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Ideas, instituciones y ciclo econOmico:
las politicas de formacion en Espana *

Laura Cruz Castro

Este articulo analiza las politicas de formacién profesional en Espana desde mediados
de los ochenta subrayandoe la importancia de los factores politicos a la hora de explicar
las reformas llevadas a cabo. Se argumenta que si bien los factores relacionados con los
modelos que los gobiernos barajan acerca del funcionamiento del mercado de trabajo,
las causas del paro y los determinantes y efectos de la inversién en formacidn, tuvieron
una influencia considerable, su cfecte en las politicas finalmente adoptadas estuvo media-
do por los conlextoes institucionales v por el ciclo econémico y electoral.

Palabras clave: politica pubfica, formacion, empleo, Espana, papel de las ideas, ciclo eco-
nomico, institciones.

1. INTRODUCCION: LA EXPLICACION DE LAS POLITICAS DE FORMACION

Este articulo analiza las politicas de formacidn profesional continua ! cn Espaiia des-
de mediados de los ochenta y su relacién con la politica de empleo. Estas politicas
han sido un componente esencial de la respuesta de los distintos gobiernos ante los
problemas de desempleo y de déficits de cualificaciones. Los gobiernos se entrentan
a dilemas distributivos cuando combinan politicas de formacion. politicas salariales y

* La autora agradece los comentarios realizados por un cvaluador anénimo de la RECP.

1. El término sc utiliza en sentido amplio para incluir no sélo la formacion de la poblacién activa ocupada.
sino también 1z formacidn de la peblacién desempleada que se conoce normalmente como “formacion ocu-
pacional”.
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politicas de proteccién social. Este articulo mantiene que los objetivos referidos al dilema
entre emplco y desigualdad y lus ideas sobre los determinantes y efectos de la inversion
en formacion fueron los factores més influyentes en las politicas finalmente adoptadas,
si bien su ¢fecto estuvo mediado por los contextos institucionales v el ciclo econdmico.

Las politicas llevadas a cabo desde mediados de los ochenta hasta mediados de los
noventa integraron la formacion de desempleados y la formacion continua en la politica
de empleo ¥ no en la cducativa. Los objetivos dc cstas politicas se vincularon a la inser-
cién laboral de los jévencs, a la flexibilizacién del mercado de trabajo, y al aumento
de la inversi6n empresarial cn formacién y, en mucha menor medida a aspectos sala-
niales. El gasto en formacion para el empleo fue prociclico, aumenié ¢n épocas de cre-
cimiento y disminuyé en relacién al gasto pasivo en épocas de crisis.

La politica d¢ formacion continua cn Espaiia se ha centrado en las empresas y no
en los individuos. La estrategia para aumcntar el volumen de inversién privada en for-
macion llevo a principios de los noventa al mantenimiento de las ya cxistentes cuotas
empresariales de formacion profesional, y a la creacion de una institucién bipartita para
la gestidn de la formacién de ocupados en la que los empresarios y los sindicatos tendrian
unos recursos y un poder similares. El resultado fue un sistema de formacién continua
regulado ¢n términos de financiacién pero poco intervenido, y en el que la provisién
y financiacion serian fundamentalmente privadas. La diferencia dc objetivos y la sepa-
racion de las poblaciones objeto de este tipo de politicas y tas de formacién reglada
contribuyeron a la auscncia de un sistema nacional de cualificaciones que estableciese
correspondencias entre la formacion dei sistema educativo y la del sistema productivo
v de empleo.

El andlisis de las politicas publicas debe tener en cuenta el modo en que la politica
afecta a las instiluciones y viceversa. De hecho, la explicacién del cambio en los sistemas
de formaci6n tiene quc incluir al menos tres variables: las instituciones preexistentes,
las presiones externas (ccondmicas, electorales, internacionales) y los objetivos politicos.
Las instituciones limitan y reflejan la politica pero por si mismas no proporcionan una
explicacion completa del modo en que sc disenian las reformas. En primer lugar, las
presiones de tipo ccondémico, demogrifico, internacionales, o clectorales llevan a que
una situacion de desempleo y déficits de cualificacion se considerc un “problema poli-
tico”. En segundo lugar, la capacidad institucional del Estado y de la administracién
educativa y laboral determina el rango dc respuestas posibles, y las instituciones del
mercado de trabajo (sindicales y empresariales) influyen cn los costes relativos de las
distintas respuestas. Por ultimo, las preferencias politicas e idcas de los gestores a cargo
de la reforma sirven de guia para la cleccién de una estrategia de cambio entre las
alternativas disponibles (Goldstein, 1993).

Las instituciones del mercado de trabajo influven en las posiblcs combinacioncs entre
el nivel de empleo, el crecimiento salarial y la redistribucién (Maravall y Fraile, 2000).
La modcracion salartal a cambio de prestaciones sociales y ganancias ¢n términos de



IDEAS, INSTITUCIONES Y CICLO ECONOMICO: LAS POLITICAS DE FORMACION EN ESPANA 151

emplco es mas facil alli donde los sindicalos son amplios, representativos, unitarios y
centralizados 2. Por el conirario, la moderacién salarial scrd mds dificil en aquellos con-
textos institucionales dominados por una pluralidad de sindicatos pequefos y divididos
que defiendan principalmente los intereses de los ocupados, y donde cl nivel de la nego-
ciacitn sea sectorial o local. Si por afadidura la internacionalizacién dc la economia
hace gue los gobiernos no pucdan garantizar promesas intertcmporales acerca de los
salarios, el empleo y la proteceion, los incentivos sindicales para la concertacion salarial
u otro tipo de acucrdo corporatista se reducirfan,

Estas condiciones institucionales son importantes para las politicas de formacion por
dos razones. En primcr lugar, porque las politicas de formacion de desempicados tienen
un caracter distributivo v Jos sindicatos pueden apoyarlas en mayor o menor medida.
En las condiciones institucionales menos favorables a la moderacion salarial y més pro-
clives a la defensa de los intereses de los ocupados, es miis probable que los sindicatos
demanden politicas oricntadas al aumento de la inversién en formacion de ocupados
aunquc cllo fuese en detrimento de la formacién de descmpleados. En segundo lugar,
una politica de teforma de la formacién profesional que impligue una expansion del
gasto piblico se vera favorecida por unos sindicatos capaces de modcrar sus demandas
salariales en la medida en que los aumentos del gasto no s¢ verian frenados por cspirales
inflacionistas.

Il. EL CONTEXTO DE LAS POLITICAS DE FORMACION
Y LA INTERPRETACION DE LAS RELACIONES
ENTRE CUALIFICACIONES, DESEMPLEC Y SALARIOS

Desde principios de los ochenta, en las economias de la OCDE sc produjo un aumen-
to de la demanda dc trabajadores cualificados y los niveles de desemplco de los tra-
bajadores no cualificados cmpeoraron (Nickell y Bell, 1995). Las crisis econdmicas de
la primera mitad de los ochenta y de principios de los noventa actuaron como un shock
exlerno en la cconomia espafiola produciendo un aumento gencral del desempleo quc
afectd a los trabajadores fuera cual fucra su nivel de cualificacion. No obstante, ¢l desem-
pleo de los cualificados experiments tasas de crecimiento menores gue el de los poco
cualificados. Ante esta situacién, las politicas publicas podian combinar en diferente
grado la reduccian de la oferta de trabajadores no cualificados, por una parte {en lugar
de reducir su salario), y la flexibilizacion de los salarios, por olra.

Las politicas de empleo y formacién llevadas a cabo desde [inales de los ochenta

2. Subre cste arpumento véase: Cameron {1984), Lange y Garrett (1987, 1991), Golden ef al. {1997), Soskice
{19904 y 1990b),
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reflejaban la opcion por hacer frente a los cambios con unz respuesta basada cn el
aumente del nivel de cualificaciones de la poblacién activa, de modo gue aumentase
la oferta de trabajadores cualificados y disminuvese la de trabajadores no cualificados.
Esto podia llevarse a cabo sin que los salarios relativos de los trabajadores no cualificados
se viescn afectados a la baja, si bien los de los trabajadores cualificados tampoco aumen-
tarian significativamente. La pérdida de empleo cn el mercado no cualificado se pro-
duciria como consecuencia de una disminucién del nimero de trabajadores de este tipo,
y se verfa compensada por el aumento de empleo cualificado. Esta estrategia permitiria
gue cl desempleo global sc contuviese sin que tuviesen que llevarse a cabo reformas
que afectasen a la estructura salarial, que permanceeria relativamente rigida. Las pre-
ferencias iniciales dc los gobiernos socialistas con respecto a no llevar a cabo recortes
salariales cran claras *. Una politica orientada al aumento de las cualificaciones impli-
caba mejorar tanto la cducacién como los sistemas de formacion, y exigia unas con-
diciones institucionales favorecedoras de la moderacion salarial si se¢ queria conlencr
el desernpleo.

Siendo Ld igual a la demanda de trabajo. Ls igual a la oferta, L ¢l nivel de empleco,
y w igual al nivel salarial, ¢! gréfico 1 muestra la visién econdmica con la que se afrontd
el problema decl desempleo y su rclacién con los cambios en la demanda a lo largo
de los ochenta y noventa. Estos cambios en la demanda se representan por un des-
plazamiento descendentc de la curva de demanda de trabajadores no cualificados en
la parte superior del grafico, y un desplazamiento ascendente de 1z curva de demanda
de trabajadores cualificados en la parte inferfor del grifico (desplazamientos de Ld1
a Ld2 en ambos casos). Si considcramos dos mercados hipotéticos de trabajadores cua-
lificados y no cualificados, una posible respucsta es hacer frente a los cambios aumen-
tando el stock de cualificaciones de la poblacién activa, lo que se traduciria en un movi-
miento hacia la izquierda de la curva Ls en el mercado de trabajo no cualificado, y
hacia la derecha de la misma curva cn cl mercado de trabajo cualificado. Esto implicaba
permitir que los salarios rclativos de los trabajadores no cualificados y de los jovenes
no se viesen afectados a la baja, si bien los de los trabajadores cualificados tampoco
aumentarian significativamente. La pérdida de emplco neto que supone el paso de L1
a L2 en la parte supcrior del gréfico 1 sc compensa con la ganancia que supone el
paso de L1 a L2 cn la parte inferior de dicho grifico, En este modelo, el desempleo
sc contiene globalmente y la diferencia con otro tipo de politicas es que csa contencion
no se basa cn creacion de emplco de bajos salarios. Seglin esta cstrategia, no sc llevan
a cabo reformas que afccten a la estructura salarial v ¢sta permanece relativamente
rigida.

3. A mediados de los ochenta, la reduccion de salarios era algo que desde ¢! Gobierno y el Minislerio de
Trabajo sc habia descartado.
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GrAFICO .
LaS RELACIONES ENTRE CUALIFICACIONES Y DFSEMPLED: POLITICAS NO BASADAS
EN LOS SALARIOS

Mercado de trabajo no cualificado: reduccion de la oferta
ante una reduccion de la demanda.
Estrategia no basada en los salarios
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Si en lugar de un cambio relativo en la demanda de cualificaciones analizamos los
efectos de un crisis ncutral %, las tasas de desempleo de los trabajadores cualificados
y no cualificados aumentan cn ia misma proporcién aproximadamente. En ese caso,
una politica oricntada a aumentar la ofcrta de trabajo cualificado lleva a una reduccién
en el nivel de empleo de este tipo de trabajadores, tanto més acusada cuanto més rigida
sea la estructura salarial (grifico 2). De modo que una politica de aumento de la oferta
de trabajo cualificado tienc efectos nctos de contencion del desempico en el caso de
que éste tenga su origen en Ja demanda relativa de cualificaciones aunque los salarios
no se ajusten a la buja, pero siempre y cuando se mantenga la moderacién salarial.
Si el aumento del desempleo ha tenido su origen en una crisis que afecta a trabajadores
con tedo tipo de cualificaciones, esta misma politica puede tener efectos negativos sobre
el desempleo global (en el grafico 2 se observa una pérdida neta de empleo} en especial

GRARICO 2.
LAs RELACIONES FNTRE CUALIFICACIONES Y DESEMPLEQ Y LOS EFECTOS
DE UNA CRISIS NEUTRAL
Mercado de trabajo cualificado: efectos en términos de empleo

de un aumento de la oferta ante un descenso de la demanda provocado
por un shock neutral, en un contexto de rigldez salarial
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Fuenie: Elaboracion propia.

4. Entendiéndose por tal aquella que afcelz Ja demanda de trabajo con independencia de su nivel de cua-
Tificacion.
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cuando el contexto institucional favorcee la rigidez salarial y mucho mds si desincentiva
que los salarios crezcan s¢lo moderadamente por encima de la productividad.

En la practica, a lo largo de las @ltimas dos décadas en Espafa se han dado dos
tipos de cambio. Por una parte, descensos relativos en la demanda de trabajo no cua-
Jificado como consecuencia de cambios ¢n la estructura econdémica y en el nivel de
tecnificacién del sistema productivo (Sdez, 1998, 1997). Por otra parte se¢ produjeron
descensos generales de la demanda agregada de trabajo como consecuencia de crisis
que tuvieron como efecto una caida dcl empleo global. Esta ultima originé aumcntos
en la tasa de desempleo de ambos grupos de cualificacién. Estos cambios tuvieron lugar
en un contexlo institucional gue po favorecié una estrategia que se basase en la mode-
racion salarial y los efectos de esta estrategia sobre Ja contencion del desempleo a corto
y medio plazo no s¢ produjeron. En la tabla 1 observamos que los aumentos de la
tasa dc paro de los trabajadores no cualificados fueron proporcionalmente bastante
mayores que los aumentos de la tasa de paro de los cualificados. Esto nos ofrcce una
idea del peso que tuvo ci descenso en la demanda relativa de cualificaciones a la hora
de explicar la tasa agregada de desempleo.

TapLa 1.
EVOLUCION DE LA TASA DE DESEMPILEO MASCULINA SEGUN NIVEL DE CUALIFICACION
DESAGREGADO EN Espara 1987-1995 (kN PORCENTAJES)

J987 7989 199§ 1993 J995
Estudios sin completar ... 21,8 18,4 17,3 26.8 26,7
Estudios primarios y EGB............ 17,1 13,3 12,4 19.6 19,0
FPL oo seremvisssrsscenemenne 20,9 17.1 15,1 22,1 20,2
=) S USRI £ . X 12,0 94 15,9 145
BUP y COU it 15.3 13,0 97 14,8 15,5
Estudios superiores.... 11,0 85 6,7 9.8 10,7

Fuente: Elaboracién propia y Encuestas de Poblacidn Activa, INE, varios afos (scgundos trimestres de
cadd ano)

III. LAS IDEAS SOBRE LAS CAUSAS DEL DESEMPLEO Y SOBRE LOS
DETERMINANTES Y EFECTOS DE LA INVERSION EN FORMACION

Para entender ia interpretacién de la rclacidén entre cualificaciones, salarios y
empleo es preciso analizar en primer lugar las idcas acerca de las causas del paro
{Snower, 1495). Por otra partc, para comprender la configuracion final del sistema
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de formacion hay que atender a las ideas con respecto a los determinantes y efectos
de la inversion en formacion. A o largo de los ochenta los niveles de desempleo en
“Espana no s6lo eran los més altos del entorno europeo, sino que ademas prescntaban
un ritmo de crecimiento mas intenso. Con respecto a las causas, por una parte se admitia
que las rigideces del mercado de trabajo eran mayores en Espafia que en otros paises
europeos, tanto ¢n el aspecto salarial como sobre todo en la proteccion legal de la
estabilidad en el empleo. Por otra parte, los responsables econémicos y de empleo
sefalaban la faita de competitividad de la cconomia espafiola y la conveniencia de
politicas industriales, de innovacién tecnolégica, de politicas cientificas, educativas y
de formacién.

El analisis convencional subrayaba que la presion salarial era la causa principal de
la pérdida de beneficios empresariales, lo que llevaba a una reduccién de la inversign
productiva. La presidn salarial se veia agravada por una dispersion salarial escasa, fend-
meno que dificultaba el ajuste de los salarios a la productividad individual (Bentolila,
1992). La principal prescripcién de politica econdémica era, por tanto, una mayor flexi-
bilidad y una reduccion de los salarios como via de recuperacién del excedente empre-
sarial y el estimulo a la inversiGn productiva y, consccuentemente, del empleo.

La interpretacion de las causas del desempleo que los gestores polilicos hicieron

a lo largo de los ochenta otorgaba mas importancia a razones macroecondmicas, y
un peso mucho menor a los factores microeconémicos relacionados con los desajustes
en el mercado de trabajo (Cruz Castro, 2000). Sin cmbargo, desde finales de los ochen-
ta se produjo un cambio en la interpretacién de esas causas de modo que los factores
microecondmicos empezaron a cobrar importancia °. Comenz6 entonces a prestarsc
atencién a la rclacion entre la generosidad de los subsidios v el nivel de rotacién
del desemplco, a los procesos de intermediaciin cn el mercado de trabajo, a la movi-
lidad funcional de los trabsjadores, a la flexibilidad de las condiciones de trabajo,
y a la necesidad de quc los incentivos asociados al fomento del empico fuesen selec-
tivos, aplicados a situaciones cmpresariales ¢ individuales concretas y no generales.
La logica de esta interpretacion favorecia una polilica de empleo centrada en las
politicas activas mds quc ¢n las pasivas. Sin embargo, en relacién al ciclo econémico,
el gasto en politicas activas tuvo un caracter prociclico hasta 1992-1993. El crecimiento
de las politicas activas se produjo cn la fase expansiva del ciclo, y a partir de la crisis
de principios de los noventa, el tipe de gasto que se mantuvo y que aument6 dentro
de las politicas de empleo fue el de prestaciones por desempleo, a pesar de que el
cambio en la interpretacion de las causas del desempleo conducia al aumento del
gaslo activo,

Esta aparente paradoja se explica por el dilema que puede producirsc entre el gasto

5. Comisién de expertos sobre el desempleo (1988).
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de inversién y ¢ de consumo (Boix, 1998). En relacion a ias politicas de mercado de
trabajo, esto se traduce en la necesidad de elegir entre el gasto en politicas activas
{formacion) y politicas pasivas respectivamente. Este dilema es especialmente dificil de
resolver en épocas de crisis econémica y puede iener costes electorales entre los tra-
bajadores menos cualificados, ya que éstos suelen preferir mds gasto social cn el presente
a unos ingresos mds altos en el futuro que pudieran derivarse de su mejor formacién
y mayor productividad. A pesar del cambio que se habia producido en coanto a la inter-
pretacion de las causas del desempleo —mucho mas centrada en factores microeco-
ndémicos y cuya l6gica llevaba a promover las polfticas activas— durante la crisis de
los noventa, €l gobierno frené el gasio en politicas activas, y en una situacion de déficit
presupucstario, prefirié concentrar los recursos en las politicas pasivas (tabla 2). Dentro
de este contexta socioecondmico, los objetivos de las politicas de ofcra no fueron sala-
riales, sino de aumento del nivel de cualificaciones y det nivel de inversion privada en
formacidn. '

TaBLA 2.
EvOLUCION DEL GASTO EN POLITICAS ACTIVAS Y PASIVAS DE EMPLED Y TASA DE PARO
DE Espana 1983-1996 {EN PORCENTAIJES)

Indicador ~ J98S 1986 1087 1088 1989 1[990 1997 J992 1993 1994 1995 1996

Desempleo... 21,1 20,8 20,1 19,1 169 159 162 185 228 241 229 222
Activas.......... 03] 064 069 084 09 09 103 08 080 060 080 0,70
Pasivas.......... 260 259 2,68 271 266 311 3,78 453 432 352 274 14

Fuente: Elaboracién propia a panir de QCDE, varios aios. Employment outiook.

IV. LA REFORMA DE LA FORMACION CONTINUA: LA ESCISION
ENTRE LO PUBLICO Y LO PRIVADO Y LA PREFERENCIA
POR CENTRAR EL SISTEMA EN LAS EMPRESAS

La politica de formacién de desempleados fue considerada por parte del gobierno
como una parie de la politica activa del mercado de trabajo cuyo paradigma era el
modclo sueco. Este modelo combinaba medidas para influir en la demanda de trabajo
(basicamente subvenciones a la contratacion) y medidas para influir en la oferta de
trabajo (formacién profesional). La politica activa de mercado de trabajo. de corte social-
demécrata, habia sido difundida desde Ja OCDE y desde la Comisién Europea, y su
influencia en los gestores puliticos responsables de la politica de empleo fue conside-
rable.
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Algunos de los principios que guiarian el diseiio del sistema de formacién profesional
ocupacional se difundieron desde la Comunidad Europea. A principios de los ochenta
" cstas lineas eran las siguientes. En primer lugar, las politicas de formacién ocupacional
se concebian principalmente como parte dc la respuesta al problema del desempleo
masivo; cn segundo lugar, se afirmaba que los programas de formacién debian integrarse
y ser coherentes con otras politicas sectoriales de lucha contra el desempieo; en tercer
lugar, se otorgaba una gran importancia a la formacién profesional de los jévenes que
accedian por primera vez al mercado de trabujo, asi como a que se ofreciesc a Tos jovenes
menores de dieciocho afios una alternativa al desempleo bien fuese a través de pro-
gramas educativos, formativos o de insercion luborai (Comisién de las CE, 1982 1).
Las lincas generales del Fondo Social Europeo partian de la observacion de una scrie
de tendencias y cambios en los mercados de trabajo de los pafses miembros entre los
que destacaba: el aumento de la rigidez y la segmentacién, el incremento de la com-
peticion por los puestos de trabajo que tenia consecuencias dramaticas para aquellos
que abandonaban ¢ sistcma educativo-formativo sin cualificaciones, y la necesidad de
que los individuos recibicsen no sélo formacién inicial, sino también continua a lo largo
de su vida activa. A principios d¢ los achenta, la prioridad politica era la lucha contra
el paro en dos vertientes, ¢l juvenil, y el de algunos “grupos desfavorecidos”. Estas
lineas generales serfan utilizadas por la Comisién como punto de referencia para el
establecimiento de prioridades de intervencién y financiacion,

El crecimiento de las personas formadas dentro del Plan de Formacion e Insercion
Profesional (FIP) fue continuo desde 1985 hasta principios de los noventa registrandose
a partir de 1993 un notable descenso que se recupcra algo en 1995, Esta evolucién
es coherente con las observaciones hechas en cl primer apartado con respecto al caracter
prociclico de las politicas activas, ya que en los afos de crisis se redujo cl gasto en
este tipo de programas. El ajio 1993 fue un afio de transicién y a partir de entonces
el Plan FIP se orientaria basicamente a los desempleados. La situacién laboral previa
de los alumnos desempleados también experimenté cambios a o largo del periodo de
modo que aumeataron aquellos que habian tenido un cmpleo anteriormente, y dismi-
nuyeron los que buscaban su primer empleo, es decir, los que 1o venjan de un empleo
anterior.

Cuando en 1993 la politica de formacion profesional gestionada por el INEM pas6
a dirigirse s6lo a la poblucién desempleada, dentro de ésta se consideraron prioritarios,
en primer lugar los desemplcados perceptores de prestacion por desempleo, en segundo
lugar los mayores de veinticinco afios que llevasen mds de un aiio inscritos como parados,
en tercer lugar los menores de veinticinco afios que hubiesen perdido un empleo anterior,
¥, por dltimo, los colectivos con dificultades especiales para la insercién. Con esta refor-
ma se pusieron de manificsto, por una parte, la preferencia por vincular la formacion
profcsional ocupacional a las prestaciones por desemplco v al paro de larga duracion,
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y, por otra, la opcidn por desvincular la formacion profesional ocupacional de la situacion
dc busqueda del primer empleo.

Hubo ademds tres causas adicionales que acentuaron la atencion que a partir de
entonces la formacidn ocupacional prestaria al paro de larga duracién. En primer lugar,
el cambio de prioridades que la reforma de los Foados Estructurales trajo consigo y
de los cuales ¢l mas importante fue el de centrar la atencion en cste tipo de desempleo.
No abstante, hay que seftalar que los programas europeos siguieron subrayando la impor-
tancia de la formacién ocupacional de jovenes, mientras que las reformas en Espana
apuntaron cn otra direccién. En segundo lugar, los cambios de prioridad cstuvieron
mas relacionados con los cambios de la composicion del paro en Espaia, y, por Uitimo,
con los cambios introducidos por el Plan Nacional de Formacién Profesional que vin-
culaba la formacion de los demandantes de primer empleo mas al sistema educativo
que al productivo.

Con la reforma de 1993, plasmada cn ¢] Programa Nacional de FP y en el Acuerdo
Tripartito sobre formacién continua de los trabajadores ocupados, se produjo una esci-
sion cnire la formacién para desempleudos y la formacién para ocupados, vinculandose
la primera al sistema de prestaciones por desempleo y a la lucha contra el paro de
larga duracién. Todo ello estuvo influido, ademas, por el modelo de FP inicial que csta-
blecia la LOGSE, y en el que la formacién profesional de los jovenes se inscrtd en
el sistema educativo mas que en ¢l mundo laboral. El modelo de politica activa del
mercado de trabajo resultante en lo que a la formacién de desempleados se reficre,
subrayaba el papel de la formacién continua como paliativo de los desajustes del mercado
de trabajo en el paso de un puesto de trabajo a otro, mas que como paliativo de defi-
ciencias formativas originadas en cl sistema educativo secundario.

Los representantes de los empresarios habian venido demandando desde mediados
de los ochenta la separacién de ambas esfcras de actuacion, criticando basicamente
dos aspectos del sistcma. En primer lugar, se sefialaban las dificultades que las empresas
tenfan para recuperar de modo productivo las cuotas de formacién pagadas cada afo.
La percepcién cmpresatial era que los recursos pagados se dirigian casi en su totalidad
a la formacién de desempleados, y que parecia no existir una auténtica preocupacion
por la formacién continua en las empresas °. En scgundo lugar, se criticaba la falta
de autonomia de gestion de los escasos recursos que, desde su punto de vista, se dedi-
caban a formacién continua de los trabajadores ocupados. El hecho de que el acceso
a los fondos comunitarios para la formacién de ocupados tuviese que realizarse por

6. En relacién a Ja concentracién de recursos cn el colective de desempleados, el Presidente del Comiié de
empleo v formacién de 1a CEOE subrayuba: «este problema ticne una trascendental Importancia, a no ser
que penscmos en sostener ¢l nivel de competitividad con los jévenes sin empleo ¥ con los parados, 4 quiencs
aiin hemos dc formar y reconvertir, y mo con los que actualmenic mantienen la productividad de nuestro
pais» (CEQE, 1987: 54).
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la via indir¢cta del Plan FIP era denunciado por la CEOE como un desincentivo empre-
sarial a la inversion en formacién (CEOE, 1987: 162).

Ao largo de los ochenta v ante la magnitud del problema del desempieo, los recursos
destinados a la formacién continua tanto piablicos como privados fueron muy escasos
y la visibilidad potitica del drea muy reducida. Desde el punto de vista empresarial,
los niveles de inversién en formacion continua (FC) en Espafia han sido historicamente
inferiores a los de otros paises europeos. Polilicamente, la formacién continua comenzé
a adquirir importancia a principios de ios noventa y lo hizo en relacion a los imperativos
de competitividad derivados del mercado 1dnico v ta Unién Econdémica y Monetaria.
El cambio de orientacion de la politica europea en ese sentido fue claro especiaimente
desde 1a publicacién del “Libro Blanco sobre Crecimicnto, Competitividad ¥y Empleo™
A partir del diagnostico realizado en ¢l Libro Blanco, se proponian, entre otras cosas,
implicar al sector privado en los sistemas de formacion, y vincular la formacion continua
a las aplicaciones cientificas y tecnologicas. '

Desde una perspectiva macroecondmica, la formacién continua comenzd a consi-
derarse una pricridad por su relacion con las variables fundamentales para la conver-
gencia real y nominal de la economia espafiola con la de otros paises de la Unién Euro-
pea. La presion externa de un contexto en ¢l que las ceconomias cstarian cada vez mas
coordinadas tuvo una influencia decisiva ¢n el aumento de visibilidad politica de la for-
macién continua como issue. La escasez de una mano de obra con una cualificacion
ajustada a las necesidades del sistema productivo suponia, en primer lugar, un freno
para el desarrollo de nuevos proyectos ecmpresariales, v, on segundo lugar, una impor-
tante fuente de tensiones salariales si los trabajadores cualificados y sus representantes
adoptaban una estrategia de rentabilizar la escasez de cualificaciones en el mercado
de trabajo. Desde una perspectiva microecondémica la plena consecucién del mercado
interior curopeo colocd cn primer plano el problema de la competitividad empresarial.
Los Acuerdos Nacionales de Formacion Continua {1993 y 1997) se firmaron con el
doble objetivo de aumentar la inversién privada en formacion y el nivel de cualificaciones
en las empresas,

Segin datos dc la Encucsta de Formacion Profesiona! Continua (MTSS, 1995), en
1993 sdlo el 26,5 por 100 de las empresas pertenecientes al ambito de investigacion
de la encuesta habian realizado algin tipo de actividad formativa *. Es decir, en casi
tres cuartas partes de las empresas cncucstadas podemos asumir que el gasto en for-
macion fue casi inexistente. Dentro del porcentaje de empresas formadoras, €l gasto
queda reflejado en la tabla 3, que muestra claramente la gran dispersion del mismo
en funcién del tamanoe de la empresa, de modo que el gasto en las pequefias y medianas

empresas era bastante bajo. Si nos referimos al conjunto de la encuesta y teniendo en

7. El tamano total de fa muestra fue de 116168 empresas de todos los sectores productivos.
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TasLa 3.
Ei 6GiASTO EN FORMACION PROFESIONAL DE LAS EMPRESAS FORMADORAS
SEGUN SU TAMANO BN 1993 EN EspaNa

B Valores absolutos Coste medio por rahajador
Tamario de la empresa . .
fen millones de pias.) {en miles de pras.)
TOtaL et rsvsrosser e s er et 169.896,2 37,1
De 10a 19 trabajadores 7.632.0 0.4
Pe 20a 49 trabajadores.......coeeeee. 18.581,2 19.4
De 50a 99 trabajadores......ooceeeneeee. 5.692,9 11,1
De 100 a 249 trabajadores.........covnivvnse 10.7591.9 19,1
De 250 a 499 trabajadores......covivveenns 13.061,2 _ 38,2
De 500 a 999 trabajadores.......ccceveiveie 19.1496 74,6
Mil ¥ mds trabajadores.......ccoeve s 94.9874 B4.3

Fuente: Elaboracién propia a partit de la Encuesta de Formacién Profesional Continua 1993, MTSS, 1995,

cuenta el amplisimo porcentaje que no reportaba ninguna actividad formativa (73.5 por
100), las cifras de gasto por trabajador para el global de las empresas espaiiclas scrian
mucho més reducidas.

Una de las dimensioncs a considerar en el andlisis de las politicas que pretenden
que la inversion en formacion crezca es la posibilidad de que las empresas adopten
conductas covperativas en entornos compeltitivos. La provision de formacién continua
esté sujeta a una serie de externalidades que suele dar como resultado un nivel de inver-
sién subdptimo, nivel que justifica alguna forma de intervencioén piiblica que cambie
la estructura de incentivos privados {Stevens, 1996; Booth and Snower, 1996). Algunas
de las causas fundamentales de que s¢ invierta poco en formacion continua son: la inca-
pacidad de los trabajadores para acceder a los recursos financieros necesarios, la incer-
tidumbre sobre el valor futuro de las habilidades gque se adquieren con la formacion,
la escasa disposicion de los empresarios a financiar una formacién que da como resultado
una cualificacién que el trabajador puede rentabilizar en otra cmpresa, y la incapacidad
tanto del trabajador como del empresario de obtener unos beneficios que se distribuyen
socialmente. Los economistas identifican estas causas con los nombres de: imperfeccion
de los mercados de capitales, asimctria de informacion, desajuste de costes y beneficios,
y externalidades pusilivas, respectivamente.

En presencia de este tipo de “fallos del mercado”, una intervencion publica que
tuviese como objeto cambiar el sistema de incentivos a la inversién cn formacion para
aumentarla podia ser basicamente de cuatro tipos, todos ellos compatibles entre si. En
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primer lugar se podian reducir las limitaciones f{inancicras a las que se enfrentaban
los trabajadores que quisieran invertir en su propia formacion; cn scgundo lugar podian
establecerse mecanismos que asegurasen los derechos de propiedad sobre las habilidades
adquiridas, béasicamente a través dec la certificacion; en tercer lugar podia fomentarse
la creacidn de instituciones colectivas para la provision de formacion, v, por dltimo,
podia subsidiarse piblicamente este tipo de inversion, La politica de formacién continua
consistié basicamente en la tcrcera de las opciones a través de la creacidn de la Fun-
dacién para la Formacion Continua en la Empresa (FORCEM) v en mucha menor
mcdida cn las otras tres.

Desde el Ministerio de Trabajo se era consciente de que la provisioén de la formacion
continua estaba sujcta a los problemas caracteristicos de los bienes colectivos %, y esto
hacia compleja la decisidn de centrar las politicas en las empresas ¢ cn los individuos.
La opcidn elegida en la reforma de la formacién continua de 1993 fue la de centrar
las politicas en Jas empresas ®. La cuota de formacion sc establecié como un impuesto
sobre los salarios que a nivel agregado formaba un fondo comin del que se podian
solicitar ayudas para financiar planes formativos que podrian exceder lo pagado en cuo-
tas; en el sistcma habria, por lo tanto, un cierto grade de redisiribucion 1.

Financieramente, la separacién de la formacion dc los desempleados de la de ocu-
pados supuso una dindmica de “suma cero”. Este resultado resuita en cierto modo pre-
visible por la combinacién de las preferencias de un Gobierno que, aunque favorable
a que las pnimeras se {inanciasen con cargo a Jos presupuestos ptblicos, optd por con-
cenfrarse en el gasto pasivo y no activo a partit dec la crisis de los noventa, y unos
sindicatos cuyas estrategias tendian a la defensa de los intereses de los ocupados. El
unico subsistema de FP {financiado ¢n su mayor parte con cargo a los presupuestos
generales siguid siendo la formacion profesional reglada del sistema educativo.

8. Sobre las caracteristicas de este tipo dc biencs véase Ostrom [(1990).

9. 8i se analizan los tipos cuatro tipos dc intcrvencidn mencionados con anterioridad se observa que los dos
primeros tipos se centran en modificar incentivos individuales, ¥ los dos segundos cn modificar incentivos
cmpresarisles.

100 Desde ¢l Consejo General de la P se hicicron algunas visitas de trabajo a otros paises, entre ellos Francia.
En el documenito sobre la reforma del INEM que sc presentd en 1990, uno de los temas era cl de la lormacién
contita ¥ en ¢l sc incluian algunos resultados basados cn un estudio comparativo. Los sindicatos se oponian
a un sistema como el francés, basicamente cmpresarial, en ¢l gque bien las cdmaras dc comercio o bien las
propias cmpresas, tienen ¢t control sobre las inversiones formativas.
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V. CONCLUSIONES: DESEMPLEOQ, ESTRATEGIAS DE INVERSION
EN CAPITAL HUMANO Y CICLO POLITICO

La crisis econdmica dc los ochenta hizo que el desarrollo de las politicas de oferta
fucse sélo parcial. DPentro de las politicas de inversidn piiblica se dio prioridad al gasto
pablico en educacién y las politicas de formacion profesional sélo empezaron a crecer
a partir de 1985 para seguir creciendo en la scgunda mitad de fa década. La estructura
de los sindicatos y sus eslrategias no se prestaron a una politica de coordinacién con
el Gobierno. Con Ja excepcion de jos acuerdos de 1984 a 1986, no existié concertacion
y la cconomia experiment6é una presion salarial significativa. Los sindicatos hicieron
un céilculo de costes vy beneficios que no Hevé al intercambio (Astudillo, 1998). Solo
con cl cambio de ciclo econémico en la segunda mitad de los ochenta, pude el gobierno
llevar a cabo una politica de inversiones piiblicas quc sc correspondiese mas con sus
objetivos.

Un dilema al que se enfrentd ¢l gobierno socialista se refiere a la rclacion entre
gasto de inversion y de consumo (Boix, 1998). En relacidn a las politicas de mercado
de trabajo, esto se tradujo cn la necesidad de elegir entre el gasto cn politicas activas
(entre ellas la formacién) y politicas pasivas respcctivamente. A pesar del cambio que
se habia producido en cuanto a la interpretacion de las causas del desempleo, mucho
mas centrada en factores microeconémicos y cuya ldgica llevaba a promover las politicas
activas, durante la crisis de los noventa, ¢l gobierno frend el gasto en politicas activas,
¥, en una situacién de déficit presupuestario, prefirid concentrar los recursos en las
politicas pasivas o de proteecion.

GRrAFICO 1.

EvoLucioN DEL DESEMPLEO EN Esra®a, 1983-1996

{ | & desempleo

Yo

Fuenie: Elaboracton prapia y MTSS, varios afos.
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GRAFICO 2.
Evor.UCioN DEL GASTO EN POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO EN EspaNa, 1983-1996
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Fuemte: Elaboracion propia y MTSS, varios afos.

GRrAFICO 3.
EvOLUCION DEL GASTG EN PRESTACIONES POR DESEMPLEC EN Espana, 1983-1996
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Por otra parte, la preferencia gubernamental por una formacién de los desempleados
financiada cor fondos publicos hubicse favorecido su financiacién con cargo a los pre-
supuestos generales y no con cargo a cuotas empresariales. A pesar de ello, la reforma
de 1992 separé la formacion de desempleados de la de ocupados sin suponer un mayor
compromiso de financiacién publica con respecto a la primera. El gasto educativo escap6
a esta restriccion porque la reforma que la LOGSE habia puesto en marcha implicaba
un considerable compromiso presupucstario ''. Las preferencias del electorado a favor
de un mayor gasto social 12 afectaron a Jos objetivos iniciales del gobierno socialista
dc sumentar el gasto de inversidén como condicidn para ¢l crecimiento de la economia.
Durantc la crisis de los noventa, ¢l gasto en politicas activas sc redujo y el crecimiento
del gasto en politica educativa y cientifica se frené considerablemente en la primera
mitad dc csa década .

A pesar de las limitaciones institucicnales, las politicas de formacion profesional
combinaron algunos de los elementos csenciales derivados de los objctivos y de las
ideas con respecto a este area. La politica de formacién de los desempleados s¢ disend
como parte de la politica de cmpleo que tuvo como objetivo aumentar el perfil de
cualificaciones de este tipo de trabajadores sin presionar a la baja sobre su nivel salarial
y cvitar asi una mayor desigualdad. El horizonte temporal de los gestores politicos
fuc ¢n ¢l caso de estas politicas el corto plazo v se vicron mds afectadas por la evolucién
del ciclo econdmico y por las fluctuaciones del gasto en proteccidén por desempleo.
En este drea de la politica, los costes recayeron sobre las empresas principalmente
a través de cuotas de FP obligutorias. La politica sc centrd en las empresas ¥ no en
los individuos, vy se cred una institucion bipartita para la provisién de formacién con-
tinua 4, La diferencia de objetivos, la scparacion de las poblaciones objeto de cada
tipo de politica y la separacidn institucional rcal los subsistemas de formacion (reglada,
ocupacional y continua), hicieron que los elementos de integracién previstos en el Plan
Nacional de Formacion Profesional, de los cuales el mas importante era el estable-
cimiento de las correspondencias entre la formacion reglada y la no reglada, no sc

11. Un reciente estudio sobre los efectos de la accidn de gobierno sobre ei voto durante la clapa socialisia
(Sanchez-Cuenca y Barreiro, 1999 pone de manificsto ¢l poder explicativo de la valoracion de la politica
educativa especialmente en las Elecciones de 1986 y de 1993,

12. El clectorado atribuia al Eslado una responsabilidad amplia en materia social: segin datos del CI5 de
1988 (encuesta 1.730), el 35 por 100 de los encuestados oturgaba sl Estado una gran responsabifidad en asegurar
un nivel de vida digno a los desempleados, ¥ el 30 por 100 a reducir las diferencias entre los “rices y los
pobres”.

13. Véasc Sanz Menéndez (1997: 310-21) para un anélisis de la evolucién del gasto en politica cientifica a
loy largo de todo el periodo.

14. Recientemente cl disefio oripinal de esta instilucion ha cambiado radicaiments perdiendo su cardeter bipar-
tito; la Administracién ticne ahora un papel fundamental del que antes carecia en gran medida.
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llevasen a cabo. El valor de las cualificacionces profesionales adquiridas fuera del sis-
tema educative, 4 falta ese tipo de certificacion, tienen hasta ¢l momento un valor
relativo reducido 5,
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