
Juan Ignacio Palacio Morena 
Universidad de Castilla-
La Mancha 

31 

¿Crea empleo la política de empleo? 

Resumen 

Después de un breve examen de la evolución 
del mercado de trabajo español y de las políti
cas instrumentadas a lo largo de los dos últimos 
decenios, se realiza una síntesis de los diferen
tes fundamentos teóricos de las medidas que 
tratan de corregir los desequilibrios entre 
demanda y oferta de trabajo. Fundamentos 
que, al arrojar luz sobre la experiencia españo
la, permiten extraer una serie de conclusiones 
sobre las políticas de empleo, cuyo núcleo 
esencial consiste en que el pleno empleo sigue 
siendo un objetivo socialmente alcanzable si se 
despliega una política activa a escala europea 
que, fundamentándose en los terrenos indus
trial, tecnológico y educativo, sea susceptible 
de articularse territorial y sectorialmente con 
una amplia participación de los agentes e insti
tuciones implicados. 

Palabras clave 

Desempleo y políticas de empleo. Fundamen
tos microeconómicos. Remuneraciones y pro
ductividad. 

DOES THE LABOUR POLICY CREATE EMPLOYMENT? 

Abstract 

After a brief rev1ew of the evolution of the 
Spanish labour market and the politics imple
mented during the last two decades, the author 
also studies the principies of economic theory 
about desequilibrium between supply and 
demand of labour. The conclusion of that, is 
that full employment is possible of been rea
ched since a set of economy measures of Euro
pean dimension. The set of measures includes: 
training, technological and industrial actions 
which must be developed in a framework of 
negotiation. 

Key words 

Unemployment and employment policy. Prin
cipies of microeconomic. Wages and producti
vity. 



Juan Ignacio Palacio Morena 
Universidad de Castilla-
La Mancha 

32 

¿Crea empleo la política de empleo? 

l. Empleo y política de empleo 

Desde hace veinte años existe una tasa de 
desempleo muy elevada en la mayor parte de 
los países occidentales. En los últimos quince 
años, esa tasa parece haberse estabilizado en 
torno al 20% en España. En 1977, la tasa de 
desempleo en Espaí'ía sobrepasa ya el 5%, tras 
haber mantenido una tasa media de paro infe
rior al2% durante el período 1964-1976. Desde 
entonces no deja de crecer hasta superar el20% 
en 1984 y el 21% en 1985. Desde 1986 hay un 
ligero descenso hasta 1991, en que baja casi 
hasta el16%. En 1992 y 1994 vuelve a aumen
tar rápidamente, destruyéndose empleo con 
una gran celeridad, de modo que en 1993 se 
alcanza un nuevo récord con una tasa de 
desempleo superior al 23%. Desde 1995 se 
observa una nueva caída, aunque sea muy lenta, 
hasta situarnos en el 19,6% (3.172,5 miles de 
parados) correspondiente al segundo trimestre 
de 1997, último dato proporcionado por la 
EPA. 
En ese mismo período, 1977-1997, se han ido 
instrumentando distintas reformas y medidas 
con el objetivo de crear empleo y, sin embargo, 
España y el conjunto de países de la OCDE no 
han logrado, incluso en las coyunturas más 
favorables, volver a reducir el desempleo a los 
niveles de los años sesenta. Es decir, que al mar
gen de las fluctuaciones cíclicas que provocan 
oscilaciones en el empleo, el nivel medio de la 
tasa de desempleo permanece muy lejos de 
situaciones de pleno empleo o próximas al 
mismo, a pesar de la creciente instrumentación 
de medidas para el fomento del empleo. En 
España, en 1977, con los Pactos de la Moncloa, 
se establecen ya algunas medidas parciales para 
fomentar el empleo de los jóvenes. Posterior
mente, vendrá la aprobación del Estatuto de los 
Trabajadores (Ley 8/80, de 10 de marzo) y la 
Ley Básica de Empleo (Ley 51/80, de octubre) 
en 1980 y el Acuerdo Nacional de Empleo en 
junio de 1981. Con ellas se introducen distintos 
resquicios para la contratación temporal y e! 
incentivo al empleo de aquellos grupos que se 

consideran más desfavorecidos a la hora de 
encontrar trabajo. La primera gran reforma 
laboral se producirá a raíz de la modificación de 
Ley Básica de Empleo y del Estatuto de los 
Trabajadores en 1984 (Leyes 31 y 32/1984, de 2 
de agosto). Estas normas abren la posibilidad 
de una generalización de la contratación de 
carácter temporal. Así se hará, a través de nor
mas de rango inferior, desde octubre de 1984, 
dando paso a catorce figuras contractuales dis
tintas de la contratación por tiempo indefinido 
(seis tipos de contrato de inserción laboral 
incentivada de determinados colectivos, el tem
poral de fomento del empleo sin incentivos ni 
requisito causal, cinco de duración determinada 
de carácter causal y dos referidos a tiempo par
cial y a contrato de relevo por jubilación antici
pada). Al coincidir con un período de expan
sión, entre 1986 y 1991 el empleo crecerá espec
taculannente, pero significativamente lo único 
que aumenta es el empleo de carácter temporal, 
disminuyendo el empleo fijo. Entre el segundo 
trimestre de 1987 y el segundo trimestre de 
1991, fechas para las que existe información 
homogénea, el número de ocupados asalariados 
crece en 1.518,7 miles de personas, 1.793,1 
miles con contrato temporal y 274,4 menos con 
contrato fijo. En 1992 se produce algún retoque 
en el marco laboral a través del R.D. Ley 
1/1992, de 3 de abril, que es ratificado más 
tarde por la Ley de 29 de julio de 1992. No hay 
ningún cambio sustancial y coincide además 
con una nueva fase de recesión. De 1991 a 1994, 
los asalariados ocupados disminuyen en 773,4 
miles, descendiendo en este caso tanto los tem
porales, que caen en 122,5 miles, como los fijos, 
650,9 miles menos. 
La segunda gran reforma se produce en 1994 
(R.D. 2317/93, de 29 de diciembre, y Leyes 
10/94 y 11/94, de 23 de mayo). Tras esta refor
ma, entre 1994 y 1997 el empleo asalariado 
crece en 1.019,3 miles, incrementándose los 
asalariados con contrato temporal en 342,1 
miles y !os que tienen contrato fijo en 677,2 
miles. Hay un hecho muy significativo: 1996 y 
1997 son los dos primeros años en que el 



empleo fijo crece más que el temporal. De la 
reforma más reciente, de mayo de 1997, todavía 
es pronto para valorar sus efectos. 
Este desempleo masivo y persistente es para 
algunos un problema irresoluble, puesto que 
viene determinado por el progresivo ahorro de 
mano de obra que impone el avance tecnológi
co, y frente al que únicamente cabe plantearse 
políticas de redistribución de renta que repar
tan el valor añadido acumulado por los que tie
nen empleo. Para otros, la solución es evidente: 
el reparto del trabajo. Como el empleo que se 
genera no alcanza par<\ ocupar a toda la pobla
ción potencialmente activa, el remedio está en 
repartirlo reduciendo la jornada de trabajo. 
Junto a estas dos posturas básicas existen otras 
muchas, que ai1aden matices y medidas com
plementarias, desde la necesidad de reforzar la 
formación de la mano de obra adecuándola a 
los nuevos requerimientos de cualificación del 
sistema productivo a la flexibilización del mer
cado de trabajo que favorezca la moderación en 
los costes laborales. 
Al hablar de "políticas de empleo", el enuncia
do parece suficientemente claro como para no 
dejar lugar a dudas de que se trata del conjunto 
de medidas o actuaciones encaminadas a favo
recer la creación de empleo. Ahora bien, el pro
blema reside en que en un mundo en el que el 
empleo se ha convertido en un bien tan escaso 
y preciado, todo puede influir o contribuir a su 
creación. Desde un determinado clima social o 
ambiente económico que favorezca las expecta
tivas empresariales y la iniciativa del conjunto 
de la sociedad al impulso de la investigación y 
d desarrollo tecnológico (l+D) o de la forma
ción de la mano de obra. Sin embargo, como 
veremos a continuación, las diferentes acciones 
encaminadas a la creación de empleo responden 
a una filosofía o esquema teórico básico que 
condiciona el sentido y alcance de la política de 
empleo. 

11. Los fundamentos teór·icos de las políticas de 
empleo 

A veces se critica el realismo de las teorías con 
un argumento fáctico. En el caso del desem
pleo, se traduciría en afirmar que si los plantea
mientos teóricos que se propugnan para acabar 
con el desempleo no consiguen erradicarlo, eso 
significa que son incorrectos. Sin embargo, las 
cosas son un poco más complicadas. No es 
posible nunca establecer una separación radical 
entre los hechos y la interpretación que se hace 
de los mismos. Lo único que podemos sostener 
es precisamente que detrás de cada política de 
empleo se esconde una teoría o idea dominante 
sobre el desempleo. Que una teoría esté más o 
menos extendida, no es ninguna garantía de que 
sea acertada. De lo que no cabe duda es de su 
influencia práctica. Es bien conocida la afirma
ción de Keynes en su principal obra, "La Teo
ría General" respecto al poder de las ide,ls: 
"Estoy seguro de que el poder de los intereses 
creados se exagera mucho comparado con la 
intrusión gradual de las ideas ( ... ) tarde o tem
prano, son las ideas y no los intereses creados 
los que presentan peligros, tanto para mal 
como para bien"'. También yo estoy convenci
do de que el problema de la persistencia del 
desempleo y la incapacidad para darle una res
puesta adecuada está arraigado en ciertos plan
teamientos teóricos firmemente asentados y 
que cuesta poner en cuestión. Trataremos, por 
tanto, de ver cuáles son las principales hipótesis 
teóricas que se manejan en economía para 
explicar el desempleo y qué límites tienen. Para 
ello intentaremos también ilustrar con el caso 
espaüol, que en muchos aspectos resulta para
digmático, que ha ocurrido en la práctica con la 
aplicación de una política económica inspirada 
en la más pura concepción ortodoxa sobre el 
desempleo. 
Las explicaciones más usuales se han situado en 
un plano macroeconómico. La curva de Phi
lips, que relacionaba nivel de desempleo y tasa 
de crecimiento de los salarios o los precios, y el 
concepto de tasa natural de desempleo o tasa de 
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(2) Un análisis más detallado de estos 
conceptos puede verse en J. Segura: 
"Inflación, paro y mercado de traba
jo", Ediciones de la Revista de 1i·a
bajo, Madrid, 1974. 

(3) El carácter dominante de esta 
visión se manifiesta en la existencia de 

mu extensa bibliografía al respecto. 

Limitándonos al caso cspailol pueden 

citarse algunos de los trabajos que 
han sido de referencia obligada: J.L. 
Malo de lvlolina "¿Rigidez o ilcxibili
dad del mercado de trabajo? La expe
riencia espailola durante la crisis", 

Estudios Económicos, no 34, Banco de 
Espaii.a, lvladrid, 1983; del mismo 
autor, "El mercado de trabajo y los 

sabrios en Espaii.a ", Investigaciones 
Económicas, no 20, 1983; "Distorsión 

y ajuste del mercado de trabajo espa-
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desempleo no aceleradora de la inflación son 
los ejemplos más significativos'. Estas se apo
yan en una concepción muy simple del merca
do de trabajo a escala microeconómica como 
lugar de equilibrio entre la oferta y la demanda 
de trabajo. Se supone, de acuerdo con el plantea
miento neoclásico de funcionamiento de los 
mercados, que el libre juego de las fuerzas de 
oferta y demanda conduce a un equilibrio en el 
que los precios se adaptan hasta lograr el ajus
te. 
En esa visión, no es posible la persistencia de 
elevadas tasas de desempleo que superen el 
nivel de paro puramente fricciona!, a no ser que 
haya elementos perturbadores que distorsionen 
de forma permanente el buen funcionamiento 
del mercado. En ese caso, la función fundamen
tal de la política de empleo es intentar restable
cer el normal desarrollo del mercado eliminan
do esos obstáculos. El análisis se centra en la 
detección de cuáles son los factores que impi
den el proceso de ajuste de mercado. Entre los 
que más se han destacado se encuentran ciertas 
regulaciones estatales sobre despidos, presta
ciones por desempleo y salarios mínimos 
garantizados, así como la presencia de un cier
to corporativismo manifestado a través de la 
acción sindical, que imponen una rigidez en la 
fijación de los salarios. Esto explica que crezca 
el desempleo cada vez más y que los costes 
laborales sean rígidos a la baja, en la medida en 
que no se es capaz de eliminar esos elementos 
distorsionadores. El abaratamiento de los cos
tes laborales mediante la llamada "flexibiliza
ción" del mercado de trabajo es la fórmula bási
ca de la política de empleo'. 
Desde la crisis de los años 70, la otra explica
ción más extendida, la inspirada en los plantea
mientos keynesianos, pierde relevancia, pero 
pervive a veces como alternativa a la visión neo
clásica anteriormente comentada o incluso 
como complemento de la misma. Esta postura 
destaca que lo más relevante es la insuficiencia 
de la demanda efectiva, por lo que más que 
actuar sobre los factores que inciden en el pre
cio de mercado, en este caso sobre los salarios, 

lo decisivo es reforzar el consumo y la inver
sión como elementos motores del crecimiento 
económico. La misión fundamental de la políti
ca de empleo, desde esta perspectiva, será 
lograr el máximo crecimiento económico posi
ble. Se supone que cuanto mayor sea el creci
miento más empleo se creará. Las posiciones 
keynesianas excluyen cualquier planteamiento 
microeconómico, pero quizás por eso mismo 
no cabe duda de que los fundamentos microe
conómicos del keynesianismo son de raíz neo
clásica. 
Debido a esta última razón, las posiciones de 
los keynesianos se han bifurcado en una doble 
dirección. Por un lado, aquellos que han opta
do por ignorar cualquier base microeconómica 
han derivado hacia posturas "estatalistas". El 
Estado es el principal agente encargado de 
reforzar la expansión de la demanda efectiva a 
todo trance. Es como si se hubiese invertido el 
tradicional principio de subsidiariedad: si la ini
ciativa privada no es capaz de generar suficien
te crecimiento como para garantizar el pleno 
empleo es el Estado el que debe actuar para 
lograrlo. Esta posición extrema tiene cada vez 
menos partidarios y se refugia en ideologías 
pretendidamente progresistas o de izquierdas. 
La otra dirección hacia la que se ha orientado el 
pensamiento keynesiano, ante la evidencia de 
los efectos negativos sobre el crecimiento eco
nómico de la inflación y el déficit público, es 
una aparente posición ecléctica. Se señala, desde 
ese planteamiento, que es necesario combinar 
una moderación en el crecimiento de los costes 
laborales con el máximo crecimiento posible. 
Este es el fundamento básico de la teoría de la 
tasa de paro no aceleradora de la inflación. El 
cimiento microeconómico de esta teoría es 
exactamente el de los neoclásicos que antes 
señalábamos. Se reconoce la necesidad de ase
gurar el "buen funcionamiento" del mercado 
de trabajo para que el crecimiento pueda alcan
zar las cotas más elevadas posibles y que tenga 
continuidad. 
Esta última fórmula ha tenido sus éxitos evi
dentes. Las políticas de empleo que han combi-



nado la reducción de costes laborales, mediante 
la flexibilidad en las fórmulas de contratación 
laboral en beneficio de la extensión de la con
tratación temporal y la moderación en los 
incrementos salariales, con políticas expansivas 
de la demanda, han logrado tasas de crecimien
to del empleo por encima de las que se habían 
alcanzado en etapas anteriores. El caso español, 
que examinaré con más detalle en el siguiente 
apartado, resulta sumamente significativo en 
este sentido. 
No obstante este aparente éxito, aquellos países 
que no han logrado imponer un equilibrio tan 
drástico como en el caso español han seguido 
buscando posibles respuestas a la persistencia 
de altas de desempleo. Sin romper con los mol
des anteriores, neoclásico-keynesianos, se han 
encontrado explicaciones y soluciones adicio
nales. Así, apoyándose en la teoría del capital 
humano de Becker, algunos autores como 
Layard y Nickell han formulado la hipótesis de 
la "histéresis" o de los efectos perversos de la 
persistencia a largo plazo del desempleo. Este 
conjunto de teorías plantea fundamentalmente 
que existen desajustes entre las características 
de la oferta y la demanda de trabajo que se agra
van como consecuencia del deterioro de la cua
lificación de la mano de obra que se sigue del 
simple hecho de permanecer un largo período 
de tiempo inactivo. La conclusión es que la tasa 
natural de desempleo o tasa de paro no acelera
dora de la inflación aumenta, lo que explica a su 
vez el mantenimiento a largo plazo de tasas de 
desempleo muy elevadas. Las recomendaciones 
de política de empleo que se extraen de esta 
explicación refuerzan la política neoclásica
keynesiana antes mencionada. Es preciso acen
tuar el abaratamiento de los costes laborales, 
fundamentalmente en la mano de obra que se 
incorpora por primera vez al trabajo o que lleva 
un largo período de tiempo en situación de 
desempleo, y fortalecer la formación de la 
mano de obra en aquellas cualificaciones más 
demandadas por el mercado'. 
La intuición de que la política que hemos for
mulado de manera sucinta no responde adecua-

damente a las verdaderas raíces del problema 
del desempleo está traduciéndose en la apari
ción de una corriente alternativa que insiste 
unilateralmente en la base microeconómica de 
la creación de empleo. En contraste con la 
defensa neokeynesiana de la política macroeco
nómica existe un amplio grupo de autores que 
propugna la instrumentación de medidas a 
escala meso o microeconómica. Hay una 
amplia coincidencia en destacar la importancia 
de implementar estrategias de desarrollo local o 
endógeno como único modo efectivo de poten
ciar la capacidad de generación de empleo. El 
abanico de acciones es muy amplio, pero esen
cialmente se traduce en favorecer el desarrollo 
de un tejido productivo local mediante un con
junto de medidas que van desde las subvencio
nes a la inversión y la innovación hasta el apoyo 
tecnológico y de la gestión empresarial por 
medio de centros tecnológicos y otros servicios 
a las empresas. Detrás de esta postura no hay 
una teoría muy elaborada, sino un variado 
repertorio de hipótesis teóricas que van desde 
la teoría de los "distritos industriales" a la exal
tación de la pequeña empresa y de lo "pequeño 
es hermoso", según la afortunada expresión de 
Schumacher'. 
Estas teorías del desarrollo local o endógeno 
suelen caer con frecuencia en los mismos defec
tos que están detrás del modelo neoclásico
keynesiano, sólo que ignorando, a veces, por su 
carácter local, el contexto macroeconómico y, 
en consecuencia, las limitaciones que imponen 
los desequilibrios macroeconómicos en econo
mías abiertas. Parece como si lo único impor
tante fuese crecer lo máximo posible en cada 
territorio. En la medida que se excluyen las res
tricciones macroeconómicas y amparándose en 
las Administraciones Locales, se instrumentan 
acciones de apoyo a la creación de empleo que 
implican incrementos del déficit y tensiones 
inflacionistas (keynesianismo local podríamos 
llamarle). Además, el recurso al voluntariado 
social o a sucedáneos del mismo, encubiertos 
bajo la forma de cooperativas o de instituciones 
sin fines de lucro, lleva consigo de hecho un 
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i1ol" en Papeles de Economía Espailo
la, 11° 21, 1984; "La distorsión del 

precio del trabajo en la industria 

cspailola en comparación con la 
experiencia de los países de la CEE", 
en Boletín Económico del Banco de 
Espai'la, iebrero de 1985 (en colabo
ración con E. Ortega); "Desempleo y 
rigidez del mercado de trabajo en 
Es paila" en Boletín Económico del 
Banco de Espai'la, septiembre de 1985 
(en colaboración con J.]. Dolado); y 
"lvlerc.tdo de trabajo: empleo y sala
rios. Distorsiones y ajustes" en J.L. 
García Delgado (director), Espa1ia, 
economia, Espasa Calpe, Madrid, 
1989. Planteamientos semejantes 
aparecen en los trabajos de L.A. 
Rojo, "Desempleo y factores reales", 
en Papeles de Economía Espaiiola, n° 
6, 1982; J. Vii'lals, "El mercado de tra
bajo y sus implicaciones para las polí
ticas macroeconómicas de ajuste: el 
caso de Espai'ia", Papeles de Econo
mía Espailola, no 15, 1983; E. ruentes 

Quintana y J. Requeijo, "La larga 
marcha hacia una política económica 
inevitable" y J.L. Raymond y otros, 
"Factores explicativos de la demanda 
de empleo", Papeles de Economía 
Espmio/a, n" 21, 1984. 

( 4) Véase R. Lavard, S. Nickell y R. 
Jackman: "Unemployment. !vlacroe
oconomic Performance and thc 
Labour !vlarket", Oxford UniYcrsity 
Press, 1991 (hay traducción al caste
llano: "El paro. Los resultados 
macroeconómicos y el mercado de 
trabajo", Ministerio de Trabajo y 
Seguridad Social, Madrid, 1994. Los 
trabajos origi1ulcs de Becker sobre el 
capital humano, que han sido amplia
mente glosados~, difundidos, son: G. 
S. Becker, Human Capital, Columbia 
UniversitY Press ior NBER, 1964; 
G.S. Becker ,. B. R. Shiswick, "Edu

cation and thc Distribution of Ear
nings ", en American Economic 
Rc·vie¡¡.·, mayo 1966 University Press 
ior NBER, 1964; G.S. Bcckcr y B. R. 
Shiswick, "Education and the Disrri
bution of Earnings", en Amerietm 
Fconomic Rc·uie·<..c', ma~'O 1966. 

(5) Entre la bibliograiía más repre
sentativa está: OCDE, "Inici<nivas 
locales para la creación de empleo". 
Programa l LE, lvlinisrerio de Traba
jo y Seguridad Social, Madrid, 1985 
(la OCDE ha publicado numerosos 
informes sobre las iniciativas locales 
de empleo ~· tiene una revista tittdada 
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Ctthier des 1 LE); en Es paila, un tra

bajo pionero desde esa perspectiva es 
el de A. Yázqucz Barquero, "De5a

rrollo local. Una estrategia de crea
ción de empleo", Pirrimide, J'vladrid, 
1987: también es abundante la litera
tura itali,m,~ en torno a los "distritos 

industriales", sirv,l como ejemplo el 
trabcljo de G. Bccattini, "Del settorc 

industrialc al distt·ctto industrialc. 
Alcunc considerazionc sullúaitá di 
indaginc dclléconomia industrialc", 

Riv1sta di economÚl e politiCt1 indus
triah\ ma)·o, 1979; también los traba

jos nús recientes sobre yacimientos 
de empleo como el de L. Cachón, "A 
la búsqueda del empleo perdido: los 
nueYos yacimientos de empleo", Sis
tem¡l, 11°140-141, noúcmbre 1997, y 
los trabajos de A. Vázquez Barquero, 

M. T. Costa C:ampi y otros conteni

dos en el número monogr<í.fico 
"Des,1!Tnllo local: experiencias y 
políticas") de la Re-vista Asturiana de 
Econom/a, no\ 1996. 
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abaratamiento de los costes laborales y de las 
cargas fiscales (flexibilidad encubierta que aba
rata los costes laborales y de producción, res
pondiendo a las exigencias del modelo neoclá
sico). 
Tras este sintético y apresurado balance de las 
diferentes políticas de empleo podemos sacar 
las siguientes conclusiones: 
l. No es conveniente separar las políticas 

macroeconómicas de las microeconómicas y 
a la inversa. 

2. La principal debilidad de las teorías hasta 
ahora formuladas radica en el fundamento 
microeconómico cjue las sustenta. 

3. Las teol'las del desarrollo local o endógeno 
apuntan en esa dirección, pero ignoran con 
frecuencia la dimensión macroeconómica y 
tampoco logran establecer unos cimientos 
teóricos sólidos de carácter microeconómi
co. 

Antes de apuntar posibles alternativas, se anali
za con algo más de detalle la experiencia espa
ñola. 

111. El caso español 

El caso español se ha presentado internacional
mente como un ejemplo de la aplicación de las 
teorías más ortodoxas. El cuadro 1 puede ser
virnos de referencia para ver las peculiaridades 
del caso español. 
En los años 60, España aparecía como un país 
que, partiendo ele niveles de producto y renta 
per cápita muy bajos, había logrado crecer muy 
por encima de la media de la mayoría de los 
países de la OCDE, con la excepción de Japón. 
Esto era el fruto de una sabia combinación de 
progresiva, aunque tímida, liberalización y 
keynesianismo. Los costes laborales crecían 
más deprisa que la productividad, lo que con
tribuía a mantener un crecimiento del empleo 
relativamente bajo en relación al PIE y a que se 
produjesen fuertes oscilaciones cíclicas en el 
crecimiento del PIE. Pero, pese a todo, las polí
ticas keynesianas resultaron efectivas y en el 
conjunto del período, que se extendió de hecho 

hasta 1974, se mantuvo un crecimiento medio 
elevado y el empleo creció suficientemente 
como para mantener una tasa de paro bastante 
baja, inferior a la de los Estados Unidos, aun
que ligeramente superior a la de la Comunidad 
Europea y Japón. En todo caso, esto era posi
ble a costa de una progresiva inflación, que 
entonces se veía como un mal menor; una emi
gración masiva acompañada del mantenimiento 
de una baja tasa de actividad que mantenía el 
nivel de desempleo bajo a pesar de la escasa 
capacidad de generación de empleo y un creci
miento muy intensivo en capital acompañado 
de un progresivo déficit en la balanza comercial 
y por cuenta corriente. 
En los años 70, esta situación se hizo insosteni
ble y España tuvo que moderar el crecimiento 
de los costes laborales en relación a la produc
tividad, no ya para recuperar posiciones en el 
contexto internacional, sino simplemente para 
evitar un distanciamiento definitivo que habría 
cortado su progresiva integración en la econo
mía mundial y en particular en la Comunidad 
Europea. Desde 1973 teníamos una tasa de 
inflación de dos dígitos, que en 1977 todavía 
seguía aumentando. Algo parecido ocurría con 
el déficit por cuenta corriente e incluso con el 
saldo de la balanza básica, que son negativos 
desde 1974 y alcanzan, respectivamente, el 4% 
y el2,1% en relación al PIE en 1976. De seguir 
esas tendencias estábamos amenazados de 
entrar en una situación de permanente desequi
librio con inflación y déficits a la "latinoameri
cana". Los Pactos de la M oncloa y algunas 
medidas estabilizadores anteriores lograron 
salvar la situación. Desde el punto de vista del 
empleo y el desempleo se consigue aumentar 
algo la capacidad relativa de generación de 
empleo, pero el menor crecimiento impone 
tasas negativas en la evolución del empleo y una 
súbita elevación de las tasa de paro. 
Entre 1981 y 1985, no se logra aún recomponer 
una política económica clara. El único aspecto 
en que se logra imponer una disciplina más 
clara es en la moderación de costes laborales. 
Esto contribuye decisivamente a contener la 



Cuarlro 1. Crecimiento y generación de empleo. Cuatro variables analizadas para Espat1a en 
co111parac!ón con UF, EE.UU. y Japón. 

1961-70 1971-80 

Difcr. PIB 2,5 0,5 

Espaí1a Empleo 0,4 -0,9 

sobre CUJ 5,9 0,4 

U. E. T. Paro 1,3 1,3 

Difcr. PIB 3,5 0,8 

España Empleo -1,3 -2,6 

sobre CLU 3,9 3,5 
EE.UU. T. Paro 0,6 0,8 

Difer. PIB -3,2 -1' 1 
Es paila Empleo -0,8 -1,3 

sobre CLU 16,8 -9,5 

Japón T. Paro 2,3 3,0 

inflación y a mejorar los saldos con el exterior. 

Pero esta política resulta insuficiente para 

garantizar una recuperación. Se agudiza la des

trucción de empleo, manreniéndose una baja 

capacidad de generación de empleo a pesar de la 

caída de los costes laborales unitarios y la tasa 

de paro se eleva cada vez más hasta llegar al 
21%enl985. 

Finalmente, se vuelve a imponer una políLica 

ortodoxa que permitirá aprovechar la expan
sión de la segunda mitad de los at1os 80, de 

modo análogo a lo que ocurrió en los años 60. 

Sólo que ahora la ortodoxia implica unas 

mayores dosis de "ajuste neoclásico", aunque 

aprendiendo la lección kc1'nesiana de que no 

debe clrscuidat se el reforza miento de la deman

d,, efectiva. Espat1a vuelve a ponerse como 

ejemplo paradigm~1tico a escala internacional. 
La intensa modcr<tci,ín ele costes laborales en 

relación a h productividad sr traduce en una 

fuerte reducción de los coslcs laboLtlcs tmita

rios: casi 5 puntos más alta que la de Japón, 6,5 

puntos por encima de la europea y cet"C<l de 9 
puntos rz";pccto ,\la de Fst:1dus Unidos. El des

censo de costes l.tboralcs se consigue, sobre 

todo, por h vía tk la "fkxibili7.,tcicíll", que dis-

1981-85 1986-91 1992-94 1995-97 

··0,1 1,2 -0,1 0,5 

-1' 1 1,8 -3,6 2,3 

5,0 -6,5 1,8 0,9 

1,9 2,0 2,1 2,0 

-1,5 1,8 ·2,3 0,7 
- 3,0 1' 1 -4,1 1,1 

-9,2 -8,7 3,4 2,2 

2,2 3,0 3,2 4,1 

-2,5 -0,3 -1 '1 -0,1 

-2,3 1,2 -2,7 1,2 

-4,3 -4,9 0,8 5,6 

7,3 7,5 8,6 6,6 

minuye en primer término los costes laborales 

no salariales (costes de contratación y despido) 

más que los salarios propiamente dichos. La 

consecuencia es que no sólo tiene tasas de cre
cimiento más elevadas que las de los demás paí

ses de la OCDE, con la excepción de Japón, 
sino que por primera vez Espaíla muestra una 

capacidad ele generación de empleo superior a 

la media europea y a la de Japón y casi igual a la 
ele Estados U nidos, que en este período es el 
país que crea un mayor número de empleos por 

cada punto que crece el PIB. 

Sin embargo, detrás de este aparente éxito apa

rece que Espat1a incrementa el diferencial en 

cuallto a tasa de clese111pleo respecto <1 esos mis·· 

mos países (casi el doble que la media europea, 

el triple que en F.staclos Unidos y siete veces y 

media más que en Japón). Se ha dicho, y es cier·· 

to, que Espaíla acumula problemas de muy 

atrSs que se traducen en incrementos nuyores 

que en otros púses de la población potencial

mente activa (población en edad de trabajar) y 

de la tasa de actividad. Pero, al mismo tiempo, 

es 11ccesat io señalar que España todavía mantie

ne durante estos años una tasa de activic.hd sig

nificativ,tm<::nte inferior a la de los demás países 
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Fuente: Ebhora...:ión propia a p,utii 

de los elatos rcco¡;idos l'll Eurupe.1n 

Fconnmy, n° 50, diciembre 1991. 
Annual r·conomic Ncport 1991-92, 

p.lLl los ,\ilo<; 1961-1991 }' en Indica
dores Fcunómicos, series cbboradas 
por el ivlinistcrio de Economía y 
1-Iacienda, que tnm.1 .1 su vez d.1tos de 

la UCDF, p.u.1 los .lr1os 19Y2 a 1 Y97. 

Nous )' acLtraciones del cuadro 11° 1: 

l. En L1 osa de paro, el primer pcrín
do corresponc!t: .1 !96i--70, en \ ct llc 
1'161-70. 

2. En el Producto lmcrior Brmo 

(Plll), Empleo ,. Costes l aburalcs 
Unitarios (CLU), se tr.Ha de diferen

cias en cuanto a tasas ele crecimiento 
medio anual ( 0~ .. crecimiento en Es pa

ila - 0/o crecimiento en el otro país). 
Por tanto, el signo positivo indica un 
crccimientn en Espaila por encima 

del de los otros países y el ne~ativo, 
un crecimiento por deh.1jo del de los 

dcm~is países. 

J. En la tasa de partl (que por dcfini 

ciún m1nc1 puede ser neg-.Hiv.l) ('~ un.1 
simple propor1:ión entre L1 Ll">.l de 

p.uo ele Esp.li'u ~-la de los dem.1s paí
ses. Así. \',llores por ckb,1jo de uno 
!Inplic111 usas de p.uo infcriore<; J bs 
del país ohjcto L-k compar.tci(\n ~ 

\-,,lores por encinu de uno. t.1s.1s de 

p.1ro :.upcnores. 

-~. Entre In.;; .lilos 1991 \' ~ulteriores \ 

19f.J2 ~- posteriores, se r()lllPL' !.1 

homngcneid~HI Ji tr.n.n..;c dt' fuente" 
~- ll)ctodnln~Í.1':> di fe¡ entes. ALkm.l..,, 

en el ct.so de L1 Uniún Europc.1 (UF;, 
los LLHns ::t~Hcr~ores ,1 l9t.J 1 se refieren 

.1 In':> 11 p:lÍSL'S que en f'~l' momcntn 

intcgL-:b.ln b Comunid.ul \' dl':-,dc 
1992, .1 k)s 15 i:Hcgr.mtcs xnulco.;; .Jl 
b UF. I os LLtos de los cu:.Lcs 1.1\)oi'J 
!es w<t;trio:-: de<;dc l9t.Jl. SL' rdil·!·,·p 
:Jd~) .1 13 p:tÍ~L"(, lk LL u E 



AREAS 18 

{6) El cálculo de los costes laborales 
unitarios y la interpretación de su 
significado requerirían una extensa 
explicación que inevitablemente 
resultaría desproporcionada en un 
trabajo de estas características. Baste 
scilalar que con frecuencia, como 
ocurre incluso en las fuentes que aquí 
se han recogido, las metodologías de 
elaboración son muy diferentes, 
dando incluso resultados contradic
torios, y que, como ya .seilaló Saltcr 
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objeto de comparación y que de tener la tasa de 
empleo temporal y la tasa de rotación en el 
empleo más baja al comienzo del período pasa 
a ser la más alta de toda la OCDE al final del 
mismo (en 1991, los ocupados temporales son 
casi un tercio del empleo total y cambian de 
empleo alrededor de una de cada cuatro perso
nas, teniendo una tasa de rotación intersectorial 
muy baja y una tasa de rotación empleo-paro 
muy elevada). Se ha reconocido que, pese a la 
plena fiabilidad de la Encuesta de Población 
Activa, el propio hecho de tener un nivel de 
desempleo más alto introduce un sesgo estadís
tico que lleva a la infravaloración del empleo y 
la sobrevaloración del desempleo. Pero, aun 
teniendo en cuenta esos matices, es indiscutible 
que España posee una tasa de paro notable
mente más alta que la media de los países de la 
Unión Europea y de la OCDE y que el dife
rencial en cuanto a tasa de empleo temporal es 
aún más elevado. Por si esto fuera poco, nos 
alejamos de los criterios de convergencia con la 
Unión Europea. 
La evolución del período 1992-1994, no hace 
sino confirmar las limitaciones de la política 
económica española en relación al empleo. Se 
ha destruido nuevamente empleo (a una media 
anual del 2,3% ), volviendo a mostrar la escasa 
capacidad de generación de empleo que parecía 
haber desaparecido en el período anterior. Al 
mismo tiempo ha crecido el diferencial en 
cuanto a tasa de paro y tasa de empleo tempo
ral respecto a los países de la OCDE. Tan sólo 
en el período más reciente parece apuntarse un 
cambio de tendencia, a pesar de que los costes 
laborales unitarios crecen notablemente por 
encima de los demás países objeto de la compa
ración". Entre 1995 y 1997, la economía espa
ñola muestra una capacidad de generación de 
empleo inusitada en relación a la intensidad del 
crecimiento del PIB, con la novedad respecto al 
período 1986-1991 de que es mucho mayor y 

además se apoya en mucha mayor medida en el 
empleo fijo. El descenso en la tasa de paro sigue 
siendo, en cualquier caso, muy lento y todavía 
duplica la media de la Unión Europea, cuadru-

plica la de Estados Unidos y multiplica por más 
de 6 la de Japón. 

IV. Algunas conclusiones sobre la política de 
empleo a la luz de la experiencia española 

La experiencia española, en cuanto ejemplo 
paradigmático de la aplicación de la política de 
flexibilidad de inspiración neoclásico-keynesia
na, muestra las principales debilidades de ese 
tipo de política y del pensamiento que la sus
tenta. 
Tomando pie en las conclusiones del primer 
apartado vamos a ver cuáles son las enseñanzas 
que podemos extraer del caso español. El agra
vamiento o la persistencia de ciertos desajustes 
macroeconómicos, a despecho de la intensa 
caída de los costes laborales unitarios, indica 
que ni el ajuste ha sido suficientemente intenso 
ni se han abordado las medidas adecuadas para 
instrumentarlo. El residuo keynesiano ha teni
do sus_ dectos positivos, en el sentido de evitar 
fluctuaciones más intensas de la demanda efec
tiva, pero también ha tenido el efecto negativo 
de no calibrar suficientemente la necesidad de 
reducir el déficit público y controlar en mayor 
medida la inflación. Frente a los que al criticar 
la política seguida hasta el momento propugnan 
un ajuste macroeconómico más laxo es necesa
rio reafirmar que sin equilibrio macroeconómi
co (condiciones impuestas por el Tratado de 
Maastricht) no es posible instrumentar políti
cas microeconómicas más efectivas. Dicho de 
otro modo, la solución al problema del desem
pleo no puede venir fundamentalmente desde 
un impulso directo del sector público. Por el 
contrario, lo que necesita es un comportamien
to más disciplinado del sector público que cree 
condiciones más favorables para el fomento de 
la iniciativa empresarial. 
El recorte en los costes laborales unitarios, 
principal eje de una política económica que 
como hemos señalado tiene una inspiración 
eminentemente neoclásica, tampoco ha tenido 
los efectos deseados. Ha deprimido la demanda 
privada y lo que es aún más grave ha contribui-



do a debilitar todavía más la competitividad a 
medio y largo plazo de la economía española. 
Es cierto que en el período 1985-1991 consi
guió incrementar la capacidad de generación de 
empleo y ayudó a apuntalar la competitividad 
por la vía de la reducción de los costes labora
les, pero se creó un empleo precario que por su 
baja remuneración e inestabilidad ha tenido un 
efecto muy restringido sobre el incremento del 
consumo privado y acaba erosionando las bases 
de la mejora de la productividad. El fuerte aba
ratamiento de los costes de contratación y des
pido y la consiguiente reducción de los salarios 
de la mayoría de los trabajadores que son con
tratados temporalmente están teniendo nume
rosos efectos perversos'. 
La utilización generalizada de distintas fórmu
las de contratación temporal ha llevado a una 
distorsión de la realidad que ha afectado sobre 
todo a la pequeña y mediana empresa. Encan
dilados por las golosas ventajas de poder con
tratar por plazos cortos de tiempo, se ha llega
do a olvidar que una vez que se ha hecho una 
cierta inversión en capital fijo, que supone 
adquirir una cierta capacidad productiva, por 
muy variables que sean los costes de la mano de 
obra, los demás costes fijos no pueden reducir
se con la misma facilidad. Algunas empresas 
han ido a la quiebra o están al borde de ella por
que han confiado excesivamente en las virtudes 
de la contratación eventual. Al caer la demanda 
han podido reducir el empleo, pero los costes 
derivados de la infrautilización de su capacidad 
productiva se han incrementado tanto o más 
que antes de la reforma del mercado de trabajo, 
pues a veces han sobredimensionado su capaci
dad productiva cegados por la ventaja de la 
volatilidad de la mano de obra. Cuando se ha 
producido cierta recuperación de la demanda, 
también se han encontrado con que podían 
contratar con tranquilidad nueva mano de 
obra. Esta, además de ser más barata por no 
haber acumulado derechos dentro de la empre
sa, podría nuevamente ser despedida con unos 
mínimos costes en el caso de que volviese a caer 
la demanda. Sin embargo, muchos empresarios 

se han encontrado con el inconveniente de que 
no siempre han encontrado la mano de obra 
adecuada a sus necesidades y que no han podi
do aprovechar la expansión para consolidar 
posiciones en el mercado al carecer de una fuer
za de trabajo capaz de contribuir suficiente
mente a la mejora de la productividad. 
El resultado final es que la capacidad de gene
ración de empleo que se había ganado a corto 
plazo por el abaratamiento de los costes labora
les, se reduce en mayor proporción a medio y 
largo plazo. La progresiva descualificación y 
desmotivación de una mano de obra sometida a 
una intensa rotación con largos períodos de 
desempleo acaba reduciendo la productividad y 
la posibilidad de establecer estrategias compe
titivas más complejas, no basadas exclusiva
mente en el abaratamiento de precios. La pérdi
da de competitividad derivada de la degrada
ción de la fuerza de trabajo supera la ganancia 
asociada a la moderación de costes laborales. 
Esto demuestra el segundo aserto que señalába
mos en el primer aparatado: la principal debili
dad de las teorías hasta ahora formuladas radica 
en el fundamento microeconómico que las sus
tenta. El error fundamental no está en la impo
sición de unas políticas de ajuste macroeconó
mico excesivamente restrictivas, sino en las 
políticas microeconómicas de inspiración neo
clásica. Tratar de competir principal, y casi 
exclusivamente, por la vía de la reducción de 
los costes laborales conduce a un callejón sin 
salida. Precisamente porque es cierto que a 
escala macroeconómica no es posible sostener a 
medio plazo incrementos de costes laborales 
por encima de la productividad sin producir 
graves desequilibrios y tensiones, la insistencia 
unilateral en la flexibilización del mercado de 
trabajo y la reducción de costes laborales ter
mina creando un círculo vicioso cuando se 
ignora la interrelación entre remuneraciones y 
productividad. Menores costes laborales llevan 
consigo menor productividad y la menor pro
ductividad crea la necesidad de que los costes 
laborales sean más bajos para tratar de sostener 
la competitividad. Así, poco a poco, vamos 
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en su momento, interpretar los datos 
a escala agregada sin una considera
ción desagregada de los mismos 

puede inducir a interpretaciones 
erróneas (véase W.E.G. Salter, "Pro
ductivity and Technical Change", 
Cambridge University press, 2" edi
ción 1966 (hay traducción al castella
no: "Productividad y cambio técni
co", Ministerio de Trabajo y Seguri
dad Social. Madrid, 1986 ). 

(7) La reducción de costes laborales 
está asociada fundamentalmente a la 
reforma del mercado de trabajo que 
se instrumenta desde 1984 y muy 
particularmente a las nuevas modali
dades de contratación que en ella se 
contemplan. 



cavando nuestro propio hoyo. 
En Espaiia, sin abandonar la política neoclási
ca-kevnesiana descrita, se ha tratado de ensayar 
;1lguna experiencias de des;1rrollo local. Respal
dados por la convicción de que sólo una políti
ca microeconómica activa es verdaderamente 
capaz de generar empleo se ha pasado por alto 
que no es posible instrumentar políticas micro
económicas eficaces en un contexto macroeco
nómico adverso. Más aún se ha confundido lo 
que podría ser una estrategia de desarrollo local 
("endógeno" o "hacia adentro") con una mez
cla de localismo proteccionista y de trabajo 
voluntario o social. Han proliferado a escala 
regional, provincial o local, subvenciones y 
ayudas más o menos encubiertas que, tratando 
de favorecer el desarrollo de un tejido produc
tivo m;1s sólido, lo único que han conseguido es 
contribuir a acentuar el déficit público y a 
poner barreras que frenan la competencia y la 
incorporación de inicia ti vas y capitales del 
exterior. Esto es lo que al comienzo denomina
ba ,. keynesianismo local". Por otro lado, al 
apovarse en fórmulas cooperativas y de trabajo 
voluntario o social se ha reforzado, sin querer
lo, la política de recorte de los costes laborales 
(flexibilidad que abarata los costes laborales v 
de producción, respondiendo de hecho a las 
exigencias del modelo neoclásico). 
Aunque sea mediante una enumeración esque-· 
mática de principios concluiré seíialando cu;1les 
serían las bases de una política de empleo alter
nativa que camine poco a poco haci;l un incre-· 
mento de la capacidacl de generación de 
empleo. Ya que parto de que la principal debi
lidad radica en las políticas microeconómicas 
hasta ahora dise1'íadas me detendré un poco más 
en ese aspccro: 
l. Es necesaria u na estricta disciplina macroe
conómica que siente las bases de un contexto en 
el que las expectativas de futuro tengan un 
horizonte suficientemente amplio v despejado. 
No es posible entrar <lquí en detalle en medidas 
concretas de carácter macroeconómico. Baste 
en cualquier caso indicar que, sean las que sean, 
pasan por una protunda reestructuración del 

sector público, incluidas las Administraciones 
Públicas. Y esto no tanto por razones de redu
cir el déficit público como de hacer que el sec
tor público recupere el papel que verdadera
mente le Gorrespondc. 
2. Hay que desechar cualquier tentación aisla 
cionista o proteccionista. Hav que seguir avan
zando por el camino de la liberalización, a tra
l'és fundamentalmente de la consolidación del 
proceso de integración europea. 
3. Es preciso romper el circuito financiero cre
ado por la emisión de activos financieros con 
garantía pública a altos tipos de interés y las 
restricciones a la competencia que subyace en el 
actual sistema financiero espaíl.ol. Sin esa 
mayor competencia en el mercado financiero es 
prácticamente imposible que haya una verda
dera competencia en los mercados "reales" al 
estar fuertemente restringido el acceso a uno de 
los principales recursos productivos como es el 
capital financiero. 
4. Es imprescindible modificar la política 
industrial y tecnológica. No es posible seguir 
avanzando por el lado del abaratamiento indis
criminado de los costes laborales y la incorpo
ración igualmente indiscriminada de tecnologí
as del exterior. I .a solución no está en contem
porizar con presiones por elevar los salarios ni 
en poner barrcr,ls a la incorporación de tecno
logías v capitales de fuera. Por el contrario, 
implica, sobre wdo, dar prioridad a la forma
ci(lll v cualificación de la mano de ohra estable
ciendo, entre otras cosas, los sistemas ele remu
neración del trabajo que resulten más adecua
Jos para garantizar una mavor responsabilidad 
v un mejor rendimiento de todos los trabajado
res. Esa mism<1 mejora de la cu.tlificación de la 
mano de obra favorecer,\ una mayor asimila
ción y difusión del conocimiento tecnológico, 
v a medio y largo plazo un incr('mcnto de la 
capacidad de innovación propia. 
5. Para acomodar más adecuadamente las for
mas de J-emuneracicín del trabajo :~1 fomento de 
la productividad es necesario establecer un sis
tema de negociación colccti1•a más articulado, 
aYanzar en nunas fónnubs ele participación 



responsable de los trabajadores en el conjunto 

de decisiones de la empresa v simplificar las 

modalidades de contratación evitando un uso 

perverso de la contratación temporal. 

6. La política industrial v tecnológica requiere 

cambios sustanciales en la política ele investiga

ción v de educación. No se trata tanto de forzar 

el incremento de los gastos de I+D en relación 

al Pll3, lo que no sería probablemente sino un 

gesto más ele un keynesianismo o intervencio

nismo estatal mal entendido, como ele modifi

car las bases de la política de investigación y 

desarrollo. Es necesario potenciar los niveles de 

formación profesional v tecnológica de carácter 

intermedio v restituir a b Universidad a su 

papel de formación científica e investigadora. 

La educación implica no sólo la transmisión de 

conocimientos, sino el fomento de la libertad y 

creatividad del indiYiduo que le lleve a valorar 

en mayor medida las tradiciones locales y la 

utilización racional de los recursos de su propio 

entorno. Sólo esta nueva cultura puede favore

cer la innovación propia sin poner barreras a la 

incorporación de recnologías y capitales. Esa 

misma formación permitirá incrementar el 

grado de asimilación y difusión tecnológica y 
establecer nn sistema científico donde sea más 

equilibrada la proporción entre investigadores 

1' auxiliares de investigación y la relación entre 

investigación científica v desarrollo tecnológi

co. 

7. El desarrollo de la capacidad empresarial 

requiere la libeL1lización de ciertos mercados y 

una política pública ele infraestructuras v servi

cios soci,des al servicio de todos los ciudadanos 

v que no esté tan sesgada haci.1 los intereses de 

algunas de las grandes concentraciones de capi

tal financiero, de ciertas grandes compai1Ías y 

de los centros de "excelencia" en la inYestiga

ción y el desarrollo tecnológico focaliz;Hlos en 

las 7.onas más ricas, que imponen como si fue

<>en necesidades y deseos uniYersalcs sus pro-
. . . . . 

p1as co11vcmenuas ,. asp1racwncs. 

~.El fomento de la competencia implica mul'IH) 

más que una simple liberalización. Supone 

impulsar la capacidad de competir ntediant~ b 

educación en una cultura de iniciativa personal 

e innovación y de cooperación mutua. "Seek 

toghether" es la etimología anglosajona de 

competir; es decir, buscar juntos más que elimi

nar al rival es la filosofía que inspira la verdade

ra competencia. 

':1. Es preciso evitar la creciente rigidez en la 

segmentación del mercado de trabajo, favore

ciendo la movilidad de la mano de obra entre 

distintos sectores o empresas. Esto requiere 

una liberalización de ciertos aspectos del fun

cionamiento del mercado de trabajo. En parti

cular, presupone modificar un sistema de nego

ciación colectiva desarticulado que favorece 

que las empresas con mayor poder de mercado 

retengan casi indefinidamente los beneficios de 

su mayor capacidad competitiva y que las 

empresas más débiles se vean sometidas, a 

veces, a una excesiva presión salarial que pro

curan compensar recurriendo a la "subterranei

dad" laboral y fiscal. 

1 O. Sólo la combinación de este conjunto de 

medidas micro y macroeconómicas puede 

lograr incrementos en la capacidad de genera

ción de empleo. Es el único modo de evitar 

ga1iancias espúreas de empleo asentadas en la 

descualificación y el abaratamiento de los cos

tes laborales y en la destrucción de empleo en 

otras áreas o países que se ven desplazados de 

los mercados. 

11. La política de empleo, al estar más centrada 

en políticas activas relacionadas con la política 

industrial, tecnológica y educativa que con el 

mercado de trabajo en sí, requiere que las estra

tegias trazadas a escala general tengan que 

poseer necesariamente un desarrollo que alcan

ce el máximo nivel de descentralización secto

rial v territorial posible. La política industrial v 

tecnológica, por definición, sólo puede instru

mentarse en el plano sectorial v territorial y 
consiguiendo una implicación suficientemente 

amplia de empresas y de agentes e instituciona

les sociales. 

12. Aunque haya que insistir, sobre todo, en las 

estrategias de competencia para hacer frente a 

las nuevas realidades de los mercados 1 a la tra-
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dicional debilidad de la clase empresarial espa
ñola protegida durante muchos años bajo el 
paraguas de una economía excesivamente inter
venida y aislada del exterior, la creación de 
empleo ha de aprovechar al máximo también 
las posibilidades que le brinda el desarrollo de 
una Administración Pública moderna y eficaz 
y las iniciativas de carácter no lucrativo que 
surjan de la iniciativa de la sociedad civil. La 
política de empleo requiere tensar al máximo 
las potencialidades de crecimiento del conjunto 
de la sociedad, sabiendo combinar adecuada
mente, sin confundirlos, pero sin hacerlos 
excluyentes, los principios de lucro o beneficio 
propio, de regulación o imperativo legal y de 
solidaridad o iniciativa social. 
Podemos decir, en consecuencia, que la capaci
dad de generación de empleo depende, sobre 
todo, de la posibilidad de establecer un modelo 
de desarrollo endógeno, abierto al exterior y 
asentado en el mercado y la iniciativa empresa
rial, en el que el fomento de la innovación pro
pia y la asimilación y difusión del conocimien
to científico-tecnológico desempeñen un papel 
esencial. Paralelamente, aunque en este caso el 
cambio aún sea más lento si cabe, es necesario 
avanzar hacia un crecimiento más sostenido de 
la den1anda y que esté, en mayor medida, asen
tado en las necesidades y recursos de carácer 
local. 
Las dificultades para promover una política de 
empleo en este sentido son evidentes. Es sabido 
que resulta más fácil atraer fondos de la Unión 
Europea y de la Administración Central del 
Estado español para dedicarlos a actividades 
convencionales, lo que en muchos casos tan 
sólo requiere una buena gestión burocrática, 
que para apoyar una política industrial y tecno
lógica que exige capital humano, iniciativa 
empresarial y del conjunto de la sociedad civil, 
y derivadamente capacidad para competir en 
una economía abierta y estar presente en las 
redes comerciales y de investigación europeas. 
La política de empleo no crea empleo si se sigue 
creyendo que la clave reside en el propio mer
cado de trabajo y en el simple reforzamiento de 

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


