lugares como
el Reino Unido (Martinez Lucio y Stuart, 2005). De ahi que este proceso de
coordinacion europea haya ido acompafiado de una creciente apelacion al nivel local, al
tercer sector y a los interlocutores sociales a fin de aunar sus esfuerzos y perspectivas
para combatir la crisis del mercado de trabajo:

“Pero la coordinacién cada vez es mas dificil. Se deberia garantizar una participacién que es
la propia politica que avala la UE, hablamos de la idea de la subsidiariedad, de que las cosas
se optimicen a través de esto en persecucion de la eficacia (en el nivel mas abajo se efectia de
manera mas eficaz)”. (Representante de la FEMP).

“La Administracién publica debe garantizar el derecho al trabajo y para ello debe contar con
todos los actores, que es lo que esta diciendo también las politicas europeas. Estos actores
evidentemente también son empresarios y sindicatos pero los actores también somos las ONGs,
Céritas esta atendiendo afio tras afio a mas de 70.000 personas™ (Representante de Caritas
Espafia).

Este significado de Europa no parece estar contestado por ninguno de los actores.
Europa es todo lo que todavia no es Espafia, es ese referente hacia el que el pais tiene
que dirigirse y debe emular. Se convierte asi en un master symbol (Turner, 1997) que
significa, semiGticamente, “civilizacion” y “modernizacion”. Algunos autores sefialan
como los procesos de internacionalizacion economica y globalizacion politica habrian
hecho obsoleta la soberania nacional y cada vez mas relevante el poder y la autoridad
politica de las entidades supranacionales. Sin embargo, la UE es una entidad politica de
muy distinta naturaleza que aquella en la que se basaba el Estado nacion. Su &mbito de
intervencion se basa en su (eficaz) capacidad para orientar diagnosticos politicos, y
difundir una narrativa articulada en torno a nociones clave. Pero hay un segundo &mbito
en el que Europa ejerce un papel fundamental, y es el de su autoridad incuestionable,
gue hace que el recurso a Europa sea un importante repertorio retérico usado por gran
parte de los actores para legitimar su razon de ser y descalificar la situacion de Espafia.
El uso que se hace en este caso de Europa conlleva, asi, la descalificacion de Espafia por
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su “anti-modernidad”. Por oposicion a Europa, Espafia seria sinénimo de prejuicio, de
sinrazon, de anquilosamiento inflexible:

“...se establece una mesa tripartita en el cual se iba a hablar de la modernizacién de los
servicios publicos de empleo y su colaboracion con entidades privadas de colocacion y otras
entidades, no?, esa mesa nunca se llego a poner en marcha (....)que estamos en todos los
programas de los partidos politicos, que desde Europa se nos esta pidiendo que se quiten las
restricciones, es decir, por argumentos ,te puedo dar los que quieras, o sea, tenemos una lista
de documentos en los que se apuesta porque se de esta colaboracion, pero a la hora de la
verdad pues no se hace”. (Representante de AGETT)

**...cualquiera de nuestras empresas asociadas te vas a Francia o te vas a Portugal y ya lo
hacen, o sea, colaboracién con los servicios publicos de empleo existe en toda Europa de una
forma u otra, que nosotros tendremos que disefiar el modelo de colaboracién, evidentemente,
porque el modelo danés no es el nuestro, pero habré que establecerlo, porque es que ademas es
una medida que beneficia a todos, es una medida win-win , nadie pierde”. (Representante de
AGETT)

La apelacion a la Union Europea (“Europa”) aparece Como un recurso recurrente, como
instancia legitimadora de esta intervencion. De este extracto que hemos incluido se
desprende una concepcion de modernizacion que parte de una eliminacion de las
restricciones que impiden la plena integracion de entidades privadas, ETTs en concreto,
en la gestion del desempleo. En el discurso de los entrevistados aparecen constantes
referencias a la influencia de la UE como promotora e incluso razon ultima de las
tendencias de cambio, esto es, como un agente externo con gran peso en la marcha de
las reformas:

“...los primeros afios de accion para el empleo han sido tiempo de “cumplir” de cara a
Europa pero sin cambiar para nada las dindmicas internas... Aln asi si aparece, en los Gltimos
afos, una evolucion en busca de llevar a cabo las politicas...”. (Representante de Céritas
Espafia).

Europa sigue apareciendo como un referente fundamental. Se apunta que es necesario
equiparse a Europa y que, en este sentido, también ‘vamos con retraso’. Equipararnos a
Europa es avanzar en nuestro fallido proceso de modernizacion. Como se puede
comprobar a continuacion, todos los actores aluden a esta cuestion:

“Tal y como se esta haciendo en otros paises europeos, desde el INEM se aboga por la entrada
de agencias de colocacién con &nimo de lucro, cuya inclusién como agentes de intermediacion
laboral defienden con entusiasmo los empresarios mientras que los sindicatos se oponen
frontalmente™. (Representante del INEM).

“Tenemos la directiva de ETT, los acuerdos de flexiguridad, el Consejo de Europa que hizo
una declaracion que dijo que nosotros éramos un canal para luchar contra la economia
sumergida. O sea, se estd dando mucho protagonismo a nivel europeo y sin embargo aqui
seguimos igual, no hemos cambiado en absoluto”. (Representante de AGETT).

“En Europa se esta viendo para atenuar la crisis, para luchar contra el desempleo, como
rentabilizar mejor esa colaboracion y aqui ni siquiera se plantea”. (Representante de AGETT).

“Tal y como se esta haciendo en otros paises europeos, desde el INEM se aboga por la entrada

de agencias de colocacién con animo de lucro, cuya inclusién como agentes de intermediacion
laboral defienden con entusiasmo los empresarios mientras que los sindicatos se oponen
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frontalmente, En su opinidn, esta incorporacién debera producirse en un futuro proximo,
aunqgue debera estar sujeta a una regulacion (regular el mercado de trabajo) que proteja al
desempleado de posibles abusos”. (INEM).

La narrativa europea asi activada es la de la gestion flexigura, que apela a un “reparto de
responsabilidades” que, de hecho, se encuentra en estas recomendaciones de forma
explicita; de nuevo, los “agentes satélites” tratan de legitimar sus sugerencias y
reivindicaciones en torno al partenariado:

““seamos el sector que mas restricciones tiene en su actividad, porgque no podemos trabajar en
sectores de riesgo, ni en la administracion publica, s6lo podemos hacer contratacion temporal,
entonces es incomprensible, a nivel europeo es incomprensible...””. (Representante de AGETT).

No escuchar a Europa implica cerrar los ojos a la realidad, hacerla “incomprensible”, y
por tanto, inaceptable.

2.4. Interlocutores sociales.

La retirada de la participacion de los poderes publicos en la implementacion de las
politicas ha dejado un vacio, que esta siendo progresivamente ocupado por gran nimero
de actores que presentan una naturaleza hibrida entre el espacio publico y privado. Esta
multiplicacion de actores en un vacio normativo se traduce en una carrera competitiva
por “ocupar” un importante espacio en este “mercado de la transicion”. Sin embargo, el
modo como presentan y legitiman su razon de ser varia segun su posicion politica.

Veamos, en primer lugar, cuales son los principales referentes normativos y politicos a
los que apelan las asociaciones sindicales para defender su espacio de intervencion. Las
asociaciones sindicales manifiestan una posicién que podria denominarse de “rescate
del espacio publico”. En este sentido, sefialan la necesidad de defender este espacio,
reforzandolo y renovandolo. Dicha renovacion supondria, fundamentalmente, incidir en
mejorar técnicamente la eficacia y eficiencia de lo publico. Su discurso es, por tanto,
hibrido: si bien incide en la necesidad de reinstaurar lo pablico reafirméandolo, por otro
lado este reforzamiento pasaria por incrementar su eficiencia, incrementar sus recursos
humanos, renovar sus objetivos, etc. Tendria que funcionar como una buena (eficaz)
organizacion, cuidadosa con la rentabilizacion del capital publico. Por ello se reclama,
en primer lugar, mayor inversion pablica, como ya vimos anteriormente:

““...se necesitan mas funcionarios, soélo se gestiona el 2% de las contrataciones, s6lo funciona el
boca a boca y otros canales™. (Representante andaluz de UGT).

“...en la actualidad, muchos posibles beneficiarios del plan MEMTA, ain no han recibido la
ayuda ni participan en ninguna accién debido a la escasez de recursos humanos del SAE, la
cosa va lenta”. (Representante andaluz de UGT).

Se problematiza por tanto la falta de personal y los escasos recursos disponibles, 1o que
influye en una pobre calidad del servicio. Para conceptualizar lo inadecuado de este tipo
intervencion, se activa un marco que evoca una intervencién burocratizada (papeleo
excesivo, lentitud, etc.):
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“Dotamos a los desempleados con herramientas que no les sirven para encontrar empleo.
Faltan personal y medios para adaptarse al mercado real y politicas de empleo que se adapten
a las necesidades de los trabajadores. Por ejemplo, la orientacion no debe consistir solo en
coémo redactar un curriculum y presentarse en la empresa, esto lo encuentran los trabajadores
por Internet facilmente” (Representante federal de UGT).

“El SPE necesita un observatorio potente del mercado de trabajo, asi como ha de someterse a
un proceso de profesionalizacion y especializacion. Los mismos técnicos de desempleo atienden
todo tipo de ofertas, de modo que es imposible que haya un dialogo de verdadero entendimiento
entre el demandante y el desempleado. Ademas, el servicio es obsoleto y rigido, lo cual es facil
de comprobar en el anquilosamiento de las categorias profesionales”. (Representante federal
de UGT).

“Todo este trabajo burocratico que debe llevarse a cabo a nivel autonémico no se corresponde
con un volumen de recursos humanos adecuado, ahora hay més trabajo porque todo tiene que
resolverse a nivel autonémico y faltan recursos humanos para que el SAE funcione como
deberia, es decir, un instrumento dénde la oferta y la demanda se cohesione, donde la
resolucion de los programas sea rapida y funcione la intermediacién laboral, y mas ahora con
la crisis”. (Representante andaluz de UGT).

Términos como el de recursos humanos y argumentos como la busqueda de eficacia,
flexibilidad, agilidad en las respuestas, profesionalizacion, etc. muestran la asimilacion
de los discursos manageriales hegemonicos por parte incluso de los propios sindicatos.
Se exige asi una respuesta técnica al servicio de empleo, ademas de otro tipo de
consideraciones relacionadas con la politica econdmica o laboral que se ha seguido en la
ultima decada:

“Antes habia movimiento por la situacion econémica y la gente se colocaba por la propia
dinamica, no por el Servicio Publico de Empleo. Ahora piden méas objetivos cuantificables y
van a tener que hacer un esfuerzo presupuestario importante, que ya veremos de donde viene
porque la Generalitat esta arruinada”. (Representante valenciano de UGT).

“Asi, en Andalucia, las personas acogidas a estos planes, sea para solicitar la ayuda, los
cursos de formacion, una accion de orientacion, cualquier actuacion, tienen que pasar por los
servicios de orientacion, lo que ha provocado que se desborden. Han transmitido su malestar al
SAE, porque ante la avalancha de usuarios, a los que habitualmente dedicaban una hora y
media o dos horas, tenian que atenderlos en media hora”. (Representante andaluz de UGT).

Hay por tanto un reconocimiento explicito de la ineficacia de este modelo de servicios
publicos de empleo, y se reclama la mejora de su organizacion y efectividad. Se hacen
numerosas referencias a planteamientos de intervencidn coherente, bien fundamentada y
destinada a ser concreta y realista. Este mismo metalenguaje vinculado a la eficacia y
rentabilidad, les sirve para distanciarse de ese modo de intervencion publica, y mostrar
los servicios adecuados llevados a cabo por la organizacion sindical, en donde la
eficacia viene dada por los niveles de insercién, independientemente de la forma que
esta adquiera:

““...han dado un servicio bastante bueno en Orientacion, ademas se ha llegado a los objetivos,
no sélo se ha dado una orientacion de calidad, sino que los niveles de insercion han sido altos,
no un trabajo para toda la vida, pero si un nivel de insercion bastante alto” (Representante
andaluz de UGT).
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La participacion de las organizaciones sindicales en este mercado de la insercion puede
favorecer que se apropien, también, de las reglas de juego de esta. Asi, el representante
andaluz de UGT sefiala que los servicios de Orientacion “funcionan todo lo bien que
pueden funcionar” y la prueba es el “alto grado de satisfaccion de los usuarios, a los que
se les pasa un cuestionario de evaluacion sobre el técnico que les ha atendido”. El
usuario se transforma en cliente a quien hay que satisfacer. Es por tanto la satisfaccion
del cliente el indicador de éxito de este tipo de dispositivos, lo que erosiona el papel de
contrapoder que, tradicionalmente, habian desempefiado las centrales sindicales en la
constitucion del sistema de relaciones industriales.

No obstante, esta modernizacion a la que se esta aludiendo s6lo puede realizarse desde
el ambito publico, cerrando asi la puerta a opciones re-mercantilizadoras relacionadas
con la participacion de entidades privadas. Asi, de acuerdo a los representantes de la
central sindical, la privatizacion de los servicios de empleo favoreceria la marginalidad
de los servicios publicos y, por tanto, una mayor fragmentacion del mercado de trabajo:
esta es una linea roja que, reiteran, no debe ser traspasada.

“A ver como se regula eso...son lobbies de presion muy fuertes...Creemos que hay que poner
requisitos y ser mucho mas selectivos”. (Representante a nivel confederal de CCOO).

“...le hemos dicho al ministerio que eso era motivo de movilizacién, la inclusion de agentes
privados en la intermediacion supone estar hablando de las listas negras, de los sindicatos
americanos™. (CCOOQ Sevilla).

Por tanto, no todo es cultura de consenso, eficacia y participacién. Hay unos limites
claros que no se debe traspasar, y que tiene que ver con la externalizacién de ciertas
actividades en manos privadas:

““...no participamos en planes de recolocacion. El problema es que no debian ni de existir, le
obligan a renunciar a parte de la prestacion y luego los coloca en un trabajo de inferior
cualificacién. Es parte de una estrategia de externalizacion del gobierno del PP, no creo que
utilice mas o mejor el Servef”. (Representante valenciano de UGT).

En este sentido, hay una defensa del espacio publico como lugar “legitimo” desde donde
combatir el desempleo, pero los criterios de legitimidad proceden del &mbito mercantil:
eficiencia, rentabilidad, adecuados recursos humanos, etc. Esta colonizacién de los
discursos y argumentos del mundo privado explica que hay una defensa de una vision
hibrida de lo pablico en donde justicia social y eficacia técnica aparezcan como
indisociables. Del mismo modo que hibrida es esta concepcion de lo publico, también es
ambivalente su posicion frente a esta reinvencion del gobierno. Su espacio de
intervencion se ha fundamentado, histéricamente, en la defensa del trabajador, siendo su
posicion dual frente al desempleado.

““Los desempleados no son nuestros, sino del gobierno autonémico y estatal: colaboramos en su
insercion porque estamos en la lucha contra el desempleo pero no es nuestra responsabilidad,
gue son los trabajadores.....Si participamos en los Pactos Territoriales y en la formacién y
acciones de orientacion”. (Representante de UGT de la Comunidad Valenciana).

Se reclama por tanto participacion, pero en este caso seria sobre todo participacion

politica, capacidad y poder de decision, esto es, autoridad politica. Se reclama
participacion en este proceso de deliberacion de ideas que se deriva de la tecnologia de
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regulacion que procede del pacto social: un proceso de descentralizacion vy
recomposicion del gobierno habria permitido integrar sus voces. Los sindicatos
consideran un problema que no se estén cumpliendo o que se estén retrasando
demasiado las propuestas recogidas en la legislacion, sobre todo las que implican la
constitucién de érganos consultivos y de decisién sobre las politicas de empleo en los
que la participacion sindical se considera relevante. Ademas, aunque el proceso de
transferencias a las CCAA ha permitido incrementar el grado de participacion en el
disefio e implantacién de estas politicas y asumir nuevas competencias, sin embargo, se
reclama una participaciéon mas global en la justicia del proceso productivo. EI gran
temor que parecen expresar ademas las asociaciones sindicales es que la crisis resucite
las Agencias Privadas de Colocacién (teniendo asi que pagar por la intermediacion e
insercion y por el nimero de insertados), asi como la falta de recursos econémicos:

“..parece un derroche de fondos publicos, ya que muchos de los agentes que actuamos en el
territorio recibimos fondos publicos... hemos querido una complementacion de todos, mas que
haya catorce que hacen formacién y ninguno que hace orientacion... ¢ Cual es el dinero que yo
tengo para politicas activas de empleo en el territorio? Tres, usted, cuatro, el otro, cinco, pues
vamos a ponerlo en una bolsa y a ver como entre todos disefilamos que este territorio salga del
hoyo en el que esta; esto ha funcionado mas o menos, el tema de la implicacién de distintas
consejerias, el tema del liderazgo de las politicas.... aqui el problema esta en qué es empleo y
qué es innovacion... por ejemplo, no entendemos que las politicas de desarrollo local no se
residencien en un mismo Organo politico sino que haya cuatro consejerias que hagan
desarrollo local, al final las flechas divergen, no todo el mundo apuntan hacia el mismo
punto”. (CCOO de Sevilla).

2.5. Tejido asociativo.

La participacion del tejido asociativo en iniciativas locales de lucha contra el
desempleo, en general, y de la exclusion social en particular se ha multiplicado en gran
ntmero de paises europeos a partir de los afios ochenta. Estas iniciativas han estimulado
el desarrollo de una ldgica plural, combinando dimensiones no monetarias (redes
sociales, trabajo voluntario, etc.), mercantiles (venta de bienes y servicios) y no
mercantiles (subvencion por parte de los poderes pablicos). Su carta de presentacion se
ha basado en la busqueda de soluciones inéditas a la crisis de empleo y del Estado de
Bienestar, ocupando por ello un espacio intermedio entre Estado y sociedad y
estimulando, en algunos casos, la recomposicién de las relaciones entre lo econémico y
lo social. En Espafia, este desarrollo del tejido asociativo ha sido mas incipiente, debido
a su débil peso en la sociedad espafiola. En los afios setenta surgen algunos proyectos de
economia social que toman la forma de cooperativas de trabajo, sociedades anénimas,
trabajadores auténomos o iniciativas de asociaciones creadas por familiares de personas
con discapacidades, pero no habia apenas proyectos dirigidos a combatir problemas
vinculados con situaciones de desempleo o pobreza y dirigidos, por tanto, a la insercion
social. Estas surgen a partir de la década de los ochenta atendiendo a necesidades
colectivas no cubiertas por el sector publico o privado, y estando dirigidas a un pablico
muy plural que va desde los jévenes que no han completado su formacion, a antiguos
reclusos, familias monoparentales, etc. Muy frecuentemente, estas iniciativas han estado
lideradas por movimientos religiosos”® o personas fuertemente sensibilizadas con el

" El tejido asociativo en Espafia se ha centrado, casi exclusivamente hasta hace algunos afios, en
asociaciones de corte religioso o vinculado con la Iglesia, asociaciones dirigidas a la defensa de
colectivos especificos (toxicdmanos, ciegos, discapacitados, etc.) o asociaciones de vecinos. Si estas
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tema de la pobreza, y por tanto, con una actitud militante, en algunos casos. Suele
vincularse, la mayor parte de las veces, a iniciativas en las que participa un gran niamero
de voluntarios, jugando un papel fundamental macro-ONGs como son Céritas 0 Cruz
Roja.

Céritas, por ejemplo, surge tras la Guerra Civil con un objetivo de beneficencia y
caridad para ocuparse de los problemas sociales del pais. Tras un proceso de renovacion
de sus practicas, esta entidad abandona sus primeras practicas meramente caritativas y
se profesionaliza. Se llevan asi a cabo programas dirigidos a combatir la exclusion
social, con aspectos tanto preventivos como educativos. Esta fundacion se debate entre
una légica de promocion de la persona y otra como organizacion que desarrolla un
servicio. Llevan a cabo acciones en el campo de la atencion primaria, droga, juventud,
etc. y son subvencionados fundamentalmente por parroquias, aunque reciben otrros
ingresos de fuentes como las donaciones, la propaganda, etc. y subvenciones de los
poderes publicos y del Fondo Social Europeo. Cuentan ademas con importantes
recursos en cuanto a lo que son profesionales, contratados y voluntarios, cantidad
subvenciones captadas, etc. La participacion de entidades privadas sin animo de lucro es
construida como condicion necesaria para mejorar la eficacia de los servicios publicos.

En esta misma linea de crear necesidad de si mismas y marcar la diferencia positiva con
respecto a las acciones de las entidades publicas o la administracion autondémica y
central (como en el caso de las corporaciones locales), se sigue alegando, como ultima
justificacién de su mayor grado de participacion, el “bien del desempleado”:

“Este tipo de entidades llegan a sectores de la poblacién que en general ni las instituciones ni
los sindicatos llegan. Estos sectores de caracteristicas precarias llegarian a en torno un 20%
de la poblacion total. ONG’s han de estar, se van dando pasos como la creacion del Consejo
Estatal de ONG’s en el 2000 que no deja de ser un érgano consultivo™. (Representante de
Caritas Espafia).

Las reivindicaciones van incluso mas alld de un reconocimiento efectivo del rol
implementador de estas instituciones con “complejo de satélites”: se reclama participar
en el disefio mismo de la politica, poder aportar algo a su contenido. Problematizan su
falta de representacion en drganos de decision, quedando su participacion reducida a su
presencia en érganos consultivos. Algunos ejemplos de esta queja son los siguientes:

“Siendo percibidas como perceptoras de subvenciones y no como entidades que hacen
propuestas a las politicas sociales....El papel de las ONG’s no debe ser solo de ejecutores de
politicas sino de negociar, proponer, sugerir politicas”. (Representante de Céritas Espafia).

“Nos gustaria participar en los procesos de negociacion abiertos por el Servef, ya que
pensamos que va a ser bueno para los desempleados”. (Representante de UGT de la
Comunidad Valenciana).

asociaciones se han caracterizado por tener fuertes componentes reivindicativos, la tendencia actual es la
del surgimiento de asociaciones dirigidas a la dotacion de servicios profesionalizados, particularmente de
formacion profesional, y con una I6gica mucho més cercana a las de las administraciones publicas, ya que
dependen de esta a través de las subvenciones. En general, el objetivo militante de algunas de estas
asociaciones se ve limitado por la creciente desincentivacion que promueven la administracion y el
desgaste de los profesionales, gran parte de ellos voluntarios, frente a la 16gica mas profesionalizada y
dependiente de las administraciones (Casado Pérez, D.; 2008, Estivill Pascual, J; 1995).
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“_..cuando no existe comunicacion entre las diferentes entidades locales, éstas acaban siendo
percibidas como perceptoras de subvenciones y no como entidades que hacen propuestas a las
politicas sociales...” (Representante de Caritas Espafia).

Los agentes privados tratan de diferenciarse, de crear necesidad del tipo de intervencion
social que ofrecen, segun argumentos de especializacién o de sofisticacion de dicha
intervencion. Se auto-presentan como detentadores de un verdadero “conocimiento del
mercado”, que parece identificarse en sus discursos con conceptos como los de
competencia, capacidad y eficiencia, confiriendo de este modo legitimidad a sus
acciones y reivindicaciones:

“Céritas nunca va a ofrecer un curso que s6lo sea un curso, siempre hay medidas de
acompafiamiento, una autorizacion, una orientacién laboral... acompafiando al curso. Se busca
que haya un antes, un después, un seguimiento, un apoyo para esa persona. Caritas no es una
academia”. (Representante de Céaritas Espafia).

Céritas, asi, como verdadera especialista en estas cuestiones, ofrece una suerte de “valor
afiadido” que explicaria la necesidad de contra con ella en estas acciones formativas y
de insercion de los desempleados. Las ONGs se presentan, asi, como el soporte
“técnico” del nuevo paradigma de intervencién basado en la exclusion. Realizan
servicios que las instituciones pablicas no pueden cubrir y que, sin embargo, “son las
mas importantes”, Reproducimos un fragmento de discurso, antes utilizado:

Lo principal seria trabajar de forma coordinada, con una participacion de todos los
interlocutores dandoles un protagonismo a nivel local a los ayuntamientos para gestionar las
politicas de empleo (las comunidades tienen recelo de los municipios, sobre todo cuando son de
“color” distinto). No solo hay que tener en cuenta a los clasicos: empresarios y sindicatos
sino contar también con las ONG’s de accion social porque a ellas estan llegando los casos
que los principales servicios de empleo no quieren tener nada que ver o les supera la
situacion. (Representante de Céritas Espafia).

Por tanto, se hace referencia a la exigencia de contar con nuevos actores, que van a
poner en marcha nuevas politicas y servicios mas eficaces conforme a las nuevas
circunstancias, relacionadas con el desarrollo de ciertas competencias que van mas alla
de los saberes técnicos clasicos (por ejemplo, la cualificacién necesaria para superar
formas de seleccion blandas):

“El tener un programa operativo propio permite que la ONG adapte la formacién a las
personas que vienen, gque se haga los talleres pre-laborales que ademas de una formacion en
el oficio a nivel basico, se trabajan temas como la autoestima, habitos, habilidades sociales y
personales, etc. Que son tanto o mas importantes que la cualificacion en un oficio”.
(Representante de Caritas Espafia).

“Ni siquiera la formacion que se ofrece responde a las necesidades del mercado. La practica
muestra que se sacan convocatorias de cursos desde las CCAA a las que se presentan las
mismas academias de siempre (...) y aunque no hagan falta oficinistas, siguen ofreciendo los
mismos cursos de administrativos que hace 10 afios...”. (Representante de Caritas Espafia).

Las ONGs participarian, ademas, en este discurso que premia lo local. Por tanto, la

identidad de las ONG se construye por oposicion a las intervenciones de los poderes
publicos, que son observadas como mas rigidas, frente a la flexibilidad de las ONGs,
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que les permite adaptar la intervencion al caso personal, individual, frente a la
indiferenciacion de la intervencion de las administraciones:

“La ventaja es que si la ONG participa 0 gestiona un programa operativo, puede ajustar la
accion a las necesidades de la persona (...) mientras que acudir a una convocatoria publica (...)
tienes que cumplir obligatoriamente una serie de caracteristicas determinadas”. (Representante
de Caritas Espafia).

2.6. Empresas de trabajo temporal.

Las empresas de trabajo temporal seria otro de los actores que estd adquiriendo mayor
protagonismo como entidad colaboradora con los servicios publicos. La narrativa que
legitima su razén de ser se centra en su papel como expertos del “mercado de la
insercion”, y por tanto propietarios de un conocimiento técnico indispensable en la
lucha contra el desempleo:

“Nosotros por ejemplo, tenemos un conocimiento del mercado muchisimo més amplio que los
servicios puablicos de empleo, ¢por qué?, porque nuestro trabajo es crear empleo...”.
(Representante de AGETT).

Construyen asi su posicion en el mercado como la mas adecuada para facilitar la
insercion del desempleado. Sin embargo, denuncian su problematica participacion en un
ambito que parece restringido a la légica de lo publico. De este modo, las ETTs objetan
el problema de una grave rigidez legal, se quejan de una situacion de marginalidad que
sufren especialmente en Espafia, y que es considerada ilegitima desde instancias
internacionales (Consejo de Europa). Y proponen por ello formas contractuales de
relacion entre agentes de empleo basadas en “la libertad de elegir”:

“Nosotros estamos restringidos por la ley basica de empleo, el primer paso seria quitar esa ley
y permitir que el servicio regional de empleo tenga la libertad para llamar a una empresa de
trabajo temporal y diga, oye, pues mira, me encuentro en esta situacion, con este problema, me
puedes ayudar, se hace un proyecto, ya se veria y se determina una colaboracién, o sea, dentro
lo que pedimos es que ya que estan transferidas las competencias que cada servicio regional
tenga libertad de elegir...”” (Representante de AGETT).

En este contexto, las instituciones publicas consideran a las agencias privadas de
empleo como vanguardia en la lucha contra el desempleo, y resaltan su importancia
como actores en esta cuestion:

“Las agencias privadas de empleo se han reconvertido en centros asociados de intermediacion.
Todas han buscado otra formula que resultaba més eficaz””. ( SERVEF).

Tan s6lo UGT se muestra critica con el papel que desempefian estas empresas de trabajo
temporal. Denominan a esta légica del contractualismo como privatizacion, y baza para
la entrada de nuevos intereses econdmicos en el problema del desempleo:

“...las subcontratas con el servicio publico de empleo son un instrumento recaudatorio:
tienden a rebajar la calidad del servicio a fin de quedarse con parte del presupuesto concedido
para la implementacion de las acciones™. (Representante federal de UGT).
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Frente a esta posicion reticente, las ETT reconstruyen el problema desde su perspectiva.
No es una cuestion de mercantilizacion de lo publico, sino de inadecuada percepcién de
su funcion, construida en virtud de prejuicios absurdos procedentes de una sociedad
anquilosada en el pasado. En este sentido,

“la no equiparacion salarial con la que se introdujo el modelo de ETT en Espafia ha sido
nuestra bestia negra, durante todos estos afios™. (Representante de AGETT).

El problema seria, desde el punto de vista de AGETT, una inadecuada ley (la 14/91) que
gener6 unas desigualdades en el mercado de trabajo que hizo a estas empresas muy
impopulares. En este sentido, se dota a la Ley con poder de agencia, y la
responsabilidad de las empresas que hicieron uso de esa ley para precarizar las
condiciones de trabajo generales desaparece o se diluye.

“Evidentemente los sueldos de la ETT eran mas baratos que los trabajadores de la plantilla de
la empresa usuaria, con lo que hay habia una diferencia salarial que perjudicaba sobre todo al
trabajador y precarizaba el empleo y hubo ahi una cantidad de empresas de trabajo temporal,
0 sea, hubo a partir del 94 un crecimiento exponencial del nUmero de empresas de trabajo
temporal y cuando ya se aprobd la equiparacion salarial, como el valor de la ETT estaba
establecido porque sus trabajadores eran mas baratos, en cuanto se regularizé la ETT fue una
forma de depurar el sector, en el sentido en que se redujo drasticamente el nUmero de ETTsy
sobrevivieron, digdmoslo asi, aquellos cuyo valor afiadido era otra cosa, que el salario del
trabajador, o sea habia una realmente una consultoria detras de recursos humanos, que no sélo
orientaban al trabajador y le informaban en funcion del nimero de vacantes sino que iban
también a la empresa y le decian qué es lo que necesitas, te lo doy para mafiana, te lo doy para
ayer, y como lo necesitas, y yo te resuelvo el problema”. (Representante de AGETT).

En definitiva, las empresas de trabajo temporal han adoptado un discurso destinado a
mejorar su imagen publica, para lo cual han incorporado numerosos elementos de la
jerga de la consultoria que les sirven para presentarse como empresas de consultoria de
recursos humanos: se presentan ante la sociedad como organizaciones que realizan
tareas de prospeccion y de evaluacion para facilitar la insercion de trabajadores en
empresas, colaborando asi en un mejor ajuste del mercado de trabajo. AGETT mantenia
que la intermediacion en el mercado laboral distaba de ser automatica, debido a las
diferencias existentes entre la cualificacion y habilidades del trabajador, por un lado, y
la oferta de empleo por otro, lo que llevaba a fuertes desajustes entre oferta y demanda.
En el discurso de AGETT se aprecia una clara idea de reforzar su necesidad de existir
como negocio no solo por los fallos del mercado, sino como ejemplo de lucha contra el
desempleo y a favor de los trabajadores:

“vamos a hablar con los sindicatos europeos y dios mio, nos ponen como modelo de ETT,
entonces cdmo puede ser que a nivel sindical europeo te estén poniendo como modelo y sin
embargo, seamos el sector que mas restricciones tiene en su actividad, porque no podemos
trabajar en sectores de riesgo, ni en la administracion puablica, s6lo podemos hacer
contratacion temporal, entonces es incomprensible, a nivel europeo es incomprensible,
entonces tenemos la directiva de ETT, los acuerdos de flexiguridad, el Consejo de Europa que
hizo una declaracion que dijo que nosotros éramos un canal para luchar contra la economia
sumergida, o sea, se esta dando mucho protagonismo a nivel europeo, pero sin embargo aqui,
seguimos igual, no hemos cambiado en absoluto”. (Representante de AGETT).

Frente a la moderna Europa, donde los sindicatos reconocen que las empresas de trabajo
temporal son esenciales para el funcionamiento eficaz de los mercados de trabajo, en
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Espafia no se les deja ni siquiera trabajar. Notense dos elementos esenciales en las
figuras discursivas utilizadas: por una parte, un argumento de autoridad como es la
aceptacion en Europa (ejemplo de racionalidad) de su labor; por otra, una queja sobre la
situacion en Espafia, donde prejuicios ideologicos que deberian haber sido superados
siguen lastrando su abnegada labor:

“en Espafia somos conscientes de que no hay ningun criterio objetivo, o técnico, para decir
no, ahora, donde esta el problema, o sea, a nosotros un sindicato nos dijo hace mucho tiempo,
que ideoldgicamente no podiamos ser la solucidn, prejuicios, entonces nosotros también lo
decimos, que ideolégicamente no podemos ser la solucion”. (Representante de AGETT).

No obstante, la nueva crisis econémica esta abriendo nuevas oportunidades para el
sector, que empieza a ser reconocido como positivo por algunas administraciones. Las
ETTs consideran que pueden aportar mucho mas que los servicios publicos de empleo,
a los que hacen una interesante critica. En ningin caso solicitan su desaparicion (no en
vano podrian convertirse en su mejor cliente) pero llaman a reconocer sus déficits, por
ejemplo la poca confianza que genera entre los desempleados a la hora de buscar un
puesto de trabajo. Creen que los parados se apuntan exclusivamente para cobrar la
prestacion “(los que no tienen prestacion no estan apuntados”), ya que el SPE tiene muy
pocas ofertas de empleo. Esta falta de ofertas se debe no solo a la falta de confianza de
los empleadores, sino a su ademas escaso conocimiento del mercado real de trabajo. Las
ETTs pueden aportar ese conocimiento:

““...si no hay oferta de trabajo, tu tienes que salir a la calle a buscarla, y entonces hay esa labor
de orientacion no so6lo de cara a los trabajadores sino también para la empresa, o0 sea, ti lo que
tienes que decidir como empresario como estan organizados tus recursos humanos y cémo
desde el punto de vista de un profesional los podrias reorganizar, o sea, poner a tiempo parcial,
crear otros nichos de empleo, etc, etc, o sea es un poco la labor de orientacion”.
(Representante de AGETT).

Por tanto, las ETTs pueden aportar una labor de orientacion (por la que compiten
también sindicatos como UGT) en la que se consideran bastante mejor preparadas que
el servicio publico. Creen asimismo que la falta de implicacién de los actores sociales
en influir en su reconocimiento como una institucién legitima en el mercado de trabajo
hubiera podido servir para frenar la sangria de puestos de trabajo que se ha cobrado la
crisis actual. Consideran que “si nosotros hubiéramos podido estar en la construccién, si
hubiéramos podido conocer los trabajadores que estan alli, los hubiéramos podido
enviar a otro sitio, porque teniamos la capacidad, la evaluacion, ahora, es que es muy
dificil, ahora es muy dificil porque no has hecho un seguimiento del trabajador y a
nosotras eso no se nos ha permitido”. Como se ve hay un constante lamento porque no
se les deja espacio para desarrollar su actividad, y se construye una auto-presentacion
centrada en su know-how, su cercania al terreno, su profesionalidad y su capacidad de
proporcionar soluciones. Lo ideal seria poder optar a convertirse en verdaderas
empresas privadas de colocacion, siempre superando unos estandares de calidad:

“no se estd diciendo que todas las ETTs se conviertan en empresas privadas de colocacion
sino que aquellas ETTs que quieran y puedan en funcion de unos criterios superiores de
calidad, y tal que se deben establecer a través de dialogo social, puedan optar a ser agencias
privadas de colocacién y optar como tales, puede hacer contratacion indefinida, pueda hacer
toda la cadena de valor de los recursos humanos, desde el reclutamiento hasta la
recolocacion , toda la cadena la pueda hacer un mismo ente, y no como ahora”(
Representante de AGETT).
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Se puede apreciar de nuevo que la idea es la de la profesionalidad, sabiduria, y especial
conocimiento del mercado de trabajo. Son capaces de hacer verdaderas radiografias de
las necesidades de los jovenes trabajadores: “a mi me viene un estudiante, y no quiere
un contrato un contrato indefinido, viene en vacaciones para sacarse un dinero extra, y
es esa necesidad del trabajador, que aqui parece que no se tiene en cuenta, existe, y
sobre todo existe en una poblacion joven que necesita acumular experiencias y necesita
ganar su dinerillo y saber como es hoy en dia el mercado laboral para luego, tener una
trayectoria laboral mucho mas enriquecedora”. Creen que la forma de superar la crisis y
mejorar los niveles de empleo no se encuentra en la creacion de empleo publico (que
ademéas es laboral temporal, precarizando el empleo), sino darles espacio como
empresas ya que invierten en formacion (su “valor afiadido™) y cuenta con experiencia
en insertar colectivos dificiles, ya que “a alguien que tiene dificultades, si lo acompafas
es mucho mas facil que encuentre un empleo que si lo dejas solo en el mundo y que se
las arregle solo”. No obstante, siguen encontrando una fuerte reticencia en los
sindicatos, pero estos estan equivocados en sus planteamientos: lo ven que seria una
manera de privatizar el servicio publico de empleo, cuando lo Unico que desea esta
asociacion de empresas es colaborar, de modo que el servicio publico de empleo lidere
el proceso contando con el apoyo de las ETTs. Como ya se habia resaltado antes, el
discurso de las ETTs va a hacer referencia a que, en este proceso de intervencion, sélo
existen beneficios y todos salen ganando:

“Es una medida win win , nadie pierde, y ademas tu estas reforzando un servicio pablico de
empleo que lo necesita, no ya solo por cifras ya no sol por cifras y demas, sino también por
legitimarse, y es lo que ha pasado en Francia, el servicio publico de empleo se ha reforzado, y
la gente va mas, al servicio publico de empleo a buscar el trabajo porque ya no lo ven sélo
como una oficina del paro, sino que lo ven como un sitio donde les pueden encontrar trabajo,
entonces es ayuda, se trata de reforzar”. (Representante de AGETT).

Lo importante es que la apertura se realice de forma racional, no dejando entrar a
cualquiera. Otro de los argumentos defendidos es el hecho de que estas empresas estan
familiarizadas con la temporalidad en el trabajo (que, de acuerdo con su posicion, si
tiene justificacion) y son capaces de conseguir resultados porque, a diferencia del sector
publico, ellos si que saben ponerse el mono de trabajo, sacrificarse y conseguir cosas:

*“Claro, y si no los buscamos, sobre todo ahora, antes nos demandaban, ahora hay que salir a
buscarlos , hay que ponerse las zapatillas y recorrer , vamos Poligono Industrial tras Poligono
industrial, cosa que el servicio publico de empleo no hace, no porgue no quieran sino porque
estan completamente bloqueados de todo tipo de tareas (...) y estan haciendo una excelente
labor pero es que no pueden , no tienen medios para hacerlo, o sea, es que necesitas ... es que
existe esa idea es que en Espafia nunca se ha apostado por el servicio publico de empleo,
primero habria que apostar por el servicio publico de empleo y luego ver que pasa. A mi me
parece estupendo. Que se refuerce el sistema publico de empleo. Qué pasa con esto, es que ya
se ha visto en otros paises, que si metes ahi todo, a los diez afios sigue estando todo igual, es un
desembolso de recursos que habria que ver si es viable 0 no, y si te puedes permitir tener
quince afios para tener una estructura dptima (..) con la descentralizacion de las politicas
activas, nosotros tenemos una unidad de mercado que los servicios publicos de empleo no
tienen (...)”".(Representante de AGETT).

Al final vuelve a aparecer el tema recurrente de la falta de calidad de lo publico frente a

las bondades del privado. La participacion de las ETTs como agentes privados que
colaboren con los SPE en la gestion del desempleo se considera, al final, inminente.
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Algunos actores apelan a la necesidad de alcanzar mayor calidad y eficiencia, y
atendiendo a criterios competitivos para la gestion publica del desempleo, consideran
que la llegada de las ETTs no puede suponer mas que una mejora en la gestion, sin
implicar la privatizacion:

“Respecto a las agencias de colocacion privadas, deben participar, ya que son ellas las que
pueden ofrecer una mayor calidad y especializacion en la funcion de seleccion de perfiles y
en las tareas de intermediacién. Nosotros atendemos a todo el mundo, y eso nos desborda (...)
Prospeccion desde los SPE no se hace, eso requiere gran cantidad de gente que visite
empresas, detecte perfiles demandados, etc. y una preparacion especifica por parte del
personal técnico, no podemos olvidar, que lo ideal seria adecuarse a la demanda del
empleador, conocerla de antemano y luego “vender el producto”, nuestros desempleados”.
(SERVEF valenciano).

“...pero ellos por ciertos prejuicios, porque no hay otros motivos, no nos abren la posibilidad
de colaborar con el servicio publico de empleo, porque lo ven que seria una manera de
privatizar el servicio publico de empleo, cuando no queremos privatizar nada, nosotros lo
anico que gqueremos es colaborar y que el servicio publico de empleo tome las riendas, es
decir, yo estoy aqui para ayudarte, yo tengo profesionales, tengo conocimientos, tengo todo,
entonces, es, no hay mas”. (Representante de AGETT).
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I11. QUE SIGNIFICA MODERNIZACION.

3.1. Introduccion: el significado de modernizar.

Modernizacion es la accion y efecto de modernizar, es decir, convertir en moderno
“algo” que, a priori, no lo es. La modernizacion referida de modo general encarna el
espiritu de la reforma, pone de manifiesto el descontento con el actual funcionamiento y
organizacion de la administracion del empleo y marca la linea a seguir para la mejora.
Términos como eficacia, concertacion, nuevo gobierno, gestion, coordinacion,
partenariado o transferencia son algunos de los elementos que aparecen, de manera
reiterada, a lo largo de las diferentes entrevistas. Se trata, asi, de ir por el camino de la
eficacia y de la mejor clasificacion del demandante, lo cual es identificado con
“programas adecuados”, “programas que sirven”, que son utiles, que atienden a las
necesidades de la gente. De este modo, se pone de manifiesto y se deslegitima la
inoperancia de las formas actuales de intervencion de los servicios de empleo, como
podemos apreciar en los siguientes discursos:

“La modernizacion es un concepto amplio que implica contar con programas adecuados,
programas que sirven, uso eficaz de las posibilidades de la gestidn telematica de ofertas, una
mejor clasificacion del demandante”. (INEM).

“El actual marco de regulacion de las politicas activas de empleo estd muy desfasado con
respecto a las necesidades de la gente”. (Representante de la FEMP).

Al analizar la ldgica interna de la representacion de la modernizacion se vislumbran
distintas percepciones sobre cdmo ha de ser entendida la modernizacion de los servicios
publicos de empleo, esto es, como se concibe su deber ser. En todos los casos supone
una transformacion de los fundamentos politicos e ideoldgicos que, en parte, se
construyen por oposicién al modelo vigente anterior. Esta primera aproximacion a la
nocion de modernizacion se completa por referencia a una serie de aspectos a partir de
los que se desatan transformaciones profundas, desplazamientos de sentido y tensiones
con respecto al modelo anterior. Asi, a pesar de compartir un “consenso de crisis y de
necesario distanciamiento de una intervencion burocratizada”, cada uno de los actores
connota la nocion de modernizacion de matices muy diferenciados, en parte por su
particular posicion en el proceso de intervencion, pero también porque ademas de dar
significado a este proceso, estan construyendo su identidad como entidad y estan
negociando su espacio simbdlico en el seno del “mercado de la insercion”.

En nuestra opinidn, se pueden distinguir tres grandes bloques del discurso legitimatorio
hacia la modernizacion: aquel que hace referencia a la transformacion de los modos de
gobernanza de los diversos actores; un segundo que se refiere a la necesidad de cambio
en los modelos de intervencion, es decir, a la necesidad de activacion como proceso
irrevocable; y por ultimo, y con un peso inferior a los anteriores, el discurso sobre la
aplicacion y uso de las nuevas TIC en su relacion con los usuarios y la calidad de los
mismos. Transversal a todos estos discursos, y como hipotesis que planteamos en este
apartado, aparece la sospecha del inicio de una nueva via hacia transformaciones
politicas profundas, de carécter tanto cognitivo como normativo, que apuntan hacia la
completa desaparicion del sistema de organizacidn anterior y su sustitucion por una
nueva ideologia, de claros tintes europeistas.
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3.2. Invencién del gobierno: nuevos modelos de gobernanza.

Los actores entrevistados manifiestan un profundo consenso en denunciar un modelo de
intervencion centralizada (top/down) gestionada directamente por las administraciones
publicas, y en donde los poderes centrales asumen la responsabilidad de disefar
politicas uniformes inspiradas bajo un principio de igualdad de oportunidades. Frente a
este modelo, estos actores coinciden en exaltar las virtudes de un nuevo modelo de
gobernanza a multiples niveles, en donde se reclama la voz y la participacion de actores
maltiples en diversas etapas del proceso de intervencion (disefio, implementacion,
evaluacion). Aunque manifiestan una opinion positiva sobre este proceso, también
denuncian su caracter inconcluso. Este proceso de delegacion o con-formacion de
politicas con actores diversos se conceptualiza con el uso de expresiones muy diversas,
utilizandose asi nociones como la de concertacion, pacto, negociacion, mesa redonda,
contrato, coordinacion, necesidad de consenso, etc. De todo ello consideramos que los
nuevos modelos de gobernanza que se explicitan en los discursos oscilan en torno a tres
nuevas formas de practicar dicha gobernanza: la participacion de todos los actores en el
proceso, la gestion eficaz y el parternariado responsable.

La referencia a los conflictos de poder y las relaciones entre actores en este escenario
de cambio y de redistribucién de competencias aparecen de forma muy evidente. Los
actores analizados construyen, en buena medida, sus discursos sobre la modernizacién
en relacion a sus intereses de reafirmacion o de participacion en los procesos de
construccion e implementacion de las politicas activas de empleo. La lucha por el
espacio dentro del escenario de la gobernanza mdltiple conduce a una continua
reivindicacion por parte de cada uno de los actores de su papel en estos procesos. Por
ejemplo, hay una idea de reafirmacion, de un “aqui estoy yo” por parte de los sindicatos,
gue a veces se traduce en un lenguaje tenso en el que se explicita la lucha entre lo que
son supuestamente sus demandas y las procedentes de las empresas de trabajo temporal.
En ese sentido, se escenifica una lucha de poder entre los diferentes actores del proceso:

““yo creo que ahora el gobierno va a plantear que haya agencias de colocacién con animo de
lucro. A ver como se regula eso. Son lobbys de presién muy fuerte” (Representante de CCOO,
nivel confederal)

“Genera muchas dudas... Pelear con un gobierno y una patronal que estan a otras cosas es
muy complicao” (Representante de CCOO en La Comunidad Valenciana)

El segundo punto que podriamos destacar es la preferencia comun por la gestion eficaz,
la cual, parece impedida por una serie de lastres mas o menos estructurales, propios de
la evolucion de las instituciones del bienestar en Espafia, frente a los cuéles diferentes
actores exponen formas de liberacién y renovacién, opciones de “modernizacion”, que
se concretan en la constitucién de partenariados gracias a una remodelacion legal que
permita la coordinacion efectiva entre el mayor nimero y tipo de actores. En ese
sentido, el discurso managerial parece ser, ademas de un proveedor inagotable de
recursos para gestionar, un espejo donde mirarse los agentes entrevistados.

La idea principal es la de la insercion, y para conseguir que esta sea real, mas efectiva,

es imprescindible un esfuerzo por parte de los participantes en las politicas de empleo
en aras de una mayor efectividad. Una gestion eficaz permitird impulsar nuevas
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actuaciones y medidas que vinculen mucho mas la orientacion y la formacion, con el fin
de que el desempleado encuentre empleo, que es el objetivo principal. Coordinarse es
uno de los objetivos a lograr: por ejemplo, el responsable de UGT en la Comunidad
valenciana considera que el punto fuerte del Servef es la concentracion de los servicios
publicos de empleo en un Gnico organismo de gestion, lo que asegura la participacion
de los agentes sociales, mas supervision y menos dispersion de los fondos entre
Consejerias. La unificacion y racionalizacion de los programas son esenciales: cuando
todos los programas de creacion de empleo se han unificado en una Unica Consejeria,
ello se percibe como positivo frente a la situacion anterior, cadtica y desorganizada,
caracterizada por la diseminacion y la fragmentacion, y que dificultaba ain mas el
acceso a los mismos. Cuando se trata de citar puntos débiles, se menciona la falta de
coherencia entre orientacion, formacion y el programa de fomento de empleo.
Coordinarse es, ademas, fundamental porque permite disponer de mas fondos para
gestionar y gastar. Como afirma el representante valenciano:

“Nosotros estamos en varios Pactos Territoriales, hay muchos. Por eso es necesaria mucha
coordinacion. Si no consigues los objetivos, hay minoracion y hay que devolver dinero porque
ademas Servef aprieta méas las tuercas™. (Responsable UGT Valencia).

Asi pues, todos parecen querer entrar en el juego de la gestion eficaz, con claros tintes
empresariales; incluso aquellos actores que, por su idiosincrasia, mas alejados deberian
estar de estos mecanismos. Los parados son concebidos como piezas de un puzzle que
deben de encajar en un mapa predisefiado por el mercado, que es el que, de una forma
“natural”, muestra los huecos que quedan. La tarea de los funcionarios del Instituto
Nacional de Empleo es la de encajar aquellos huecos con las piezas que mejor se
puedan ensamblar. Particularmente llamativa es la logica sindical en este proceso,
construida en torno a una filosofia de “todo es gestionable”, y con un papel en el que se
asumen pactos o acuerdos sociales con actores que, tericamente, son antagonicos en lo
que a intereses se refiere. Se quiere entrar a “jugar en todos los campos” que conciernen
al empleo, lo que supone al final “asumir la derrota en unos y el empate o la victoria en
otros”.

Con la nocién de pacto o acuerdo social se plantean modos alternativos de regulacion,
no tanto basados en normas absolutas dictadas de antemano y uniformidad
administrativa, sino en acuerdos adaptados a la situacion especifica. Esta nocién
acarrea, por tanto, un modo alternativo de conceptualizar la regulacién social. No s6lo
se plantearia lo que Supiot (2003) calificaba como “falso dilema” entre la ley o el
contrato, es decir, cudl es el espacio en donde los sindicatos podrian afianzar su
capacidad de intervencion e influencia, y hasta qué punto es preferible el contrato a la
ley para reformar el derecho del trabajo y las politicas sociales. Los defensores de una
modernizacion de las relaciones sociales plantean la importancia de priorizar esta via
mas contractual y negociada a la ley o derecho social, y por ende la necesaria
adaptacion sindical a los nuevos desafios -lo que conlleva incrementar su presencia a
través de la participacion en diversos servicios publicos, como un ente mas. Sin
embargo, si la intervencion legislativa tiene fuerza ejecutoria y obligatoria, no es asi en
el caso de los acuerdos o convenciones que, como sefialdbamos al principio, se basan
fundamentalmente en la buena voluntad y entendimiento entre las partes. Como otro
tipo de contratos, mas que de la buena voluntad entre las partes, el resultado de estos
acuerdos depende de las relaciones de fuerza entre las partes, que en este caso no son
equitativas. Por tanto, una fuerte implicacion de los partenaires sociales puede permitir
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reconciliar objetivos tan diferentes como la rentabilidad econémica y la justicia social,
y puede fomentar la integracion de los desempleados sin un deterioro particular de las
condiciones del mercado de trabajo (Schomann y Brzinsky, 2001).

Un ultimo punto a destacar en estos nuevos modelos de gobernanza seria la idea del
parternariado. Esta consiste en la participacion y busqueda del consenso de todos los
actores que de alguna u otra manera estan implicados en lo que concierne al desempleo.
Todos los actores parecen olvidar que tienen intereses que, en algin momento, estan
enfrentados y ese “olvido” choca paraddjicamente con la importancia que, desde su
discurso, los diferentes actores le dan a trabajar conjuntamente como inicio del camino
hacia el partenariado (Martinez Lucio y Stuart, 2005). EI consenso se hipostatiza como
piedra filosofal: “el empleo es una cuestidn de todos”, y los discursos estan orientados
hacia la persecucion de acuerdos:

“Se ha adoptado una linea en Europa (EEE) de consensuar con distintos agentes lo que
deben ser los programas. Entender el empleo como una cuestion de todos”. (Representante de
la FEMP).

“Lo importante es discutir objetivos a conseguir por todos y quien se va a encargar de cada
cosa teniendo en cuenta que todos son partner, que son partenariado, no que estan por
debajo”. (Representante de la FEMP)

“¢ El problema del desempleo es de todos 0 no? Pues sentémonos en una mesa y hagamos un
acuerdo, en muchas cosas no coincidiremos, pero en otras muchas si”’. (Representante de la
FEMP)

“En la sociedad en la que estamos tenemos muchos instrumentos para una buena
coordinacion. Tenemos que comenzar a compartir de una manera mas hermanada... Es
preciso que haya equipos que compartan una metodologia para la evaluacion.”. (Representante
de la FEMP)

Siguiendo nuestro andlisis, los actores analizados muestran la necesidad de exista
responsabilidad y esfuerzo por parte de todas las “personas implicadas en el proceso” en
pos de garantizar el buen devenir de este nuevo modelo.

A pesar de este discurso hegemdnico que hace del establecimiento de adecuadas redes
de accion colectiva a distintos niveles la condicion de una gobernabilidad social, el
hecho de establecer redes de partenaires no implica necesariamente una profundizacion
en la democratizacién de los poderes publicos (una mayor participacion de la sociedad
civil), ni una mejora en la eficacia de los dispositivos sociales, tal y como se desprende
de diversos estudios (Martinez Lucio y Stuart, 2005; Serrano, 2005). Tal y como revela
la abundante literatura sobre el tema, si el fomento de redes de partenariado es una via
interesante a seguir, esta puede tener también efectos perversos: la multiplicacion de
partenaires que intervienen en el combate del desempleo no implica necesariamente el
establecimiento de un auténtico partenariado (Bonvin y Bertozzi, 2001), mas bien
puede convertirse en un nuevo handicap en la busqueda de eficacia de las
intervenciones publicas. Por ello, si bien asistimos no s6lo en Espafia sino también en
otros paises europeos a una multiplicacion de actores participantes en la definicion y/o
implementacion de las politicas sociales, la cuestion es, sin embargo, las interacciones
generadas entre éstas, que pueden desembocar o no en eficaces estructuras colectivas de
accion.
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Estos dispositivos han tenido el efecto movilizador de un conjunto de actores locales, y
ha permitido la multiplicacion y expansion del tercer sector en el dominio de la lucha
contra la exclusion (Estivill, 2001). Pero la mayoria de las estructuras de partenariado
ha sido mas bien estrategias top/down, con formas de partenariado bastante cerradas e
intervenciones clasicas dirigidas a la oferta de mano de obra.

3.3. Cambios en los modos de intervencion: hacia la activacion.

La puesta en marcha de mecanismos para incentivar las politicas activas de empleo y
transferir las competencias en esta materia parece estar asumiéndose como necesaria por
parte de todos los actores que confluyen en la realidad del empleo. La naturalizacion y
la exaltacion del paradigma de la activacion es ya un hecho: se da por descontado, y por
ello el discurso de los actores entrevistados parece vislumbrar una inexorable espera
(dulce o amarga) hasta la “caida final” del modelo anterior de proteccion para el
desempleo, basado en politicas pasivas. Estas politicas denominadas pasivas y el
aseguramiento colectivo a partir de la percepcion de prestaciones econémicas se
resienten, cada vez mas, ante las apelaciones constantes a la convergencia europea que
exigen el auto-aseguramiento activo de las personas. Una asuncion dominante y
consensuada entre los actores entrevistados se refiere a las bondades y ventajas de un
modelo de intervencion basado en la movilizacion del desempleado, y un rechazo a una
concepcion mas asistencialista de la proteccion social, lo que pone de manifiesto hasta
qué punto esta anclado el discurso de la activacion en el seno de las politicas sociales.
Este nuevo modelo implica una ruptura paradigmatica con modelos de intervencion
anteriores y conlleva un nuevo modo de accion politica. Por recordar un argumneto
antes explicitado:

“El aumento del peso de las politicas activas de empleo sobre las pasivas... ha supuesto un
acierto y se constituye en la base de toda politica de empleo. La preparacién del desempleado
para poder desenvolverse en el mercado de forma autosuficiente es incuestionable...Las
politicas pasivas estan superadas, no hay lugar para el debate respecto a este punto, ambos
interlocutores critican la implantacién de determinados programas que suponen subsidios
encubiertos; por definicion, las politicas de empleo deben ser incentivadoras y no
asistencialistas”. (SERVEF valenciano).

A pesar de lo anterior, pero de una manera casi aislada, desde los sindicatos también
aparece una apelacion al constructo de la activacién con un sentido mas positivo,
defendiendo un cambio integral de las politicas activas para que realmente cumplan su
funcién de lo que son, “activas”, para que la gente encuentre trabajo y que sus
necesidades estén cubiertas con esas politicas. Ante la pregunta de si consideran
legitimo el modelo de activacion puesto en practica en los ultimos afios, se responde
que:

“Siempre hemos trabajado igual desde el 2000: a la gente se le orienta para que busque un
puesto de trabajo, atendemos también a trabajadores que quieran mantener / mejorar su
ocupabilidad. En los afios buenos, se daba poca importancia a politicas activas de empleo. Hay
un problema de fondos ahora, no inversion”. (Representante de UGT de la Comunidad
Valenciana)
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Exceptuando estos escasos conatos de autoafirmacion en busca de una activacion
utopica en el sentido de extraerla y aislarla de todo el significado europeista del que esta
cargado, la nueva forma de intervenir en el empleo bajo la que descansa dicha politica
precisaria de un elemento para su éxito: intervenir en la nueva subjetividad del
trabajador. La idea se centra en la responsabilizacion total del individuo quien es, al
mismo tiempo, cliente pero culpable de su situacion (Tenemos que pasar de yo te doy
politicas, te doy cursos, yo te voy dando...sino que tu te tienes que ir buscando cual es
tu desarrollo profesional..., Servicio de Orientacion, SAE). Como veremos, la tarea de
los actores analizados parece limitarse a subrayar esta nueva subjetividad a través de la
orientacion, la incentivacion y, en ultimo caso, moralizar de que en esta nueva realidad,
no se conciben trabajos a largo plazo.

“El trabajador lo que tiene que concienciarse que la formacién no acaba en la universidad,
que la formacion es para toda la vida, y tiene que estar reciclandose continuamente, y no sélo
por mantenerse en el empleo ,que también sin también por una cuestion de progresar en el
empleo. O sea, muchas veces la gente tiene miedo a cambiar de trabajo y eso no es bueno,
porque en realidad, el cambio de trabajo siempre es enriquecedor, se supone que tiene que ser
algo enriquecedor y algo que te permita evolucionar, lo que no podemos hacer es quedarnos
todos estancados donde estamos porque entonces lo que hacemos es que protegemos un
segmento de la poblacién, que se queda en su puesto de trabajo y no se quiere mover y que
también tiene miedo a perder su empleo y al resto los tenemos circulando alrededor sin
poderme meter realmente en ese circulo que es lo que hablabamos de la segmentacion laboral
en Espafia que es muy importante, yo creo que todas las politicas tendrian que ir dirigidas a
que el trabajador pierda el miedo a perder su empleo y a cambiar de empleo, porque no se
trata solo de mantenerte en el empleo sino de poder evolucionar (...) nosotros estamos
estudiando qué tipos de formacién continua se podria certificar con certificados oficiales para
darle valor a esa formacién continua que no tiene que ver con la que da el Ministerio de
Educacion, pero es igualmente importante™. (representante de AGETT).

Las referencias al trabajador desempleado con relacion al nuevo modelo de gestion del
desempleo (a la nueva administracion) basculan entre un modelo de cliente soberano y
otro modelo en el que el cliente es, ante todo, parte contratante y, por tanto, sélo
adquisidor de beneficios en tanto que cumplidor de obligaciones. Ambos modelos
contribuyen a la transmutacion del ciudadano-administrado en cliente, ya sea a través de
la coaccion o a través de la provision de servicios a la carta, conforme a un principio de
maximizacion del ajuste de la accién a las “necesidades personales” —que, por otra
parte, siempre vienen definidas a priori desde arriba. A este respecto, la orientacion
aparece como una de las principales formas de intervencion individualizada,
paradigmatica de la tendencia a la politizacion de la subjetividad:

“Nuestro principio es acercar al ciudadano los servicios ofreciéndole todos los servicios y dar
el servicio mas adecuado”. ( SERVEF).

El discurso esté asi repleto de referencias a orientacion, ocupabilidad, politicas activas,
etc. Se hace ademés eco de la necesidad de contar con técnicos de empleo
especializados que realicen una orientacién real, con los pies en la tierra, con oficinas
especializadas por sectores. Se trata de ofrecer confianza al trabajador, en lugar de una
simple voluntad de control. Lo fundamental es la orientacién, la flexibilidad, la
participacion. El énfasis en orientar es muy importante:

“Si se le da la importancia que tiene que tener, y el mercado funciona como tiene que
funcionar, la orientacion no solamente es una herramienta para desempleados sino que permite
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que un trabajador pueda encontrar otro empleo o acceder a otra rama profesional. El
orientador es un profesional que te puede asesorar para dirigir tu carrera profesional(
SERVEF valenciano).

La orientacion de los usuarios se convierte en la punta de lanza de las politicas de
empleo, cumpliendo un papel de intervencion publica terapéutica para preparar las
conductas de los individuos ante la crisis del trabajo. Se promueve ademas la idea de
que la atencidn individualizada y a la carta debe primar, y que es necesario que haya
una persona acompafando la vida “pasiva’ del desempleado para que, por si mismo, sea
capaz de entrar en el mercado de trabajo. En ese sentido, el papel de algunos de los
actores se aproxima bastante al de un psicologo con su paciente; los registros de sentido
con los que se busca legitimar su participacién en este mercado de la intervencién son
fundamentalmente de corte moral, como por ejemplo, la apelacion a la dignidad
humana, que se hace sinbnimo de participacion laboral:

“Hay personas que nunca van a poder trabajar en el mercado normalizado por su situacion
personal pero que en un entorno de empleo protegido si pueden hacer una aportacion a la
sociedad que es mucho més rentable que tenerlos pasivamente con unas rentas determinadas o
incluso sin rentas (...) tienen dignidad como personas y a los que la sociedad tiene que ofrecer
un espacio de dignidad”. (Representante de Caritas Espafia).

Aunque esta invencion del sujeto como eje nuclear de las politicas sociales es
particularmente notorio en el caso de esta ONG, las asociaciones sindicales han
expresado también esta retorica basada en tres ejes, la individualizacion de las
intervenciones, la contractualizacion de estas (y por tanto el énfasis en la participacion y
en los deberes del desempleado) y la revalorizacién del trabajo como fuente de
ciudadania:

“...acordar con las personas un lItinerario Personalizado de Insercion (IPI) con deberes y
obligaciones para ambas partes. Para la persona desempleada que debe seguir ese itinerario y
para el SPE que debe dar este tipo de acciones que se han fijado en el itinerario”.
(Representante de CCOO a nivel confederal).

“Hay una cuestién que forma parte de las politicas activas de empleo, que empezamos,
empezamos a creernos y a intentar desarrollar, que es la orientacion profesional, aqui, ya
empieza a pedirnos gente orientacion, que era un concepto que un parado 0 una persona que
estaba trabajando desconocia. (...) sirve para descubrir tus potencialidades, como trabajador
(...) puede tener otras aptitudes que pude conocer o desconocer y en funcion de un trabajo, de
una tecnologia, a esa persona se le pueden descubrir otras facetas, pero tiene que ir
acompafiado, digamos, por un itinerario de formacién, de capacitacién y de busqueda de
trabajo ...”. (Representante de CCOO en la Comunidad Valenciana).

La funcién de los poderes publicos seria facilitar que se descubra lo que aparece oculto,
estimular que el sujeto se auto-ayude, se conozca y pueda desarrollar sus “oscurecidas”
potencialidades. Esta rehabilitacion de lo psicoldgico como centro de las intervenciones
demanda un tecnificacion de los servicios publicos, que contrasta con la falta de
recursos de estos.

“no se han aprovechado bien los servicios publicos de empleo, especialmente las oficinas,
infradotadas y con trabajadores temporales...””. (CCOO de Sevilla).
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Los servicios publicos de empleo dificilmente pueden responder a este paradigma que
se esta instalando como ideal en el imaginario de los actores interventores, tanto debido
a la falta de profesionalizacién de sus técnicos, como a la precarizacion de las
condiciones de trabajo de estos. Por ello, este discurso que incide en la personalizacion
de la intervencién, en el trabajo terapéutico con el desempleado, en una provisién de
servicios individualizados y pluridimensionales, contrasta con la escasez de recursos
econdmicos y profesionales, canalizando gran parte de las criticas dirigidas hacia los
poderes publicos.

“yo creo que ni siquiera hay activacion del individuo. Ojala que hubiera activacion del
individuo... hay activacion de las entidades™ (Representante de CCOO, nivel confederal).

Este tipo de nociones promueve un régimen disciplinario que fomenta el
autodisciplinamiento, segun el cual, es el propio individuo quien tiene que ser sujeto a
un proceso de autoayuda individual. Los sujetos pasan a ser reclamados a poner en
juego su subjetividad y voluntad en el proceso de insercion. Estas nuevas demandas
implican la construccion social de nuevos sujetos-trabajadores, que deben actuar con
autonomia y una alta cuota de responsabilidad (Crespo Suarez y Serrano Pascual, 2007).

“El acceso a las distintas acciones es algo que deberia demandar el trabajador (en lugar de
estar prescrito de modo rigido). Buena parte de los programas se encuentran mas cerca de la
asistencia social que de la basqueda de empleo.” (Representante federal de UGT).

3.4. Uso de las Nuevas Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones.

En este apartado, el objetivo es el de recoger algunos de los principales discursos de los
distintos agentes acerca de la introduccion y uso de las tecnologias de la informacion y
las comunicaciones (TIC) en la administracion, tema de plena actualidad en diferentes
analisis sobre la gobernanza (Martin Granados, 2005; Colombo, 2006). El discurso se
basa en la contraposicion entre la burocracia, vinculada a “lo anterior” y lento, y la
tecnologia, como paradigma de la modernizacion y rapido. Consecuentemente, se
establecen relaciones de caracter ideoldgico entre lo que implicaria el uso de las TICs
por parte del desempleado, su pronta identificacion del problema y, posteriormente, la
solucion del mismo: la vuelta al empleo. Los medios de la intervencién clésicos se
consideran completamente desfasados, de modo que, en general, se apuesta por un
mayor uso de la tecnologia, versus “burocracia”, para hacer frente a la descompensacion
entre “politicas/actuaciones” y “realidad”. Sin embargo, no se cuestiona la dificultad
qgue entrafia querer objetivar y clasificar las tareas del nuevo ciudadano auto-
administrado:

““Si somos capaces de entrar en un debate en que revisemos qué son las politicas de empleo y
coémo tienen que ser para circunstancias muy distintas de las que hace unos afios. Hacer mas
uso de la tecnologia y menos de la burocracia”. (Representante de la FEMP).

“Programas de empleo tendrian que ir dirigidos a formar no a cubrir necesidades de los
ayuntamientos Priorizan necesidades locales que formacion y blsqueda de nichos a largo
plazo, por ejemplo la formacién de canteros). Tampoco podemos darlo responsabilidades, ni
estabilidad, etc. Hoy en dia tendria que derivar las escuelas taller a algo mas actual, como las
nuevas TICs”. (Representante de la FVMP).
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Del mismo modo, el uso de la nuevas TICs en la administracién por parte de los
usuarios implica filtrar las demandas, dudas y sugerencias de estos, permitiendo, de
nuevo, aumentar la tan ansiada eficacia. Hasta tal punto es importante este factor de la
eficacia que, como viene sucediendo a lo largo de todo el informe, aparece la referencia
gerencial a “los recursos que se liberan” para hablar de aquellos empleados de la
administracion que, gracias a las TICs, pueden dedicar el tiempo a otras tareas:

“Tenemos una herramienta intranet, COORDINA, aplicacion que da informacion a todos los
centros (documentos, normativas, etc.) para informacién de los funcionarios. Tiene la
pretension de dar informacién, y de ser un foro para ellos, sugerencias, etc. Esta al dia
actualizado. Tiene varias carpetas, por ejemplo, formacién, normativa, seleccion de alumnos,
oferta de servicios: herramienta actualizada para los trabajadores... La gente se siente
respaldada, nos plantean dudas, ha supuesto un salto muy importante, pues introduce agilidad,
para actuar todos al unisono, porque si no se tiende a actuar de forma distinta”. ( SERVEF).

‘“...orientacion cada vez es mas importante; integracion de las nuevas TICs no s6lo en
orientacion sino también en las redes de oficinas de empleo (por ejemplo, los Cajeros
Autoservef); favorecer el uso del ciudadano de las gestiones administrativas y burocraticas. En
todas las oficinas de empleo: renovar la prestacion. Esto ha costado porque la cultura ha
costado cambiarla. Hoy en dia lo utiliza mas de la mitad. Reducimos la presencia fisica en la
oficina y libera recursos para hacer cosas mas interesantes... Este cajero permite cambiar la
programacion de la formacion. El cajero ha dado una opcion al ciudadano le da muchas
posibilidades”. (SERVEF).

Sin embargo, esta acepcion de modernizacion vinculada al uso de las nuevas TIC
apenas aparece en la mayoria de los discursos de las personas entrevistadas y cuando
aparece, lo hace como parte del discurso modernizador de las administraciones publicas.
En este sentido, si las asociaciones y actores terceros inciden en el discurso
modernizador como vinculado a los nuevos modos de gobierno tanto de las entidades
intermediarias como del gobierno del desempleo, en el caso de las administraciones
publicas, esta también muy presente una acepcion mas técnica de la modernizacion, y,
en ese, sentido, vinculado al uso y aplicacion de la nuevas tecnologias de la informacion
y comunicacién. Asi, cuando esta acepcion de modernizacion aparece, se vincula a un
doble principio: por un lado, incrementar la eficacia técnica a fin de ofrecer un servicio
mas agil y flexible; pero por otro, el acercamiento a los ciudadanos, el permitir que este
sea co-productor del servicio ofrecido por las administraciones publicas.
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IV. QUE SIGNIFICA LO PUBLICO.

4.1. Introduccién: el significado de lo publico en el nuevo paradigma de la
activacion.

La transicion espafiola facilitd el incremento de la intervenciéon del Estado en las
politicas sociales y de empleo, planteandose importantes criticas sobre la eficacia de
esta intervencion social para hacer frente a la crisis del mercado de trabajo, que en
Esparfia era particularmente notoria desde finales de la década de los setenta. A estas
criticas se han unido, desde hace varios lustros también, la presion ejercida por fuerzas
supranacionales, como es la UE, el FMI, la OCDE o la OIT, que ha insistido en un
necesario replanteamiento de la gestion publica. Sin embargo, la administracion publica
espafola no ha permanecido inmutable, sino que ha ido experimentado, a lo largo de
estos afios, diversos cambios que se han traducido en reformas importantes en sus
niveles organizativos, asi como en sus estrategias de actuacion, con los objetivos de
incrementar la eficiencia y eficacia en su gestion. Sin embargo, estos cambios en la
gestién han puesto de manifiesto tensiones entre aquellos elementos relacionados con el
mercado y lo privado frente a lo estatal y lo publico. Todas estas transformaciones en
persecucion de la modernizacion nos colocan, por tanto, ante una pregunta clave: ;Qué
significa actualmente lo publico?

A partir del analisis del discurso de los distintos actores sociales, podemos decir que
existe un unanime consenso acerca del inadecuado funcionamiento de los servicios
publicos. Mantienen un discurso critico que expresa las condiciones que impiden un
eficaz funcionamiento e inciden en una necesaria transformacion. Y en el diagndstico
general, todos parecen coincidir al manifestar un descontento general con un modelo de
intervencion que podriamos calificar como burocratico, y cuyas caracteristicas mas
destacables son la centralizacion y la homogeneidad en los procesos de gestion. Este
acuerdo compartido tanto sobre la situacion actual (el desfase) como sobre el modelo a
adoptar en la situacion actual se realiza dentro de un marco discursivo que enfatiza una
descripcion dindmica de la situacion actual, caracterizada por un contexto de
importantes cambios, tanto econdmicos como institucionales, que harian inviables y
obsoletos modelos més centralizados y burocraticos.

A pesar de la diversidad de perspectivas que los actores mantienen a la hora de
significar su particular vision del problema, todas coinciden en una apelacion a modos
de gobierno o a estrategias de intervencion diferenciadas frente a un referente de
intervencion “burocratizada, centralizada y uniforme”. Si bien los matices de las
diversas nociones que se usan son diferentes, todas ellas comparten una vision segun la
cual es necesario hacer frente a un pasado que califican como inadecuado e inadaptado a
las condiciones contemporaneas de produccion del desempleo. Por ello, es importante
retomar la distincion, antes sefialada, entre discurso “neopublico” y “neoempresarial”.
En ambos casos, se demanda una transformacién en los modos de gobierno, pero si la
metafora que aglutina el primer tipo de discurso es la de consenso y cooperacion, en el
segundo seria la privatizacion, y con esta, su consiguiente introduccion de los
mecanismos de mercado en el seno de la gestion publica. Muchas de las técnicas de
gestion aplicadas en el ambito empresarial, como la demanda de flexibilidad,
descentralizacion, evaluacion, etc. son incorporadas en los discursos de estos actores,
participando asi de una nueva “cultura de intervencion”.
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Si estos patrones discursivos representan la polaridad de posiciones de los diversos
actores, sin embargo, no pueden atribuirse de manera exclusiva a los actores sindicales,
ya que el discurso neopublico con el que se dota de sentido a los cambios por parte de
los actores sindicales, se ve mezclado con numerosos registros que apelan a valores
como la utilidad, el valor de lo practico y la eficiencia de la gestion publica: igual que
en el caso de los actores privados del &mbito lucrativo. Si bien estos actores construian
el sentido de su discurso en base a referencias mercantilizadoras y privatizadoras, no
obstante estos argumentos estaban mezclados, a su vez, con gran numero de categorias
propias del registro neopublico. Por tanto, en la practica ambos discursos presentan un
importante caracter hibrido. En este sentido, se genera un proceso discursivo repleto de
paradojas y ambivalencias en el que, al mismo tiempo que se reclama flexibilidad, se
exige control, junto a una preferencia de descentralizacion y delegacion de funciones a
actores mudltiples; se demanda centralizacién, y junto a la desburocratizacion del
gobierno de las politicas de empleo, se reivindica regulacion administrativa. En este
sentido, coincide con las caracteristicas doble-vinculantes propias de los discursos
manageriales de la empresa privada (Fernandez Rodriguez, 2007).

La retirada de la participacion de los poderes publicos en la implementacion de las
politicas ha dejado un vacio que estd siendo progresivamente ocupando por gran
namero de actores hibridos entre el espacio publico y privado. Esta multiplicacion de
actores en un vacio normativo se traduce en una carrera competitiva por “ocupar” un
importante espacio en este “mercado de la transicion”. En este mercado, el Estado saca
a concurso publico una serie de convocatorias a la que concurren diversas entidades
pasando asi los poderes publicos a ocupar un papel de gestiébn de subvenciones
estatales. Asi, aparte del Estado, otros actores como las ONGs, sindicatos o ETTs son
ahora los actores prioritarios en la gestion del desempleo, a partir del desarrollo de
programas Yy servicios a los que concurren. Los sindicatos consideran un problema que
no se estén cumpliendo o que se estén retrasando demasiado las propuestas recogidas en
la legislacion que implican la constitucion de 6rganos consultivos y de decision sobre
las politicas de empleo en los que la participacion sindical se considera relevante.
Asimismo, las diferentes entidades sin &nimo de lucro se lamentan de su falta de
representacion en oOrganos de decision, quedando su participacion reducida a su
presencia en érganos consultivos.

A continuacion nos ocuparemos de las dicotomias y ambivalencias que emanan del
discurso del consenso o partenariado, un discurso defendido en gran medida por los
actores sindicales, pero en el que participan, con matices diferenciados, otros actores
econdémicos y sociales. Observamos que los cambios en los discursos de los actores
plantean una reformulacion de su identidad, de la identificacion que hacen de los
problemas y de sus propuestas, e incidiendo por tanto en una redefinicion del modo de
nombrar ‘lo pablico’. Articulamos el analisis de este tipo de discursos en dos ejes.
Trataremos, en primer lugar, los discursos protagonizados por los sindicatos, desde los
que estos transmiten una representacion de si mismos como actores que estan, o desean
estar, institucionalmente integrados en la gestion de politicas de empleo, al mismo
tiempo que reclaman un arbitrio estatal entre posturas de disenso de las que, igualmente,
se consideran abanderados. Esto significaria la reivindicacion de una mayor presencia
del Estado (que en ocasiones se presenta desprovisto de las funciones “que le son
propias”) para regular, sin embargo, disputas inexistentes, dado que los sindicatos no
actian, en modo alguno, como un agente de contrapoder en este contexto. Estos
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discursos desvelan, ademas, la pugna de los agentes “satélites” de la gestion por una
legitimidad, incluso de corte institucional, de su participacion en la misma. El segundo
eje del analisis se dedicard a la exploraciéon de los nuevos discursos de las ETTs al
respecto de sus intentos de redefinicion de si mismas como organismo proveedor de un
servicio (méas que perseguidor de un beneficio), discursos desde los que estas empresas
tratan de legitimar y ampliar su parcela de intervencion en el ambito de las politicas de
empleo mediante un cierto lavado de imagen.

4.2. Adopcion de dindmicas favorables al status quo versus reconocimiento del
Estado como arbitro: la reconstruccién de la identidad sindical y de las ONGs en el
proceso de modernizacion.

Los actores entrevistados han manifestado, como sefialamos anteriormente, un profundo
consenso en la denuncia de un modelo de intervencion centralizada (top/down)
gestionada directamente por las administraciones publicas, y donde los poderes
centrales asumen el disefio de politicas uniformes, inspiradas en un principio de
igualdad de oportunidades. Frente a este modelo, los actores coinciden en reivindicar un
nuevo modelo de gobernanza a multiples niveles, en donde se reclama la participacion
de diversos actores en las diferentes etapas del proceso de intervencion. Este proceso de
delegacion o con-formacion de politicas con actores multiples ha sido conceptualizado
con expresiones como las de concertacion, pacto, negociacion, mesa redonda, contrato
etc., sobre las que discutiremos a continuacion.

El pacto implica la corresponsabilizacion de cada una de las partes en los resultados del
acuerdo. Esta situacion puede generar potenciales conflictos en esta lucha por poder
simbdlico, a la que contribuye la posicién de los diversos actores frente al desempleo.
En estos procesos de luchas discursivas en torno al significado, se construye tambiéen la
identidad de estos actores, con lo cual esta corresponsabilidad puede situarles ante una
posicion fragil. A este respecto, los interlocutores sociales han construido, tras la
transicion, su identidad y préctica politica en torno a una posicion de vigilancia de los
derechos de los trabajadores frente a iniciativas y estrategias vulnerabilizadoras
procedentes del mundo empresarial, en particular, y de los poderes publicos, en general.
En esta posicion se ha asumido una relacion de asimetria y de contradiccion entre ambas
partes, que explica que los representantes de los trabajadores han tenido que mantenerse
“alerta” ante las iniciativas de los poderes publicos que, en muchos casos, eran
observadas como las resultantes de estas desequilibradas relaciones de fuerza. En este
sentido, la identidad del sindicato se debate entre su funcidén de “contrapoder” y su
papel de reforzamiento del status quo, entre el “dentro” y el “fuera”. Ya no constituyen
un contrapoder frente a la norma estatal, sino que forman parte de la norma, y ante esta
redefinicion de su identidad legitiman la descentralizacion del gobierno de ‘lo publico’:

“para lo positivo y lo negativo, nos hemos remangao, l6gicamente, si tU quieres intervenir, no
puedes intervenir s6lo desde la barrera, o te tiras y juegas o es complicao, yo sé que eso a veces
choca con la funcién clasica de un sindicato, pero a nosotros no nos parece que sea
incompatible ....”” (CCOO de Sevilla).

Ante esta ambigua y dilemética posicion, el sindicato parece tenerse que reinventar. Su
identidad deja de construirse Unicamente como arbitro de la actuacién de los poderes
publicos, papel que les ha dotado de legitimidad frente a los trabajadores, pero que ha
podido también contribuir a erosionar su capacidad de intervenir en el gobierno publico,
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ya que ahora se consideran o se presentan como parte o engranaje de lo publico. En este
cambio de posiciones entre diversos actores, el sindicato redefine su funcién, que trata
de combinar el pacto y la movilizacion:

“la capacidad de movilizacién y de opinién de CCOO por estar en concertacion no se ha
quitado”. (CCOO de Sevilla).

Es interesante observar como esta tension entre el “dentro” y el “fuera” o entre como
estar “dentro” permaneciendo fuera les sume en un proceso de crisis de identidad
sindical ante un problema de credibilidad y legitimidad politica ante sus representantes.

““...1o0 que dicen por ahi habra que aguantarlo, hace poco, ¢qué hacen los sindicatos? Como
viven tan bien y viven de subvenciones, no hacen huelga.... uno al final se acostumbra, no lo
comparte, pero bueno”. (CCOO de la Comunidad Valenciana).

Esta vision paraddjica, que asume Yy cuestiona las nuevas reglas de juego, sume a las
asociaciones sindicales ante importantes dilemas. Este es particularmente el caso con la
nocion que abanderan de pacto o acuerdo social. Con esta nocién se plantean modos
alternativos de regulacion, no tanto basados en normas absolutas dictadas de antemano
y uniformidad administrativa sino en acuerdos adaptados a la situacion especifica. Esta
nocion acarrea por tanto un modo alternativo de conceptualizar la regulacion social y el
gobierno de lo publico.

De este modo, las organizaciones sindicales mantienen una posicion hibrida, entre una
intervencion dirigida a la defensa de la proteccién social, y otra orientada hacia la
busqueda de modos de fomentar un adecuado funcionamiento de los servicios publicos
frente al desempleo. Asi, y como en otros paises europeos, los sindicatos se han dirigido
a proporcionar servicios sociales, como es la formacion. La practica politica del
movimiento sindical dirigida a controlar las condiciones de trabajo, que en la mayor
parte de los paises europeos ha promovido la afiliacion sindical, va a orientarse también
a luchar contra el desempleo. Uno de los roles fundamentales de las organizaciones
sindicales en esta lucha contra el desempleo va a ser la provision de servicios, que en
muchos paises con el sistema Ghent puede haber facilitado una alta tasa de
participacion sindical en ellos.

Las asociaciones sindicales se mueven, asi, en una doble l6gica entre el cuestionamiento
del status quo y su naturalizacion, su capacidad de movilizacion y de encauzar una
accion colectiva y su contribucion a mantener el status quo. La capacidad de
movilizacién es ademas de un recurso politico, un recurso identitario:

“no sabemos si se atrevera a sacarlo o no, pero si lo hace, ya sabe. ... te lo avisamos, no somos
de salir todos los dias en la prensa diciendo a la calle, pero cuando lo decimos una vez, lo
hacemos, le hemos dicho al ministerio que eso era motivo de movilizacién, la inclusién de
agentes privados en al intermediacién supone estar hablando de listas negras, de los sindicatos
americanos...”. (CCOO de Sevilla).

Se debaten asi en una posicion dual entre su identidad basada en la capacidad de
movilizacién social y de control del poder, y su posicion participe en este poder, pero

™ El sistema Ghent consiste en el control, por parte de las asociaciones sindicales, de la administracion de
los seguros de desempleo.
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que pretende mejorarlo. En esta reivindicacion de concertacion o acuerdo subyace una
mas basica que es la de participacidn, esencial para su reconocimiento como actores
legitimos; no obstante, esta participacion también puede contribuir a erosionar, al menos
parcialmente, su legitimidad como movimiento social. Pese a ello, se expresa de forma
continua la importancia de participar en todos los foros posibles:

“Nos gustaria participar en los procesos de negociacién abiertos por el Servef, ya que
pensamos que va a ser bueno para los desempleados™. (Representante de UGT de la
Comunidad Valenciana).

En este debate entre espacios de legitimidad y reconocimiento diferenciados, se hace de
la participacion de los actores una cuestion primordial. Su capacidad de participar en el
disefio de estas politicas, antes y no so6lo en la fase de su implementacion, es observada
como un importante avance. Asi, su funcion se transforma, y pasan de ser los
principales movilizadores y controladores de las iniciativas de los poderes publicos a
co-disefiadores de estas, aunque este papel depende mucho de las regiones y del tipo de
actores:

*““no somos exclusivamente meros entes consultores a los que se consulta una norma, somos con
quien se negocia una norma” (representante de CCOO de Sevilla).

“es complicadisimo que las alegaciones de profundidad y de calado se hagan nitidas, podemos
discutir, podemos aportar, algunas cositas se cambian, pero de menor calado™ (representante
de CCOO de Valencia).

Por tanto, esta retorica del consenso y del pacto, en la que participan unanimemente los
diversos actores y que reclama un cambio en un modelo de gobierno centralizado, lleva
pareja el reconocimiento de la necesidad de participacion de diversos actores
representantes de la sociedad civil en los asuntos de lo publico, como ya citamos
anteriormente:

“Hay que saber renunciar de lo mio para que el otro ponga, permitiendo que haya un liderazgo
coordinado, donde se comparten espacios” (Representante de Caritas Espafia).

“Yo en el momento que Cruz Roja, Céritas, y alguna organizaciobn mas me proponga
alternativas, cambios de modelo social, de pautas, de cultura, de como mejoramos el tejido
productivo, de como mejoramos el trabajo... eso, lo hacen los sindicatos, pero después Cruz
Roja, Céritas, se dedican a lo que se dedican; ellos, el mundo del trabajo, tendran gente que
entendera, pero no es su especialidad (...) cada foro requiere sus grupos, por ejemplo, en
participacion ciudadana, pues habra gente de todo tipo de organizaciones, fundaciones, etc,
(...) pero cuando hablamos de empleo, tienen que estar los que entienden de empleo” (p 5,
representante de CCOO de Valencia)

Esta apelacion a la participacion de actores sociales como ONGs se basa en un doble
criterio: en primer lugar, una necesaria modernizacion (“no sélo hay que tener en cuenta
a los clasicos”) y reinvenciéon de la intervencion, en segundo lugar, una puesta en
cuestion de la pertinencia de lo “publico” y de la capacidad de los servicios de empleo
para hacer frente al creciente problema de la exclusion. En su discurso, sitla a las ONGs
como el &mbito “natural” para hacer frente a este problema. La participacion de
entidades privadas sin animo de lucro es asi construido como condicion necesaria para
mejorar la eficacia de los servicios publicos.
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De este modo, ONGs como Céritas dan sentido a su participacion por su capacidad de
dar voz a sujetos vulnerables, excluidos de los mecanismos de representacion mas
habituales. Se argumenta su capacidad de movilizacion y acceso a grupos generalmente
excluidos de las politicas publicas. En este marco de pervivencia de diversas matrices
categoriales que atraviesan la crisis del mercado de trabajo, se estd produciendo un
complicado proceso de erosion de los limites entre la definicion de lo pablico y lo
privado:

“hace muchas funciones que deberia hacer un funcionario publico, con este tema hemos tenido
muchas dificultades, por ejemplo, la FAFE son los centros de referencia de los servicios de
orientacion, imaginate la disfuncion que hay, una entidad que no es Junta de Andalucia tramita
ordenes a los distintos centros que tienen subvencion de la Junta (las unidades Orienta) sin ser
Junta, incluso han intentado hacer funciones que no les corresponden, que corresponden a los

funcionarios publicos, estar en comisiones de seleccion de orientadores, personal UTDLT....”.
(CCOO de Sevilla).

No solo se produce una dilucion de las definiciones de los espacios de intervencion,
sino que este proceso de delegacion de funciones a diversos actores puede también
facilitar la difusién de responsabilidades, particularmente cuando los gobiernos de
ambos niveles no coinciden. A pesar de este discurso hegeménico, que hace del
establecimiento de adecuadas redes de accion colectiva a distintos niveles la condicion
de una gobernabilidad social, el hecho de establecer redes de partenaires no implica
necesariamente una profundizacion en la democratizacion de los poderes publicos (una
mayor participacion de la sociedad civil), ni una mejora en la eficacia de los
dispositivos sociales, tal y como se desprende de diversos estudios (Serrano Pascual,
2005).

Respecto a la participacion del tercer sector y de los actores sindicales, si bien esta
permite movilizar e implicar a actores adicionales en la lucha contra la exclusion,
también puede erosionar su capacidad politica transformadora. Y es que la autonomia
de los partenaires es una condicion central para favorecer el partenariado (Heidemann,
2001). El dilema de gran parte de estos partenaires es entre optar por el mercado e
integrar asi una logica comercial, o bien la dependencia del Estado, con el paralelo
riesgo de instrumentalizacion. A su vez, el objetivo inicial del movimiento asociativo —
el impulso de la insercion, de caracter socio-profesional, de colectivos excluidos del
mercado del trabajo- puede verse transformado. Ante la carencia estructural de puestos
de trabajo, estos actores estan siendo progresivamente conducidos a una gestion social
de los efectos de la crisis del mercado de trabajo (Ouali y Rea, 1994). Por tanto, si bien
la participacion de diversos actores y la busqueda de consenso aparecen como una
condicién importante para una mayor justicia y eficacia de las intervenciones publicas,
de esta no se sigue necesariamente el establecimiento de partenariado, pudiendo a su
vez tener diversos efectos perversos (instrumentalizacion, arbitrariedad, degradacién de
las condiciones de trabajo, desresponsabilizacion del Estado, etc.).

Esta disyuntiva entre las bondades del partenariado y sus debilidades y limitaciones da
paso, en buena medida, como venimos anunciando, a una preocupacion por el riesgo de
la posible desresponsabilizacion del Estado. Tras la crisis del Estado social, éste delega
sus funciones al tercer sector por su menor coste y mayor versatilidad (Aragon, 2001;
Estivill, 2001). Este sector puede servir, a su vez, para debilitar los canales mas
representativos de representacion social (regulacién del trabajo). A este riesgo de
debilitamiento de la institucionalizacion de la responsabilidad social, se afiade las
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dificultades que una Optica local de intervencion puede experimentar a la hora de
identificar la dimension colectiva de los problemas experimentados por los
desempleados. De ahi el interés en establecer estructuras de cooperacion entre
partenaires sociales y civiles a diversos niveles administrativos.

En este sentido, se considera que los Servicios Publicos de Empleo han perdido
liderazgo en cuanto a la definicion de los objetivos y la gestion o el sequimiento de las
politicas de empleo. Se comenta que los SPE se han convertido en entes burocraticos
para gestionar subvenciones, pero no tanto la gestion de objetivos ni resultados
(Secretaria Confederal de Empleo de CCOO). En el reparto de responsabilidades,
parece que los poderes publicos se han eximido de su papel prioritario en la gestion de
las politicas de empleo, dando paso a un modo de gobierno sin gobierno en el que las
competencias no estan demasiado definidas, y en el que las entidades, de manera
fragmentada adquieren responsabilidades sobre el devenir de las politicas. Se comenta,
por ejemplo, que los Itinerarios Personalizados de Insercion se llevan a cabo por las
entidades, en lugar de ser los SPE los que asuman este papel, o que los SPE no se hacen
cargo de garantizar un servicio sino, mas bien, de la gestion de fondos o de gestionar
programas especificos (Se gestionan programas, no se gestionan servicios...Se han
convertido en entes burocraticos para gestionar subvenciones...Es evidente que las
politicas de empleo las van a seguir gestionando entidades colaboradoras...). También
se comenta que este papel residual que realiza el SPE lo convierte en un servicio al que
la gente acude para que le gestionen la prestacion (por eso se inscriben) pero nadie
piensa que le vayan a conseguir empleo (Representante confederal de CCOO).

Esta demanda de reapropiacion de los poderes publicos del espacio de las politicas de
empleo es particularmente tipica de las asociaciones sindicales, que reclaman que los
servicios publicos asuman el papel de actores clave de la insercion laboral, frente al rol
burocratico adoptado de simple gestion de las subvenciones. En este sentido, su
discurso se enmarcaria en el registro “neopublico” antes citado, si bien, y como se ha
manifestado anteriormente, estas ideas coinciden con una visidbn muy critica del
funcionamiento de los servicios publicos de empleo, caracterizado como lento,
burocrético y perjudicado por el excesivo papeleo, y con pobres recursos humanos.

4.3. Complementariedades *“servicio/beneficio”: las ETTs en persecucion de un
mayor espacio de legitimidad publica.

En el centro de la problematica sobre la participacion de nuevos agentes y la definicion
relativa de su labor frente a lo que han sido funciones publicas las ETTs presentan
discursos dirigidos a la reconversion de su imagen publica haciendo apologia de su
labor de servicio, como ya se destacd anteriormente. Tras reconocer de manera abierta
como la primera legislacion del afio 1994, las ETTs han manifestado que aquella
primera norma que institucionalizaba las diferencias salariales se convirtio en su bestia
negra, al generar desigualdades salariales entre contratados via ETT y personal de la
empresa haciendo un mismo trabajo. Desde la Asociacion estaban de acuerdo podia
haber contenido errores, aunque desde AGETT se consideraba como una solucién de
emergencia que habia respondido a una situacion desesperada. Ya que “habia una tasa
de desempleo del 20%, era una forma de crear empleo de forma rapida, pero que paso,
que se hizo mal”. Reconocian asi que los comienzos habian generado una explosién de
empresas dedicadas exclusivamente a la sobreexplotacion de la fuerza laboral, pero con
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los afios y las restricciones legales impuestas habian reestructurado el sector y habian
sobrevivido las empresas que verdaderamente aportaban valor afiadido. Ademas, han
contribuido, desde su punto de vista y como se ha sefialado antes, a la lucha contra el
desempleo, pese a las opiniones negativas de los sindicatos espafioles. Gran parte de su
discurso lo hemos recogido en una seccion anterior, pero podemos resumirlo en los
siguientes aspectos:

a) Se trata de dejar de lado la imagen de empresas dedicadas a proporcionar mano de
obra barata para enfatizar sus cualidades como consultoras de RRHH.

b) Se presentan a si mismas como empresas que luchan contra el desempleo y la
economia sumergida.

c) Hay una queja generalizada de que no se les deja desarrollar su labor, sobre todo por
los prejuicios de los sindicatos espafioles.

d) Ellos son los unicos capaces de insertar al trabajador ya que cuentan con
especializacidn y experiencia en estas tareas.

Desde las ETT se considera que la nueva crisis econdmica estd abriendo nuevas
oportunidades para el sector, y se consideran apoyadas por algunas administraciones, ya
gue son las depositarias de un importantisimo know-how en la insercion de
desempleados. Se puede apreciar de nuevo que la idea es la de la profesionalidad,
sabiduria, y especial conocimiento del mercado de trabajo. Algunas voces de CCOO
consideran que su participacion ya es un hecho y que el avance de estas entidades en la
gestién descentralizada de las politicas de empleo es una cuestién irrevocable, pero
apuntan a que sera necesario un control sobre las condiciones en que entran a participar.
Sin embargo, otras voces se decantan por su posicion tradicional de enfrentamiento a la
entrada de estas agencias privadas de colocacion con animo de lucro:

“A ver como se regula eso...son lobbies de presion muy fuertes...Creemos que hay que poner
requisitos y ser mucho mas selectivos™. (Representante confederal de CCOO).

*“...le hemos dicho al ministerio que eso era motivo de movilizacién, la inclusion de agentes
privados en la intermediacion supone estar hablando de las listas negras, de los sindicatos
americanos™. (CCOOQ Sevilla)

Por lo tanto, se puede apreciar que, pese al esfuerzo de las ETTs por ganar un espacio
de legitimidad publica, proveyendo servicio publico a la vez que obteniendo beneficio
empresarial, sigue encontrando poderosas resistencias por parte de algunos actores, y
con mala imagen social que todavia permanece, incluso entre los propios empleadores
(Alonso, Fernadndez y Nyssen, 2009). Pese a ello, y si la crisis econémica sigue
deteriorando las cifras del nimero de desempleados, es muy posible que puedan
encontrar espacios adicionales a los actuales, siempre que los poderes publicos lo
apoyen.
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CONCLUSIONES.

Bajo la apelacion a la nocion de flexibilidad, desde los distintos actores sociales que
participan en el ambito de intervencion contra el desempleo, se estan planteando
importantes criticas al poder central burocratizado, que es acusado de rigido e incapaz
de adaptarse a condiciones cambiantes. El principal argumento en el que se basan los
actores politicos y cientificos para apoyar un nuevo paradigma de intervencion se basa
en la apelacién al discurso de la complejidad creciente. La estricta segmentacion de las
responsabilidades que ha caracterizado a las intervenciones publicas ha hecho al sistema
de intervencidn social particularmente rigido. Esta rigidez ha sido vista como la causa
de la ineficacia de estas politicas, ya que no considera la naturaleza plural y
multidimensional de los problemas de los desempleados.

Otro argumento justificador importante de la reforma global de la intervencion en el
ambito del empleo se construye a través de la apelacion a las directrices y
recomendaciones internacionales y especialmente a la UE como referentes y premisas
de autoridad. Se plantea, como solucién univoca, una necesaria estrategia de la
modernizacién, que se asocia simbdlicamente a la convergencia europea, al cambio en
los modelos de gestion publica, y a la incorporacion de un nuevo modo de entender la
seguridad. En este marco, se ha generado un proceso de recomposicion de los poderes
centrales basado en la descentralizacion, delegacion de funciones a terceros actores y
desburocratizacion. Multiplicacion de ldgicas, de principios, de filosofias politicas, de
referenciales y marcos categoriales sin una clara coordinacién, lo que genera diversas
contradicciones y facilita un proceso en donde los actores compiten, mas que colaboran,
por poder simbolico y econdmico. En estos procesos de establecimiento de redes de
partenariado en donde actores de diversa indole participan puede facilitar que sus
objetivos como organizaciones politicas o sociales se mezclen con los fines de la
intervencion social y que sus intervenciones se traduzcan en practicas de defensa del
territorio de competencia.

En esta tesitura, agentes publicos como las asociaciones sindicales se han visto
desarmados politicamente, de modo que sus discursos basculan entre una reafirmacién
preformativa de su posicion tradicional de contrapoder y la aceptacion, e incluso
participacion, de las condiciones del status quo. Esta posicion ambigua entre un
“dentro” y un “fuera” les hace complices y, por tanto, rehenes, de un funcionamiento
cuyos principios pueden no compartir. Ya no constituyen un contrapoder frente a la
norma estatal, sino que forman parte de la norma, y ante esta redefinicion de su
identidad legitiman la descentralizacion del gobierno, de ‘lo pablico’. Para otros agentes
del mercado de trabajo, su posicion de intervencion y colaboracion en el proceso
modernizador se presenta mucho menos problematica y, por el contrario, para ellos el
recurrir a discursos de inevitabilidad de las nuevas circunstancias econémicas se torna
en apelaciones a una necesidad de mayor eficacia, que ellos mismos se consideran en
plenas facultades, y con total legitimidad de satisfacer. Tal es el caso de las
corporaciones locales, ONGs y ETTs. Todos estos discursos son el testimonio de que se
estd produciendo un complicado proceso de erosion de los limites entre la definicion de
lo publico y la definicion de lo privado.

Una perspectiva politica del asunto de la descentralizacién nos llevaria a pensar en
nuevos canales de participacion de toda la sociedad en busca de una gobernabilidad
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democrética (Schonwalder, 1997); sin embargo, lo que se sustrae del discurso de estos
actores es una descentralizacion de tipo productivo en el sentido de una préctica de
adaptacion y apertura de todos los entes a los “cambios” que se producen en el sistema
econdmico, siendo el individuo desempleado el que mas se ha de adaptar; por ejemplo,
asimilando que la asistencia que le cubria antafio se ha convertido en un elemento
negativo para salir de su situacion. Asimismo, el concepto asistencial se utiliza con una
connotacion peyorativa, para referirse a la ausencia de una ciudadania activa. Lo que
entendemos por asistencialismo adquiere un nuevo matiz, dejando atras el significado
que adquiere cuando se refiere a la pérdida de una ciudadania activa y critica con los
problemas de la sociedad, frente a un tipo de solidaridad bien intencionada pero mas
emotiva que critica (Alonso, 2001). En este discurso se apela a la lacra del
asistencialismo no para promover una ciudadania activa con los problemas de la
sociedad, sino para facilitar una ciudadania activa para adaptarse a los problemas del
mercado de trabajo y de las empresas.

Este problema se ve agravado por la estratificacion administrativa, que dificulta la
cooperacién y comunicacion entre los diferentes actores. Esta defensa corporatista de
las areas de responsabilidad no facilita el establecimiento de un espiritu de
colaboracién. Luchas por el control de la gestion de los fondos, y la competicion por el
poder y los recursos son también luchas por la definicion del significado del problema.
Por tanto, si bien parece haber un cierto consenso sobre una retérica de defensa de un
modelo de intervencion basado en la concertacion y en la participacion multiple, los
criterios a los que se apela pueden diferir segun el grupo social. La matriz categorial de
este paradigma alternativo de intervencion social basado en partenariado puede basarse
en la busqueda de eficacia de estas mismas politicas (estimula la innovacion, permite la
utilizacion del conocimiento de grupos que trabajan sobre el terreno, permite la
adaptacion al caso individual y al contexto local, y posibilita el establecimiento de una
intervencion holista que trate de forma transversal los diversas dimensiones del
problema) o bien en marcos de sentido vinculados con la bdsqueda de justicia social y
lucha contra la vulnerabilidad, de desempleados y trabajadores.
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B) ANALISIS ESTUDIOS DE CASOS:
INTRODUCCION

En el seno de esta investigacion, han sido realizados estudios de caso con tres
experiencias emblematicas de las l6gicas de la flexiguridad y de la activacion. La
seleccion de estos estudios de caso obedece a dos criterios fundamentalmente. Por un
lado, encarnan esta tendencia a la descentralizacion de las funciones de gobierno del
Estado en el &mbito de la proteccion social y la delegacidn de estas a entidades privadas
sin animo de lucro y, por otro lado, representan la extension de las nuevas l6gicas de
intervencion que tratan de promover la autonomia y la activacion de los sujetos. Es
decir, a través de los estudios de caso llevados a cabo se pone de manifiesto como
nuevas l6gicas de gobernanza basadas en los postulados del nuevo gerencialismo y la
gestién por objetivos, que suponen una reforma administrativa del Estado y de la
concepcion de la accion publica de gran calado, se compaginan (y a la inversa) con
nuevas formas de entender los problemas y, por tanto, con una reformulacion de las
acciones emprendidas para su solucion.

El primer estudio de caso ha sido realizado con la Fundacion Céritas Sevilla,
concretamente su programa Orienta. Se trata de una de las entidades sin animo de lucro
con mayor implantacion en el territorio espafiol. El programa Orienta es el principal
exponente de la colaboracion establecida entre esta entidad y el servicio regional de
empleo andaluz y se dirige a proveer de orientacion a desempleados inscritos como
demandantes, pero prioritariamente, aquellos en riesgo de exclusién social.

El segundo estudio de caso realizado ha sido el de la Fundacién Forja XXI, otra
institucion que colabora habitualmente con la Junta de Andalucia en cuestiones
relacionadas con la orientacion de desempleados, centrdndose fundamentalmente en
colectivos que han tenido relacion con el mundo laboral, esto es, cuentan con al menos
alguna experiencia laboral.

El tercer estudio de caso que hemos realizado es el de la Asociacion Valenciana de
Ayuda a Personas Excluidas (AVAPE). Su trabajo se centra principalmente en facilitar
la integracion social y laboral de colectivos en alto riesgo de exclusion social de la
Comunidad Valenciana. Al tratarse de colectivos excluidos, se intensifican las practicas
y los mecanismos que integran la norma de la flexiguridad y se incorporan fuertemente
modos de intervencidn terapedtica de los sujetos. Se trata de un modo de accién contra
el desempleo que atiende sobre todo a una regulacion moral y a la modulacién de las
conductas y habitos de los sujetos.

Las légicas de intervencion observadas en estos estudios de caso son, por tanto,
representativas de las recientes tendencias modernizadoras, particularmente, la
apelacion a la participacion de la sociedad civil y de iniciativas privadas, y el énfasis en
el reforzamiento de las competencias psicosociales de los usuarios. Dichas tendencias
aparecen especialmente enfatizadas en la intervencion dirigida a la insercion laboral de
grupos con mayor grado de exclusion social. En este sentido, estas experiencias de
intervencion sociolaboral encarnan modos renovados de entender la seguridad y la
proteccion social. Por tanto, su estudio constituye un objeto de particular interés, ya que,
por un lado, estos dispositivos representan los nuevos modos de entender la seguridad, y
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por otro, manifiestan este progresivo proceso de difusién y debilitamiento de las
fronteras entre lo pablico y lo privado.

El analisis de estas experiencias de intervencion desvela las paradojas ante las que se
enfrenta gran parte de los nuevos modos de hacer frente al desempleo que encarnan esta
filosofia de la flexiguridad. Tal y como vimos en momentos anteriores, la gran
vulnerabilidad que caracteriza la situacion de estos colectivos es “tratada” politicamente
desde una Optica psicologizante que, mas que dirigirse a la transformacion de estas
condiciones de fragilizacion del trabajo, incorporan una filosofia cuyo centro es el
sujeto. Estos dispositivos, particularmente aquellos dirigidos a colectivos en gran riesgo
de exclusion social cuya condicién de vulnerabilidad en el mercado de trabajo es
particularmente notoria, se enfrentan ante una compleja paradoja. Como resultado, su
margen de maniobra para transformar las condiciones politicas y sociales de estos
colectivos es muy limitado. Las estrategias de intervencion se orientan a preparar a los
demandantes ante estas condiciones de inestabilidad, a reforzar sus escasas
competencias técnicas, a normalizar itinerarios de sujetos alejados de la norma de
empleo. Una doble tarea caracteriza el quehacer de estas entidades, en primer lugar, la
normalizacion de su empleabilidad, a fin de reducir su posicién en la cola de espera; en
segundo lugar, el reforzamiento terapeltico dirigido a facilitar las capacidades
adaptativas y agenciales del sujeto. Por ello, se enfrentan ante una curiosa paradoja, que
en otros trabajos hemos discutido, segun la cual, su trabajo con el desempleado va
dirigido al restablecimiento de la naturaleza agencial del sujeto, pero por otra, se orienta
a facilitar los utiles necesarios para que el individuo se adapte a una situacion que viene
externamente impuesta, y ante la cual su capacidad agencial se ve muy mermada. Todo
ello implica una ingente tarea de resocializacion del demandante de empleo. Esta
filosofia ambivalente viene expresada bajo el lema del “trabajo de uno mismo”. Se trata
de una contribucion a la produccién de sujetos cuyo autogobierno se pone al servicio de
las demandas del mercado.

El principal objetivo o proposito de estas entidades es la orientacion laboral. Como
veremos con mas detalle posteriormente, este tipo de medida se centra basicamente en
el abastecimiento, por parte de los técnicos, de diferentes tipos de herramientas
(abarcando desde las mas técnicas a las mas psicosociales) para que los usuarios sean
empleables. Si bien se ha analizado en otras partes de este informe qué significa y qué
implica la empleabilidad, en estos estudios de caso la empleabilidad es definida como
una norma para alcanzar el empleo. En ese sentido, la participacion en los cursos de
formacion, en talleres y la adquisicion de competencias sociolaborales proporciona tal
estatus de empleabilidad, a pesar de que no garantice mucho méas (al menos, no
garantiza la deseada insercién laboral). Para llegar a este estadio, todos los discursos,
incluido el de los usuarios, parten del presupuesto de que la experiencia laboral no es ya
condicion suficiente para ser empleable, de que el mercado ha cambiado de forma
inexorable e incuestionable (no aparece atisbo de lo contrario en el discurso) y de que
en los tiempos actuales es necesario un reciclaje y una puesta a punto a través de estos
mecanismos de orientacion.

Un segundo proposito derivado de la orientacion seria la funcion terapéutica de los
técnicos para con los usuarios. Dicha funcion terapéutica tendria dos misiones: una, de
caracter mas explicito, consistente en escuchar y ayudar al desempleado y otra, mas
implicita y psicologizante, que busca evidenciar una nueva realidad: la flexibilidad del
mercado laboral. En relacion con la primera, los objetivos centrales son los de
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proporcionar herramientas actitudinales a la hora de enfrentarse a una entrevista de
trabajo, preparacion de un curriculum, conversacion telefonica, etcétera. Con respecto a
la segunda, esta orientacion va encaminada a “hacerles ver”, es decir facilitar que los
usuarios sean capaces de ver, por si solos, la nueva realidad que se cierne.

De este modo, hemos identificado varios ejes para el analisis de los modos en que el
paradigma de la flexiguridad y los nuevos modos de entender la seguridad impregnan
las practicas de cada estudio de caso. Estas iniciativas encarnan en gran medida algunos
de los procesos de modernizacion de las politicas de empleo, en tres sentidos. En primer
lugar, por tratarse de experiencias hibridas entre lo publico y lo privado; en segundo
lugar, por albergar nuevos modos de gobierno de las politicas publicas; finalmente,
porque hacen de la activacién, y de la provision de autoaseguramiento el marco de
orientacion de sus préacticas. Asi, un primer apartado va a centrarse en identificar los
ejes a través de los cuales se confiere sentido al proceso de modernizacion de la
intervencion social. Veremos entonces como la difusion de los limites entre lo publico y
lo privado es factor distintivo de la nueva gobernanza en el &mbito del desempleo, tal y
como discutimos en un capitulo anterior. La legitimacion de su intervencion se
construye bajo la apelacidén a un campo semantico articulado en torno a tres registros: la
desburocratizacion, la cercania y la participacion.

Estos procesos de modernizacion acarrean unas légicas y normas de funcionamiento
que van a ser reorientadas en el lugar de trabajo por parte de los interventores,
justamente por la complejidad de su publico y la contradicciones que caracterizan su
posicion en el mercado de la transicion. Esto aboca a los sujetos a la construccion de
sentido y a la negociacién de las normas en su quehacer profesional. El objetivo del
apartado 2 es estudiar estos procesos de produccién de un orden normativo en el lugar
de trabajo por parte de los responsables de la implementacion de las politicas. En primer
lugar, se observa una notable distancia entre los objetivos prescritos externamente y las
practicas de su quehacer profesional, que son a su vez, en gran medida, resultado de su
identidad profesional asi como de procesos de busqueda de sentido y legitimidad en un
contexto paraddjico. Nos centraremos en analizar los procesos creativos que permiten
dotar de una sefia personal a su actividad profesional. Analizaremos el nuevo orden
normativo que se genera para los profesionales de la intervencion en su lugar de trabajo,
asi como las ambivalencias que se producen debido a su papel delegado de invencion de
respuestas a la exclusion social y a la proteccion contra el desempleo. Asi este apartado
se orienta a estudiar la realidad de los propios técnicos, sus condiciones laborales y
como gestionan a sus usuarios. En dicha realidad, es destacable como los propios
técnicos se enfrentan ante sus tareas con un importante nivel de precariedad. Aunque
ésta no es comparable a la de sus usuarios, la dependencia constante de la entidad de
contratas anuales hace que su realidad laboral se construya, sin mas opcion, a corto
plazo. Es decir, a pesar de saber que volveran a su puesto después de dos meses de
desempleo por problemas de tipo burocratico (pliegos que no salen, convocatorias que
se retrasan, etcétera), muchos de estos trabajadores viven con cierta incertidumbre la
situacion. A este problema se debe sumar la saturacion de la entidad en determinadas
épocas (como la actual) y el insuficiente nimero de horas que dedican a cada usuario
que generan un gran stress en su trabajo. Otros dos aspectos que tenemos en cuenta par
el andlisis son la ciclotimica percepcién de la burocracia y las nuevas tecnologias de la
comunicacion; éstas , segun para qué casos, son un estorbo y ralentizan su trabajo o bien
constituyen un elemento central y clarificador.
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Un tercer apartado, que articula el ndcleo argumental de este estudio, va dirigido a
analizar los procesos de produccidn politica del desempleado que se generan en el seno
de estos dispositivos. Ademas de intervenir en la transicion sociolaboral, estos
dispositivos producen sujetos en situacion de transicion, normalizan identidades que
podrian caracterizarse como de ndémadas laborales. El principio que vehicula esta
produccion de sujetos es el trabajo sobre uno mismo, eje este que encarna el principio
de la activacion (autoanalisis, ajuste de expectativas, automotivacion, etc.). Como
tecnologia gubernamental, es lo que hemos Ilamado la socializacion en la moralidad de
la normalidad (3.1). Esta situacion induce a los individuos a manifestar las
contradicciones ante las que se ven enfrentados: tienen que motivarse, aungque sean
conscientes de que no hay apenas solucién (3.2). O dicho de otro modo, “se les reclama
la construccion de una identidad que se presenta como una eleccidn cuando en realidad
es un destino, un horizonte insoslayable” Béjar (2001). En este sentido, este apartado va
dirigido a analizar como construyen su identidad y como legitiman sus practicas de
intervencion en un contexto de bajas expectativas en el mercado laboral.

En este contexto contradictorio, ;como construyen sentido los sujetos implicados? Este
es el objetivo del cuarto apartado (4). Las contradicciones expuestas hasta ahora
muestran las estructuras dilematicas que articulan los procesos de construccion de
sentido de las personas implicadas, algunas de las cuales vienen definidas por los ejes,
més adelante desarrollados: Mejorar competencias (Estado terapéutico)/generar
oportunidades  (Estado emancipador) (4.1.); Autonomia/autorizacion  (4.2.);
Necesidad/responsabilizacion (4.3).
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1. Modernizacion

Nuevos modos de gobernanza y organizacion administrativa en un entorno
flexiguro.

La cuestion de la exclusién social ha sido en buena medida relegada al ambito de
actuacion de asociaciones y organizaciones sin animo de lucro, situacion que ha
favorecido la legitimacién de una participacion creciente de estas en el ambito del
empleo. Paralelamente, se instala un cierto consenso acerca de la incapacidad de los
Servicios Publicos de Empleo para hacer frente a este problema. La inclusion de nuevos
colectivos que se encuentran en situacion y riesgo de exclusion, el imperativo de
intervencion especializada y experta dada su particular situacion y el progresivo auge de
un paradigma de intervencion en el dmbito del desempleo basado en acciones
individualizadas y adaptadas a los “problemas y necesidades” de cada demandante de
empleo, entre otros, son factores que han contribuido y contindan contribuyendo al
desplazamiento de la agencia de la insercion desde las instituciones publicas hacia
asociaciones y entidades privadas. La intervencion de los servicios publicos de empleo
en el &mbito de la exclusion social es reemplazada por la accidn de las asociaciones que
son generalmente consideradas en posesion de mayores recursos y experiencia con estos
colectivos. Diversas ONG’s reivindican su papel de ‘expertos’ ante el problema de la
insercion de colectivos poco empleables ya que se considera que una situacion de
exclusion social conlleva dificultades afiadidas y problematicas especificas a las que
Unicamente se puede dar respuesta desde una vision integral del problema y poniendo
en marcha diferentes recursos que capitaliza la entidad.

Sin embargo, la posicién en la que se encuentran estas entidades en el campo de la
insercion laboral es compleja. Por un lado, el incremento de la participacion de estos
agentes en el desarrollo e implementacion de la politica de empleo (y por tanto de la
accién publica), esta contribuyendo al desarrollo de nuevas formas de gobernanza y
gestion puablica. Se trata de un nuevo modelo que, teniendo como fin primordial la
eficacia y la eficiencia (recorte del gasto, especializacion, diversificacion y flexibilidad
de las acciones, reforzamiento de los métodos de evaluacion, etc.), se traduce en una
tendencia hacia la privatizacion de la politica publica mediante la incorporacion de
nuevos actores a los procesos de disefio y/o implementacion de la misma. Sin embargo,
y por otro lado, las demandas especificas y complejas de estos colectivos reclaman mas
que nunca una reafirmacion politica de la solidaridad y justicia social.

La incorporacion de estos nuevos agentes conlleva el desarrollo de nuevas técnicas de
regulacién de la relacion entre ellos y los distintos agentes publicos, generalmente, a
través de contratos (contractualismo). Esta multiplicacion de actores y de relaciones
contractuales entre ellos, supone la transformacion de la politica misma, de su contenido
(objetivos, resultados) y de la relacion que a través de ella se establece entre el
ciudadano y el “servicio”.

Por ello, la presencia de ONG’s en el ambito de la intervencién social en un contexto de
descentralizacion del gobierno de lo publico ha suscitado un interesante debate. Varios
autores destacan que la delegacién de las funciones del Estado a organizaciones terceras
permite acelerar la democratizacion en la intervencion publica, ademas de facilitar una
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mayor eficacia en las intervenciones, mientras que otros destacan los riesgos de
convertir a las organizaciones sociales en entidades mercantiles “a la caza” de
subvenciones y de facilitar una desresponsabilizacion por parte del estado frente a la
lucha contra la exclusion social. En todo caso, la descentralizacién y delegacion de
funciones por parte de los poderes publicos es un hecho que se viene produciendo en las
ultimas décadas y que plantea controversias y modificaciones en el establecimiento de
los limites entre lo publico y lo privado, entre la politica social y la economia de
mercado, asi como en la redefinicién de la identidad de estas organizaciones que se
mueven en un terreno ambivalente e hibrido entre el mercado, el estado y la sociedad
civil.

Los actores que protagonizan este proceso ofrecen una representacion especifica de la
cuestion de la modernizacion de los servicios publicos de empleo y de la consiguiente
descentralizacion de las politicas de empleo, a la que nos hemos dedicado en una
seccion anterior. En este apartado, pretendemos recoger las apreciaciones valorativas
sobre estos nuevos modelos de gobernanza que se desprenden de las entrevistas
realizadas a técnicos, coordinadores y usuarios de estas asociaciones. Estas
apreciaciones no son sino una clara manifestacion de las distintas controversias,
relaciones de poder, reivindicaciones, tomas de posicién acerca de las “ventajas y
desventajas” que se desarrollan en el seno de los nuevos mecanismos de una gobernanza
legitimada por un proyecto de “modernizacion de la intervencion”. Nos interesa
centrarnos en como evallan estos actores los obstaculos y retos ante los que se
enfrentan para llevar a cabo los objetivos que presentan como organizacién y en qué
medida estos obstaculos y facilidades se construyen bajo el apoyo de la narrativa de la
modernizacion de la intervencion social.

Por un lado, estas organizaciones fundamentan su razon de ser en una vision
modernizadora de la proteccion social en las que estas entidades parecen jugar un papel
nuclear. Las asociaciones posibilitan la adaptacion al caso personal, la cercania con los
ciudadanos y la innovacion. Sin embargo, el modo como esta participacion se realiza (la
falta de coordinacion, los inadecuados criterios de seguimiento, la multiplicacion
cadtica de actores interventores, las cargas burocraticas y el uso inadecuado de las TICs,
la ausencia de voz en el proceso, la insuficiente financiacion y la creciente precarizacion
de las condiciones de ejercicio de la tarea) estdn generando diversos efectos perversos.
Por ello, si bien la participacion de estas entidades podria incrementar la eficacia social
de las actuaciones frente a la exclusion, el marco que gobierna el funcionamiento de
estas entidades dificulta en gran medida la eficacia de este proceso modernizador.
Veamos con detenimiento cada uno de estos aspectos.

La adaptacion al caso personal

La modernizacién de la intervencién es entendida, en primer lugar, como la busqueda
de adaptacion al caso personal que reclama una intervencion que se presenta
individualizada y de caracter multidimensional, pero que va fundamentalmente dirigida
a intervenir frente a los aspectos mas psicolégicos del problema, cuestiones estas que
dificilmente podrian trabajar en exclusiva los servicios publicos de empleo. El énfasis
puesto en modificar las actitudes y habilidades de los sujetos que acuden al servicio vy,
sobre todo, en fomentar su motivacion y autoestima, posibilita que estos actores se
autoperciban como promotores de nuevos modos de intervencion social, frente a un
servicio de empleo méas generalista que atiende a perfiles muy diversos (como
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universitarios, etc.). Este discurso modernizador se refuerza con el énfasis que plantean
en una necesaria especializacion y division del trabajo por parte de los actores
mediadores del mercado de trabajo. Su intervencién se ha especializado en el trabajo
con este tipo de realidades por considerar que realizan una labor social que no esta
contemplada desde los aparatos institucionales, 1o que les permite presentarse como
actores imprescindibles para la atencidon focalizada a colectivos en alto riesgo de
exclusion. Garantizan cercania con el usuario, la escucha, una labor psicoldgica y el
seguimiento individualizado abordando la complejidad de cada caso concreto.

Trabajar con personas en riesgo de exclusién social. Ese es nuestro colectivo, ese es
nuestro objetivo, y plantear una atencion lo mas integral posible. Es decir, nosotros lo
gue planteamos es hacer una orientacion sociolaboral, sabiendo que nosotros
informalmente vamos a trabajar ahora, pero la parte social la tienes que tener en
cuenta. No puede ser de otra manera porque son personas que tienen muchas
probleméticas, ti no puedes decir ““bueno, yo trabajo el empleo pero ahora resulta que
si t0 problema de alcoholismo ese no lo vamos a ver.” No, no eso te va a... tendrés que
contemplar entre minimos a esa persona ¢no? Esa es nuestra filosofia de trabajo y
luego trabajar en coordinacion con los recursos sociales que eso si creo que nos
diferencia de otros servicios totalmente. Es decir, nosotros entendemos que nosotros
estamos trabajando itinerario de insercion sociolaboral, en lo que lo social nosotros
lo contemplamos, lo trabajamos en coordinacién con otros recursos e intentamos hacer
una intervencion intersectorial con servicios...Y €so si que creo que nos diferencia de
otros servicios, eso y el colectivo con el que trabajamos (Responsable Unidad Orienta y
Jefe de programas de empleo, Céritas-Sevilla).

Si, yo creo que eso es cuestion de cuando les plantean a ellos, si son gente que hemos
atendido nosotros o ven perfiles extrafios, de problematica social, pues si que nos lo
envian. En todo caso son perfiles que atendemos nosotros. No atendemos a
universitarios con carrera ni nada de eso, a no ser que sea inmigrante y no tenga
homologado y no pueda trabajar de eso, que esos si que tenemos muchos, pero con
carreras nacionales, no (Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de empleo,
Céritas-Sevilla).

Es decir, entender que la persona no sélo es empleo, 0 no es s6lo servicios sociales, no
solo es vivienda, no solo es salud, si no que son elementos que te queda trabajar
avanzando en conjunto con estos colectivos (Responsable Unidad Orienta y Jefe de
programas de empleo, Céritas-Sevilla).

...venian desde el Estado con lo cual tenian muchos inconvenientes, con unas ofertas
cerradas, planteadas siempre por igual para todo el mundo... (Responsable Unidad
Orienta y Jefe de programas de empleo, Caritas-Sevilla).

En este sentido, reclaman un espacio profesional definido por oposiciéon al aparato
burocratizado del Estado, que propone un modo de intervencion demasiado rigido y
homogéneo y, por ello, no puede llegar a contemplar las especificidades que plantean
algunos colectivos. En este sentido, construyen su identidad profesional por oposicion a
modos de intervencion mas centralizados y burocratizados que no podrian atender
adecuadamente al colectivo con el que se enfrentan.
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Asi, por ejemplo, AVAPE define su funcion y su aportacion como una funcion de
“concreciéon”. Una funcion de dltimo eslabdn en el ciclo de la politica, de ejecucion.

Si, se ha presentado a una convocatoria y son convocatorias para Valencia y nosotros
los ejecutamos, pero es Red Arafia la promotora de los programas y nosotros somos los
ejecutores del programa. (Técnicas, AVAPE-Valencia).

Entonces somos nosotros quienes tenemos que, a través de nuestros diferentes
programas y las diferentes redes en las que trabajamos, quienes, digamos de alguna
forma concretamos un circuito de cada usuario que, que no, que reuna las
caracteristicas que pida el proyecto aunque [... 6:20] y que estén inscritos en el
SERVEF. (Coordinador, AVAPE-Valencia).

En principio se trabajaria el de la entrevista; se desarrollaria el itinerario; se
determina si el itinerario se sigue a nivel individual o si necesitan refuerzo de
actividades grupales...(Coordinador, AVAPE-Valencia).

Estos actores reivindican para este tipo de colectivos con bajo nivel de empleabilidad
una intervencién de forma mas personalizada y psicoldgica dirigida a la promocion de
la autonomia.

Es decir, que dos partidos de todas las politicas activas de empleo se hacian desde el
INEM, venian desde el Estado con lo cual tenian muchos inconvenientes, con unas
ofertas cerradas, planteadas siempre por igual para todo el mundo, y que la
comunidad auténoma si que se ha planteado por ejemplo en Andalucia la normativa de
empleo ha crecido exponencialmente en muy poco tiempo, y yo creo que si se va
intentando, un poco adaptando a la realidad, yo creo que ha habido un avance.
(Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de empleo, Caritas-Sevilla).

Cercania con los ciudadanos

Otra de las ventajas que consideran que ofrece el proyecto modernizador y con este, los
nuevos modos de gobernanza es la cercania de las politicas a los/as ciudadanos/as. La
descentralizacion administrativa es construida como un avance en un doble sentido. Por
un lado, se contempla que a partir de politicas estatales universales no se tiene en cuenta
la diversidad y por otro, se considera que las realidades locales se atienden de manera
mas fiel y acertada a partir de propuestas localizadas en el territorio. Por tanto, se
entiende la descentralizacion como un mecanismo eficaz para atender a la realidad mas
cercana, lo que puede ofrecer una imagen mas dinamica y ajustada al terreno.

Yo creo que la descentralizacion ha sido positiva porque realmente la atencion a las
necesidades estd méas pegada al terreno... (Responsable Unidad Orienta y Jefe de
programas de empleo, Céritas-Sevilla).

Otra cosa es luego la realidad concreta de los resultados, pero si que ha habido un
avance en el acercamiento a las necesidades de la gente y en intentar transformar el
sistema del INEM tal y como lo conocemos, en oficinas de empleo e incluso a nivel
visual ¢no? (Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de empleo, Céritas-
Sevilla).
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De nuevo, se construye su identidad como un proyecto modernizador cuyo contenido se
define por oposicion a un modo de intervencion méas burocratico propio de los poderes
publicos, caracterizado por su caracter jerarquico (de ‘arriba a abajo’), monoldgico y
poco flexible, rigido.

Innovacion

Otro de los sindbnimos de modernizacién es la innovacion, cuyo sentido se construye a
partir de uno de los paradigmas conceptuales de las politicas de empleo europeas: las
politicas activas. Los cursos y talleres de formacion deben responder a las exigencias
del mercado, el cual se presenta como una apisonadora de la que dificilmente se puede
escapar, y que dificulta esta posible estrategia de innovacion.

Yo creo que la crisis esté sirviendo un poco para eso, por ejemplo para el tema de los
talleres de empleo, las escuelas-taller..., se est4 innovando un poco en la temética. En
los cursos, yo creo que, aunque siempre se han tenido, o se han, deben adaptarse a las
necesidades del mercado, ahora quiza estdn mas adaptados, poco a poco. Como hay
menos. No sé . Ahi si que estan un poquito..., pero claro, ahi si que estoy de acuerdo
con ella, vamos. Se deberia innovar y se deberia abracar un campo mas amplio de... de
temas a la hora de... de las politicas activas. (Técnico Forja XXI).

De este modo, las diversas entidades cuestionan que este proceso de apertura de la
intervencion a nuevos actores haya facilitado la produccién de innovaciones
importantes, y que, por el contrario, hay una tendencia a la inercia con iniciativas
similares a diversos niveles.

Frente a las ventajas que la participacion de estas entidades hibridas podria generar, se
identifican también importantes problemas debido al inadecuado gobierno que se esta
haciendo de estas experiencias de insercion. Uno de los problemas que se sefiala de
forma recurrente tiene que ver con la falta de coordinacion, tal y como se puso de
relieve en un apartado anterior.

Falta de coordinacion y multiplicacién desordenada de actores.

La gobernanza a diversos niveles, que implica la participacion de actores multiples, se
considera necesaria para satisfacer la atencion a las necesidades concretas, pero también
acarrea numerosos problemas, cuyo diagnostico, mas que politico, se realiza a nivel
fundamentalmente técnico: se trataria de mejorar la eficacia de los mecanismos de
coordinacion para que exista una coordinacion real que facilite el trabajo en equipo, un
partenariado eficaz y una garantia de respuesta multiple e integral a los/as usuarios/as;
en definitiva, una nueva cultura de acercamiento a las realidades concretas.

Pues claro yo creo que a la vez de descentralizacion, la complejidad avanza. Es decir
si antes éramos un Unico interlocutor, el INEM, que marcaba directrices, todo el mundo
seguia esas directrices, ahora hay un interlocutor que es el SAE y maltiples agentes
que llevaban a cabo esas politicas con lo cual se complica todo ¢no? Es muy
complicado el tema de aunar y coordinar cémo estamos haciendo cada uno estas
cuestiones (Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de empleo, Céritas-
Sevilla).
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Asi, si estos actores coinciden en una apuesta clara por la descentralizacion que implica
atender a la diversidad, acercarse al territorio y ser mas eficaces e innovadores, también
destacan la necesidad de mejorar los mecanismos de coordinacion. Esta necesidad es
particularmente relevante ante las dificultades adicionales que conlleva la
descentralizacion, como son, el establecimiento de importantes diferencias en los modos
de intervencion de las politicas entre CC.AA, la excesiva proliferacion de agentes en el
espacio de la intervencion, generando complejidad en la intervencion para los usuarios,
la presencia de multiples recursos que no guardan ninguna conexion entre si, etc. La
descoordinacién es interpretada como un obstaculo para un eficaz desarrollo de una
perspectiva integral.

Entonces claro, se avanza pero muy lentamente porque estos son compartimentos
estanco, estamos cado uno trabajando lo nuestro...en nuestro sitio pero sin ver lo que
hace el otro, por lo cual se pierde esa perspectiva integral y sobre todo adaptacion a
las personas con las que estamos trabajando. Entonces yo si creo, soy optimista, creo
que ha habido avances, pocos, pero se va en la linea (Responsable Unidad Orienta y
Jefe de programas de empleo, Céritas-Sevilla).

Tiene que haber una coordinacion constante (Técnicas, AVAPE-Valencia)

Al comparar las zonas si que veo agravios comparativos entre las dos zonas bastante
fuertes, no ligeros. Yo veo que ahi se nota mucho la implicacion o la mision que tiene
cada gobierno autonoémico o local, la importancia que le dan en como plasman las
actividades y las ofertas que pueda haber después (Responsable Unidad Orienta y Jefe
de programas de empleo, Caritas-Sevilla).

...al final de todo, lo que queda es la persona Gltima, es un poco de perdidos, un poco
de desconcierto, desinformacion. Porque al tocar varios agentes el mismo tema,
cuando suele tener una dificultad, no sabe muy bien a quién acudir, o si esta
planteando la queja o esté solicitando algo en el sitio correcto, que suele ser lo que yo
acabo después percibiendo (Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de
empleo, Céritas-Sevilla).

Al igual que sefialabamos en un apartado anterior, estos actores denuncian la ausencia
de liderazgo por parte del Estado, que permita establecer unos minimos basicos o una
supervision mas firme. Sin embargo, esta demanda tiene una naturaleza ambivalente. Se
reclama la presencia del Estado como arbitro en el proceso, aungue, por otro lado, se
exige respeto y no intromisién en la autonomia de cada entidad

Yo es que si que apoyo las politicas de empleo a nivel estatal un poco mas firmes. Que
esta bien que haya una descentralizacion, pero deberia de haber unos minimos basicos
y una supervisibn mas un poco mas seria en cuanto a qué acciones se llevan a cabo y
por qué y facilitar la traslacion también de unas practicas de una comunidad a otra,
porque muchas veces hay gente que esta trabajando muy bien y eso no pasa...es una
informacion que queda en el sector... (Responsable Unidad Orienta y Jefe de
programas de empleo, Céritas-Sevilla).

Yo creo que...igual que todo, esa libertad a la hora de plantear cémo trabajas
internamente en el centro esta bien, pero también tiene sus inconvenientes. Igual que

228



todo ¢no? Pues si es una entidad que realmente se plantea en serio esos
procedimientos, de revision, de supervision, de trabajo conjunto, de trabajo en
equipo...pues esta bien esa flexibilidad, pero hay otros casos que a lo mejor no es asi,
y que a lo mejor es necesario. Por eso digo que bueno, todo tiene su parte y su
contraparte. En nuestro caso, bueno, estamos en el Orienta porque nos permite
flexibilidad (Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de empleo, Caritas-
Sevilla).

Al fin y al cabo lo que esta en juego es su legitimacion como entidad propia en la
intervencion contra el desempleo que, por una parte, se va construyendo por oposicion a
la intervencion de otros agentes, particularmente del Servicio Pablico de Empleo
Estatal, pero que por otro, se legitima y fundamenta a partir de los principios de justicia
y eficiencia social que encarna lo pablico. Se configura en un campo ambivalente de
incorporacion de actores privados al espacio publico, de gestion de las politicas y de
intervencion y regulacion estatal. De esta manera, se reclaman timidamente las
responsabilidades del estado como arbitro, en un contexto en el que, como entidades
implicadas, exigen un gobierno laxo del estado y una flexibilidad y autonomia que les
permita constituirse como agentes claves en el reparto de estas responsabilidades.

En este marco también se observa la dindmica permanente de competicion con otros
agentes que también estan presentes en la provision de estos servicios y por tanto se
hace alusion a un paternariado responsable, a una libertad cautelosa y a la importancia
de una buena seleccion de los partenaires en el ambito de la insercion laboral.

Las apreciaciones sobre la situacion de las entidades en el entramado de actores en el
que sus acciones se encuentran insertas se desarrollan dentro de un discurso del
conflicto con los mismos, un discurso que oscila entre expresiones de reivindicacion,
queja o lucha y otras de resignacion, e incapacidad para llevar a cabo con éxito y
eficacia su funcién en un trasfondo de profunda dependencia.

Bueno. Esta estd gorda. Porque por una parte, dentro del andlisis que se me presenta,
por una parte estan, los creadores de empleo; por otra parte esta la Administracion,
que tiene que motivar e incentivar todo eso; y por la otra parte estan los trabajadores
y... En general el concilio de todos esos intereses tan opuestos, pues es dificil
(Coordinador, AVAPE-Valencia).

Red Arafia tiene bastante recortado su area de influencia en el area del empleo. Por la
derivacion, por la transferencia a las Comunidades Auténomas. En las Comunidades
Auténomas, una de las caracteristicas de las entidades como la nuestra es que cada uno
va a sus castafias. Que es muy dificil lograr situaciones..., trabajos serios, largos, y de
investigacion y de presion ante la Administracion. Porque también un poco llevados
por esa dinamica de supervivencia pues cada uno intenta negociar individualmente.
(Coordinador,AVAPE-Valencia).

Se genera un curioso proceso de contradictoria demanda de mayor presencia y mayor
ausencia de gobierno. La administracion, por un lado, puede aparecer como ente rigido,
lejano y dictatorial que genera l6gicas de enfrentamiento, mas que de cooperacion.

Nos reunimos e hicimos un grupo de trabajo informal y con este grupo de trabajo
informal nos presentamos en la Administracion y lo planteamos, estas cosas. Resultado
de aquello, es que ahora, ayer, antes de ayer hemos recibido un borrador de la nueva
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orden para, a la que ya hicimos aportaciones, para que hagamos alegaciones. O sea
hemos entrado, hemos entrado este pequefio grupo de entidades, hemos entrado,
digamos, este mismo borrador se ha mandado a CCOO y UGT, a una gran entidad que
hay aqui, COMRADE...(Coordinador, AVAPE-Valencia).

Pretendemos diferentes plataformas de ambito estatal, autonémico y provincial, desde
ahi, de ese planteamiento en el que eres mas representativo en la medida que eres mas
fuerte, y eres mas fuerte en la medida en que somos mas. Entonces en esa suma y en
esas sinergias que generan ese tipo de grupos hay estamos trabajando las diferentes
cosas que nos afectan (Coordinador,AVAPE-Valencia).

No obstante, al mismo tiempo, se reclama una mayor implicaciéon de la administracion
en esta area de intervencion que, acorde con el tono del discurso, se entiende como una
implicacion colaboradora, comprensiva y generosa (econémicamente), como el ejercicio
de un tipo de liderazgo distinto del que viene dando muestras, un liderazgo mas basado
en el compromiso que en la jerarquia y el control. Todo ello conforme a un
reconocimiento de la peculiaridad del grupo social destinatario y los problemas a tratar
(“un plus de complejidad”).

...no es igual trabajar con el colectivo normalizado que esta en desempleo, que con este
colectivo. Sobre todo a la hora de las partidas presupuestarias, a la hora de los
objetivos. Son programas muy poco flexibles, donde se marcan unos itinerarios y unas
pautas y hay que cumplirlas a raja tabla y muchas veces no se piensa con el colectivo
que estas trabajando que es un colectivo diferente... (Técnicas, AVAPE-Valencia)

Nuestros objetivos ademas es absurdo, porque nosotros somos un colectivo a nivel de
exclusion social y no puede ser los mismos objetivos que si fuera sorteado general, ni
las dificultades, ni el colectivo, ni la forma de trabajar es la misma. Entonces nos
plantean el mismo objetivo, el objetivo es, a nosotros nos plantean atender a 4000
personas de itinerario. Es absurdo, no llegamos nunca. Pero ademas somos
conscientes, ni lo planteamos, ni queremos (Responsable Unidad Orienta y Jefe de
programas de empleo, Céaritas-Sevilla).

...luego tienes jovenes que estan en situacion de exclusion y de ahi que llevan detras
toda una trayectoria. Entonces, todas, casi todas, estan dirigidas a este, a equiparar, a
darle un plus, un plus de complejidad a la insercion laboral de esta gente y solicitamos
un plus de implicacion a la Administracion a la hora de fomentar el empleo para estas
personas. (Coordinador, AVAPE-Valencia).

Se trataria por tanto de reclamar a un mismo tiempo una mayor presencia del estado,
pero también un cambio en el modo como este esta presente. Deslegitiman y cuestionan
el papel de los poderes puablicos como juez y regulador, pero se reclama la necesidad de
un arbitro en el proceso, un ente que pueda distribuir funciones y espacios de
cooperacion, que sea mas sensible al tipo de tareas que gestionan estos organismos y
que estimule sinergias entre ellas.

Procedimientos de contractualizacion y gobernanza a multiples niveles pueden generar

importantes disfunciones y desazones, cuya receta para la superacion parece ser la
negociacion y el mantenimiento de un ideal de intercambio y cooperacion.
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Por primera vez nos hemos sentado todos y por primera vez nos hemos juntado delante
de la Administracién y hemos dicho, y le han dicho...(Coordinador,AVAPE-Valencia).

Hay proyectos que estan hechos en los departamentos y que no estan hechos en la calle.
Y como pasa en muchos departamentos universitarios entre el departamento y la
realidad la distancia es bastante grande. Y eso es lo que podemos aportar. Se puede
aportar practica, se puede aportar lo cotidiano, podemos aportar experiencia.
(Coordinador,AVAPE-Valencia).

Para AVAPE, el partenariado se tifie en algunos casos de las funciones de un grupo de
presion frente a la administracion. En otros, se confiere una importancia crucial a la
coordinacion para conseguir los mejores resultados posibles en beneficio de los
“usuarios”.

Inadecuados criterios de seguimiento: subordinacion y ausencia de voz

Otro aspecto muy cuestionado, por parte de los técnicos y coordinadores de estas
experiencias, es la inadecuacion de los criterios utilizados por los poderes publicos de
cara a la evaluacion y control de las politicas. Este rechazo de los criterios de evaluacion
que provienen de los poderes publicos se basa en los planteamientos esbozados
anteriormente: (p.ej.: ilegitimidad de su papel de juez ante el distanciamiento que estos
tienen de la realidad concreta). Asi estos criterios son considerados como poco flexibles
y bastante alejados de la realidad, y son cuestionados por no integrar la particularidad y
especificidad que exige la atencién a los colectivos en riesgo de exclusiéon. De este
modo, esta forma de evaluacidn de las acciones de insercion que se plantean desde las
entidades publicas locales y centrales, iria méas dirigido a reforzar las dimensiones
cuantitativas (el “rendimiento social” de estas iniciativas) que cualitativas de la
atencion. Por aspectos cualitativos, estos actores destacan los recursos morales y
aptitudes transmitidas a sujetos que, por sus caracteristicas especificas, acusan una
mayor necesidad de este tipo de intervencion.

Si la atiendes cinco horas ya ese no te cuenta como objetivo cumplido ¢vale? Que es
una perversion también absurda. Porque hay gente que en cuatro horas no has hecho
nada y otros que con dos horas a lo mejor, sélo necesitan informacion para que
encuentren un empleo. Un poco esa flexibilidad de que tenias que tener...sobre todo
para trabajar con este tipo de personas (Responsable Unidad Orienta y Jefe de
programas de empleo, Céritas-Sevilla).

No solo la insercion que es engafoso, porque tu puedes decir he insertado a 200 y
resulta que les has insertado con un contrato que le ha durado tres dias. Entonces creo
que se abusa mucho de lo cuantitativo y se tiene muy poco en cuenta lo del tema
cualitativo. Realmente ¢qué procesos de mejora se producen con la gente con la que
estamos trabajando a nivel sobre todo de empleo digamos? (Responsable Unidad
Orienta y Jefe de programas de empleo, Caritas-Sevilla).

Esto les conduce a reclamar demandas paradojicas: por un lado, se exige la unificacion
de criterios de evaluacion y supervision, pero por otro, se considera que ellos estan bien
emplazados para definir los criterios claves de una buena insercion del colectivo que
atienden. Es mas, frente a la l6gica de “rendimiento social estadistico” que fomentan los
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poderes publicos con sus criterios de financiacion y evaluacion, se reclama una logica
de corte mas cualitativo, dirigida a evaluar trayectorias y calidades de insercion.

Y muchas veces lo que preguntas son criterios cuantitativos que no responden mucho
a la realidad que luego es el trabajo de cada uno, pero si que es mucho mas complejo,
mucho més dificil (Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de empleo,
Céritas-Sevilla).

Si no se puede pagar lo mismo un itinerario de tres meses para una persona mayor de
45 afios que estaba trabajando antes de ayer que para una persona mayor de 45 afios
que lleva sin trabajar desde los 15 afios. O sea, el grado de implicacion, el grado de
dedicacion que tiene que tener el técnico de empleo es muchisimo mayor, vamos.
(Coordinador, ;AVAPE-Valencia).

En el caso de la gente con la que trabajamos nosotros desde luego si que no tiene
ningun sentido, porque los criterios tienen que ser mas flexibles y no pueden hacer
eso. Hay gente que tG puedas tener mas tiempo y otra menos (Responsable Unidad
Orienta y Jefe de programas de empleo, Caritas-Sevilla).

Asi, el reclamo del estado como juez y gestor de lo pablico entra en confrontacidn con
la necesidad de autonomia, de una definicién propia de criterios y objetivos especificos,
y con la apologia de la flexibilidad en la gestion de las politicas.

Porque hay gente que en cuatro horas no has hecho nada y otros que con dos horas a
lo mejor, s6lo necesitan informacion para que encuentren un empleo. Un poco esa
flexibilidad de que tenias que tener...sobre todo para trabajar con este tipo de
personas (Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de empleo, Caéritas-
Sevilla).

...este es méas general, con lo cual te permite mas flexibilidad, por eso nosotros
estamos en el Orienta (Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de empleo,
Céritas-Sevilla).

Si, nosotros tenemos que tener una media de unas cuatro atenciones al dia, vamos que
eso es uno de los grandes condicionantes de cumplir también...o sea que es un doble
objetivo: el tema de intentar de llegar a los objetivos aunque no lo consigamos, pero
intentar llegar, y por otro lado el tema de trabajar con personas bien, dando un
servicio de calidad, y eso si que es un poquito... falta de tiempo (Técnicos orientadores,
Céritas-Sevilla).

Seria mucho mejor no tenerla, para poder dedicar todo el tiempo que necesite cada
persona, pero realmente, tenemos que cumplir unos minimos que afortunadamente no
nos agobian mucho porque los vamos llevando bien, pero si que es cierto que a veces
se hecha en falta poder dedicar méas tiempo a determinadas personas. (Técnico Forja
XXI).

se nos dice mucho es simplemente que seamos buenos orientadores y se nos quiere
dejar al margen de todo lo que es la burocracia del programa (Técnicos orientadores,
Céritas-Sevilla).
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La principal dificultad es que aungue nosotros, aunque nuestros objetivos estan por
debajo de lo que nos marca los Orienta, yo creo que también flexibilizando el propio
Orienta, flexibilizando por reconocer que nuestros colectivos tienen especiales
dificultades, pero eso aunque nuestros objetivos estén por debajo de lo que oficialmente
nos marca Andalucia Orienta, siguen siendo objetivos...(Técnicos orientadores,
Céritas-Sevilla).

A los inadecuados criterios impuestos por las administraciones regionales, se une las
cargas de corte burocratico que se derivan de la multiplicacion de indicadores que
proceden de los diversos niveles institucionales (nacional, regional y europeo)
(cuantificacion del tiempo dedicado a cada “usuario™).

A temas administrativos y carga burocratica actualmente bastante — Ha subido
bastante el porcentaje de tiempo dedicado a estas... a estas tareas. (Técnico Forja
XXI).

B: Si, (la evaluacién) es cuantitativa y en OPEAs es nimero de usuarios atendidos y
numero de horas por usuarios atendidos en el periodo de tiempo. (Técnicas, AVAPE-
Valencia)

Esta situacion se ve agravada cuanto méas dependa la entidad de las administraciones
publicas. Asi el fervor evaluativo conlleva una nueva gobernanza a mdltiples niveles,
segun criterios que sobrevaloran los resultados y subestiman el proceso.

Frente a este panorama que parece mecanizar la funcion de las asociaciones en el ciclo
de la politica, éstas consideran que su participacion en la formulacién de la politica es
fundamental y denuncian su ausencia de voz. Conciben como una carencia el hecho de
tener que integrarse en las politicas contra el desempleo como meros ejecutores de las
mismas. Por tanto, no hay un cuestionamiento de la orientacién de las politicas de
desempleo, sino de la ausencia de la participacion de estas entidades en la definicién de
estas politicas.

...desde luego consultivos nos da la impresion de que no son y creo que eso es un fallo
gordo, gordo, porque al final se hacen las cosas sin base en la realidad concreta.
Quizas esa es una de las mayores criticas. Luego puede ser mas acertado 0 menos
acertado pero quizas fuera mas acertada y la gente se implicaria mas en el desarrollo
de las cosas esas, si realmente ha participado en eso y se sienten “parte de”, no como
algo que te viene de arriba y que tu tienes que plantear (Responsable Unidad Orienta y
Jefe de programas de empleo, Céritas-Sevilla).

...pero en tema social si nos consultan, es decir cuando sale una ley nueva, cuando hay
alguna cuestion de ley de inclusion, de ley de servicios sociales, ahi si nos preguntan,
cuando suelen preguntarnos tampoco es que partan el molde con eso, pero si nos
suelen preguntar mas. Y sobre todo mas en el nivel local, que en el nivel autonémico
(Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de empleo, Caritas-Sevilla).

La mayoria de las asociaciones estudiadas adoptan un discurso que reivindica su papel

activo en la conformacion de las politicas de las que participan debido a su posicién de
expertos en la problematica de la insercién
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Las nuevas TICsYy la rigidez que incorporan

Una de las caracteristicas centrales de la actual modernizacion reside en el uso de las
NTIC’s y de los denominados trabajos en Red, elementos éstos que, a priori, facilitarian
y agilizarian el movimiento de informacién y conocimientos.

las Nuevas Tecnologias es lo que estd ahora mismo dandole, revolucionando mucho
para intentar acortar los tiempos y simplificar el trabajo de coordinacion.
(Coordinadora Forja XXI).

Técnicos y coordinadores, a la vez que muestran una aceptacion de dichos procesos
como normales para llevar su trabajo a cabo, también evidencian, por otro lado, la
pérdida de tiempo que supone manejar herramientas informéaticas que no siempre
funcionan o que su simple uso implica inexorablemente no dedicarles el tiempo
necesario a las personas con las que trabajan. Estas herramientas se convierten mas que
en facilitadores de la gestion y desarrollo de la tarea, en Utiles adicionales para el control
del trabajo de los técnicos y de las entidades de cara a los organismos promotores,
transformandose en cargas administrativas suplementarias.

““...tienes mucha carga administrativa, pero bueno, te puedes ir organizando. Pero es
que hay veces, es que no funciona, nos van a tener que mandar a incidencias, que
contesten de incidencias y... Entonces eso hace gue se ralentice muchisimo el trabajo y
la carga administrativa aumente”. (Técnico Forja XXI).

A veces los dos factores de modernizacion comentados hasta ahora van de la mano. El
uso de las NTIC’s responde a demandas institucionalizadas de las que la entidad
depende.

Normalmente trabajamos en red. El grado de colaboracion...depende también...del
margen que tengas de flexibilidad en hacer las tareas que estas haciendo. Por ejemplo,
Orienta no tiene mas remedio que trabajar en red, pero una red ya que incluso esta
institucionalizada. (Coordinadora Forja XXI).

Esta modernizacion no esta, por tanto, exenta de problemas técnicos, como muestran las
continuas referencias que, desde el lado de los gestores, se realizan a la ralentizacion de
las tareas y a la burocratizacion del seguimiento, que exige que los técnicos rellenen una
aplicacion informatica con frecuencia diaria:

““...es del servidor el problema. Es una aplicacién que esta sujeta a un servidor al que
acceden muchisimas personas, muchisimos técnicos y esta saturado y da muchos
problemas y eso si es cierto lo que comenta Lourdes que, mas que la tarea por si misma
administrativa es lo que... por si la ralentiza es la aplicacion™ (Técnico Forja XXI).

Para los usuarios, sin embargo, el uso de estas TICs es juzgado como positivo, al
percibirlo como una modernizacion de la entidad que presta sus servicios en forma de
una plataforma web que les proporciona recursos y herramientas (curriculums,
presentaciones, etcétera) para buscar un nuevo empleo.

Elaboracion de curriculums, entrevistas, cartas de presentacion, medios electrénicos a
internet, eh... forma de afrontar la entrevista... (SILENCIO) Ahora la ultima semana
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presentaron la pagina nueva del portal el empleo. (F: Del SAE). Nos pusieron a
navegar por el portal...Nos dijeron de una cosa que era novedosa que son la
videopresentaciones (Usuario Forja XXI).

Insuficiente financiacion y precarizacion de las condiciones de ejercicio de la tarea

A los problemas anteriores se suman otras disfunciones que plantea esta perspectiva de
gobernanza a multiples niveles, revestida de una gran complejidad. Todo ello se plasma
de manera candente en la cuestion fundamental de la financiacion, de la disponibilidad
de medios humanos y materiales para gestionar las acciones que les son propias.

Si, pero como no tenemos suficientes técnicos, ni tampoco hay suficiente presupuesto,
cuando un participante viene a OPEAs o viene a PIEs, luego lo derivamos al programa
de arraigo y se les hace otras intervenciones que marca este programa, se mete en la
base de datos de ese programa, pero no es que atendamos masivamente a inmigrantes.
(Técnicas, AVAPE-Valencia)

Esta situacion de insuficiencia repercute en la calidad del servicio que reciben los
demandantes de empleo, que pueden verse sometidos a un pesado proceso de derivacién
antes de ver atendido su caso, lo cual favorece la confusion y la difusion de la
responsabilidad en un segmentado mosaico de acciones.

...Y ahora en este momento, por ejemplo, estan, que todavia se deberia completar
mucho mas porque..., para un colectivo mucho mas concreto que seria el de reclusos. A
partir de primeros de afio vamos a gestionar, junto con el SAR, que es un Servicio de
Acompafiamiento a la Insercién, a la insercion laboral de personas reclusas ¢vale?
Bueno, pues en realidad, todo esto conforma el proyecto que nosotros tenemos y va
engordando. Y va teniendo mayor... calidad, en la medida en que vamos teniendo mas
recursos humanos (Coordinador, AVAPE-Valencia).

A: ¢Sabes qué? Nosotros tenemos el Integra-T. Integra-T, nosotros tenemos diferentes
formas de coger la financiacién para ese proyecto de [...].Uno, es las entidades
privadas que te financian un proyecto completo de acompafiamiento, un proyecto
completo y que tiene un alcance tanto cualitativo como de nimero de usuarios limitado
para los fondos que consigues. Esa, eso temporalmente se ve implementado en cuanto a
ratio de personal y en cuanto a numero de usuarios, podemos entender, en la medida
gue incorporamos otros proyectos complementarios ¢vale? (Coordinador, AVAPE-
Valencia).

... Porque las politicas de aqui, de Valencia con respecto a la exclusion, los recortes
han sido de morirte de la risa... Todos informamos igual: recortes en las partidas
presupuestarias de lo social, impago o retrasos en los pagos importantes de todas las
subvenciones...(Coordinador, AVAPE-Valencia).

Esta ausencia y variabilidad de la financiacion, junto a la complejidad de las tareas ante
las que se enfrentan, se traduce en la precarizacion de las condiciones de trabajo de estas
entidades. De hecho, son frecuentes las alusiones a persistentes obstaculos de caracter
técnico, por ejemplo, la falta de tiempo para efectuar las acciones que les son
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encomendadas, lo que se traduce en estrés y “sufrimiento laboral” (“lo llevas con
presion”) por parte de los técnicos que se encargan de implementar las acciones.

...y tenemos un tiempo muy breve, y teniendo en cuenta los niveles tan bajos de
empleabilidad que presenta este colectivo al inicio, deberiamos tener un plazo mas
amplio para hacer una seleccion, una preparacién y una seleccién para presentar ese
listado de inicio. Pues pedimos que se amplie ese plazo igual que se amplia para otros
colectivos...(Coordinador, AVAPE-Valencia).

Sobre todo pensando que por el presupuesto que nos dan es un técnico por programa,
soy yo sola la que tengo que hacer todas esas entrevistas. (Técnicas, AVAPE-Valencia)

Hombre pues ahi lo llevas con presion porque muchas veces no les puedes dar la
atencién que se merecen y la calidad que se merecen, porque por otro lado tienes que
estar constantemente buscando empresas que los quieran contratar y haciendo la
intermediacion laboral. (Técnicas, AVAPE-Valencia)

Por otra parte, estas condiciones de precariedad se encuentran en estrecha relacion con
la discontinuidad de los programas. Ambas son cuestiones que constituyen un foco
importante de preocupacién y queja para entidades como AVAPE. La discontinuidad de
las acciones impide conseguir los resultados deseados, sobre todo si las intervenciones
se plantean como integrales y duraderas.

...Por ejemplo, nosotros que tenemos programas. Lo nuestro, toda la financiacion nos
viene por programas salvo algunos conciertos que tenemos y tal que duran mas tiempo.
Si tienes una contratacion que dura un afio y resulta que tienes un buen técnico y lo
quieres mantener porque ya forma parte del equipo, es un equipo cohesionado, estable
y demés... Pues a la segunda contratacion le tienes que despedir porque si no le
despides le haces indefinido. Y si al afio siguiente no recibes esa financiacion le tienes
que despedir, es un despido improcedente y el dinero que genera un despido
improcedente no lo cubre la administracion. (Coordinador, AVAPE-Valencia).

Esta situacién de imprevision y falta de recursos acta como vectores de precarizacion
del trabajo lo que puede tener importantes repercusiones en la salud laboral de los
técnicos y demas personal ya que su trabajo se realiza con personas con las que entran
en muy estrecho contacto.

La hegemonia del corto plazo

Otro problema que sufren algunas entidades, particularmente AVAPE, es la falta de
continuidad a largo plazo de este apoyo publico. Asi se reclama una logica de servicio,
de continuidad, frente a la efimeralidad de los programas como requisito indispensable
para la consecucion de buenos resultados.

Pretendemos que, con el apoyo de diferentes completar todo ese itinerario
individualizado, de forma constante. No tanto sujeto a la temporalidad de los diferentes
proyectos a los que se puede concurrir a través de la administracion, de las diferentes
administraciones, sino dandole ese caracter de continuidad al proyecto. (Coordinador,
AVAPE-Valencia).
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Mira, yo, personalmente pienso que todo esto tendria que ser un continuo, un continuo
de... Y que eso tenia que ser siempre. O sea que eso no puede estar condicionado a que
tu llegues a un centro de este tipo en febrero y que si llegas en abril ya no lo tienes. O
sea... ¢sabes? Eso tenia que ser desde mi punto de vista un continuo. (Coordinador,
AVAPE-Valencia).

Lo que pasa es que se interrumpen. TU has hecho durante un afio y medio has hecho un
trabajo de captacion de empresas, sensibilizacion, de no sé cuanto y de repente se
acaba. Pasan otros seis, u ocho o diez meses hasta que puedas iniciar otra vez el
asunto(Coordinador, AVAPE-Valencia).

Es que yo, por otra parte, personalmente no entiendo que ninguna accién de empleo la
conclusion no sea la insercion laboral. No lo puedo entender. No puedo entender la
orientacion laboral sin insercion laboral (...). Pero no desde acciones modulares que
luego son de muy dificil conexion, sino en un continuo (...)¢,como le das ese nivel de
eficacia y de efectividad?. Se difumina todo y se difumina un montén de pasta en...
(Coordinador, AVAPE-Valencia).

De este modo, las condiciones imprevisibles y precarias de realizacion de la tarea
pueden actuar como un importante factor desmotivador para estos técnicos de la
orientacion.

Dependencia financiera y dilemas identitarios

La cuestion de la financiacién propicia también argumentos sobre la propia identidad de
la entidad, desde distintos prismas de la misma: en calidad de oferente de un servicio sin
animo de lucro, pero también desde su estatus juridico-econdmico (“somos una
empresa”).

Una cosa es que pretendas ayudar a este tipo de colectivos y estamos aqui. Otra cosa es
que eso te suponga una ruina econémica. Porque nosotros al final, al final, estamos
metidos en un asunto en el que somos entidades sin animo de lucro, estamos sujetos a la
ley de asociaciones, a la ley de subvenciones y al estatuto de los trabajadores y a los
convenios que se derivan, pero para todo, todo somos una empresa. Quiero decir,
tenemos certificaciones de calidad, la ostia... Pero sin embargo no cobramos como
tales. No cobramos como una empresa. Pero se nos exige como a tal (Coordinador,
AVAPE-Valencia).

Los problemas de financiacion conllevan una puesta en entredicho, consciente y
resignada, de la ética de la asociacion, que ha de subyugarse al pragmatismo.

Que estds metido en una dinamica que dices tengo que tener un funcionamiento de
empresario puro para no pillarte los dedos e incluso utilizar contrataciones de las que
abominas porque...(Coordinador, AVAPE-Valencia).

Estamos metidos por una parte en la busqueda de empleo para los usuarios y por otra

tenemos muchas dificultades para mantener nuestros puestos de trabajo necesarios.
Claro por que los fondos nunca son suficientes. (Coordinador, AVAPE-Valencia).
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Ante estos problemas que estan relacionados con su dependencia de las
administraciones, entidades como AVAPE plantean la generacion de los propios
beneficios, que faciliten una accion mas independiente de la asociacion. Estas logicas
implican un cambio en el concepto de asociacion que les arroja hacia una légica del
mercado. Se defiende este nuevo modelo como un justo y apropiado cambio del
concepto de organizacién sin animo de lucro. Dada esta situacion, la asociacion como
entidad se tiene que reinventar.

Ese concepto ha cambiado. Entonces, porque siempre estarias dependiendo de...
Siempre estarias opositando, cada afio. Lo que ha cambiado es que una entidad sin
animo de lucro bien gestionada tiene que generar beneficios. Tiene que ser capaz de
conseguir beneficios. Lo que le diferencia de una empresa es que no los reparte, sino
que redunda en beneficio de la propia entidad. O sea, no hay un reparto de beneficios,
pero conseguir beneficios es un objetivo que hay que tener. Qué forma de conseguir
objetivos si estas limitado al trabajo con la Administracion que es peseta que coges
peseta que te gastas y ademas la justificas. No podia generar nunca su fondo. Entonces
tienes que ir a buscarla. Tienes que generar estrategias que la entidad aprovechando
digamos las fortalezas y las capacidades de la propia entidad pueda generar
actividades que si que te generen ingresos y que sirvan para ir confeccionando un
fondo social que te protejan de eso, de que este afio no me das la subvencion, pues
bueno, no pasa nada, tengo...(Coordinador, AVAPE-Valencia).

Por tanto, estas experiencias manifiestan los potenciales efectos positivos que plantea la
participacion de estas entidades en la lucha contra la exclusion y el desempleo, pero
también revelan los importantes desajustes y problemas que el modo como esta
participacion se estd realizando pueden generar, Sin embargo, los efectos perversos
destacados anteriormente no inciden del mismo modo en las diversas organizaciones,
sino que son considerables las diferencias de las situaciones de estas entidades segun la
dependencia que estas adquieren con las administraciones publicas, por un lado, y segin
el funcionamiento e implicacion del gobierno regional, asi como en funcion de las
estructuras de gobernanza que se han generado en cada una de estas CCAA.
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2. Produccion de un orden normativo en el lugar de trabajo

Los técnicos y orientadores han de llevar a cabo un cometido especial. Su publico, sobre
todo cuando se trata de desempleados con alto riesgo de exclusion, se enfrenta con
dificultades especiales para su incorporacién en el mercado de trabajo. Esta situacion se
ve agravada por el deterioro que ha experimentado el mercado de trabajo durante los
ultimos meses, lo que fragiliza ain mas su condicidn. Las funciones de los orientadores,
en este contexto, son cada vez mas imprecisas: no se sabe con exactitud cual es su
funcion y los objetivos que, desde el ejercicio de la misma, deberian alcanzar. .

...”’es como lo estan haciendo todos los demas servicios, pero porque no tienen mas
remedio. No porque ellos quieran y se les... Es que no... Porque esta organizado de tal
forma, que ahora con la crisis, pues esta todo colapsado™.

(Técnicos orientadores, Caritas-Sevilla).

Esta imprecision se debe en parte a la aparente funcién de estas entidades de facilitar la
insercion laboral en un contexto en donde apenas existen puestos de trabajo,
particularmente para el colectivo con el que ellos trabajan.

Mas la parte de los handicaps que tienen porque... hay bastante gente que lleva mucho
tiempo sin trabajar, que hay un deterioro fisico evidente, que se nota que son personas
gue han tenido algun tipo de problematica, gente que tiene una edad determinada, y a
parte de la edad se le afiade su problema de adiccién, gente de baja cualificacion
profesional. Entonces es que... es complicado. Es muy complicado. Si a cualquier
persona nos cuesta encontrar trabajo, pues... la probabilidad de encontrar trabajo
para ellos es complicado

(Técnicas, AVAPE-Valencia).

“Y yo creo que fundamentalmente lo que se consigue es situar en mejores condiciones
a esas personas de cara igual a encontrar un empleo. Son nuevas cuestiones como yo
que se... que sepan como buscar, encontrar un empleo antes, de como estar en una
entrevista. Es decir, yo creo que cosas se consiguen, hasta qué punto les son utiles o
no les son utiles, pues bueno, eso a veces es mas dificil de ver. Si que es verdad que el
hecho que vayan a una entrevista de trabajo, que antes no han ido, el hecho de que al
final, a largo, medio plazo puedan conseguir un empleo o entren en una formacion si
gue son indicadores que nos hacer ver que esto sirve para algo™.

(Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de empleo, Caritas-Sevilla).

Por tanto, en la realizacion de su cometido, los profesionales se encuentran ante serias
dificultades para alcanzar los objetivos que les son asignados, idealmente y por
definicion: conseguir que personas en situacion de exclusion social lleguen a trabajar, se
incorporen a la norma del empleo. Su trabajo adquiere un caracter ambiguo y bastante
diversificado, y sus tareas se caracterizan por un reajuste constante de expectativas. Si
bien, idealmente un objetivo claro y prioritario es facilitar que estas personas encuentren
trabajo, en la préactica, los orientadores y técnicos tienen que redefinir continuamente
sus objetivos ya que estos se convierten en inalcanzables.

Las vivencias y circunstancias sociales que acarrean las personas que atienden no se

corresponden con el perfil normativo de lo que deberia ser una persona empleable, por
lo que tienen que inducir un proceso minucioso de aprendizaje adaptativo con cada uno
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de los desempleados, siendo conscientes, a un mismo tiempo, de las escasas
posibilidades que estos desempleados tienen de conseguir un trabajo, tanto porque las
personas no se pueden desprender de sus cargas sociales como porque el mercado de
trabajo excluye a este tipo de perfiles, no adaptados a la norma de empleabilidad.

Con lo cual todo eso agrava mucho mas el tema de su problematica adictiva y luego
también el tema de su futura insercién laboral. Porque hay un desarraigo, hay una
desestructuracion familiar, hay medidas judiciales, hay falta de recursos econdémicos,
falta de habilidades y un deterioro fisico también importante. Aparte de un problema de
drogodependencia de larga trayectoria que muchas veces ha venido condicionado por
multiples recaidas (Técnicas, AVAPE-Valencia).

La actual situacion del mercado de trabajo, derivada de la profunda crisis econémica
que atravesamos, enfatiza estas dificultades y reduce enormemente las posibilidades de
incorporacion. Estas circunstancias colocan el trabajo de estos profesionales en una
posicion dilematica: ellos tratan de preparar a los sujetos para enfrentarse a una
situacion en la que apenas estos sujetos tienen posibilidades de éxito.

En el caso de colectivos con mayor empleabilidad, como es el de los usuarios de la
Fundacién Forja, la principal mision de los técnicos orientadores es conducir a los
desempleados a la linea de salida de la competicidn por conseguir un empleo. Siguiendo
el simil, los técnicos hacen de entrenadores, buscando que sus usuarios estén en la
mejor forma posible: empleables. Para ello, el objetivo en este caso es el de orientarles,
ser una guia:

La esencia de las politicas activas, que es mejorar la empleabilidad y eso se reduce, se
resume en ‘““‘quien no tenga formacion, vamos a intentar mejorar la formacion, bien
por haciendo cursos, practicas, bien por talleres de empleo, bien por Escuelas taller,
eso sigue esencialmente ahi porque ahora mismo no se conoce una férmula mas
novedosa, (Coordinadora Forja XXI).

“Pues a lo mejor necesitas, sigues necesitando orientacién”. Es decir, empezamos de
atras. Tu quieres llegar aqui, pero si tl no sabes llegar aqui, entonces todos esos pasos
los tenemos que trabajar contigo ¢vale? Eso es mas o0 menos, a grandes rasgos cOmo se
puede marcar ese itinerario. Entonces si es verdad que a lo mejor las primeras veces
nosotros le estamos dando las ofertas. No estamos haciendo intermediacién porque ni
enviamos su curriculo, ni... estamos, ya te digo, porque lo tenemos prohibido, pero esas
ofertas si se las podemos estar dando ¢no? Porque... ““Bueno, pues ahora enviaselo, o
ponte...”” Si aparecen los teléfonos “Te pones en contacto con ellos”. Pero si le
hacemos ver que tienes una necesidad de orientacion ¢Para qué? Porque al final la...
la autonomia... pueda... (Técnico Forja XXI).

Tener empleabilidad implica, en muchos de los casos, reorientarse profesionalmente
dejando atras el pasado formativo o laboral de los individuos e intentar encajar en los
nuevos nichos de mercado que se van presentando, a través de diversos intentos de
recualificacion:

Entonces ahora lo que se esté es, ahora es volcando para el tema de la formacion vy el

reciclaje, precisamente porque hay un montén de sectores ahora mismo, empezando
por la construccion, cantidad de gente que hay que llevarla hacia el otro lado.
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Entonces ahora la orientacion y la recualificacion, eso es lo que se esta ahora mismo
mas, pero no porgue sea una novedad, sino porque hay que destinar. (Coordinadora
Forja XXI).

2.1. Ambivalencias entre objetivos prescritos y practicas de trabajo

Esta situacion de imprecision en la definicion de las tareas estimula el rechazo hacia los
parametros bajo que los se ha regulado administrativamente este tipo de actividades.
Las condiciones del empleo van a estar regidas sélo en parte por las normas de la
funcién puablica. Los modos de regulacidon se basan en gran medida en otro tipo de
criterios de corte mas moral. De esta manera, se desarrollan nuevos criterios de
produccion de normas profesionales basados fundamentalmente en una cultura del
compromiso, que reclama una fuerte identificacion con la tarea. Ademas, al estar méas
sujeta esta tarea al profesional y a su autonomia que a la direccion exdgena directa, se
da paso a un mayor cupo de arbitrariedad, criterio personal y/o posibilidad de
negociacion en el proceso de su realizacion.

No, eso se dice en general en muchas reuniones y es el tema redundante de los
técnicos, de los responsables, pero a mi nunca, yo nunca... quizas sea porque yo ya lo
he dicho antes que a mi los objetivos me dan igual, que me importan las personas.
Entonces como siempre lo he dicho quizas... Pero vamos, nunca, nunca he sentido
presién. Yo creo que tienen en cuenta quién somos, me parece, me da la impresion.
(Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de empleo, Caritas-Sevilla).

Aqui lo llevamos ya haciendo mucho tiempo eso. Obviamente desde la direccion no se
exige, bueno no puedes exigir a nadie que haga mas horas de las que tiene que hacer,
pero la gente estd implicada. La gente sabe que cuando hay que sacarlo se tiene que
sacar y ya esta. Y de la misma forma que un dia se pide libre y ya estd y nadie pide
ninguna cuenta, se pide eso, pues cuando hay que quedarse se queda uno. Pero, eso
forma parte de toda esa capacidad de gestionar equipos humanos en este tipo de
vidas. La situacion aqui siempre es muy estresante. Desahogar y cuidar mucho, y son
vidas. (Coordinador, AVAPE-Valencia).

Entonces claro, tu también tienes esa presion subjetiva de saber que hay muchas
personas esperando a que tu...puedas verlas.
(Técnicos orientadores, Caritas-Sevilla).

La produccion de normas profesionales se realiza asi a posteriori y las credenciales que
capacitan a estos profesionales de la orientacion para el desarrollo de la tarea no son
tanto meritocraticas como “cualidades de sujeto” (caracteristicas del comportamiento,
conjunto de expectativas, etc.). Se pone en juego la personalidad del sujeto, su
capacidad empatica, su estatus moral. En definitiva, hay que saber motivar y ofrecer
confianza a los usuarios.

Pero yo mis servicios no los cierro y les digo ““no vuelvas a venir.”” Hay gente que pasa
los 2 meses, vuelve a aparecer, hay gente que te llama un dia “Elena tengo esta
entrevista ¢qué te parece? Prepdrame porque ya estoy un poco nervioso”. Hay gente
que incluso se ha insertado laboralmente, ha finalizado programa y ha vuelto a acudir
aqui al servicio. Yo tengo usuarios con los que llevo un afio y medio. (Técnicas,
AVAPE-Valencia).
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...hay una parte bastante importante motivacional, porque ya llega un punto donde
Ilevan bastante tiempo sin encontrar empleo. Muchos van a perder la casa, otros llevan
ya tiempo viviendo en el albergue y no saben cdmo salir de esa situacion, entonces, un
poco motivacion. Motivacion para que no decaigan los animos y sigan haciendo la
busqueda. (Técnicas, AVAPE-Valencia).

Los modos de intervencidon que desarrollan tienen un gran componente terapéutico y
relacional. La Idgica de su trabajo pretende incidir en la conducta y la motivacion de los
sujetos para que estén disponibles y emocionalmente capaces de afrontar un largo y, en
ocasiones, complejo proceso de busqueda de empleo. Por lo tanto, se ven obligados a
poner en marcha todos sus recursos relacionales y su propia experiencia de vida. Su
labor exige la puesta en préctica de sus habilidades personales en base a la experiencia
vivida y a la subjetividad de cada trabajador.

Lo que nosotros trabajamos con ellos es mas un poco la tolerancia a la frustracion. Es
decir, bueno, pues es asi y tenéis que ser constantes y.. un poco reducir las
expectativas y ajustarlas un poco a su situacién personal. Lo que pasa es que muchas
veces el tema de no encontrar trabajo, si se va alargando, puede ser un motivo, una
situacion de riesgo para ellos, un poco el tirar la toalla y que pueda llevar incluso a
una recaida. O incluso la insercién sociolaboral en si. Es decir, después de tanto
tiempo, el trabajar, el volver a manejar dinero, el verse con determinada libertad,
muchas veces también es una situacion peligrosa. (Técnicas, AVAPE-Valencia).

Y te tienes que conocer pues un poco todos los recursos que hay en la ciudad, hoy hay
comida gratis, la llamas y le dices “oye vete a comer que aqui hay comida gratis™ o le
tramitas la beca para su hijo, o le buscas una guarderia social que haya, o una
ludoteca donde pueda dejar al nifio cuando ella esta trabajando en caso de que tenga
trabajo. (Técnicas, AVAPE-Valencia).

Se genera asi una disyuncién entre la designacion de su actividad y el contenido del
trabajo, lo que si bien les dota de una cierta autonomia frente a las demandas
administrativas, también genera un incremento en la carga personal de estos
orientadores.

De todas maneras, la supervision de los técnicos lo hacemos nosotros con los criterios
que estimamos oportunos y ahi la verdad es que tampoco se meten. Nuestros objetivos,
marcamos objetivos y planteamos pues las cuestiones que creemos que es por donde
tenemos que avanzar en la atencién con la gente.

(Responsable Unidad Orienta y Jefe de programas de empleo, Caritas-Sevilla).

Si pero, por muy desbordado.... Nosotros estamos desbordados, pero nosotros
atendemos a la gente que esta en proceso, al principio, por lo menos, una vez a la
semana, aunque luego se vaya prolongando, aunque sacamos el tiempo de debajo de
las piedras como podamos (...)

(Técnicos orientadores, Caritas-Sevilla).

Sus procesos de construccion de una identidad se realizan a partir del distanciamiento

de las demandas que les puede imponer un sistema de regulacion burocratica, apelando
a su compromiso deontolégico. Manifiestan asi su independencia con respecto a los
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servicios publicos regionales. Hacen valer su legitimidad distinguiéndose de la accion
de los servicios administrativos, que tachan de distanciada de los problemas reales y
apelan a una dimension politica y moral, la implicacién de sus trabajadores.

Por tanto, las multiples interpretaciones e incertidumbres de este tipo de tareas, las
atribuciones escasamente configuradas e imprecisas, las funciones poco definidas y
misiones escasamente formalizadas explican el importante papel que juega la
reinvencion del contenido del trabajo por parte del profesional en el lugar de trabajo.

Veamos algunos ejemplos. La conciencia de las limitaciones de su intervencion, basada
en una mera orientacion, genera importantes frustraciones. De hecho, una de las
restricciones que mas les hace sentirse impotentes es la imposibilidad de involucrarse en
la mediacién laboral. Asi, la intervenci