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Este articulo analiza larelacion entre las politicas de formacion profesional y el mercado
de trabajo en Espafiay Gran Bretafia desde principios de los ochenta hasta mediados de
los noventa, prestando atencién a la distinta evolucién de la desigualdad de ingresos y
empleo por nivel educativo. En ambos paises se llevaron a cabo politicas divergentes
destinadas a influir sobre los niveles de cualificacion de la poblacién, y a resolver el
dilema entre igualdad y empleo en épocas de crisis. Se argumenta que las diferencias
entre los dos casos se explican principalmente por los objetivos distributivos de los
gobiernos, y por las diferencias en la interpretacion del funcionamiento del mercado de
trabajo, las causas del paro, y los determinantes y efectos de los distintos tipos de
formacién. Esta hip6tesis explicativa es contrastada con otras hipétesis rivales
relacionadas con el ciclo politico-econémico y las instituciones del mercado de trabajo.
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This article analyses the relationship between vocational training policies and labour
markets in Spain and Great Britain since the early eighties to the mid- nineties, paying
atention to the different evolution of earnings and employment inequality by educational
levels. Both countries developed divergent policies in order to influence the qualification
levels of the population and to solve the trade off between equality and employment
during economic crisis. It is argued that the differences among the two cases are better
explained by the distributive objectives of the governments, and by the different
interpretation and ideas about the functioning of the labour market, the causes of
unemployment, and the determinants and effects of different types of training. This causal
hypothesis is contrasted to other rival ones related to the political and economic cycle
and the labour market institutions.

Key words: Qualifications, Inequality, Employment, Training, political and economic
cycles, Spain, Great Britain.

Introduccién

El argumento central de este trabajo es que en Espafiay en Gran Bretafia se
llevaron a cabo politicas divergentes destinadas a influir sobre el volumen de
inversion en formacién, y sobre los niveles de cualificacion de la poblacion, y a tratar
de resolver el dilema entre empleo e igualdad, y que tal divergencia se explica
principalmente por los objetivos distributivos de los gobiernos. Aunque las
instituciones domésticas restringieron su campo de actuacion, no hubo ninguna
configuracion institucional que fuese a la vez necesaria y suficiente para que se
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optase por politicas de formacién de una determinada indole. La economia
internacional dict6 una serie de imperativos de productividad y competitividad
(Garrett, 1998), pero no determind la seleccion de los medios para conseguir tales
objetivos. En este articulo se lleva a cabo un analisis comparativo de las politicas de
formacion llevadas a cabo en Espafiay en Gran Bretafia, considerando que
representaron respuestas distintas a problemas relativamente comunes. La politica
de formacién y empleo espafiola centrd la lucha contra el desempleo de la poblacién
poco cualificada en el aumento de su nivel de cualificacién en mayor medida que en
su nivel salarial. Este curso de accion redujo los costes en términos de desigualdad.
No obstante, bajo unas condiciones institucionales que imposibilitaron el crecimiento
moderado de los salarios, esta estrategia no fue muy efectiva a la hora de reducir el
desempleo. En Gran Bretafia la lucha contra el desempleo de la poblacion poco
cualificada se centr6 en la flexibilizacion de la estructura salarial del mercado de
trabajo, y en el aumento de los incentivos individuales al trabajo y a invertir en la
formacion propia. Este curso de accion condujo a tasas de desempleo menores o al
menos muy ciclicas, pero dio como resultado un aumento de la desigualdad medida
por la dispersién salarial. Una de las diferencias fundamentales entre las dos
politicas fue el grado en que, ante el problema comun del desempleo, la solucion
paso por flexibilizar los salarios o por reducir los desajustes formativos.

Los gobiernos deben optar por combinaciones diferentes de empleo, salarios
y proteccién social, ya que los costes de oportunidad de lainversion productiva
hacen que los tres no puedan aumentar simultaneamente (Maravall y Fraile, 1998: 6).
Las condiciones institucionales influyen en las posibles combinaciones entre el nivel
de empleo, el crecimiento salarial y la redistribuciéon. La moderacion salarial a cambio
de prestaciones sociales y ganancias en términos de empleo es mas facil alli donde
los sindicatos son amplios, representativos, unitarios y centralizados. Por el
contrario, la moderacion salarial sera mas dificil en aquellos contextos
institucionales dominados por una pluralidad de sindicatos pequefios y divididos que
defiendan principalmente los intereses de los ocupados [1] ,y donde el nivel de la
negociacién sea sectorial o local.

Estas condiciones institucionales son importantes para las politicas de
formacion por dos razones. En primer lugar, porgue las politicas de formacién de
desempleados tienen un caracter distributivo, y los sindicatos pueden apoyarlas en
mayor o menor medida. En las condiciones institucionales menos favorables a la
moderacion salarial y mas proclives a la defensa de los intereses de los insiders, es
mas probable que los sindicatos demanden politicas orientadas al aumento de la
inversion en formacién de ocupados aunque ello fuese en detrimento de la formacidn
de desempleados. En segundo lugar, una politica de reforma de la formacién
profesional que implique una expansién del gasto publico se vera favorecida por
unos sindicatos capaces de moderar sus demandas salariales en la medida en que
los aumentos del gasto publico no se verian frenados por espirales inflacionistas.

Los gobiernos que llevaron a cabo las reformas de sus sistemas de formacion
en Espafiay en Gran Bretafia tenian distintos objetivos econdémicos y sociales que
preferian conseguir en ausencia de restricciones externas. Refiriéndonos
concretamente a las politicas objeto de este estudio, los gobiernos pueden intervenir
en el mercado para modificar los resultados producidos por éste en términos de
inversion formativa, cualificaciones y empleo, disefiando sistemas de formaciéony
llevando a cabo politicas de proteccion social que promuevan distribuciones de
recursos mas igualitarias. Una opcion distinta es desarrollar politicas menos
intervencionistas y confiar en los mecanismos de mercado para maximizar el empleo
y lainversion formativa y conseguir un nivel de cualificaciones que se ajuste a las
necesidades de la economia.
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Estas diferencias en las posiciones de los gestores en torno a la politica de
mercado de trabajo, al grado de subordinaciéon o independencia de la politica
educativay de formacién con respecto ala de empleo, y en torno al papel que debe
jugar el Estado en lainversion en capital humano, se derivan, por una parte, de los
intereses acerca de las consecuencias sobre la igualdad de las politicas de empleo y
formacion, y por otra, de una serie de ideas respecto a los determinantes y los
efectos de lainversion en cualificaciones y sobre el funcionamiento del mercado de
trabajo y las causas del paro [2] . Todos los gobiernos prefieren desarrollar politicas
gue maximicen el crecimiento y el empleo si ello no supone costes de ningun tipo
(Boix, 1998). No obstante, dentro de ese interés comun por asegurar el crecimiento,
las preferencias por politicas especificas varian en primer lugar porque éstas
conllevan diferentes grados de intercambio entre empleo e igualdad, y en segundo
lugar porque el conjunto de teorias 0 marcos interpretativos [3] que se barajan a
propdsito de como funciona el mercado de trabajo y de cuéles son los determinantes
y los efectos de lainversién formativa son distintos.

Desde finales de los setenta, la demanda laboral de trabajadores cualificados
en los mercados de trabajo de la OCDE aumentd, en detrimento de aquellos que no
poseian cualificaciones o aquellos cuyas cualificaciones se habian devaluado como
consecuencia de cambios tecnolégicos y productivos(Nickel y Bell, 1997; 1995). Ya
sea por unarelativa obsolescencia de las cualificaciones existentes y el consiguiente
declive del capital humano de los trabajadores, como por el aumento del desempleo
de la poblacidon no cualificada, lo cierto es que a principios de los ochenta comenzé a
darse un grado de trade off [4] entre desempleo e igualdad en los paises de la OCDE
inexistente hasta entonces, y muchos de sus gobiernos se enfrentaron a un problema
de doble dimensién. Por una parte, habia desajustes entre las cualificaciones y las
demandas del sistema productivo; y por otra, el desempleo creciay afectaba
especialmente a la poblacién no cualificada. Frente a ello, tuvieron que optar por
politicas de oferta que combinasen el aumento de las cualificaciones, el aumento de
los incentivos al trabajo, y la desregulacion de los mercados laborales de modo
distinto, y con costes variables para laigualdad. Cuando el desempleo de los
trabajadores no cualificados aumenta, un nivel de proteccién social escaso y un
mercado de trabajo desregulado producen mas desigualdad, aunque algunos
mantienen que también frenan el desempleo.

En los apartados que siguen voy a analizar la influencia relativa de las variables
institucionales, econémicas y politicas en la evolucién de las politicas de formacion
de ambos paises y a subrayar el mayor poder explicativo del factor que he
denominado de eleccion politicay que incluye variables como las preferencias
distributivas referidas a salarios, desempleo y niveles de cualificacién, y los modelos
gue los gobiernos manejan con respecto al mercado de trabajo y a la inversion
formativay la seleccion de modelos externos. Subrayar la importancia de este tipo de
factores en las estrategias que finalmente adoptaron los gobiernos, no implica en
modo alguno subestimar la influencia de los ciclos econdmicos y electorales en las
mismas. Antes al contrario, la existencia de dilemas electorales a los que los
gobiernos tuvieron que hacer frente, explica que a veces pospusiesen sus politicas
preferidas e incluso que modificasen sus estrategias.

1. Cualificaciones, desempleo y flexibilidad salarial

1.1. Respuestas divergentes a los cambios en la demanda de cualificaciones
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Ante los problemas que supuso el descenso de la demanda de mano de obra
no cualificada que tuvo lugar desde principios de los ochenta, ambos paises podian
eligieron entre politicas que combinaron en diferente grado la mejora de las
cualificaciones por un lado, y la flexibilizacion de los salarios por otra. Segun el
punto de vista conservador, un aumento de las disparidades salariales que reflejase
el juego de la ofertay la demanda un mercado de trabajo flexible, tendria como
resultado una contencion global del desempleo (Minford, 1983; 1988). Se admitia asi
gue si se hacia frente a los cambios con una respuesta basada en la flexibilidad
salarial y se permitia que los salarios relativos de los trabajadores no cualificados y
de los jovenes disminuyeran, mientras que los de los trabajadores cualificados
aumentaban, el nivel agregado de paro no aumentaria. Debido a dicha flexibilidad
salarial (y auna desigualdad creciente) podria mantenerse el equilibrio en ambos
segmentos del mercado de trabajo. Segun este argumento, aunque la calidad de
dichos trabajos fuera baja, se podria frenar el desempleo. La alternativa consistia en
permitir que la estructura salarial permaneciese rigida a pesar de los cambios en la
demanda, pero esto daria lugar por una parte a un aumento del nivel de desempleo
de los no cualificados y, por otra, a insuficiencias de la oferta en el mercado de
trabajadores cualificados., y por tanto el resultado seria una pérdida neta de empleo.

El punto de vista del gobierno socialista en Espafia era que se podia hacer
frente alos cambios con unarespuesta basada en el aumento del nivel de
cualificaciones de la poblacion activa, de modo que aumentase la oferta de
trabajadores cualificados y disminuyese la de trabajadores no cualificados. Esto
podia llevarse a cabo sin que los salarios relativos de los trabajadores no
cualificados se viesen afectados a la baja, si bien los de los trabajadores cualificados
tampoco aumentarian significativamente (Cruz, 2000: 207 yss.). El resultado seria un
aumento del empleo cualificado. Esta estrategia permitiria que el desempleo global
se contuviese sin que tuviesen que llevarse a cabo reformas que afectasen ala
estructura salarial, que permaneceria relativamente rigida. Las preferencias iniciales
de los gobiernos socialistas con respecto a no llevar a cabo recortes salariales eran
claras. Segun este argumento, el desempleo se contendria globalmente, y la
diferencia con otro tipo de estrategias es que la contencién del desempleo no se
basaria en creacion de empleo de bajos salarios. Con esta politica no se llevan a
cabo reformas que afecten ala estructura salarial , y se permite que ésta permanezca
relativamente rigida. Hay que sefialar, sin embargo, que en presencia de condiciones
institucionales no favorecedoras de la moderacion salarial, los efectos de contencion
del desempleo de esta estrategia se anularian.

Si en lugar de un cambio relativo en la demanda de cualificaciones analizamos
los efectos de un crisis neutral [5] , las tasas de desempleo de los trabajadores
cualificados y no cualificados aumentan en la misma proporcion aproximadamente.
En tales circunstancias, una politica de aumento de la oferta de trabajo cualificado
como la que acabamos de describir podria conducir a una reduccién del empleo y no
un aumento, tanto mas acusado cuanto mas rigidos los salarios. De modo que una
politica de este tipo tiene efectos netos de contencion del paro en el caso de que éste
tenga su origen en la demanda relativa de cualificaciones, aunque los salarios no se
ajusten ala baja, pero siempre y cuando se mantenga la moderacion salarial. Si el
aumento del desempleo hatenido su origen en una crisis neutral que afecta
trabajadores con todo tipo de cualificaciones, esta misma politica puede tener
efectos negativos sobre el desempleo global, en especial cuando el contexto
institucional desincentiva que los salarios crezcan s6lo moderadamente por encima
de la productividad.

1.2. Laevolucién de la desigualdad y los retornos relativos a la educacion
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La evolucién de la desigualdad en Gran Bretafia ha sido creciente tal y como
muestran los datos que se presentan en este apartado. Tal y como se aprecia en la
Tabla 1, la dispersion global de ingresos entre decilas aument6 especialmente a lo
largo de los ochenta. El componente especifico de la desigualdad que se refiere a la
situacion en el mercado de trabajo se muestra en la Tabla 2.

Tabla 1. Tendencias de la dispersion de los ingresos en Gran Bretafa, 1973-1991
(Hombres)

1973 1975 1979-81 1985-86 1987-8 1989-90 1991
D9/D5 1,70 1,66 1,72 1,85 191 1,96 1,99
D1/D5 0,68 0,70 0,68 0,63 0,62 0,61 0,59
D9/D1 2,50 2,37 2,53 2,94 3,08 3,21 3,37

Nota: D9, D5y D1 son los limites superiores de las decilas de la distribucién de ingresos. Los datos
representan ratios o relaciones. Fuente: Elaboracién propiay OCDE (1993) Tabla 3.

Tabla 2. Tendencias de la tasa de desempleo por nivel educativo en Gran Bretafa,
1971-1992

Desempleo 1971-74 1975-78 1979-82 1983-86 1987-90 1991 1992
Total 2.7 3.8 6.9 9.6 7.0 9.0 10.3
Educacion alta 0.8 1.6 29 3.6 3.1 4.7 5.8
Educacion baja 3.6 5.0 9.8 154 12.1 15.2 15.7
Relacion 4.5 3.1 34 4.3 3.9 3.2 2.7

Fuente: Nickell y Bell (1996) Tabla 10.6. Educacién baja = sin cualificaciones oficiales. Educacion alta =
supero6 los A levels , titulado universitario, o cualificacién de formaciéon profesional superior.

En la Tabla 3 se recoge la evolucion de las tasas de paro por nivel educativo en
Espafia desde 1978 hasta 1995. Latasa de desempleo de los trabajadores poco
cualificados aumento a lo largo del periodo considerado aunque mostré un
comportamiento prociclico. La ratio entre el desempleo de los no cualificados y el de
los cualificados aumento en la primera mitad de los ochenta, y se mantuvo estable a
partir de entonces. En la Tabla 4 se muestra el mismo indicador pero utilizando datos
desagregados de la Encuesta de Poblacion Activay sélo desde 1987. A partir de
estos datos, en latabla 5 se presentan las tasas de paro de cuatro grupos distintos
de cualificacion y las correspondientes ratios . Los resultados confirman
parcialmente , a un nivel de detalle mas desagregado, la tendencia observada a partir
de los datos de la Tabla 3 en la que s6lo se recogian los dos extremos de la
distribucién. Se observa un ligero aumento de la desigualdad ya que las ratios son en
general crecientes, si bien moderadamente. Si comparamos este tipo de desigualdad
en el mercado de trabajo con la desigualdad general de ingresos, obtenemos una
imagen un tanto paraddjica. A principios de los ochenta la distribucion de larenta en
Espafa era bastante desigualitaria en comparacion con otros paises europeos
medida tanto por el indice de Gini (0,2680) como por el de Theil (0,21) (Ayala et al.,
1996). Por tanto, aunque la desigualdad por niveles de cualificacion en el mercado de
trabajo empeoro tanto en Espafia como en Gran Bretafia, la evolucion de la
dispersién general de ingresos fue distinta [6] .

Tabla 3: Tendencias de la tasa de desempleo masculina por nivel de cualificacién en
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Esparfa, 1979 a 1995.
1979-82 1983-6 1987-90 1991 1992 1993 1995
Total 11.7 18.5 15.3 12.8 14.5 17.9 19.0
Cualificacion alta 7.9 11.0 8.8 7.3 8.9 10.7 7.6
Cualificacion baja 135 21.4 17.7 16.7 19.2 24.0 17.4
Ratio baja/alta 1.7 1.9 2.0 2.3 2.2 2.2 2.2

Fuente: Elaboracién propiay OCDE 1997.Cualificacidn baja = Sin estudios, con estudios primarios, o
secundarios sin completar.Cualificacién alta = Estudios superiores, basicamente universitarios.

Tabla 4.: Evolucién de la tasa de desempleo masculina segun nivel de cualificacion
desagregado en Espafa 1987-1995

1987 1989 1991 1993 1995
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
FP1 26,9 17,1 151 221 20,2
FP2 18,4 12 9,4 15,9 14,5
BUPy COU 15,3 13 9,7 14,8 15,5
Estudios Superiores 11 8,5 6,7 9,8 10,7

Fuente: Elaboracion propiay Encuestas de Poblacion Activa, INE varios afios (segundos trimestres de
cada afo). La autora agradece a Javier Garcia de Polavieja haberle facilitado los datos de las EPAs

espafiolas utilizadas.

Tabla 5: Evolucién de las tasas de paro masculinas por niveles de cualificacién
agrupados, y de las ratios de desempleo entre varios grupos en Espafa

1987-1995.

1987 1989 1991 1993 1995
Cualificacion Baja 17,9 14,2 13,1 20,5 19,8
Cualificacion Media 16,1 12,7 9,6 15,2 15,1
Cualificacion Media y superior 13,9 10,7 8,3 13,0 13,3
Cualificacion superior 11,0 8,5 6,7 9,8 10,7
Ratio Baja/media 11 11 1,3 1,3 1,3
Ratio baja/ Media y alta 1,2 1.3 1,5 1,5 1.4
Ratio baja/ Alta 1,6 1,6 1,9 2,0 1,8

Fuente: Tabla 2.

Cualificacion baja: se han agrupado las categorias sin estudios, estudios primarios, EGB, y FP1.
Cualificaciéon media: se han agrupado BUP, COU, y FPII.
Cualificacioén alta: estudios superiores.

Cualificacion media o alta: se agrupan las dos categorias anteriores.

Un componente adicional de la desigualdad es el que deriva de la dispersion de
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ingresos por nivel de cualificacién. Esta medida nos ofrece un indicador de los
retornos alas inversiones educativas en términos de salarios.. En las Tablas 6y 7 se
recogen los datos para Espafiay Gran Bretafia en comparacidén con otros paises de
la OCDE. Los salarios de los trabajadores con un nivel educativo de ensefanza
secundaria de segundo ciclo se toman como base 100. En 1992, los retornos
salariales a la educacioén universitaria en Espafia eran comparativamente pequefos, y
s6lo eran menores en ltaliay en Holanda en el caso de los hombres. En contraste, no
tener completada la educacion secundaria de segundo ciclo implicaba unas
diferencias salariales relativamente grandes a nivel comparado. Globalmente, en
Espafia seguia habiendo una dispersion salarial relativamente pequefia en
comparacion con otros paises, en especial con Gran Bretafia, para niveles superiores
ala educacion secundaria de segundo ciclo.

Tabla 6: Salario anual medio por nivel de formacion y sexo, en relacion al salario de la
poblacién de 25 a 64 afios que tiene un nivel se ensefianza secundaria de
segundo ciclo (=100) en algunos paises de la OCDE, 1992

Hombres Mujeres
Edlucac_ién Ensefianza Ensefianza Iéd_uca(;ic’)n Ensefianza Ensefianza
r|m§r|§1 y1° superior no superior ”m;r"’?‘ ylo superior no superior

secu‘r:\ic‘lalorla universitaria universitaria secugiczligla universitaria universitaria
Bélgica 86 115 149 78 137 164
Dinamarca 86 110 146 86 111 135
Francia 87 127 174 81 131 142
Alemania 88 116 170 84 114 175
Italia 84 - 134 86 - 116
Holanda 84 - 132 73 - 147
Portugal 65 124 179 67 117 188
Espafia 78 - 138 71 - 149
Reino Unido 80 121 171 70 156 206
u.S. 66 120 164 65 130 170
Suecia 88 118 160 92 119 156

Fuente: Elaboracién propiay OCDE, 1995b.

Tabla 7: Salario anual medio por nivel de formacién y sexo, en relacion al salario de
la poblacién de 25 a 64 afios que tiene un nivel se ensefianza secundaria de
segundo ciclo (=100) en algunos paises de la OCDE, 1995

Hombres Mujeres
Ed_uca(_:i(’)n Ensefianza Ensefianza I;d_ucagién Ensefianza Ensefianza
rlmgmg ylo superior no superior nmgmz?\ ylo superior no superior
secu(r;icfgla universitaria universitaria secu(r;idagla universitaria universitaria
Alemania 86 109 152 82 112 151
Dinamarca 86 104 138 87 110 132
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Espafia 62 82 145 76 96 147
Francia 85 129 185 79 136 167
Holanda 87 - 135 77 - 143
Irlanda 77 121 171 62 123 187
Italia 73 - 173 77 - 143
Portugal 62 124 182 64 117 175
Reino Unido 79 115 171 69 149 190
Suecia 88 111 158 89 112 144
uU.S. 64 116 183 64 129 175

Fuente: Elaboracién propiay OCDE, 1998.

2. Lainversién en formacion: ideas sobre sus determinantes y distribucion de los
costes

En Gran Bretafia, la politica de formacién se encuadr6 dentro de la politica de empleo,
de modo que la formacion inicial y la ocupacional se consideraron conjuntamente y ambas
fueron asociadas al objetivo de reducir los costes salariales de los jovenes y de los
desempleados. La unién de los dos tipos de formacioén y su vinculacién al desempleo hizo
gue, en gran medida, la politica de formacion profesional inicial se desvinculase del sistema
educativo a tiempo completo. Por el contrario, en Espafia se optd por integrar las politicas
de formacién ocupacional y continua en la politica de empleo, sin pretender en ningn
momento que ésta sustituyese a la politica educativa. Los objetivos de la politica de empleo
estuvieron relacionados con la reduccion de los costes de la insercion laboral de los
jovenes, la flexibilizacién del mercado de trabajo, y, en mucha menor medida, con aspectos
salariales. Por otra parte, el gobierno socialista integré la politica de formacién profesional
inicial en la politica educativa, adoptando un modelo fundamentalmente escolar orientado a
la formacién en competencias transferibles.

Desde el punto de vista conservador existia una preferencia por introducir las
ensefianzas técnico-profesionales en el tramo educativo obligatorio a tiempo completo de
modo que, ya durante la etapa de escolarizacion obligatoria, los alumnos pudiesen elegir un
programa distinto al general. Con ello se pretendia aumentar la formacién especifica con
aplicacion directa en el empleo, y construir un puente entre la educacién y el trabajo a
través de la alternancia (Glesson, 1989). Por el contrario, dentro del gobierno socialista
existia una fuerte preferencia por ampliar la comprensividad y la polivalencia del sistema en
su fase obligatoria, universalizando la oferta educativa hasta los 16 afos. Desde el
Gobierno se subrayaba que este tramo comun, Unico y polivalente debia tener un contenido
esencialmente formativo, y no se concebia como nexo de union entre el sistema educativo y
el mundo laboral [7] .

Con respecto a los determinantes de la inversion formativa, el gobierno conservador
mantenia que los empresarios suministrarian formacion general transferible siempre y
cuando no tuvieran que financiar sus costes (HMSO, 1981). Segun este argumento, basado
en la teoria del capital humano (Becker, 1975), una politica de subvencién publica de la
formacion inicial de los jovenes en las empresas era lo adecuado. Correspondia también a
los empresarios decidir la naturaleza y el volumen de la formacion que el sistema productivo
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demandaba en cada momento, y por tanto debian ser ellos mismos los que
gestionasen el sistema de formacion, tanto en la determinacién de los contenidos como en
la certificacion, ya que ello minimizaria los desajustes entre el sistema productivo y el
educativo. Por el contrario, la reforma de la formacion profesional inicial en Espafia admitia
gue si bien ciertos rasgos del sistema dual eran deseables, sin embargo, la empresa
privada en Espafia carecia de los incentivos institucionales, del tamafio, los conocimientos y
la infraestructura necesarias para proporcionar formacion profesional de caracter general, y
sobre todo, para certificarla [8] .

Ambos gobiernos mantenian que las oportunidades individuales de empleo
dependian en gran medida de la posesion de cualificaciones reconocidas oficialmente, y
gue un enfoque basado en la nocién de “competencias” era el mas adecuado como
procedimiento de certificacion. A pesar de esta coincidencia inicial, los planteamientos
diferian en tres aspectos. En primer lugar, desde el punto de vista socialista la relacion
entre cualificaciones formales y oportunidades de empleo se concebia a lo largo del ciclo
vital, y no exclusivamente con respecto a la insercion laboral y sus costes, mientras que
esto ultimo era el eje central del planteamiento conservador. En segundo lugar existian
diferencias en torno a la determinacion de los contenidos y la certificacion de la formacion.
Aunque para ambos la formulacion de los contenidos de la formacion profesional debia
hacerse desde el sistema productivo, la responsabilidad de la certificacién era colocada por
el gobierno conservador en la esfera empresarial (MSC, 1984), mientras que el gobierno
socialista preferia situarla en el sistema educativo por el conjunto de razones expuestas
mas arriba. En tercer lugar, la politica espafiola partio de la preferencia por vincular el
modelo de “competencias” a la adquisicion de habilidades transferibles entre una misma
familia profesional, mientras que el planteamiento britanico adoptd una nocién de
“competencias” mas vinculada a puestos de trabajo concretos.

Uno de los supuestos de fondo de la politica britanica era que la economia britanica
habia quedado atrapada en lo que algunos economistas denominaron una dinamica de
“salarios altos y poca cualificacion” (Snower, 1994). Como explicacion el gobierno mantenia
gue si los trabajadores jovenes recibian salarios elevados, las empresas no podrian
repercutir en ellos el coste de la formacion y por tanto el nivel de inversidbn empresarial en
formacién seria bajo (MSC, 1985). La solucion consistia en eliminar los obstaculos
institucionales para ampliar las diferencias salariales entre trabajadores cualificados y no
cualificados.

Este elemento estaba ausente en los planteamientos que se hacian en Espafia, ya
gue la inversién en formacion profesional inicial no se concebia desde el punto de vista
individual ni empresarial sino como inversion publica en educacion. En ese sentido, se
mantenia que la financiacion de la formacion profesional de base inserta en la educacion
obligatoria correspondia al Estado, y que para el desarrollo de la formacién profesional
inicial de caracter especifico, al igual que en otros tramos educativos no obligatorios, se
mantendria una red publica de centros, y a la vez una politica de becas a las familias, y de
conciertos con centros privados.

Al igual que con respecto a la formacion inicial, el punto de partida de la politica
britAnica con respecto a la inversion en formacién continua era que si la estructura salarial
era lo suficientemente flexible, daria como resultado una dispersion salarial por niveles de
cualificacion que debia ser suficiente para incentivar la inversion individual en formacion.
Esta idea derivaba de la versién mas clasica de la teoria del capital humano y sus
implicaciones con respecto a los retornos a la inversion educativa, y partia de la
consideracion de la formacién continua como un bien privado. Con respecto a la seleccién
de instrumentos para el aumento de la inversién en formacion continua, el Gobierno
conservador mantenia que las instituciones colectivas para la provision de formacion
basadas en tasas obligatorias distorsionaban el funcionamiento del mercado, eran
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ineficientes, y suponian establecer por ley dénde debian dirigirse unos recursos que
eran privados (CPRS, 1980). Desde este punto de vista, no existian fallos del mercado
asociados al comportamiento empresarial y por tanto se rechazaba cualquier tipo de
regulaciéon (Stevens, 1999). El nivel de cualificacién del capital humano de una empresa se
consideraba un bien privado que no estaba sujeto a externalidades colectivas, y los
empresarios debian invertir mas recursos en formacion porque ello era rentable para su
competitividad; si se admitia, sin embargo, la existencia de limitaciones financieras y
asimetrias de informacién sobre el valor de las cualificaciones que afectaban a los
individuos, y por tanto cualquier politica de incentivos debia centrarse en ellos (CBI, 1988).

El punto de partida de la politica espafiola era que la provision de formacion continua
estaba sujeta a problemas de caracter colectivo, y que la mayoria de las empresas
espafiolas, por su tamafio y recursos, carecian de incentivos para aumentar la inversion y
necesitaban de estructuras comunes de formacion. Desde esta perspectiva, la creacion de
instituciones colectivas para la provision de formacion continua, y el establecimiento de
fondos comunes financiados a través de cuotas empresariales obligatorias, eran los
mecanismos adecuados para favorecer la inversion y cierto grado de redistribucion de
recursos. A diferencia de otros tipos de educacion, la formacion continua no era
considerada como una responsabilidad publica que debiese financiarse a través de
impuestos generales. Esta idea no implicaba el rechazo a la intervencion ya que de hecho
las cuotas se establecian como un impuesto sobre los salarios. Antes al contrario, el nivel
global de cualificaciones tenia implicaciones econémicas y la formacion continua debia
estar sujeta a regulacion. El planteamiento de la politica de formacion continua en Espafa,
centrado en los incentivos empresariales, prestaba menos atencion a los “fallos del
mercado” asociados con los individuos.

Con respecto a la formacion de desempleados, el planteamiento del gobierno
conservador cuando comenzo su primer mandato era, al igual que con respecto a otras
cuestiones relativas al empleo, que el Estado debia intervenir y gastar lo menos posible en
cuestiones que podian ser resueltas por las dinamicas de oferta y demanda del mercado.
La logica de estas preferencias iniciales con respecto al mercado de trabajo conducia a una
estrategia neoliberal “pasiva”, en la que no se interviene activamente para corregir “fallos
del mercado” y las politicas de bienestar no son universales (Robertson, 1986). Tan sélo
dos afos después de su llegada al poder, el gobierno, presionado por unos niveles de
desempleo muy altos, y guiado por un modelo clasico de funcionamiento del mercado de
trabajo, pretendié sobre todo que las caracteristicas de la fuerza de trabajo, en términos de
salarios, se ajustasen a las condiciones de libre mercado. Una plétora de programas de
empleo-formacion con remuneraciones bajas era coherente con este objetivo.

La distribucion de los costes de la formacion de desempleados era interpretada
desde el punto de vista conservador a través de la l6gica contractual. En el centro de esta
I6gica estaba una idea de la ciudadania como responsabilidad mutua: los beneficiarios de la
proteccion por desempleo, como ciudadanos con derechos a recibir beneficios, tenian como
contrapartida obligaciones con respecto al Estado y a los demas ciudadanos [9] . Este
énfasis en la “obligacion” se separaba del "consenso de posguerra” que con respecto a las
politicas de bienestar se habia mantenido en Gran Bretafia hasta principios de los ochenta.
Uno de los elementos fundamentales de la nueva vision conservadora era el rechazo de
soluciones colectivas a problemas relacionados con el bienestar y el desempleo, y la
defensa de soluciones individualizadas en las pudiese establecerse alguna medida del
esfuerzo individual (DE, 1985). El punto de vista socialdemocrata en Espafia consideraba
por el contrario que la formacién de los desempleados era una responsabilidad publica,
cuya financiacion debia responder al principio de solidaridad entre los trabajadores
ocupados y los desempleados. Esta vision cambié en los noventa: la responsabilidad de los
costes de la formacion de los desempleados se atribuy6 a la sociedad en general, y por
tanto se favorecia su financiacién con cargo a impuestos generales y no a tasas
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empresariales (Cruz, 2000:304).

3. Lainfluencia de modelos externos y su seleccion

Uno de los modelos internacionales que mas influyeron sobre la politica de
formacién profesional inicial britdnica fue el sistema dual alemén. Se consideraba
gue el elemento fundamental del éxito obtenido por el modelo aleméan era el bajo
nivel de remuneracion de los aprendices en relacién a los trabajadores cualificados,
nivel que repercutia favorablemente sobre los costes de los empresarios, y
aumentaba su disposicion a ofertar puestos de formacion (MSC, 1984; 1985). Por
afiadidura, el sistema dual representaba el modelo paradigmatico de conexion fluida
entre el mundo educativo y el empresarial, ademas de constituir un ejemplo de
estructura educativa en la que la opcién por los estudios profesionales o generales
tenia lugar dentro de la educacion obligatoria. Sin embargo, desde el punto de vista
conservador se rechazaba la configuracion institucional del sistema dual, por el
papel preponderante que en él tenian las organizaciones sindicales y empresariales y
gue los conservadores rechazaban.

Entre las diferencias en la seleccion de elementos de modelos externos de
formacion profesional inicial en Espafiay Gran Bretafia destaca la atencion que se
presto al grado en que unos sistemas y otros conseguian aumentar la participacion
de los jovenes de entre 16 y 18 afios en la educacion a tiempo completo. Este era un
objetivo basico de la reforma educativa que se proponia en Espafia. Mas que el
sistema formativo de algun pais en concreto, la principal fuente de influencia externa
fue el conjunto de estudios comparativos llevados a cabo desde la OCDE. Desde
mediados de los ochenta, en paises como Francia, Dinamarca, Suecia, Canaday
Japon, las politicas destinadas a los jovenes con la ensefianza obligatoria terminada
fomentab la participacion de este grupo en la educacion y la formacion a tiempo
completo. Para sus gobiernos, ello representaba una alternativa mejor que el empleo
subvencionado, el trabajo temporal o la prestacion por desempleo (OCDE, 1985:186).
De la evolucion de los sistemas educativos de estos paises se extraian basicamente
dos tendencias: el aumento de la polivalencia de la parte basica de la formacion
profesional, y el aumento de las conexiones con el mundo empresarial. El disefio de
la reforma en Espafia adopté méas elementos de los sistemas predominantemente
escolares que de los duales (MTSS, 1984a y 1984b; 1987). El principio fundamental
gue subyacia a la oferta dual era la separacidon entre la formacion profesional y la
general dentro de la ensefianza obligatoria, y ello estaba en diametral oposicion con
las preferencias por aumentar la comprensividad.

La politica de formacion de desempleados tuvo como referentes modelos
externos distintos a los de la politica de formacién inicial. Aquella fue considerada
por parte del gobierno socialdemaocrata en Espafia como una parte de la politica
activa del mercado de trabajo cuyo paradigma era el modelo sueco [10] . Este modelo
combinaba medidas para influir en la demanda de trabajo (basicamente
subvenciones a la contratacién) y medidas para influir en la oferta de trabajo
(formacion profesional). La politica activa de mercado de trabajo, de corte
socialdemocrata, habia sido difundida desde la OCDE, y también desde la Comisién
Europea, y su influencia en los gestores politicos responsables de la politica de
empleo en Espafa fue considerable, a diferencia de lo ocurrido en Gran Bretafa
(Cruz, 2000: 268y ss.).

A finales de los ochenta, el gobierno britdnico aboli6 la organizacion tripartita
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gue hasta entonces habia estado a cargo de la politica de formacion a nivel
nacional y la sustituy6 por unared de Consejos de Empresay Formacion. La base de
tal disefio fue el modelo norteamericano de los Consejos Industriales Privados (Ryan,
1991). Ambos eran unos consejos locales de caracter empresarial, que contrataban
con el gobierno la gestiéon de los presupuestos publicos destinados a los programas
de formacién profesional ocupacional en los que los perceptores de subsidios por
desempleo debian participar en programas de empleo-formaciéon como contrapartida
ala prestacion. La seleccion de este tipo de modelo institucional a comienzos del
tercer mandato conservador fue coherente con su objetivo de centrar la politica en
reformas de caracter mas social que econémico, de “construir” una sociedad mas
empresarial, y de introducir mecanismos de mercado en la gestion de las politicas
publicas.

4. Instituciones y politicas de formacion

Las politicas seguidas en Espafia con respecto a la relacion entre cualificaciones y
salarios descritas mas arriba pueden no ser muy efectivas a la hora de contener el
desempleo cuando una crisis causa un descenso de la demanda de trabajo con
independencia del nivel de cualificacion. En ese caso, si las condiciones institucionales del
mercado de trabajo dificultan la moderacion de las demandas salariales, el resultado global
en términos de desempleo puede ser negativo. A lo largo de la década de los ochenta en
Espafa se dieron dos tipos de cambio. Por una parte la demanda relativa del trabajo no
cualificado descendié como consecuencia de cambios en la estructura economicay en el
nivel de tecnificacion del sistema productivo (Saez, 1998). Por otra parte se produjeron,
especialmente en los ochenta y principios de los noventa, descensos generales de la
demanda agregada de trabajo a causa de las crisis econdmicas que tuvieron como efecto
una caida del empleo global. Esta ultima origin6 aumentos en la tasa de desempleo de
ambos tipos de trabajadores. Estos cambios tuvieron lugar en un contexto institucional [11]
gue no favorecio una estrategia que se basase en la moderacién salarial [12] . No obstante,
esta ausencia no impidio que de hecho la estrategia adoptada fuese la descrita, al menos
hasta la crisis de los noventa. La configuracién institucional del mercado de trabajo en
Espafia restringi6 las opciones elegidas por los gobiernos sélo parcialmente, aunque influyé
decisivamente en los resultados.

Los sindicatos britanicos apenas afectaron la estrategia seguida por los gobiernos
conservadores con respecto a la formacion. Las reformas sindicales llevadas a cabo
por el gobierno consiguieron a lo largo del tiempo producir cambios institucionales
decisivos en el mercado de trabajo, descentralizando al maximo los niveles de
negociacién y eliminando en la practica cualquier tipo de comité salarial que
estableciese salarios minimos. El disefio final de un sistema de formacién en el que
el papel de los sindicatos es casi inexistente (caso britanico), y otro en el que éstos
co-gestionan con los empresarios la politica de formacion continua (caso espariol),
no puede inferirse del poder y los recursos iniciales de las organizaciones sindicales
en cada uno de los paises. El papel otorgado a sindicatos y empresarios en cada uno
de los dos paises se explica en mucha mayor medida por el modelo preferido de
relaciones laborales que tenian sus respectivos gobiernos.

Al margen de la cuestion salarial, una serie de variables relacionadas con las
posiciones de los interlocutores sociales y la estructura empresarial influyeron en
aspectos mas concretos del disefio de la politica de formacién. Debido en parte al
rechazo de los empresarios britanicos al elemento de co-determinacién del sistema
dual aleméan (CBI, 1988), el inico elemento de tal sistema que finalmente se incluyo6
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en el disefio del Plan de Formacién Juvenil en Gran Bretafia fue el de una
remuneracion reducida, y quedaron al margen los elementos relativos al papel de los
interlocutores sociales en el sistema. Ese rechazo era casi idéntico al que tenia el
gobierno con respecto a instituciones colectivas tripartitas o bipartitas, constitutivas
del sistema dual aleman. Cabe preguntarse si fue el rechazo de los empresarios
britanicos a los elementos institucionales del sistema aleman el que determiné la
estrategia publica. La Confederacion de empresarios britanicos preferia que fuese el
Estado el que se responsabilizase de la provision de formacién para el grupo de edad
de 16 a 18 afos, y creia que el sistema propuesto les hacia responsables de lo que
consideraban una medida social dirigida a corregir deficiencias originadas en el
sistema de ensefianza secundaria (Cruz, 2000: 127). Por otra parte, la ausencia de
instituciones empresariales favorecedoras de la inversion en formacion, no
constituy6 un impedimento para que el gobierno conservador britdnico colocase en
el ambito empresarial la gestién de los presupuestos publicos de formacién para el
empleo, através de la creacion de unared de organizaciones de empresarios locales
denominadas Consejos de Formacion y Empresa.

De modo similar, cabe preguntarse si las caracteristicas del tejido empresarial
espafiol en cuanto a tamafio, infraestructuras y gasto en formacion fueron larazén de
gue no se optase por un modelo mas parecido al sistema dual aleméan en el disefio de
lareforma de la formacion profesional inicial en Espafia. Sin embargo, si tales
condiciones hubiesen estado presentes, dificilmente se hubiese adoptado un modelo
similar al dual, porque la preferencia por situar la formacion de base necesaria para la
FP de grado superior en un bachillerato comun para todos era totalmente
incompatible con el sistema aleman [13] . Todos estos argumentos sefialan las
limitaciones de las explicaciones institucionales a la hora de dar cuenta de las
politicas adoptadas.

5. Desempleo, inversién en capital humano y ciclos electorales

Durante los afios de recesion econdémica la politica publica britdnica no pudo
responder alas preferencias iniciales del gobierno: no se redujo el gasto en
proteccion por desempleo, ni el gasto activo, ya que ambos crecieron a medida que
crecia el paro. El gasto publico en politicas activas, principalmente en formacién,
alcanz6 un maximo de 0,85% del PIB en 1986, coincidiendo con el pico de latasa de
desempleo durante la década. Este aumento del gasto en politicas activas durante la
crisis de los ochenta no respondia al modelo de funcionamiento del mercado de
trabajo que barajaba el gobierno, pero la gravedad de la situacién econdmicay las
preferencias del electorado acerca del gasto social hizo que el ejecutivo considerase
necesario aumentar el volumen de transferencias del Estado. Por el contrario, con el
cambio de ciclo en los ultimos ochentay a medida que el desempleo empez6 a
descender, el gasto en politicas de formacion para el empleo se recorto en términos
reales. El gasto en politicas activas como porcentaje del PIB seguiria una evolucion
descendente también durante los afios de crisis de los noventa, afios en los que el
Unico gasto en politica de empleo que volvié a aumentar fue el pasivo. A diferencia
de lo ocurrido en Espafia, en Gran Bretafa la crisis de los noventa fue mucho menor
en términos de desempleo que la de los ochenta, y ello se reflejé en los niveles de
gasto. Asi, el gobierno de Major fue capaz de poner en practica una estrategia de no
intervencion en el mercado de trabajo, dejando de comprometer gasto publico en
politicas activas de empleo (Gréaficos 1 a 3).
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Grafico 1: Evolucion del Desempleo en Gran Bretana 1%30-1995
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Grafico 2: Evolucion del Gasto en Politicas Activas de Empleo en Gran Bretaria
1980-1995
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De forma similar, la severidad de la crisis econOmica hizo que el gobierno
socialista en Espafia desarrollar su estrategia econdmica por el lado de la oferta sélo
de forma parcial. Dentro de las politicas de inversion publica, el gobierno dio
prioridad al gasto publico en educacién en la primera legislatura, y las politicas de
formacion profesional s6lo empezaron a crecer a partir de 1985, para seguir
creciendo en la segunda mitad de la década. S6lo con el cambio de ciclo econémico
en la segunda mitad de los ochenta, pudo el gobierno socialista llevar a cabo una
politica de inversiones publicas que respondiese a sus preferencias.

Un dilema al que se enfrento la politica por el lado de la oferta en Espafia se
refiere a larelacion entre gasto de inversion y de consumo (Boix, 1998). En relacién a
las politicas de mercado de trabajo, esto se tradujo en la necesidad de elegir entre el
gasto en politicas activas y politicas pasivas respectivamente. Este dilema es
especialmente dificil de resolver en épocas de crisis econdémicay puede tener costes
electorales entre los trabajadores menos cualificados: éstos prefieren mas gasto
social en el presente a unos ingresos mas altos en el futuro que pudieran derivarse
de su mejor formacién y mayor productividad. 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 logica llevaba a promover las politicas
activas, durante la crisis de los noventa, el gobierno frend el gasto en politicas
activas, y, en una situacion de déficit presupuestario, prefirié concentrar los recursos
en las politicas pasivas (Graficos 4 a 6).
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Grafico 4 Evolucidn del Desempleo en Espania 1953-1996
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Grafico 5 Fvolucion del Gasto en Politicas Activas de Empleo en Espafia 1953-1996
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Grafico 6 Evolucion del Gasto en Prestaciones por Desempleo en Espaiia 1983-1996
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6. Conclusiones

La crisis econdémica impidié que durante un tiempo, tanto el gobierno
conservador en Gran Bretafia como el socialista en Espafa pudieran llevar a cabo
sus preferencias con respecto a las politicas de formacién y mercado de trabajo. El
Gobierno de Thatcher intervino activamente en el mercado de trabajo a través de una
multitud de programas de empleo-formacion, y tuvo que posponer reformas que,
segun su punto de vista, aumentarian los incentivos individuales al empleo mediante
lareduccion del salario de reserva de los desempleados. Los impuestos no se
redujeron y el gasto social, tanto pasivo como activo aumento significativamente. Las
reformas institucionales que llevarian a la dispersion salarial necesaria para
favorecer la inversion en formacién también hubieron de hacerse de forma gradual.
En Espafia, el Gobierno socialista aplicé politicas moderadamente restrictivas
durante su primera legislatura, y la politica de inversion publica en capital humano se
manifestd en el area educativa pero no en el area de la formacién.

El cambio del ciclo econdmico permitié un cambio en el rumbo de las politicas.
En Espafia el gasto publico en educacidon y en politicas activas se expandio
considerablemente y se disefié una reforma educativa que, entre otras cosas,
fomento la cobertura de las ensefianzas técnico-profesionales regladas. De forma
similar, en Gran Bretafia, s6lo a partir de 1987 pudo el gobierno aumentar el gasto en
politicas activas y educativas, disefiar una sistema empresarial descentralizado para
la gestion de la formacion y llevar a cabo reformas que conducirian excluirian a los
sindicatos de latoma de decisiones sobre esta politica publica.

Entre finales de los ochentay principios de los noventa, ambos paises vincularon la
formacion de los desempleados a la percepcidn de prestaciones sociales. En Gran
Bretafia se hizo de modo coherente con los objetivos de reducir el gasto social y
aumentar la responsabilidad individual frente al desempleo. En Espafia, por el
contrario, la formacion ocupacional no se vincul6 a la reduccién del gasto social , ya
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gue de hecho estos cambios coincidieron en el tiempo con un aumento considerable
de dicho gasto y de los niveles de cobertura del desempleo.

A pesar de las limitaciones institucionales, la estrategia del gobierno espafiol
combiné algunos elementos esenciales del modelo de preferencias
socialdemodcratas: aumentar lainversion en cualificaciones sin reducir el nivel
salarial de los trabajadores menos cualificados, y sin crear una mayor desigualdad.
Sdélo en 1994, tras una profunda crisis econémicay ante unas condiciones
institucionales que habian imposibilitado la moderacién salarial, el gobierno cambié
de estrategiay decidio actuar sobre los niveles salariales. Esta combinacion de
politicas educativas, formativas y de mercado de trabajo contribuyeron a elevar el
perfil de las cualificaciones de la poblacidn activay no favorecieron la dispersion
salarial. Sin embargo dadas las condiciones economicas e institucionales del
mercado de trabajo en las que se llevo a cabo, el desempleo siguio siendo muy alto.

Los gobiernos conservadores britanicos también fueron capaces de poner en
practica unas politicas y una serie de reformas institucionales que respondieran a
sus preferencias: desregularon el mercado de trabajo y favorecieron un aumento
muy considerable de la dispersidn salarial por niveles de cualificacion. A lo largo del
periodo considerado y en comparacion con Espafia, los niveles de desempleo fueron
menores tanto en términos absolutos como relativos. A diferencia de Espafia, donde
una gran parte de los recursos se dirigio a lainversion en formacion profesional
reglada, la inversion en formacion profesional en Gran Bretafia se concentro en el
extremo inferior del gradiente de cualificaciones profesionales, la mayoria de ellas
ocupacionales y externas al sistema educativo. La politica de formacion profesional
reglada apenas se desarroll6. Aunque la estrategia cambio6 a lo largo del tiempo, el
conjunto de reformas llevadas a cabo en Gran Bretafia desde 1980 a 1995 cre6 un
sistema de formacion poco intervenido, gestionado por las empresas a nivel local,
carente de instituciones tripartitas, y obligatorio en su dimension ocupacional para
los perceptores de prestaciones por desempleo.

Dado que la politica de formacion para el empleo se disefié no como politica de
inversion sino como politica de transferencias, el gasto en formacion profesional fue
anticiclico, de modo que creci6 en épocas de desempleo y se redujo en épocas de
recuperacién econdmica. Los costes de la formacion para desempleados fueron
asumidos por el Estado y los de la formacion continua por las empresas, pero
optando por no imponer ningun tipo de impuesto o contribucion empresarial
obligatoria. La politica conservadora se centrd en los individuos y procuré aumentar
su empleabilidad mediante la flexibilizacién de los salarios, y mejorar los incentivos
alainversion individual en formacion a través del establecimiento de un Sistema
Nacional de Cualificaciones. El disefio de los contenidos y la certificacién de los
conocimientos se situé en el sistema productivo y no en el sistema educativo. En
conjunto, la politica de formacion profesional britanica favorecio la inversion en
cualificaciones profesionales especificas de puestos de trabajo mas que en
cualificaciones generales.

En Espafia las politicas de formacion profesional de desempleados y la continua se
encuadraron en la politica de empleo y no en la educativa. Los objetivos de estas
politicas se vincularon a la reduccién de los costes de la insercion laboral de los
jovenes, la flexibilizacién del mercado de trabajo, y el aumento de la inversion
empresarial en formacion, y en mucha menor medida a aspectos salariales. El gasto
en formacién para el empleo fue prociclico, aument6 en épocas de crecimiento y
disminuyd en relacion al gasto pasivo o de proteccién social en épocas de aumento
del desempleo. La politica de formacion profesional inicial se disefié especificamente
para aumentar la cobertura de las ensefianzas medias técnico-profesionales, y se
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integro en la politica educativa adoptando un modelo escolar que favorecio la
provision de cualificaciones generales transferibles entre familias profesionales.
Aunque el disefio de los contenidos de la formacion se situd en el sistema
productivo, la certificacion de la misma se mantuvo en el sistema educativo. La
formacion profesional inicial no se encuadré en la politica de empleo.

A diferencia del caso britanico, la politica la formacion continua se centro en las
empresas y no en los individuos. La estrategia para aumentar el volumen de
inversién privada en formacion llevé al mantenimiento de las cuotas empresariales
de formacién profesional y a la creacion de una institucién bipartita para la gestion
de laformacién de ocupados, en la que los empresarios y los sindicatos tendrian
unos recursos y un poder similares. El resultado fue un sistema de formacion
continua regulado en términos de financiacidén pero poco intervenido y en el que la
provision y financiacion serian fundamentalmente privadas. La diferencia de
objetivos y la separacion de las poblaciones objeto de cada politica contribuyeron a
la ausencia en la practica de un sistema nacional de cualificaciones que estableciese
correspondencias entre la formacion del sistema educativo y la del sistema
productivo y de empleo.

Notas

[1] Sobre este argumento véase: Cameron (1984); Lange y Garrett (1987) Garret y Lange (1991); Golden
et al. (1997); Soskice (1990ay 1990b).

[2] Cuando menciono los intereses distributivos no me refiero a las preferencias de los gobiernos con
respecto alos niveles de renta en si (en principio todos los gobiernos preferirian tener economias de

altos salarios si ello no implicase costes) sino alo que la dispersion de estos niveles significa como

expresion del grado de flexibilidad del mercado de trabajo.

[3] Schoény Rein (1994).
[4] A lo largo del articulo utilizo este término de modo equivalente al de “dilema”.

[5] Entendiéndose por tal aquella que afecta la demanda de trabajo con independencia de su nivel de
cualificacion.

[6] La desigualdad que se deriva de la situacién de desempleo es un componente importante de la
desigualdad de ingresos pero no es el Unico. Conviene incluir en el andlisis otro tipo de variables,
como las del gasto y prestaciones sociales, que influyen en larelaciéon entre desempleo y rentay
vuelven la distribucion mas igualitaria.

[7] Comparecencia de José Maria Maravall, Ministro de Educacion y Ciencia, ante la Comision de
Educacién y Cultura del Congreso de los Diputados sobre politica educativa no universitaria, 11 de
noviembre de 1996.

8] Para un desarrollo de estos argumentos, fundamentados en entrevistas con los responsables
politicos del area en ambos paises véase L Cruz (2000), en especial el capitulo 5.

[9] Para un desarrollo de esta idea, véase L. Mead (1986)
10] Véase Rehn (1989).

11] Estas caracteristicas institucionales son: unas tasas de sindicacidn bajas, la pluralidad sindical y
la ausencia de unidad, el carécter sectorial y no centralizado de la negociacién salarial, y una tradicién
de defensa de los insiders.

12] Hasta mediados de los noventay a pesar de la crisis econdmica desde finales de 1992, los
salarios se mostraron bastante inelasticos con respecto a los niveles de paro de algunos sectores.

13] Este elemento del sistema de FP inicial disefiado en la LOGSE ha sido reformado recientemente
para hacer posible el paso de la FP de grado medio (16-18 afios) a la de grado superior (18-20 afios)
sin necesidad de haber cursado el bachillerato.
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