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RESUMEN

El presente trabajo se encuadra en una in-
vestigacion relativa al discurso politico y nor-
mativo de las Politicas Activas de Empleo en
Espana. El periodo contemplado es 2003-2013,
dado que la Ley 56/2003, de 16 de diciembre,
de Empleo, marcé una nueva etapa en la re-
gulacion de estas politicas. EI método de in-
vestigacion es cualitativo y se ha realizado un
“Analisis de Contenido”, siendo el corpus tex-
tual las transcripciones de la actividad politica
de las Cortes Generales, en el periodo contem-
plado. La investigacion ha permitido identificar
los elementos basicos de cinco dimensiones de
las formas de organizacion social, contempla-
das en el debate y regulacion de las Politicas
Activas de Empleo: 1. El espacio (mercado de
trabajo); 2. El marco (Estado de Bienestar y Po-
liticas Sociolaborales); 3. Lo social (nuevas for-
mas de organizacioén del trabajo); 4. La Politica
(Politicas de Empleo) y 5. El discurso (institu-
cionalizacién social del desempleo).

Active Employment Policies; political discus-
sion; unemployment; new forms of work orga-

nization.

ABSTRACT

This paper is part of a research concerning
the political and normative discourse of Active
Employment Policies in Spain. The period con-
templated is 2003-2013, since Law 56/2003, of
December 16, on Employment, marked a new
stage in the regulation of these policies. The
methodology of this research is qualitative and
a “Content Analysis” has been done, being the
hermeneutic unit the transcripts of the political
activity of the Cortes Generales, in the period
considered. This research has identified the
basic elements of five dimensions of the forms
of social organization contemplated in the dis-
cussion and regulation of Active Employment
Policies: 1. Space (labour market); 2. The fra-
mework (Welfare State and Socio-Labour Po-
licies); 3. The social (new forms of work orga-
nization); 4. Politics (Employment Policies) and
5. Discourse (social institutionalization of unem-
ployment).
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POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO EN ESPANA: DEBATE POLITICO
EN EL MARCO DE LAS NUEVAS FORMAS DE ORGANIZACION
SOCIAL (2003-2013)

1. Introduccién y objeto de la investigacion.

Existe una division tradicional entre las Politicas de Empleo, calificadas “de segundo
orden”, que intervienen en el mercado de trabajo: politicas activas y politicas pasivas.
En palabras de Ramos (2004) y refiriéendose a las Politicas Activas de Empleo, conside-
ran que han de ser contextualizadas en el cruce entre politicas econémicas, laborales
y sociales, para situarlas en sus justos términos, reconociendo la escasa capacidad de
las politicas activas para solventar el complejo problema del desempleo, (p. 397). De
ahi que sea necesario complementar, la aplicaciéon mas generalizada de la perspectiva
econdmica o juridica para la evaluacion de las Politicas Activas de Empleo, con otras
perspectivas y paradigmas de conocimiento del ambito social, ya que, operan en una
realidad social muy compleja.

Las Politicas Activas de Empleo han sido analizadas, generalmente, desde el ambito
econdmico y juridico, si bien, en los ultimos afios se han elaborado algunos trabajos
que profundizan en el analisis sociolégico discursivo de las politicas activas genera-
do, principalmente, desde la Unién Europea y manifestado en términos practicos en la
Estrategia Europea de Empleo. Algunos trabajos en esta linea son los elaborados por
Santos Ortega, A. Montalba Ocafia, C. y Moldes Farelo, R. (2004); Martinez Lopez, A.
(2008 y 2011), Sanz de Miguel, P. (2013) o Fernandez Rodriguez, C. y Serrano Pascual,
A. (2014).

Este trabajo, parte de la motivacién de continuar el analisis aplicando las herramien-
tas que ofrece la perspectiva sociolégica, ya que las politicas de empleo siguen respon-
diendo, principalmente, a tradiciones historicas e institucionales propias de cada pais,
asi como a problemas especificos de cada contexto (Sanz de Miguel, 2013, p.513). En
materia de Politicas de Empleo, Espafa se caracteriza tradicionalmente por una mayor
proporcion de recursos destinados a las Politicas Pasivas frente a las Activas. A esto
cabe afadir que las Politicas Activas se han caracterizado por una importante irregula-
ridad en su desarrollo derivada de su menor tradicion en su desarrollo, los cambios nor-
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mativos, la cuantia destinada a las mismas, la modificacién en la distribucién del gasto,
los cambios de gobierno y los programas politicos, asi como de la evolucion econdémica.

El presente trabajo se encuadra en una investigacion relativa al discurso politico y
normativo de las Politicas Activas de Empleo en Espafa. El periodo contemplado en la
investigacion es 2003-2013, dado que la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo,
marcd una nueva etapa en la regulacion de las mismas. Se trata de analizar y reconstruir,
a partir del discurso politico y normativo, la definicion politica de las distintas dimensiones
de la organizacion social a las que estan vinculadas las Politicas Activas de Empleo y que
han podido condicionar su configuracion y resultados.

2. Las dimensiones de la organizacion social como elementos
configuradores de las politicas activas de empleo.

El mercado de trabajo es una realidad social y, como tal, no nos es dada en su tota-
lidad. Es una compleja construccién social, que s6lo podemos conocer a través de sus
manifestaciones. De ahi, la posibilidad de las distintas concepciones y teorias sobre el
mismo y su dinamica de funcionamiento.

Una de esas manifestaciones clave del mercado de trabajo es el desempleo y la preca-
riedad laboral, lo que a su vez, es definido como problema social por las manifestaciones
o efectos que tiene sobre las personas y sus elevados costes no solo personales, sino
también econdmico y sociales. La definicion de este problema social que se manifiesta
sobre la oferta del mercado de trabajo justifica la intervencion de los poderes publicos a
través de las politicas de empleo de segundo orden.

Ahora bien, como advierten Subirats, J., Knoepfel, P., Larrue, C. y Varone, F. (2008),
cuando la definicién politica de un problema publico es multicausal y muestra un alto
grado de complejidad, entonces los objetivos del programa de actuacion son poco claros
y los instrumentos son de tipo incitativo o persuasivo, siendo las politicas de empleo un
ejemplo de ello. Por tanto, es manifiesto que los objetivos y resultados de la politica de
empleo estan irremediablemente mediatizados por multitud de factores que operan en el
entorno socioecondmico en el que tienen lugar, el cual las personas, en su interaccion con
el mismo, también construyen.

La consideracién analitica del entorno socioeconémico en el que actuan las Politicas
Activas de Empleo puede contemplarse a través de las distintas dimensiones o esferas
que se dan en las formas de organizacién social, entendiendo por éstas las estructuras
sociales que rigen en los distintos ambitos sociales y que imprimen su caracter y funciona-
miento. La revision tedrica para la consideracion del entorno socioeconémico vinculado a
las Politicas Activas de Empleo, lleva a identificar, al menos, cinco dimensiones basicas:
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* el espacio, es decir el mercado de trabajo como lugar en el que intervienen estas
politicas;

* el marco en el que se originan y desarrollan que no es otro que el Estado de Bien-
estar y las Politicas Sociolaborales;

* lo social, entendiendo por tal aquella realidad material que da soporte al trabajo, al
mercado de trabajo, y que envuelve a las Politicas Activas de Empleo;

* la politica como instrumento de los poderes publicos para el ejercicio de su gobierno,

* yeldiscurso, como construccion simbdlica que comunica y da sentido a una reali-
dad construida.

Desde el punto de vista del espacio o mercado de trabajo, el grueso de las aportacio-
nes tedricas se puede englobar en cuatro corrientes principales. Las dos primeras, de
mayor tradicién econdmica, son la escuela neocléasicay el enfoque keynesiano. Por otro
lado, y con gran desarrollo desde la Sociologia, nos encontramos la corriente critica o
marxista y la corriente institucionalista. No es objeto ni procede por extension, desarro-
llar cada de una estas corrientes, pero si conviene detenerse en dos aportaciones teoé-
ricas que sin duda envuelven la conceptualizacion mas reciente de las Politicas Activas
de Empleo.

Por un lado, el modelo neoclasico ampliado (Palacio y Alvarez, 2004) o dicho de otro
modo, la Teoria del Capital Humano. Desde este planteamiento, en el que G. S. Becker
es uno de sus principales tedricos, la oferta de trabajo no es homogénea, existen diferen-
cias de cualificacion que explicarian la diferente demanda de perfiles de trabajadores, asi
como las respectivas posibilidades de obtener y mantener un empleo, poniendo el énfasis
en el individuo y en el esfuerzo e inversion que haya realizado para adquirir un determi-
nado nivel de cualificacion o empleabilidad, incluyendo en ésta también cualquier otra
variable con valor desde el punto de vista de la demanda del mercado de trabajo.

Por otro lado, y con cierta presencia en el debate europeo en torno a las Politicas Ac-
tivas de Empleo, el grupo de investigacioén liderado por G. Schmid', propone la teoria de
los mercados de trabajo transicionales. Se parte del reconocimiento de que dado el nivel
de desarrollo tecnoldgico alcanzado el pleno empleo es imposible, ya que no se necesita
tanto “factor trabajo” para producir. Por lo tanto, lo que se prevé es la institucionalizacion
de los puentes de empleo, facilitando las transiciones entre relaciones de empleo cam-
biantes ante los cambios de circunstancias durante el ciclo vital y facilitarlas, favoreciendo
el mantenimiento de la empleabilidad y salvaguardando la proteccion social. Su repercu-
sion adquirié forma en el concepto de flexiguridad.

1. Labour Market Policy and Employment Researach Unit del WBZ - Centro de Investigacion
en Ciencias Sociales de Berlin.
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Desde el punto de vista del marco, cabe recordar que el Estado de Bienestar tiene
como objetivo intervenir en la economia para mantener el pleno empleo y ser capaz de
resolver contingencias individuales a través de mecanismos colectivos (Casilda y Tortosa,
1996). En Europa han convivido distintos modelos de Bienestar, tanto liberales, como
socialdemdcratas o mediterraneos como el de Espafa. Todos ellos han confluido en la
Union Europea que marca las politicas comunes en materia econémica y social, partien-
do de realidades diferenciadas. Pero a esta diversidad se afiade otra complejidad, y es la
crisis de la década de los 70, que marca un punto de inflexion en el contexto socioecono-
mico global, momento en el que empieza a escribirse un nuevo episodio de la actividad
productiva y de la organizacién del trabajo, determinando el deterioro del modelo de bien-
estar imperante y el advenimiento de un periodo de incertidumbre o riesgos, que aun hoy
permanece y al que ha contribuido la crisis econdmica de los ultimos afios.

Desde la dimension identificada como lo social, el desarrollo de las nuevas formas de
organizacion del trabajo y el paradigma de la flexibilidad, asociado a la innovacién tecnolo-
gica, la globalizacion econémica y la division internacional del trabajo entre otros elementos,
ha producido efectos notables en el empleo a través de la desregulacion y la flexibilidad en
el uso de la mano de obra. Aumentan las dificultades para acceder a un empleo estable y
desarrollar una carrera profesional; se genera diversidad y segmentacion del mercado de
trabajo; se produce una modificacion del Derecho del Trabajo, una flexibilizacién del marco
de relaciones laborales y una pérdida de capacidad de los trabajadores para incidir en és-
tas. En definitiva, es la crisis del empleo (Miguélez, 2004 ), el empleo pasa a ser considerado
un bien escaso (Olea, 2001) y de la sociedad del trabajo se pasa a otro modelo de sociedad
“del conocimiento” (Drucker, P.F., 1969), “postindustrial” (Bell, D., 1976), “red” (Castell, M.,
1997), “liquida” (Bauman, Z., 2006) o “del riesgo” (Beck, U., 1998).

El escenario politico de las Politicas Activas de Empleo ha estado marcado por varias
circunstancias. Una basica y fundamental ha sido la integracién europea y la integracion de
estas politicas en la Estrategia Europea de Empleo y, posteriormente, en la Estrategia Eu-
ropa 2020, que promueve desde sus instituciones un modelo comun de politicas de empleo
que enfatiza las politicas activas para realidades naciones diversas. Esta situacion, anadida
a los cambios en el contexto socioecondmico es lo que promueve un nuevo marco regu-
lador de estas politicas en Espafa, a través de la Ley 56/2003, de Empleo, sustituyendo
a la Ley Basica 51/1980, de Empleo, mas de veinte afios después de su entrada en vigor.
Posteriormente, el contexto socioecondémico volvera a jugar un papel fundamental con la
crudeza de la crisis econémica en cuyo marco se aprueban el Real Decreto-Ley 3/2011 y el
Real Decreto-Ley 14/2011 que introducen respectivamente, una nueva reforma sobre estas
politicas, asi como la consideracion de una serie de medidas complementarias.

Finalmente, se puede contemplar una dimension discursiva en el contexto de desarro-
llo de las Politicas Activas de Empleo y que, a su vez, estaria conectado con las anterio-
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res dimensiones. Este discurso estaria configurado desde varios elementos. En primer
lugar, por el predominio de los planteamiento neoliberales a partir de la década de los 80
que situa el problema del desempleo en el plano microeconémico (tal y como se aludia
anteriormente al hacer referencia a la Teoria del Capital Humano). De este modo, se
abandona la idea del pleno empleo, se otorga la primacia a lo individual y se considera a
los ciudadanos, y no a los Estados, como los responsables de integrarse en la sociedad y
no depender de los sistemas de bienestar (Cardona y Cabeza, 2014). Como apunta Sanz
de Miguel (2013), el discurso desarrollado en la Estrategia Europea de Empleo se puede
identificar con el tipo liberal. Los individuos han de activarse, actualizar sus cualificaciones
y recurrir a las Politicas Activas de Empleo con las que los Estados acompafian para su
favorecer su insercion laboral y su integracién social (Martinez, 2011). Para Barbier (2000)
la activacién es un concepto de mayor alcance que se ha extendido gradualmente trans-
formando los sistemas nacionales de proteccién social.

3. Metodologia

Para Flick (2007), entre los rasgos de la investigacion cualitativa se encuentra la cons-
truccion de la realidad como base, esto es, la realidad estudiada mediante investigacion
cualitativa no es una realidad dada, sino que los diferentes actores la construyen con sus
visiones, sus discursos y su interaccion en los distintos fenomenos. En este proceso, se
producen textos, que se convierten en el material empirico, plasmando las visiones del
sujeto, las interacciones y las reconstrucciones de las estructuras latentes de significado.
Esta presentacion de la investigacién cualitativa, permite justificar su eleccion e idoneidad
para un objeto de investigacion como el propuesto en este trabajo.

De manera mas concreta, se ha optado opta por una utilizacién prioritaria de las téc-
nicas cualitativas mediante la utilizacion del “Andlisis de contenido”. Este puede enten-
derse como un conjunto de procedimientos que dan como resultado la produccion de un
“meta-texto” analitico en el que se representa el corpus textual de manera transformada
en base a unas reglas definidas y tedricamente justificadas por el investigador (Navarro y
Diaz, 2007). Sin embargo, el andlisis de contenido ha seguido también su propio camino
de desarrollo metodolégico? que ha diversificado sus estrategias posibles de aplicacion.

El analisis de contenido se basa en el proceso de codificacion: seleccion del mate-
rial de analisis; establecimiento de las unidades de registro o incidentes; codificacion y
categorizacion; interpretacion e inferencia. Este proceso es arduo e implica, en fases
sucesivas, una relacion inicial de cédigos o categorias, revision de la misma, revision y

2. Puede consultarse el recorrido histérico del Analisis de Contenido (2002): Las técnicas de
Analisis de Contenido: Una revisién actualizada. Sevilla. Documentos de Trabajo: Serie Sociologia,
Fundacion de Estudios Andaluces, pp.34.
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reubicacion de incidentes, etc. Para agilizar este procedimiento de analisis, se ha emplea-
do el programa ATLAS.ti.

El contexto natural en el que tiene lugar el debate y configuracion de la regulacion de
las Politicas Activas de Empleo es las Cortes Generales y las distintas intervenciones de
las formaciones politicas en la dinamica de funcionamiento del Congreso de los Diputados
y del Senado. Con estos criterios, el material empirico objeto de analisis incluye las trans-
cripciones de la actividad politica vinculadas a:

Tramitacion parlamentaria de legislacion sobre Politicas Activas de Empleo y textos
normativos resultantes.

Debates sobre el estado de la nacion en el periodo contemplado (2003-2013).

El material de analisis para la investigacion ha constando de 38 documentos relativos
al decenio 2003-2013, disponibles en boletines oficiales del Congreso de los Diputados
y del Estado (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados y el Senado y el Boletin
Oficial del Estado).

Finalmente, en el proceso de andlisis se han obtenido un total de 105 cédigos?®, para
3.210 citas (fragmentos) seleccionados y codificados, que se convierten en los datos cua-
litativos a través de los cuales se procede al analisis.

TABLA 1. RESUMEN DEL N° DE CODIGOS UTILIZADOS Y CITAS CODIFICADAS POR TIPO DE DEBATE

0 (]
N % | N | o
codigos citas
Ley 56/2003 de Empleo 82 78,1 1609 | 50,1

Real Decreto-Ley 3/2011 de Reforma de las Politicas
Activas de Empleo

Real Decreto-Ley 14/2011 de Medidas
Complementarias en Materia de Politicas de Empleo

Real Decreto 1542/2011 Estrategia Espanola de Empleo 63 60,0 | 240 7,5
Debates Estado de La Nacion 2003-2013 74 70,5 | 806 25,1
TOTAL 105 3210

79 75,2 | 442 | 13,8

35 33,3 113 3,5

En el analisis se han considerado los criterios de Andreu (2002), incorporando un ana-
lisis tematico, que hace considerar la presencia de determinadas categorias o conceptos,
asi como su frecuencia y orden de aparicion. Y un analisis semantico, permitiendo inda-
gar sobre las relaciones entre los temas tratados en el texto. De este modo, los codigos
resultantes se han agrupado en funcion de los temas y dimensiones fijados previamente.

3. No se incluye la relacion completa de los mismos dada su extension. En el desarrollo de
analisis se destacaran los empleados en la redaccioén este articulo.
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TABLA 2. DIMENSIONES Y TEMAS EMPLEADOS EN EL ANALISIS TEMATICO Y SEMANTICO

Dimensiones Temas
Mercado de trabajo

El espacio Desempleo/Empleo
El marco Bienestar y Politica Social
Flexibilidad
Lo social Modo produccién/organizacion del trabajo

Marco laboral/RRLL

Politica de Empleo/Politicas Activas de Empleo
Sistema Nacional Empleo/Servicio Publicos de Empleo
Activacion/Empleabilidad

Unién Europea/Integracion geografica

La politica

El discurso

Por otra parte, Navarro y Diaz (2007) orientan sobre las estrategias de analisis en el ana-
lisis de contenido. Uno de los criterios basicos (intensidn/extension) permite emplear una
estrategia intensiva, tratando de integrar en el analisis, potencialmente, todos los elementos
presentes en el texto, reconstruyendo sus relaciones sistematicas en el mismo (P. 189).

4. Resultados

4.1.Caracterizacién del contexto

Durante el periodo contemplado, 2003-2013, tienen lugar cuatro legislaturas, si bien
dos de modo incompleto. Del mismo modo, dos estarian bajo gobierno del Partido Popu-
lar y las dos centrales del periodo bajo gobierno el Partido Socialista. Tan relevante como
esto es la evolucion del contexto socioecondmico, con la crisis econdémica que se eviden-
cia a partir de 2008 y que sin duda esta presente en el debate analizado. Se trata por tan-
to, de un periodo que, por su amplitud, es también desigual, lo que enriquece el analisis,
permitiendo observar el grado de la posible influencia de las variables contextuales.

TABLA 3. CONTEXTUALIZACION DE LOS DEBATES ANALIZADOS EN CADA LEGISLATURA

Legislatura Debates

VIl Legislatura 2000-2004
Gobierno: PP
Contexto socioecondmico: favorable

Ley 56/2003 de Empleo
Debate del Estado de la Nacion 2003

VIl Legislatura 2004-2008 Debate del Estado de la Nacion 2005
Gobierno: PSOE Debate del Estado de la Nacién 2006
Contexto socioecondmico: favorable Debate del Estado de la Nacion 2007
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R. Decreto-Ley 3/2011 de Reforma de las Politicas
Activas de Empleo

R. Decreto-Ley 14/2011 de Medidas Complementarias
en materia de Politicas Activas de Empleo

R. Decreto 1542/2011, Estrategia Espafiola de Empleo
Debate del Estado de la Nacién 2009
Debate del Estado de la Nacion 2010
Debate del Estado de la Nacion 2011

VIl Legislatura 2008-2011
Gobierno: PSOE

Contexto socioeconémico: muy
desfavorable

X Legislatura 2011-2016
Gobierno: PP

Contexto socioeconémico: muy des-
favorable

Debate del Estado de la Nacién 2013

4.2. Caracterizacion del debate

El debate analizado relativo a las Politicas Activas de Empleo ha sido rico y ello ha
permitido generar los 105 cédigos en el analisis. Esta relacion de codigos permite identifi-
car los temas tratados y su intensidad, entre lo que se pueden destacar la Calidad de los
servicios de empleo o los retos de las politicas de empleo y, por ende, los omitidos. Asi
como otras pautas y dinamicas dadas en el mismo, como el ambito territorial o el disenso
politico.

El debate se caracteriza por la notoriedad de la Ley 56/2003 de Empleo en el mismo por
varias razones. En primer lugar, por su mayor amplitud en la tramitacién y por tanto, tener un
mayor numero de documentos asociados para el analisis; en segundo lugar, por ser un de-
bate monografico sobre las politicas de empleo, después de muchos afos en los que no se
habia tratado estas politicas y, en tercer lugar, por desarrollarse en un contexto en el que no
habia una situacion socioeconémica de caracter excepcional o urgente que lo condicionara
en exceso. De este modo, aglutina el 50,1% de las citas codificadas (Tabla 1).

También ha resultado relevante por su contenido especifico, el Real Decreto-Ley 3/2011
relativo a la reforma de las Politicas Activas de Empleo y el Real Decreto 1542/2011 por
al que se aprueba la Estrategia Espafiola de Empleo, con un elevado numero de codigos
empleados y citas codificadas.

Por su parte, los distintos documentos vinculados a los debates del estado de la na-
cién, aunque con menor presencia cuantitativa en cuanto a codigos y citas empleadas
derivadas de su caracter general y no especifico sobre la tematica objeto de analisis, sin
embargo, han permitido contextualizar otros elementos relevantes vinculados a las Poli-
ticas Activas de Empleo y enriquecer el analisis. Asimismo, la presencia cuantitativa de
todos ellos, ha resultado equilibrada, lo que refleja la idoneidad de su consideracion.
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4.3. Andlisis: Politicas Activas de Empleo en el marco de
las dimensiones de la organizacién social.

4.3.1. El espacio: mercado de trabajo e intervencion publica.

En este apartado, se describe la dimension que se ha identificado como el espacio en
el que operan las PAE, que no es otro que el mercado de trabajo. Si algo ha caracterizado
el debate y la concepcion del mercado de trabajo que se ha tenido presente al definir el
marco regulador de las PAE ha sido la territorialidad. Esta cuestion se ha situado en un
binomio relativo a la existencia en el territorio de una pluralidad de mercados de trabajo
vs. unidad del mercado de trabajo. La pluralidad de los mercados de trabajo esta asociada
a variables de tipo socioeconomico, es decir, al reconocimiento a la diversidad de realida-
des sociolaborales de las diferentes de las Comunidades Autbnomas.

Tenemos una heterogeneidad brutal en nuestro mercado laboral. Tenemos comu-
nidades auténomas con pleno empleo y dificultades para atender las demandas de
empleo de las empresas, y comunidades autdbnomas con el 20 porciento de paro.
(LE; PSOE; 21/10).

De este modo, cada CCAA tendria una configuracion distinta del espacio laboral, una
demanda y una oferta distinta en base a un tejido productivo y a las caracteristicas de su
capital humano, unas disfunciones o problematicas distintas, etc.

Lo relevante desde el punto de vista del debate politico es que el reconocimiento de
esta pluralidad de mercados de trabajo implica una “mayor complejidad de la gestion” de
las politicas de empleo y, para salvar dicha complejidad, se necesitan “politicas que estén
pegadas al terreno” si quieren representar herramientas eficaces de intervencién. Por tan-
to, las PAE mas eficientes seran aquellas que bajo un principio de flexibilidad se disefien
de forma mas adaptada a los diversos mercados de trabajo, por parte de quienes tienen
un conocimiento mas cercano a la realidad y una capacidad politica de llevarlo a cabo, es
decir, los gobiernos autonémicos. Desde este planteamiento, la “unidad” vendria dada por
la uniformidad en la atencién a la oferta de empleo que se realiza a través de las Politicas
Activas de Empleo, esto es, todos los usuarios han de tener los mismos derechos en la
prestacion del servicio.

Nosotros creemos que la mejor respuesta se da por quién esta mas cercano a la
realidad sobre la que se tiene que actuar, que sera mas eficaz y eficiente para la
utilizacion de los recursos. (LE; PNV; 24/31).

Sin embargo, es manifiesto que dado el plano politico en el que se situa el debate, los
mercados de trabajo estan asociados al ambito del ejercicio del poder. Por tanto, desde ese
punto de vista, cabe reconocer una unidad del mercado de trabajo asociada al poder estatal.

REVISTA IBEROAMERICANA DE RELAGIONES LABORALES

Los conceptos de pluralidad vs. unidad del mercado de trabajo, no dejan de ser con-
ceptos creados argumentalmente. Sin embargo, quienes se han postulado por la “plurali-
dad” de los mismos han sido habiles en apelar a las “realidades”, a la vez que vinculaban
la “unidad” a pura “ideologia”.

Si se apela al caracter “ideologico” del concepto, quienes se posicionan en la unidad
del mismo, la respuesta deriva en la negacién de la mayor y afirman el caracter “técnico”
del concepto.

Otras de las cuestiones que aparecen reflejadas es la valoracion negativa sobre el fun-
cionamiento del mercado de trabajo y la escasa calidad del empleo que ofrece, por lo que
éste se situa como un gran reto tanto para las PAE como para el resto de politicas econémi-
cas y laborales. Asi mismo, se considera que es un mercado de trabajo segmentado, si bien,
la segmentacion se reduce practicamente a la variable temporalidad en la contratacion.

En relacion al desempleo y sus causas, estas se circunscriben, desde el punto de vista
del debate politico, a dos causas principales. Por un lado, se reconocen las dificultades de
acceso al empleo por pertenecer a determinados colectivos. Por otro lado, las dificultades
de acceder a un empleo pueden venir derivadas una escasa cualificacion.

Este funcionamiento del mercado de trabajo, sesgado en su eficiencia por colectivos,
niveles de cualificacién y grandes dosis de precariedad laboral y desempleo genera la
promocion de nuevas formas de empleo, con gran implicacion en esta labor de las PAE.
En este sentido al autoempleo, el emprendimiento y la economia social representan nue-
vas férmulas de empleo que adquieren un nivel de aceptacién importante en el debate.
Las debilidades del mercado de trabajo mas tradicional para ofrecer oportunidades labo-
rales, hace que las miradas se dirijan hacia estas formulas de empleo mas flexibles desde
el punto de vista del marco laboral, para la generacién de oportunidades econémicas y
laborales. De ahi que tomen notoriedad, especialmente, cuando la crisis se mantiene casi
inalterable, en 2011. La postura politica hacia estos ambitos es siempre positiva o, al me-
nos, ausente de critica en el debate politico.

El consenso implicito, sobre la necesidad de fomentar estos ambitos como férmulas
de empleo alternativas a las mas tradicionales por cuenta ajena, genera una “postureo”
0 posicionamiento politico relativamente sencillo para los politicos, en funcién de si se
encuentran en el Gobierno o en la oposicion. Quienes detentan el poder siempre pueden
alegar “lo que han hecho” para la promocion del empleo en estos ambitos, mientras que
quienes se encuentran en la oposicion, las criticas siempre pueden argumentar el “no es
suficiente, hay que hacer mas”.

En un real decreto que, ademas, en sus objetivos habla, por ejemplo, de que hay
que incentivar el emprendimiento, cosa en la que todos coincidimos, y después no
desarrolla absolutamente nada. (RPAE; PP; 27/29).
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No obstante, lo mas relevante es el “papel social” que se le otorga a estas féormulas
en la economiay en la creacién de empleo, a pesar de que en Espafia no haya existido
tradicionalmente una cultura que fomente la actividad emprendedora y empresarial.

4.3.2. El marco: Estado de Bienestar y Politicas Sociolaborales.

En esta segunda dimension, que se ha identificado como el marco, viene a represen-
tar la conexién de las PAE en lo que ha sido el desarrollo de los Estados de Bienestar y
las Politicas Sociolaborales que han integrando la libertad individual con la necesidad de
cierta justicia social. El bienestar social, pivota en la practica sobre un eje principal que es
el mercado de trabajo, cuya relacion de cada una de las personas con el mismo, define el
estatus de ciudadano y lo hace garante de diversos derechos sociales. De este modo, el
bienestar social, tiene una vinculacién directa con el empleo.

El bienestar no se crea con mas gasto publico. La sociedad del bienestar no se ali-
menta de utopias, se hace realidad con mas empleo. (DENO03; PP; 32/8).

Las PAE, como politicas dirigidas al aumento de la ocupacién y la disminucién del des-
empleo, integran el principio de cohesion social, convirtiéndose en un eje de actuacion de
las mismas.

Creemos —aunque usted lo ha mencionado- que en esta ley de empleo debieran
recogerse muchos mas aspectos de la politica social que son fundamentales para
las personas con problemas. (LE; Mixto; 20/10).

El debate pone de manifiesto que la imbricacion de la Politica Social en las PAE se
ha configurado, principalmente, a través de la identificacion de los colectivos mas vulne-
rables en el mercado de trabajo. Estas politicas, han incorporado en su marco regulador
esta atencion preferente a determinados colectivos. El interés politico, mostrado en el
debate en esta cuestion, se ha reflejado en la defensa de la participacion institucional de
representantes de estos colectivos en los propios organos del Sistema Nacional de Em-
pleo y en el desarrollo de determinadas medidas.

En el transcurso del periodo, y a pesar de cierta amplitud en la identificacién de colec-
tivos mas vulnerables, unos colectivos adquieren mayor notoriedad en el debate y regula-
cion de las PAE que otros, destacando el colectivo de personas con discapacidad.

4.3.3. Lo social: Nuevas formas de organizacion del trabajo.

Desde la llegada de la Sociedad Moderna, la realidad social ha estado marcada por
la manera en que ésta, de forma colectiva, ha organizado la produccion de bienes vy
servicios para satisfacer sus necesidades. De ahi que esta dimension, relacionada con
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factores asociados a las formas de organizacion de la produccion y el trabajo, se haya
identificado como lo social.

El debate analizado resalta los cambios producidos en el contexto social y productivo,
esto es, vinculados a la organizacion productiva y laboral. Las repercusiones sociales del
entorno productivo y laboral siempre son de gran envergadura y, por ende, objeto de la
politica sociolaboral en general y de la politica de empleo en particular. En este sentido,
una de las cuestiones que ha aflorado en el debate con cierta intensidad ha sido la conve-
niencia de un nuevo modelo productivo para el pais.

Eramos muy conscientes de la necesidad de modernizar nuestro modelo productivo,
de la necesidad de hacerlo mas sostenible y competitivo, porque nuestra economia
mantenia una serie de debilidades que comprometian nuestra capacidad de
crecimiento y nuestras posibilidades de futuro. (DENQ9; PSOE; 41/3).

La relacion de este nuevo modelo productivo con la regulacién de las PAE es dada
por sus implicaciones en materia del capital humano necesario. Asi, se valora que las
acciones a desarrollar en materia de PAE han de contribuir al cambio de modelo produc-
tivo siendo ésta, ademas, una de las razones que justifica durante el periodo la reforma
de las mismas. Esta discusion representa una de las escasas ocasiones en las que se
consideran factores de caracter mas estructural y vinculados, en mayor medida, a la
demanda de trabajo.

Aunque las referencias a este nuevo modelo productivo suelen ser en términos ge-
nerales, del mismo se destaca el impacto de las nuevas tecnologias para su desarrollo,
mientras que el factor organizacion del trabajo esta practicamente ausente en el mismo.

Otra de las cuestiones clave considerada en el debate ha sido la globalizacién, en su
dimensién econémica. Esta adquiere cierta notoriedad en el debate durante todo el perio-
do considerado. Las lecturas que se realizan sobre el impacto de la globalizacion, tienen
connotaciones tanto positivas como negativas.

No obstante, la globalizacién, en general, produce “temor” y representa una fuente
constante de retos para el pais. La globalizacion ha generado la integracién geopo-
litica de las zonas geograficas mundiales, y en el caso de Espafia, su integracion en
la Union Europea es parte del proceso de integracion en un mundo globalizado. Por
tanto, son recurrentes las referencias a la Unién Europea cuando se habla de globa-
lizacion.

La globalizaciéon sera lo que queramos: una oportunidad o un quebradero de ca-
beza. Sera una oportunidad si somos capaces de movernos, de reformar nuestras
estructuras productivas, de adaptar nuestro marco legal a las nuevas necesidades,
de corregir nuestro modelo educativo. (DENO7; PP; 40/16).
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Estos elementos confluyen en el marco regulador de las mismas, ya que esta implicito
que estas politicas han estar en contingencia con el nuevo contexto para mantener su
utilidad. Ademas, durante los afos de crisis econdmica hacen que adquieran mayor pre-
sencia y profundidad en el debate politico.

4.3.4. La politica: consolidacion de las Politicas Activas de Empleo

Esta cuarta dimensién representa, por su especificidad, la de mayor extension o pre-
sencia y aglutina las discusiones producidas de forma especifica sobre los aspectos de
las Politicas de Empleo, en general, y de las PAE, en particular.

Esta dimension politica viene determinada, segun se desprende del debate analizado,
por el cambio politico e institucional. Este tiene dos elementos principales, el desarrollo
del Estados de las Autonomias con la respectiva descentralizacion politica, y la integra-
Cion en la Union Europea.

La tramitacion de la Ley 56/2003, de Empleo, se encuentra muy mediatizada por el
conflicto politico-institucional, entendiendo por éste un intenso debate que manifiesta pos-
turas enfrentadas respecto a la asuncién de competencias en estas politicas. No obstan-
te, pierde intensidad en las sucesivas reformas de las PAE conformen éstas integran las
competencias de las CCAA, a través del reconocimiento de la pluralidad de los mercados
de trabajo que anteriormente se exponia. Tal es la intensidad del debate en torno al papel
que los gobiernos autonémicos han de jugar en las PAE, que en el proceso de tramitacion
se presentan un elevado numero de enmiendas cuya motivacion es salvaguardar las com-
petencias de las comunidades auténomas.

El nucleo de la cuestion es el siguiente: una ley como esta, que no permitiréd a las
comunidades auténomas legislar sobre servicios publicos de empleo de caracter autono-
mico ni sobre politicas activas de empleo, ¢;va a ser una buena ley para los objetivos de
pleno empleo y de calidad de trabajo? Creo que no. CiU; 21/17).

Respecto a las PAE, se reconoce su moderada implantacién en Espafia, hasta que
con la nueva Ley de Empleo 56/2003 se promueve una concepcion y desarrollo mas
amplio de las mismas forzado, en gran medida, por nuestra integracion en la Unién
Europea.

Sin embargo, un cumulo de circunstancias, entre las que se consideran la necesidad
de mejorar la eficacia de estas politicas, el impacto de la coordenada temporal con la
llegada de la crisis econdmica, la escasa evaluacion de estas politicas, entre otras, dan
lugar a una reforma de las PAE a través de la aprobacion del Real Decreto-Ley 3/2011 de
una manera relativamente rapida, respecto a lo que habia sido la ténica anterior.

REVISTA IBEROAMERICANA DE RELAGIONES LABORALES

Un elemento clave de esta reforma es el establecimiento de la Estrategia Espariola de
Empleo que representa como marco normativo para la coordinacion y ejecucion de las
Politicas Activas de Empleo en el conjunto del Estado que ha de contribuir a fomentar el
empleo de la poblacion activa (EEE, p.1). Como “estrategia” implica diversas medidas y la
participacién de diversos actores, y se vinculada a la Estrategia Europea de Empleo. Asi,
se pone cierto énfasis en el término “estrategia”, acentuando que ésta representa la suma
de los esfuerzos de todos los actores posibles en materia de PAE.

Uno de los efectos mas significativos que introduce la Estrategia Espafola de Em-
pleo, es la flexibilidad de las Politicas Activas de Empleo. Esta flexibilidad es un eje de
orientacién para su desarrollo que las dota de capacidad de adaptacion a los mercados
de trabajo de cada territorio. Esta flexibilidad es un eje de orientacion para su desarrollo
que las dota de capacidad de adaptacién a los mercados de trabajo de cada territorio:
Los diez ambitos de Politicas Activas de Empleo conforman un marco flexible, y permiten
adaptar el diseno de las acciones y medidas por parte de las Comunidades Auténomas
a las necesidades de cada una de ellas (EEE; p.33).

No obstante, la incorporacién de la territorialidad y la flexibilidad de las PAE requeria
necesariamente de otro mecanismo de coordinacién distinto al puramente administrativo
y que se va a establecer, desde el punto de vista del usuario o beneficiario, en el Catalo-
go de Servicios. Un concepto que ha resultado muy significativo, y que se va a relacionar
muy directamente con la calidad de los servicios de empleo.

Otro de los aspectos que resultan de elevada consideracion politica en el debate, y que
reflejan la marcada orientacion hacia la oferta del mercado del trabajo de las PAE, es la
atencién individualizada y la personalizacion de los servicios a través de los itinerarios indi-
viduales de insercién. Estos suponen la “personalizacion” de las PAE, ya que el itinerario ha
de desarrollarse considerando las caracteristicas personales y profesionales del demandan-
te de empleo. Ademas, tienen una elevada implicacién en la “activacion” del desempleado.
Los itinerarios individualizados de empleo materializan el vinculo entre la personalizacion de
los servicios, el catalogo de servicios y la calidad de los servicios de empleo. Los itinerarios
materializan otro componente importante para la aplicacion de estas politicas, los compro-
misos. Los compromisos pivotan en torno a los itinerarios individuales de insercién, donde
ambas partes, Servicios Publicos de Empleo y desempleados, asumen unos compromisos
para con el otro y asi son concebidos en el debate. La prestacion del servicio personalizado
debe completarse con la determinacion de un ltinerario Individual y Personalizado de Em-
pleo, plasmado en un Acuerdo Personal de Empleo. (EEE, p.26).

Una de las fases relevantes en el desarrollo de cualquier politica publica es su eva-
luacion. El debate analizado muestra lo deficitaria que es la evaluacion de las PAE y, en
especial, en sus fases intermedias, es decir, el seguimiento. Con respecto al seguimiento
de las Politicas Activas de Empleo, es recogido en el Real Decreto-ley 3/2011 y en la
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posterior Estrategia Espafiola de Empleo, aunque sin apenas concrecion y nula presen-
cia en el debate.

Cualquier proceso de evaluacion requiere el establecimiento previo de un método
evaluativo, unos agentes evaluadores, la seleccion de contenidos a evaluar y los mo-
mentos de la evaluacion, entre otros aspectos. Pero la evaluacion de estas politicas no
se incorpora, con algo mas de concrecion, hasta la Estrategia Espafiola de Empleo. No
obstante, se sigue mostrando como una evaluacioén deficiente, mas si cabe, para atender
las diversas finalidades que se pretende cubrir: evaluar para medir resultados, evaluar
para adaptar a nuevas realidades o evaluar el propio Sistema Nacional de Empleo.

En este recorrido que sigue el debate de las PAE, se genera cierta discusion sobre
cual es el papel de las mismas. En ocasiones estas politicas son vistas como instrumen-
tos para la “generacién de empleo”, mientras que en otras, se matiza que son politicas
“de acompanamiento” pero no de creaciéon de empleo.

Incluso en ocasiones se va mas alla y a pesar del debate, de los esfuerzos negocia-
dores, de las reformas de estas politicas buscando su mayor efectividad, de los esfuer-
zos financieros en determinados momentos y, sobretodo, de la evolucién seguida por el
contexto socioecondmico, hay una cuestién de caracter fundamental que esta presente
en el debate, el alcance real de las PAE. La presencia en el discurso de afirmaciones
que “matizan” o relativizan los efectos de las Politicas de Activas de Empleo, manifiestan
cierta incapacidad de los propios instrumentos politicos.

La presencia de este discurso, desde el punto de vista de la responsabilidad politica,
resulta desconcertante y susceptible de diversas interpretaciones. Esa relativa confianza
en los efectos de estas politicas se enlaza, generalmente, con dos aspectos. Por un lado,
y desde un rol mas tradicional de oposicion, seria efecto de una mala formulacion y re-
gulacién de estas politicas. Pero, por otro lado, seria consecuencia del papel residual de
estas politicas en la realidad socioecondmica. Es en esta argumentacion, donde se hace
evidente una incapacidad o impotencia reconocida por propios politicos.

4.3.5. El discurso: justificacion de las PAE.

En esta ultima dimension, se trata de identificar aquellos elementos discursivos que,
desde el debate politico, se proyecta sobre las PAE.

Sin duda, el contexto geopolitico, nuestra pertenecia a la Union Europea, resulta fun-
damental en el discurso sobre las PAE. El ambito de la Unién Europea es una fuente de
condicionamiento que, ademas, representa muchas realidades: compromisos asumidos
para el desarrollo de las estrategias politicas definidas desde sus instituciones; marco
de referencia en el que compararse y evaluarse; la integraciéon en un mercado de trabajo
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europeo; también un medio o instrumento para alcanzar otros objetivos; una fuente de fi-
nanciacion... Y todo ello, acompafiado por manifestaciones con connotaciones positivas
de dicha integracion.

Enlazado con este papel que supone la integracion en el ambito europeo y la marca-
cion de sus instituciones, se hacen significativas referencias a lo que se pueden iden-
tificar como buenas practicas internacionales, que implica la referencia a otros paises,
basicamente de la Union Europea, como modelos ejemplarizantes en materia de PAE.

El discurso politico en el debate desarrollado en torno a las PAE tiene un rasgo muy
caracteristico que es la fijacion de retos. Las multiples referencias a esta cuestion hace
que se pueden identificar, por un lado, los retos establecidos como objetivos, referidos por
ejemplo a la contribucién del pleno empleo, al ajuste de la oferta y demanda del mercado
de trabajo, a la generacion de oportunidades laborales, a la activacion frente al desem-
pleo... y en definitiva a “dar resultados”. Estos objetivos, estdn muy condicionado por el
contexto socioecondémico, por lo que han evolucionan en la misma direccién que lo hace
éste, lo que muestra también cierta sensibilidad o vulnerabilidad de estos instrumentos.

Por otro lado, se encontrarian los retos de las PAE como principios de actuacion, es de-
cir, aquellos preceptos que orientan sobre el modo de desarrollar y aplicar estas politicas.
Entre éstos se encuentran la orientacién al pleno empleo, la eficiencia, la personalizacién
en la prestacion de servicios, la flexibilidad en el disefo y aplicacion, su enmarcaciéon en
la politica econdmica, la igualdad y no discriminacion o la colaboracion publico-privada.

Se identifican otros dos elementos que se muestran claves en el debate politico sobre
las PAE y que caracterizan su discurso. En primer lugar, la calidad de los Servicios de
Empleo, haciendo referencia a aquella concepcion politica de cdmo han de ser los Servi-
cios de Empleo, por tanto, alude a su cualidad, a qué debe hacer e incluso a la concep-
cién de sus usuarios. A pesar de la reiteracion al referirse a la calidad de los Servicios de
Empleo, los criterios que representarian esa calidad son menos diversos. No obstante,
se pueden sefalar el caracter publico y gratuito del servicio, garantizando la igualdad en
el acceso al mismo; la necesidad de una configuracién de los mismos dinamica capaz
de adaptarse a las necesidades del mercado laboral, o la capacidad de ofrecer servicios
tanto para empresarios como para trabajadores. La calidad se pone de manifiesto, en
ultima instancia, en una prestacion del servicio especializado y eficaz, por lo que requiere
de una suficiente dotacion de recursos humanos y materiales.

En esa reforma no vemos por ningtn lado que se inste al Gobierno a que mantenga
el compromiso financiero suficiente con el servicio publico de empleo, de manera
que se pueda reforzar, tanto desde el punto de vista de los recursos humanos
como los materiales, ese servicio y poder asi cumplir los objetivos que se marcan.
(RPAE; Mixto; 27/24).
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El segundo elemento notorio es la personalizacion de los servicios, cuyo planteamien-
to irrumpe en el discurso sobre la ejecucion de las PAE. Con la reforma del marco regula-
dor, en el Real Decreto-Ley 3/2011, se refuerza el enfoque personalizado de las mismas
cuyo desarrollo, mediante entrevistas de diagnostico, promueve una aplicacion persona-
lizada de los servicios e instrumentos de estas politicas. Es una cuestion significativa en
el debate, ademas, con un importante consenso y asi se refleja en el marco regulador.

5. Conclusiones

El analisis del discurso en el debate politico, considerado de forma tematica en las
cinco dimensiones descritas, permite acercarse a su definicién politica.

e El espacio: pluralidad de mercados de trabajo y nuevas formas de empleo.
El mercado de trabajo es considerado desde un punto de vista estrictamente poli-
tico, esto es, asociado al ejercicio del poder publico, lo que se pone de manifiesto
en el énfasis territorial del mismo. No se considera un verdadero analisis del mer-
cado laboral y, ciertamente, este analisis no ha de ser tanto una cuestion politica
como técnica. Sin embargo, sin la adecuada consideracion politica, éste no lograr
cumplir su cometido. Se reconoce un mal funcionamiento de nuestro mercado de
trabajo. Sin embargo, se muestra una visién reduccionista sobre las causas del
desempleo. Esto deja fuera de su consideracion otros determinantes que afectan
a la oferta y demanda de trabajo y orienta, con cierta facilidad, al establecimiento
de medidas vinculadas a estos colectivos o al desarrollo de acciones formativas
como acciones de PAE. Por otro lado, se manifiesta un elevado consenso politico
sobre nuevas férmulas de empleo, y asi se traduce en la regulacion de las PAE.
En definitiva, un analisis mas amplio sobre nuestro mercado de trabajo podria
implicar también una vision mas amplia de la capacidad de intervencion a través
de estas politicas.

* El marco: diversidad social y bienestar social “a la carta”. La cuestion clave
a valorar en esta dimension es si las Politicas Activas de Empleo han promovido
una adecuada integracion con la Politica Social. Todo parece indicar, que hay
cierta integracion, en tanto en cuanto se incorpora el tratamiento especial a deter-
minados colectivos que pueden tener mas dificil su inclusién laboral, sin embargo,
es una integracion parcelada y deficiente desde un punto de vista mas estructural
de lo que es la inclusion sociolaboral como eje vertebrador del bienestar social.

* Lo social: sobrevivir a la globalizacion. La sociedad esta sometida a cambios
estructurales que, en gran parte, derivan de los cambios en las formas de orga-
nizacién productiva y laboral. Resulta ineludible su consideracion en el disefio
de las Politicas Activas para la efectividad de las mismas. El debate refleja cierta
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valoracion de estos procesos de cambios, aunque muy forzada por el proceso de
integracidon geopolitica. También cabe advertir, que su incorporacién en el debate
no implica un adecuado tratamiento en el disefio de las PAE.

* La politica: imposiciéon vs. negociacion. Las Politicas Activas de Empleo han
seguido, durante el decenio contemplado, una intensa dinamica de cambio de-
rivada del contexto politico, social y econémico; de la integracién europea y el
desarrollo del Estado de las Autonomias; de su modernizacion y reforma en base
a las directrices europeas; de la situacion de crisis socioecondémica y las elevadas
tasas de desempleo, entre otros factores. De este modo, las PAE se han desarro-
llado en un juego de equilibrios entre las imposiciones externas, derivadas de las
directrices europeas y de la realidad socioeconémica que ha provocado un defi-
ciente funcionamiento del mercado de trabajo, y de grandes esfuerzos negocia-
dores en clave interna del pais. En este sentido, se ha dado una motivacion algo
anarquica para establecer un adecuado marco regulador adecuado de las PAE.

* El discurso: retos politicos y calidad de los servicios de empleo. En este
caso, la valoracion es la propia identificacion de los elementos mas significativos.
En este sentido destacan dos. En primer lugar, la definicion de los retos estable-
cidos en el desarrollo de estas politicas, como la proyeccion de los objetivos poli-
ticos a lograr con las mismas. Sin embargo, un adecuado establecimiento de los
retos politicos, ha de tener su materializacion en medidas o acciones concretas
capaces de llevarlos a la practica. En segundo lugar, la calidad de los servicios de
empleo, por representar una manifestacion visible para los usuarios de esas po-
liticas. Bajo este planteamiento, las PAE han evolucionado hacia cierto caracter
paternalista, que realiza un seguimiento mas intenso de los desempleados, que
de las politicas en si mismas.

Tanto los conceptos como el discurso parecen que la politica tiende a la fragmentacién
de los problemas sobre los que tiene que intervenir. Es una actuacion o intervencion in-
tensiva, frente a una mas extensiva o estructural que podria considerar, por ejemplo, una
mayor integracion de las PAE con la politica social o con las politicas demograficas. La
pérdida del poder de actuacion de los poderes publicos en un contexto global, justifica
una actuacion politica sobre “necesidades visibles”, mas alejada de intervenciones en
elementos mas estructurales.
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