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PREAMBULO

Para una recuperacién real y sostenible, es preciso conciliar los objetivos
macroecondmicos y los objetivos de empleo. Este requisito ya lo sefialaron
51 gobiernos europeos y los representantes de los empleadores y de los traba-
jadores en la Declaracién de Oslo, adoptada por la Novena Reunién Regional
Europea de la OIT celebrada en abril de 2013, que establecia lo siguiente:
"... la reforma estructural y la competitividad, por una parte, y los paquetes
de medidas de estimulo, la inversién en la economia real, los puestos de tra-
bajo de calidad y el aumento de las facilidades de crédito para las empresas,
por otra parte, no deberfan ser paradigmas en conflicto. En aras de nuestro
interés comun, se han de elaborar planteamientos sostenibles para promover
el empleo, el crecimiento y la justicia social". Con este fin, la OIT lleva anali-
zando desde la primavera de 2013 la situacién en una serie de paises europeos
afectados por la crisis con miras a investigar y presentar opciones de politica

para una recuperacion sostenible e intensiva en empleo.

En distintos foros internacionales, incluido el G20, la OIT ha apoyado y
alentado un enfoque integral de los desafios sociales y econémicos surgidos a
raiz de la crisis actual. El objetivo general estd claro: combinar la bisqueda de
objetivos macroeconémicos bien fundamentados con la creacién y proteccién
de puestos de trabajo decente, abordando las necesidades de las personas mds
vulnerables. Todas ellas son cuestiones que ocupan un lugar esencial entre las

condiciones necesarias para logar una moneda europea sélida.

Este nuevo informe de la OIT analiza los retos especificos a los que se enfrenta
Espafia tras la crisis. Destaca asimismo que Espana tan solo se encuentra en
el inicio del proceso de recuperacion, y que deben plantearse una serie de
medidas adicionales para conferir solidez a los logros obtenidos. Con el fin de
alcanzar el objetivo de "Crecimiento con Empleo", confio en que el presente
informe, sus conclusiones y las discusiones y deliberaciones que generen sean
de utilidad para el debate nacional y europeo sobre cuestiones sociales y de

empleo.

Guy Ryder
Director General de la OIT
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RESUMEN EJECUTIVO Y RECOMENDACIONES DE POLITICA

a economia espanola ha empezado a recuperarse de la crisis,
L la b d de
principalmente gracias al fuerte crecimiento de las exportaciones ...

La economia espafiola estd recuperdndose tanto de la crisis financiera mun-
dial de 2008 como de la crisis de la deuda soberana que sufri6 el pais en
2011. Tras diez trimestres consecutivos de contraccién, la economia empezd
a mejorar a finales de 2013 y estd previsto que crezca alrededor de un 1,5
por ciento durante 2014. Cabe senalar que la recuperacién econémica ha
ido acompanada de una mejorfa en el empleo, con la creacién de 200.000

empleos netos nuevos durante el primer semestre de 2014.

La recuperacién econémica puede atribuirse principalmente a los beneficios
registrados en las exportaciones. De hecho, tras la reduccién registrada en
2008 y 2009, las exportaciones empezaron a aumentar en 2010, creciendo
a buen ritmo en los dltimos anos. Es interesante observar que se han produ-
cido fuertes beneficios en las exportaciones a paises que no pertenecen a la
zona del euro y a algunos paises emergentes. Asi, por ejemplo, en 2013 las
exportaciones a China y a América Latina aumentaron mds de un 7 y un 13

por ciento, respectivamente.

... pero las repercusiones economicas,

laborales y sociales de la crisis siguen siendo significativas.

A pesar de estos alentadores progresos, la recuperacién sigue siendo incom-
pleta y frdgil. Hoy, el volumen de la economia espafola es menor que en
2007, y el ingreso medio de los espanoles ha disminuido un 8 por ciento.
Ademis, la inversién productiva, que se sittia en menos del 18 por ciento
del PIB, sigue siendo insuficiente para mantener los futuros beneficios que

pueda traer consigo la salida de la crisis.
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Mas alld de estas deficiencias econdmicas, el elevado desempleo sigue siendo
el principal legado de una recesién sin precedentes. Durante la doble crisis
se perdieron mds de 4,5 millones de empleos, o lo que es lo mismo, uno de
cada seis empleos existentes en 2007. La tasa de desempleo, de mds del 24
por ciento, sigue superando los niveles mdximos del pasado. Con una tasa
de desempleo de los jévenes superior al 50 por ciento, Espafia registra el
segundo valor més elevado de la Unién Europea, después de Grecia. Mds
del 60 por ciento de las personas que buscan trabajo llevan desempleadas
mds de un afo, y el 42 por ciento més de dos anos. A principios de 2014
habia en Espafia 1,8 millones de hogares en los que todos los miembros
estaban sin empleo, y de ellos, un millén no contaba con ninguna ayuda

econdmica.

Existe por consiguiente un riesgo considerable de que muchas personas
que buscan empleo abandonen el mercado de trabajo. Cuanto mds tiempo
permanece una persona desvinculada del mercado de trabajo, mds dificil y
costoso es reintegrarla. Esto resulta particularmente relevante en la medida
en que la recuperacién estd impulsada por nuevos sectores de crecimiento,
que traen consigo cambios en los requisitos en materia de calificaciones
respecto de los modelos anteriores a la crisis. De igual modo, la doble crisis
ha ido acompafada de un notable aumento del riesgo de pobreza, que en

2013 afectaba a cerca del 20 por ciento de la poblacién.

Incluso aunque la creacién de empleo prosiga al ritmo registrado en el
segundo trimestre de 2014, no serd hasta 2023 que el empleo se recupere
al nivel que registraba en 2007. Una recuperacién completa tomard incluso
mds tiempo, ya que se calcula que 200.000 personas se incorporardn a la

poblacién activa a lo largo de este periodo.

Por consiguiente, si bien el Informe aplaude las recientes reducciones obser-
vadas en el desempleo, también subraya la importancia de seguir adoptando
medidas para garantizar mejoras sostenibles en el empleo y las condiciones
sociales. Considerando la envergadura del desafio que Espana tiene ante
si, puede considerarse la posibilidad de recurrir a una estrategia social y de

empleo de amplio alcance.

R
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La consolidacion de la recuperacion
del empleo podria favorecerse, en primer lugar, promoviendo
el crecimiento empresarial y la diversificacion econdmica.

En primer lugar, podrian intensificarse los esfuerzos y establecer unas nue-
vas bases para el crecimiento con objeto de evitar los desequilibrios que
caracterizaban el perfodo anterior a la crisis. A este respecto, las restrictivas
condiciones crediticias que prevalecen suponen un importante obstdculo
a la expansién de las pequenas empresas, a la vez que limitan las ganan-
cias derivadas de la productividad y la creacién de empleo de calidad. Por
consiguiente, para abordar estos obstdculos es fundamental sentar las bases
para un crecimiento duradero que permita la recuperacién del mercado de
trabajo. Con este objetivo, podria plantearse la posibilidad de adoptar las

siguientes medidas:

* Promover el funcionamiento del mercado crediticio, en particular para
las pequerias y medianas empresas (PYME): El Gobierno ha emprendido
esfuerzos considerables para restaurar el acceso al crédito de las empre-
sas espafiolas. Sin embargo, las condiciones para la concesién de créditos
siguen siendo extremadamente restrictivas, lo que demora la recupera-
cién del empleo ya que, para su funcionamiento, las PYME generado-
ras de empleo dependen fundamentalmente de los créditos bancarios.
Mas alld de las dificiles condiciones crediticias actuales, existe margen
para mejorar la relacién entre los bancos espanoles y las PYME. Una
mejor relacién podria facilitar la transicién de empresas muy pequefas
(sobrerrepresentadas en Espafia) a empresas de tamano medio, que en el
pais constituyen la principal fuente subexplotada de beneficios y empleo de
calidad. Tal como muestra la experiencia de Alemania y Suiza, el conseguir
una red sélida de medianas empresas depende en su mayor parte de la
capacidad de los bancos para establecer relaciones y vinculos duraderos con
emprendedores innovadores. Las limitaciones que el sistema bancario actual
impone solo pueden compensarse en parte por la financiacién no bancaria,
que en Espafa estd muy poco desarrollada. La mejora de la financiacién
de la cadena de suministro es también un dmbito de intervencién clave, ya
que solo dos de cada diez empresas en el pais que venden productos reciben

los pagos correspondientes en los treinta dias posteriores a la facturacién,
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lo que dificulta su capacidad para sobrevivir. De este modo se favoreceria
en gran medida el crecimiento de las empresas espanolas. El Gobierno del
Reino Unido ha invertido recientemente 15 millones de libras esterlinas
en la mejora de la financiacién de la cadena de suministro y ha firmado un
acuerdo con algunas grandes empresas que se han comprometido a mejorar

la corriente de informacién entre compradores y proveedores.

Simplificar los tramites administrativos y la carga fiscal para establecer y
desarrollar una empresa: Si bien la tasa de creacién de empresas en Espafia
es similar a la de otros paises europeos, las condiciones y normativa apli-
cables podrian mejorarse. Asi, por ejemplo, la carga que suponen los
tramites a los tres niveles administrativos afiade complejidad innecesaria
al proceso de apertura de un negocio. Los requisitos que establece la ley
al respecto podrian racionalizarse para apoyar la generacién de actividad
empresarial en unos momentos de mejora del panorama econémico en el
pais. En Francia se han modificado recientemente una serie de aspectos
de la Loi de modernisation de ['économie que afectan a los trabajadores por
cuenta propia, entre los que se incluyen la mayor facilidad para registrarse
a nivel nacional y exenciones fiscales durante los tres primeros afios de
funcionamiento. Cabe senalar que es igualmente importante abordar las
barreras administrativas al crecimiento de las pequenas empresas. A este
respecto, hay margen para suavizar los umbrales impositivos estableci-
dos segtin el tamafio de la empresa. Si son demasiado altos, impiden el
desarrollo de pequefias empresas viables. De igual modo, en Espana el
asesoramiento y las ayudas a los emprendedores tienden a prestarse antici-
padamente. Lo que se necesita es un mecanismo de apoyo que permita la
adquisicién de competencias de explotacién y gestién que proporcionen
al emprendedor las cualificaciones necesarias para explotar y ampliar un
negocio. Los programas de formacién aplicados en otros paises europeos,

como Alemania o Italia, se han revelado efectivos en este sentido.

Fomentar las inversiones productivas y ampliar la base industrial: El fomen-
to de las inversiones es un elemento de apoyo necesario a la diversificacion
econdmica y al empleo productivo. Considerando el nivel de inversién
relativamente escaso en industrias intensivas en tecnologfa, el Gobierno
podria considerar la posibilidad de introducir exenciones fiscales para las

empresas que inviertan en nuevas tecnologfas. De igual modo, las exencio-
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nes fiscales pueden condicionarse a la creacién de empleo o a la adopcién
de tecnologias verdes. Por tltimo, y tal y como se suscribi6 en la reunién
del G20 celebrada en septiembre de 2013, el Gobierno deberia promo-
ver intervenciones de politica destinadas a fomentar la financiacién con
objeto de promover las inversiones a largo plazo por parte de inversores
institucionales, en particular del sector de fondos de pensiones y seguros.
Estos tienen obligaciones de larga duracién, por lo que pueden invertir
en activos rentables a mds largo plazo. A este respecto, podria promoverse
el apoyo financiero de las instituciones de créditos a largo plazo, como el
Banco Europeo de Inversiones (BEI). Ello conllevaria el fortalecimiento
del mecanismo de cofinanciacién entre los fondos del BEI y los recursos
publicos. Por ejemplo, el apoyo financiero del BEI, que suele cubrir hasta
un tercio del total de las necesidades de financiacién, podria combinarse
con avales del Gobierno para la solicitud de créditos, con miras a promover
la participacién de inversores privados en proyectos de inversién produc-
tivos a largo plazo. Y lo que es mds importante, el BEI todavia invierte
muchos mds recursos en pafses con bajas tasas de desempleo (incluso fuera
de la Uni6én Europea) que en las economias europeas més golpeadas por la
crisis. Se trata de una anomalia que debe modificarse de manera urgente.
Mientras tanto, serfa importante colaborar estrechamente con la Direccién
General de Empleo, Asuntos Sociales e Inclusién de la Comisién Europea
con el objetivo de mejorar las sinergias entre los Fondos estructurales y de
inversién europeos para 2014-2020 y los programas nacionales de inver-
sién. A este respecto, el ajuste del adelanto de los fondos de la Unién
Europea podria optimizar el impacto y la efectividad de la ayuda publica

a los proyectos de inversién.

En sequndo lugar, podria facilitarse aplicando un conjunto

coherente de medidas destinadas a ayudar a las personas que buscan empleo
a permanecer en el mercado de trabajo, a adquirir nuevas calificaciones

y a encontrar un empleo, ...

Si bien reviste gran importancia, la recuperacién econémica no bastard para
evitar una caida importante de las tasas de participacién ni para limitar la
emigracién de poblacion cualificada. Por consiguiente, es fundamental apoyar

la participacién en el mercado de trabajo y actualizar las cualificaciones de
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las personas que buscan empleo. El Gobierno ha emprendido una serie de
iniciativas al respecto, pero el mantenimiento de estos esfuerzos, asi como
la adaptacién de los mismos a las necesidades en continua evolucién serdn
centrales para la recuperacién econémica. Asi pues, debe prestarse especial

atencién a la adopcién de una politica de empleo coherente, que incluya:

o Politicas activas del mercado de trabajo bien formuladas: En una situacién
en que la recuperacién no ha hecho mds que empezar, es decisivo garanti-
zar que los trabajadores permanezcan vinculados al mercado de trabajo y
mantengan sus competencias, mejordndolas de ser necesario. Para ello es
preciso optimizar el disefio de las politicas activas del mercado de trabajo,
orientdndolas adecuadamente y estableciendo contactos frecuentes con
los servicios puiblicos de empleo, y proporcionar apoyo econémico a todas
las personas que buscan empleo. Un enfoque de estas caracteristicas pro-
porcionarfa un apoyo importante durante los periodos de transformacién

estructural.

* Subvenciones a la contratacion especificas basadas en las necesidades en
materia de cualificaciones o en la duracién del desempleo: Las medidas
prioritarias de la reforma de 2012 renovaron los incentivos al empleo
orientado a determinados grupos (a saber, los jévenes, los trabajadores de
edad avanzada, las mujeres y los desempleados de larga duracién), pero el
impacto de dichas medidas en la creacién de empleo ha sido limitado. Es
preciso destinar esfuerzos a mejorar la orientacion de las subvenciones a
la contratacién. En Bélgica, por ejemplo, los empleadores que contratan a
trabajadores que han estado registrados en las oficinas de empleo durante
como minimo un afio se benefician de reducciones en las aportaciones a
la seguridad social. La medida se aplica a los trabajadores desempleados
de distintos grupos de edad. Asi, si contratan a jévenes desempleados de
hasta 27 afios que no tienen un titulo de educacién secundaria superior,
los empleadores se benefician de reducciones de hasta 1.500 euros tri-
mestrales en sus aportaciones a la seguridad social. Ademds, si el joven
estd recibiendo alguna prestacién por desempleo, el servicio publico de

empleo se hace cargo de una parte de la remuneracién del trabajador.

» Mejoras en el diserio y la ejecucion de los programas de formacién: Las medi-
das de formacién cuentan con un importante potencial en Espafa, y la

introduccién de algunas mejoras, basadas en experiencias internacionales,
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podria optimizar su efectividad en las actuales circunstancias, en que
dichos programas son fundamentales para el proceso de recuperacion.
Concretamente, revisten gran importancia las medidas de formacién para
evitar los abusos en el sistema y abordar las necesidades especificas de
los desempleados no cualificados y de larga duracién. Los programas de
formacién deben acompanarse de una prestacién de servicios adaptada,
que ajuste las competencias de los desempleados a las necesidades de las
empresas. El reciente anuncio de un plan exhaustivo para reformar las
précticas en materia de formacién profesional es una iniciativa acertada
en la medida en que permita la preparacién adecuada de trabajadores
para su reincorporacién al mercado de trabajo. Pero atin puede hacerse
mds para incluir a los interlocutores sociales, en particular los emplea-
dores, en el disefio y la ¢jecucién de los programas de formacion, y asi
garantizar que las medidas adoptadas se ajusten a las necesidades de la
economfia, como se ha hecho en otros paises. Suecia, por ejemplo, ela-
boré un programa de formacién en tecnologfa de la informacién en el
que participaron activamente los empleadores, seleccionando los progra-
mas de formacién pertinentes y aportando oportunidades de experiencia
laboral a los participantes en el programa. La tasa de empleo de los par-
ticipantes en este programa personalizado fue un 20 por ciento superior
a la de los participantes en programas de formacién regulares. El gran
éxito registrado indica que la formacién adaptada a las necesidades de
los empleadores arroja mds posibilidades de encontrar trabajo para los
desempleados, ya que existe la certeza de que sus cualificaciones se corres-
ponderdn con la demanda del mercado. En la misma linea, en 2013 el
Gobierno del Canadd anuncié un subsidio de empleo (Canada Job Grant)
que, al trasladar las decisiones en materia de formacidn a los empleadores,
permite que los participantes reciban la formacién profesional necesa-
ria para acceder a los empleos disponibles. El Gobierno aportard hasta
10.000 délares canadienses, mientras que los empleadores deberdn apor-
tar como minimo un tercio del total de los costes. Los subsidios serdn
para un periodo corto de formacién impartida por terceras partes, como
centros de formacién comunitarios o instructores privados. El programa
también incluye modalidades flexibles, como por ejemplo la posibilidad
de destinar una parte de los salarios a la aportacién del empresario, de
modo que todas las empresas puedan participar independientemente de

su tamano.
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.. en particular los jovenes y las personas que pertenezcan
a hogares en los que todos sus miembros estén desempleados, ...

Los jévenes se han visto particularmente afectados por la crisis en Espana,
al igual que en el resto de Europa. En este sentido, la propuesta innovadora
de una Garantia Juvenil — y otras medidas dirigidas a combatir el desem-
pleo juvenil en Europa— por parte de la Comisién Europea y, en particular
de la Direccién General de Empleo, Asuntos Sociales e Inclusién en 2012
fue una iniciativa encomiable. En el caso de Espafa, el anuncio del plan
de implementacién del sistema de garantia juvenil es un hito importante.
El sistema ofrece una combinacién de oportunidades de educacién y de
formacién, uno de los factores clave para el éxito de este tipo de iniciativa.
Para su aplicacién podria aprovecharse la experiencia disponible sobre cudles
son las medidas mds eficaces en este drea — muchas de las cuales han sido
también senaladas por la Direccién General de Empleo, Asuntos Sociales e

Inclusién, en particular:

o Asegurar la aplicacion efectiva del sistema de garantia juvenil: Espana podria
aprovechar las ensefianzas extraidas de otros programas similares, prin-
cipalmente garantizando; i) un buen equilibrio entre las politicas activas
y pasivas y servicios publicos de empleo personalizados; ii) mds recursos
para los servicios publicos de empleo a fin de poder poner en funciona-
miento la garantia juvenil; y iii) la coherencia entre los programas a través

de la colaboracién efectiva con los interlocutores sociales.

* Promover el desarrollo de programas de aprendizaje con la colaboracién de los
interlocutores sociales: Se han hecho esfuerzos considerables para reformar
el sistema de aprendizaje de modo que adapte la formacién impartida
en los programas con la que demanda el mercado de trabajo. Con todo,
la incidencia de los programas de aprendizaje en Espafia estd por debajo
del cincuenta por ciento de la media de la Unién Europea, y prevalecen
los desajustes de competencias. Para abordar las necesidades futuras en
materia de cualificaciones y garantizar que su desarrollo se ajusta a las
necesidades de las empresas, el Gobierno deberfa considerar la posibilidad
de colaborar con los empleadores, los sindicatos y las instituciones de
educacidn, y asi promover un mejor aprovechamiento de los programas
de aprendizaje. Finlandia ofrece un valioso ejemplo al respecto, ya que el

programa nacional de aprendizaje permite a los estudiantes completar la
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formacidn profesional a través de las précticas en empresas. La formacién
en el lugar de trabajo representa entre el 70 y el 80 por ciento del progra-
ma y se complementa con formacién tedrica. El éxito radica en la exis-
tencia de un plan de estudios individual y en la amplia participacién de
los interlocutores sociales en la definicién de los contenidos de la forma-
cién. Como resultado, el 71 por ciento de los participantes encuentra un
empleo al afio de finalizar el programa. Algo parecido ocurre en Estonia,
donde los contenidos de la formacién estdn especificados en el contrato
de trabajo, y se completa el aprendizaje con otras intervenciones activas
en el mercado de trabajo y con el control de la calidad de la formacién
proporcionada en la empresa. Las evaluaciones del programa muestran
que, al finalizar el programa, el 50 por ciento de los participantes tenfa
un empleo y, de estos el 70 por ciento permanecié en la empresa en la

que habia realizado sus précticas.

La elevada incidencia de los hogares en los que ninguno de sus miembros
tiene trabajo deberfa ser objeto de mayor atencién politica. Deberia prestarse
especial consideracién a un régimen de trabajo e ingresos para este colectivo
en particular. Como en el caso de la garantia juvenil, esto depende en gran

medida de la disponibilidad de unos servicios publicos de empleo efectivos.

... con la ayuda de una reforma en profundidad
de los servicios priblicos de empleo (SPE).

A pesar de las diversas reformas llevadas a cabo, los servicios ptblicos de
empleo siguen siendo el talén de Aquiles de las politicas del mercado de
trabajo en Espana. El sistema no estd preparado para prestar servicios ade-
cuados a las personas que buscan trabajo, por lo que serfa preciso adoptar

una serie de medidas, como:

* [l fortalecimiento de los SPE mediante el aumento de niimero de asesores
cualificados: Para poder prestar un apoyo adecuado a los trabajadores
mis vulnerables (desempleados de larga duracién, jévenes y trabajadores
de la construccién), es preciso que el personal de los SPE proporcione
asesoramiento individualizado a través de una segmentacién de los usua-
rios, as{ como de sistemas de elaboracién de perfiles, y que se conviertan

en coordinadores de planes personalizados de proyeccién profesional.
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Para conseguirlo, los SPE deberfan contar con recursos suficientes para
mejorar la relacién personal-cliente. Alemania es un ejemplo claro de
SPE dotados de los recursos necesarios y capaces de prestar eficazmente
servicios de empleo. En 2001, se aprobaron en el pais medidas que per-
mitfan la contratacién de mds funcionarios para los SPE. Estas medidas
resultaron en una ley que estipulaba una relacién funcionario-usuario de
1:75 para los desempleados de larga duracién de menos de 25 afios de

edad y de 1:150 para personas de mds de 25 anos de edad.

La modernizacion de los métodos de los SPE: Con objeto de mejorar los
resultados y el alcance de los SPE, los paises de la regién de la Unién
Europea han modernizado los métodos utilizados en las oficinas de los
SPE. Han automatizado los procesos y aplicado redes de tecnologias de
la informacién para dar a conocer los servicios mds fécilmente a través
de los medios de comunicacién sociales. Gracias a ello se ha creado un
vinculo entre los SPE y otras organizaciones, asi como entre las oficinas
de los SPE nacionales y las regionales, optimizando la coordinacién. Se
ha aumentado asimismo la accesibilidad a las zonas mal comunicadas.
Suecia, por ejemplo, ha utilizado las tecnologias de la informacién y la
comunicacién con bastante éxito, proporcionando quioscos con videoen-
laces con los centros de los SPE que permiten un asesoramiento "cara a

cara” en las zonas rurales.

La mejora de la responsabilidad y la transparencia de los SPE en las comuni-
dades auténomas: Las oficinas regionales carecen de incentivos para aplicar
de manera proactiva métodos de activacién, ya que para ello necesitarian
que los presupuestos de las comunidades les destinasen mds recursos.
Algunos paises de Europa han abordado esta cuestién aumentando la
transparencia de las diferentes acciones emprendidas por las distintas
oficinas, lo que tiene el potencial de promover la responsabilidad en el
plano regional. Dinamarca, por ejemplo, cuenta con un sistema nacional
de tecnologfas de informacién que hace un seguimiento de los progresos
de los SPE en la consecucién de los objetivos anuales y de los requisitos
de activacién minimos. Los resultados se publican en el sitio web de los
SPE, lo que aporta incentivos a los politicos y empresarios locales para

implicarse en los resultados de sus oficinas de empleo.
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En tercer lugar, podria propiciarse a través de reformas equilibradas
que faciliten la contratacion y fomenten la calidad del empleo, ...

La polarizacién del mercado de trabajo persiste en Espafay, a pesar de la serie
de reformas emprendidas recientemente, la incidencia del empleo temporal
sigue siendo persistentemente elevada. Ademds, las crisis han modificado la
naturaleza del empleo temporal y a tiempo parcial. De hecho, el nimero de
personas con empleos temporales que preferirfan tener empleos permanentes
ha registrado una tendencia al alza, y el empleo a tiempo parcial involuntario

también sigue aumentando, especialmente entre las mujeres.

Para cambiar esta tendencia, es importante garantizar que existen las institu-
ciones del mercado de trabajo adecuadas y que se aplican las politicas nece-
sarias para ayudar a los trabajadores a pasar de sectores en declive a sectores
en crecimiento, as{ como para ayudar a otros trabajadores a reincorporarse
al mercado de trabajo, sin dejar de tener presente la necesidad de promover
la contratacién, fomentar la creacién de empleo de calidad y asegurar la

proteccién adecuada de los trabajadores.

También serfa muy importante mejorar la proteccién de los trabajado-
res temporales y hacer mds previsible el sistema de despido tanto para los
empleadores como para los trabajadores. A este respecto, es interesante men-

cionar el caso del sistema austriaco de indemnizaciones.

Se trata de un 4mbito donde el monitoreo y evaluacién periddicos de las
distintas reformas llevadas a cabo desempefiarian un rol fundamental a la
hora de abordar las lagunas que surjan, concretamente la alta incidencia
del empleo temporal y a tiempo parcial involuntario, y a prever nuevas

medidas.

... aumenten la cobertura de los convenios colectivos, ...

Resultados preliminares apuntan a que la proporcién de trabajadores cubier-
tos por convenios colectivos ha disminuido. Ademds, se ha producido un
aumento en la inaplicacién de cldusulas en convenios colectivos. Al mismo

tiempo se observan indicios de que las empresas utilizan diversas opciones de
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flexibilidad interna y externa, en particular la posibilidad de modificar sus-
tancialmente las condiciones de trabajo a nivel de empresa. Por el momento,
la limitacién de la ultraactividad parece tener poca incidencia, debido a que
los interlocutores sociales han encontrado soluciones para abordar la cues-
tién. Sin embargo, tras la limitacién de la ultraactividad han surgido algu-
nas lagunas importantes en la reglamentacién sobre negociacién colectiva,
concretamente cuando los interlocutores bipartitos no han podido renego-
ciar los convenios que vencian. Para mejorar la cobertura de los convenios
colectivos y facilitar el ajuste econdmico, asi como la creacién de empleos

de calidad, se podrian considerar las siguientes acciones:

o Mejorar la cobertura de los trabajadores a través de convenios sectoriales de
calidad y el establecimiento de directrices de coordinacién junto a la for-
mulacion de normas minimas: Para evitar la erosién de la cobertura y
garantizar la transparencia de las condiciones laborales en el mercado de
trabajo, podria resultar de ayuda la mejora de la calidad de los convenios a
nivel sectorial, y el modo de hacerlo deberfan acordarlo los interlocutores
sociales. Asi, por ejemplo, en Italia, el reciente Pacto sobre Productividad
estipula que los convenios sectoriales garanticen unas condiciones eco-
némicas y normativas homogéneas para todos los trabajadores del sector
e introduce reglas de delegacién claras para la negociacién de segundo
nivel, en relacién a cuestiones que pueden contribuir a aumentar la pro-
ductividad. También compete a los convenios sectoriales asegurar que
la dindmica de los efectos econémicos sea coherente con las tendencias
generales de la economia, el mercado de trabajo, la competencia interna-

cional y la evolucién sectorial.

* Monitorear las inaplicaciones para poder actuar en caso de que surjan pro-
blemas: Los interlocutores bipartitos podrian elaborar modalidades de
negociacidn para garantizar que no surjan lagunas en la normativa sobre
negociacion colectiva y que se equilibren los efectos de las inaplicaciones.
Al analizar el mejor modo de evitar las lagunas y la fragmentacién de la
negociacion colectiva, los interlocutores bipartitos podrian considerar la
posibilidad de ponerse de acuerdo en la coordinacién entre los distintos
niveles de negociacién y el monitoreo de las inaplicaciones y las modi-
ficaciones de las condiciones de trabajo, por ejemplo, por sector. En la

industria del metal en Alemania, los controles de la no aplicacién de las
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cldusulas sobre negociacién colectiva y las directrices de coordinacién
interna se establecieron en 2004, y han llevado a procedimientos de nego-
ciacién mds profesionales y a mds transparencia, moderando las disputas

y promoviendo discusiones sustantivas.

Garantia de una representatividad efectiva de las partes en la negociacion:
En el proceso de negociacién, es importante prestar especial atencién a
la adecuada representatividad de las partes a través, por un lado de los
empresarios u organizaciones de empleadores, y por otro de los sindi-
catos. En este sentido, como objetivo a largo plazo, los interlocutores
sociales deberian plantearse modos de mejorar la capacidad negociadora

a nivel local.

.. logrando una distribucion mds equilibrada
de los ingresos y evitando mayores recortes salariales.

En promedio, los salarios en términos nominales han disminuido en Espana
desde 2012, lo que indica una caida incluso mayor en términos reales. Del
mismo modo, los salarios minimos — los cuales aumentaron ligeramente
durante los primeros anos de la recesién— han permanecido estables desde
entonces, lo que ha supuesto pérdidas en el poder adquisitivo de la pobla-
cién. Los trabajadores con un salario minimo o incluso menor han pasado
del 8,9 por ciento en 2008 al 11,3 por ciento en 2011. Esta tendencia afecta
especialmente a las mujeres, cuya participacion en esta categoria en 2011
era del 16,4 por ciento. Ademds, los salarios del sector publico también se

han reducido.

No hay motivos econémicos claros que justiﬁquen estas nuevas reducciones
en los ingresos laborales. De hecho, la competitividad en costes ha sido
ampliamente restaurada y, por lo tanto, nuevos recortes salariales socavarfan
la demanda interna por encima de cualquier beneficio que pudiese surgir
en términos de aumento de las exportaciones. Teniendo esto presente, se

podrian plantear las siguientes opciones:

o Aumentar los salarios tanto como permita la productividad: Para una gober-
nanza efectiva del mercado de trabajo, el monitoreo tripartito de los sala-

rios y de la evolucién de los precios podria ayudar a conectar los salarios
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con la curva de productividad de la empresa a largo plazo y permitir una
coordinacién sectorial de los salarios. El monitoreo de otras cuestiones
clave, como los cambios en las condiciones de trabajo y en la aplicacién
de los convenios colectivos, podria prever respuestas adecuadas a través
de los interlocutores bipartitos o tripartitos en caso de que surgiese algtin
imprevisto indeseado. Ademds, la coordinacién de las cuestiones salariales
a nivel de la Unién Europea podria ayudar a proporcionar una base para
una estrategia sostenible en materia de competitividad para el conjunto

de la unién.

Mejorar la disponibilidad de los datos y controlar la evolucion de los salarios
y los precios en un entorno tripartito: Deberfan mejorarse las premisas de
las negociaciones y basarlas en mayor medida en los hechos a través de
una recopilacién mds completa de los datos relacionados con los salarios y
con la cobertura de los trabajadores por convenios colectivos, tomando en
consideracién la no aplicacién de las cldusulas salariales en los convenios
colectivos. Ademds de los datos ya recopilados sobre inaplicaciones de
convenios colectivos, para obtener una imagen mds completa del mercado
de trabajo también serfa importante obtener informacién sobre las modi-
ficaciones sustanciales de las condiciones de trabajo llevadas a cabo por las

empresas.

En cuarto lugar, garantizando una proteccion social adecuada, ...

El Gobierno ha tomado medidas importantes concediendo ayudas econd-
micas a las personas vulnerables, en particular ampliando el Plan PREPARA
indefinidamente (se introdujo por vez primera en febrero de 2011 como
medida temporal). Existe también la Renta Activa de Insercion que propor-
ciona un ingreso minimo a los trabajadores desempleados de larga duracién
mayores de 45 afos que han agotado las prestaciones por desempleo y las
ayudas a los desempleados. No obstante, considerando que la recuperacién
del empleo llevara tiempo, el Gobierno podria considerar la posibilidad de
intensificar estas medidas para asegurar una proteccion social adecuada para
los mds vulnerables, en particular; i) aumentando las prestaciones de estos

programas con el fin de atenuar los riesgos de pobreza, sobre todo en el caso

R
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de los hogares en los que todos sus miembros estin desempleados; ii) consi-
derando la posibilidad de ampliar los criterios para poder acceder a la Renta
Activa de Insercidn; y iii) garantizando que no hay lagunas en la cobertura,

especialmente para las personas desfavorecidas.

Y lo que es mds importante, la proteccién social, en particular las pensiones
y el sistema de atencién de salud, han ayudado a mitigar los efectos sociales
de las crisis, desempefiando asimismo un papel de estabilizacién automadtica.
Y si bien algunos aspectos de la proteccién social pueden necesitar ajustes,
sobre todo para reducir el despilfarro y garantizar una cobertura adecuada,
hay argumentos para mantener los principios fundamentales basicos de la
proteccién social, en particular su cardcter universal, su elevada cobertura y

su coste asequible.

.. )y por tiltimo, a través de una politica
macroecondmica adaptada a la estrategia social y de empleo.

En algunos casos, las medidas propuestas pueden tener implicaciones fis-
cales. No obstante, pueden aplicarse una serie de recomendaciones con un
coste adicional limitado, simplemente reasignando recursos y cambiando las
prioridades, por ejemplo, concediendo mds importancia a la formacién y no
tanta a los subsidios. Ademds, el gasto en politicas del mercado de trabajo,
como mejorar los SPE, puede tener efectos indirectos en el crecimiento y los
recursos publicos futuros si contribuye a mejorar los resultados del empleo. Es

por eso que los gastos de esta naturaleza no pueden analizarse por sf solos.

De ser necesario, podrian obtenerse mds recursos cerrando brechas existentes
en el sistema fiscal, a través de las reformas administrativas, abordando, por
ejemplo, el trabajo no declarado, o mediante el adelanto de recursos dispo-
nibles del Fondo Social Europeo. En términos mds generales, un enfoque
a medio plazo de la estabilizacién de las finanzas puablicas que proteja — y
fortalezca cuando sea necesario — las medidas sociales y de empleo es el
mejor medio de crecer creando empleo. Llegar a un consenso en este sentido

dependerd en gran medida de un didlogo social efectivo.
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El didlogo social tripartito es un elemento
fundamental de esta estrategia de conversion.

Las reformas logradas a través del didlogo social pueden ser a la vez equitati-

vas y exhaustivas. Se trata de un enfoque que puede aumentar la coherencia

entre los objetivos econdmicos, sociales y de empleo. Si Espafa logra que la

transicién a una economia mds equilibrada caracterizada por un aumento del

empleo de calidad se lleve a cabo con éxito, el didlogo social efectivo deberd

seguir desempefiando un papel predominante. Algunas de las medidas que

podrian formar parte de esta estrategia son las siguientes:

o Considerar la creacidn de un érgano tripartito de monitoreo laboral y social:

Se podria plantear la creacién de un érgano tripartito con competencias
claras para dirigir el proceso de desarrollo de estrategias, con miras a
garantizar un enfoque exhaustivo y equilibrado. Con la participacién
de las partes clave en la etapa de planificacién, puede preverse una eje-
cucién mds eficiente y aumentar las posibilidades de obtener resultados
acordados mutuamente. Ademds, una vez puesta en marcha la estrategia,
el 6rgano podria asumir una funcién de monitoreo (por ejemplo, sobre
la evolucién de los salarios y la productividad), y proporcionar directrices
para su aplicacién estratégica en funcién de las necesidades. En Irlanda,
la estrategia de empleo se puso en marcha en 2012, tras un proceso de

formulacién tripartito, y ya estd dando resultados claros.

Reforzar la funcion de la OIT en el apoyo a una recuperacion intensiva en
empleo: La OIT podria proporcionar a Espafia sus conocimientos técnicos
y apoyo en materia de didlogo social, asf como comparaciones internacio-
nales de interés para la labor de un érgano de monitoreo laboral y social,

en cooperacién con la Comisién Europea, segiin proceda.

ejecutivoy daci de politica



CAPITULO 1 ]
RESULTADOS ECONGMICOS Y FUNCIONAMIENTO DEL MERCADO
DE TRABAJO: SIGNOS DE RECUPERACION

INTRODUCCION

La economia espafiola estd mostrando algunos signos de recuperacion de
la crisis financiera y econdémica que en una primera etapa sobrevino al pais
en 2008. De hecho, si bien no dejé de ser negativo, el crecimiento del PIB
mejord durante 2013, y las exportaciones aumentaron mds ripidamente que
en la mayoria de los paises europeos. Mientras tanto, las condiciones del
mercado de trabajo se estabilizaron a partir del primer trimestre de 2013.
En particular, la destruccién de empleo se ralentizé considerablemente y
el empleo empezd a crecer de nuevo en algunos sectores. No obstante, la
situacién macroeconémica y la situacién del mercado de trabajo se mantu-
vieron inciertas: los buenos resultados de las exportaciones solo compensaron
parcialmente la caida de la demanda interna y las inversiones, mientras que
el desempleo, especialmente entre los jovenes, siguié entre los mds altos
de las economias avanzadas. Es preciso adoptar medidas que aborden estas
cuestiones, de no hacerlo existe el riesgo de que las personas sin empleo se
desvinculen permanentemente del mercado de trabajo, lo que puede llevar

al deterioro de sus competencias profesionales y a la exclusién social.

El presente capitulo tiene por objeto describir la evolucién reciente de los
indicadores macroeconémicos y del mercado de trabajo. En la seccién A se
examinan las tendencias en la demanda global y en la seccién B se expone
un andlisis del funcionamiento del mercado de trabajo. Por dltimo, en la

seccién C se presenta el resto del informe.
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TENDENCIAS MABROECUN(]MICAS: )
RECUPERACION DE LA ACTIVIDAD ECONOMICA

El crecimiento del PIB empezd a recuperarse lentamente en 2013 ...

Tras la fuerte contraccién del PIB registrada en 2008 en Espana, al igual que
en otras economfias avanzadas, la recuperacién econdmica en 2010 y 2011
fue mucho mds débil que en otros paises. Por ejemplo, mientras los paises
de la zona del euro registraron un crecimiento medio del 1,8 por ciento
entre 2010 y 2011, la recuperacién de la actividad econémica en Espana fue
limitada en cuanto a duracién e intensidad, a saber, el PIB aumenté un 0,4
por ciento de media entre los terceros trimestres de 2010 y 2011. Asi pues,
la economia espafiola se encontraba en una posicién bastante vulnerable
cuando sobrevino el segundo periodo de recesién en Europa a finales de
2011. Como resultado, el PIB cayé un 2 por ciento en 2012 (Gréficol.1).

Sin embargo, durante 2013 la recesién se ralentizé considerablemente,
situdndose en cifras positivas a principios de 2014. De hecho, el crecimiento
anual del PIB pasé del -2 por ciento en el tltimo trimestre de 2012 al 0,5
por ciento en el primer trimestre de 2014, lo que representa una tasa de cre-
cimiento ligeramente inferior a la media del 0,9 por ciento registrada en la
zona del euro. De hecho, en algunos sectores se observaron algunos indicios
de recuperacion y crecimiento positivo, como en los sectores comerciales
mayorista y minorista y en las actividades relacionadas con la informacién

y la comunicacién.

.. impulsado principalmente por los resultados positivos
de las exportaciones, ...

La mejora en el crecimiento del PIB durante 2013 puede atribuirse en su
mayor parte a los beneficios de las exportaciones, que ya habfan dado mues-
tras de un cierto grado de resiliencia durante las primeras etapas de la crisis.
De hecho, tras la contraccidn registrada en 2008 y 2009, el crecimiento
de las exportaciones ha mitigado el efecto negativo de la disminucién de

la demanda nacional y las inversiones (Gréficol.2). Concretamente, las
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Grafico 1.1

Crecimiento del PIB real del T1 2007 al T1 2014

(tasa de crecimiento trimestral interanual, porcentaje)
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de estadisticas de la OCDE.

exportaciones se han recuperado mds ripidamente que en el resto de la zona
del euro, impulsadas por la demanda externa de paises socios, en especial
de la Unién Europea. El volumen de las exportaciones de bienes y servicios
aument6 alrededor de un 5 por ciento en 2013, a saber, 1,5 puntos porcen-
tuales del crecimiento total del PIB registrado dicho ano. Como resultado,
las exportaciones aumentaron del 26,9 por ciento del PIB en 2007 al 34,1
por ciento en 2013, mientras que las importaciones como proporcion del
PIB disminuyeron ligeramente durante el mismo periodo. Gracias a esta
situacién, la balanza de pagos arrojé en 2012 resultados positivos por vez

primera desde principios del decenio de 2000.

Ademis, Espana ha experimentado una disminucién de su participacién en
el mercado global de las exportaciones menor que la de otros paises, como

Alemania, Francia o Italia, si las exportaciones a los paises de la zona del
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Grafico 1.2 Contribucion al crecimiento del PIB por componente principal

(tasa de crecimiento trimestral interanual, porcentaje)
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Nota: Segiin la metodologfa de la OCDE, la contribucién de un componente al crecimiento trimestral interanual del
PIB se ha calculado como la tasa real de crecimiento de dicho componente ponderada por la proporcién del mismo
en el PIB durante el mismo trimestre del afio anterior.

Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos de Eurostat.

euro se calculan independientemente de las del resto del mundo. De hecho,
la proporcién de exportaciones que no salen de la zona del euro ha aumen-
tado ligeramente en términos nominales, pasando del 3,5 por ciento en
2007 al 3,6 por ciento en 2013. Durante el mismo periodo, la proporcién
de exportaciones a la zona del euro disminuyeron en Alemania, del 14,1 al
12,3 por ciento, en Francia del 6,9 al 6,2 por ciento, y en Italia del 5,6 al
4,7 por ciento. De modo similar, la proporcion de exportaciones a paises
que no pertenecen a la zona del euro durante la recesién ha permanecido
estable en Espana, mientras que ha disminuido en todos sus principales
socios comerciales europeos (Grificol.3). Ademds, tendencias muy recien-
tes indican que las exportaciones de Espafa a paises no pertenecientes a la
UE han seguido aumentado y se han consolidado en los mercados emergen-
tes. Cabe destacar las exportaciones a paises de Asia y Africa, que en 2013

aumentaron un 4,1 y un 12,3 por ciento, respectivamente. Esta tendencia
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Grafico 1.3
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos de la Direccién de Estadisticas Comerciales
del FMILL

obedece al importante aumento registrado en las exportaciones a paises
emergentes de rdpido crecimiento como Arabia Saudita (+13,4 por ciento),
China (+7,7 por ciento), Israel (+18,7 por ciento), Suddafrica (+28,9 por
ciento) y Turquia (+5,4 por ciento).

. concentradas en una serie de sectores.

El aumento de las exportaciones en los sectores que hacen un uso inten-
sivo de las tecnologias supuso alrededor del 80 por ciento del total del
crecimiento de las exportaciones en 2013. En particular los fabricantes de
automoéviles, reactores nucleares y otros dispositivos, que juntos sumaron
mds del 20 por ciento del total de las exportaciones, contribuyendo a mds
del 60 por ciento del total del crecimiento de las exportaciones registrado
en 2013. La fabricacién de aeronaves, aunque solo representé alrededor
del 1,5 por ciento del total de las exportaciones, supuso otro 20 por cien-
to (Griéficol.4). Estos datos indican que Espana ha conseguido en buena
medida redirigir sus exportaciones hacia productos con un valor afiadido

relativamente alto, en los que los paises emergentes son menos competiti-
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Grafico 1.4 Contribucion al crecimiento de Ias exportaciones por tipo de producto en 2013

(tasa de crecimiento anual, porcentaje)
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Fuente: Degartamemo de Investigaciones de la OIT, a partir de informacién de la Base de datos Taric del
Ministerio de Industria, Energfa y Turismo de Esparia.

vos. No obstante, la pauta seguida en el crecimiento de las exportaciones,
centradas principalmente en unos pocos sectores que hacen un uso inten-
sivo de las tecnologias, ha contribuido escasamente, por lo menos hasta la
fecha, a la recuperacién general del empleo (véase también el Gréficol.12

en la seccién B de este capitulo).

En lo que respecta a los sectores intensivos en mano de obra, los resulta-
dos de las exportaciones han sido positivos en la industria alimentaria. Sin
embargo, las mejoras registradas recientemente en las exportaciones se han
visto mitigadas en parte por algunas reducciones, especialmente en algunos

sectores de exportacién muy intensivos en capital, como los de combusti-
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Grafico 1.5 Variacion en la formacion bruta de capital fijo como porcentaje del PIB

(puntos porcentuales)
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Nota: Las cifras se han ajustado a las variaciones estacionales.
Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos de Eurostat.

bles minerales, equipos electrénicos, hierro y acero. Asimismo, industrias
como la farmacéutica y la extractiva han contribuido negativamente al
crecimiento de las exportaciones en 2013, aunque su participacién en las

exportaciones del pafs sigue siendo importante.'

Sin embargo, la inversion y el consumo siguen siendo débiles ...

A pesar de las recientes mejoras observadas en las perspectivas econémicas,
la formacién bruta de capital fijo como porcentaje del PIB disminuyé del
30,7 por ciento al 17,7 por ciento entre 2007 y 2013.* La mayor parte de
dicha reduccién se produjo entre 2007 y 2010, cuando la formacién bruta
de capital fijo como proporcién del PIB disminuyé 8,5 puntos porcentuales
(Griéfico 1.5). Esta reduccién representa una de las mayores disminucio-
nes de las inversiones registradas en los paises desarrollados durante este

periodo. Asi, por ejemplo, en los paises de la UE-17, las inversiones dismi-

1 . . .

Estos sectores en conjunto representaron alrededor del 10 por ciento del total de las exportaciones en
2013 y cerca del 20 por ciento del total del crecimiento de las exportaciones entre 2008 y 2012.

La mayor parte de esta caida de las inversiones registrada en Espafa se debié a la disminucién sufrida en
las inversiones del sector inmobiliario, que cayeron del 40 al 26 por ciento del total de las inversiones entre

2007 y 2013.
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nuyeron menos de 3 puntos porcentuales del PIB. Ademds, desde 2010 las
inversiones en Espafia han caido 4,5 puntos porcentuales del PIB frente a
la ligera disminucién de 1,3 puntos porcentuales en la UE-17 y los fuertes
aumentos registrados en el Japon y los Estados Unidos (1,7 y 0,9 puntos

porcentuales, respectivamente, desde 2010).

El consumo de los hogares también ha disminuido considerablemente
durante la crisis. De hecho, el consumo medio anual por hogar cayé un 3,3
por ciento, pasando de 18.300 euros a 17.700 euros por persona (precios
corrientes), entre 2008 y 2013. Esto representa una de las caidas mds fuertes
registradas en los paises de la zona del euro. Durante el mismo periodo,
en Alemania y Francia el consumo por hogar aument6 un 14,3 y un 6 por

ciento, respectivamente.

.. y las finanzas piiblicas siguen en situacion muy precaria,

a pesar de que los déficits fiscales han disminuido.

No es sorprendente que las finanzas pablicas también hayan empeorado
durante la crisis, principalmente debido al efecto combinado del aumento
del gasto publico y la disminucién de los ingresos en las arcas del Estado. El
gasto publico aumenté en Espafia del 41,4 al 47,8 por ciento del PIB entre
2008 y 2012. Este incremento fue debido en gran medida a un aumento
del gasto en proteccién social, que pasé del 20,8 por ciento del PIB en
2007 al 26,1 por ciento en 2011 (véase el Capitulo 3). Al mismo tiempo,
los ingresos publicos disminuyeron de manera notable en la primera etapa
de la crisis — del 41,1 por ciento del PIB en 2007 al 35,1 por ciento en
2009- y, seguidamente aumentaron ligeramente hasta alcanzar el 37,2 por
ciento en 2012. Esto llevé a un aumento del déficit publico, asi como a un
fuerte incremento de la deuda publica, que también se han visto agravados
por las medidas aplicadas para reestructurar el sistema bancario como parte

del programa de asistencia financiera (Grfico 1.6).°

3 Los datos sobre la proporcién de déficit publico atribuible directamente a la reestructuracién del sector
bancario los ha proporcionado el Ministerio de Economia y Competitividad.
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No obstante, el déficit fiscal se ha reducido de forma gradual desde 2010
y los tipos de interés a largo plazo de los bonos del Estado han disminuido
considerablemente, especialmente a finales de 2013. Concretamente, el
déficit fiscal (excluyendo los costes del sector financiero) disminuy6 del 11
al 7,1 por ciento del PIB entre 2009 y 2013. Estas medidas también han
contribuido a restaurar la confianza en los mercados financieros, reflejada
en la disminucién de los tipos de interés a largo plazo de los bonos del
Estado a 10 afios del 5,05 por ciento al 3,79 por ciento entre enero de 2013
y enero de 2014.

Grafico 1.6 Déficit / superavit piiblicos y deuda pablica como proporcion del PIB
(porcentaje)
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Nota: Los datos sobre las finanzas publicas se refieren al nivel general del Gobierno. En el momento de la pub-
licacién del presente informe no estaban disponibles los datos sobre la reestructuracién bancaria para 2013.
Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del Ministerio de Economia y
Competitividad y de Eurostat.
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B FUNCIONAMIENTO DEL MERCADO DE TRABAJO

La caida del empleo en Espana
ha sido una de las mds acusadas de toda Europa, ...

El nivel de empleo en Espafia aumentd de forma progresiva durante el
decenio de 1990 y la primera mitad del decenio de 2000. Como resultado,
la tasa de desempleo se situé en un 8 por ciento en 2007, la mds baja regis-
trada desde 1980. Tras la crisis financiera de 2008, Espafa sufrié una de las
contracciones del empleo mds fuertes observadas en los paises europeos. De
hecho, entre 2008 y 2013, mientras que el empleo en la UE-27 disminufa a
un ritmo medio del 2,9 por ciento, la caida en Espana era considerablemen-
te mayor, de un 8,9 por ciento entre 2009 y 2010 y de un 7,4 por ciento
entre 2011 y 2013.

Ademis, la contraccién del empleo superd con creces la caida del PIB.
Entre 2008 y 2013, el PIB cay6 un 6,8 por ciento, mientras que la dismi-
nucién del empleo fue casi tres veces mayor, una de las mds acusadas de las
economias avanzadas. De hecho, aunque algunos paises experimentaron
una contraccién similar del PIB después de 2008, su caida del empleo fue

mucho més contenida que la de Espana (Gréfico 1.7).

.. y se ha debido en parte a la dependencia excesiva de la economia en el sector de
la construccion, ...

El efecto desproporcionado de la recesién en el mercado de trabajo espanol
puede atribuirse en gran medida al modelo de creacién de empleo previo a
la crisis, excesivamente centrado en el sector de la construccién.? De hecho,
cuando irrumpié la crisis — vinculada, por lo menos en un principio, a la
burbuja inmobiliaria y al consiguiente colapso financiero — el sector de
la construccién concentraba una gran parte de la destruccién de empleo:
entre 2009 y 2011, mds del 60 por ciento de los puestos de trabajo que se
perdieron pertenecian a este sector (Gréfico 1.8). En cambio, las pérdidas de
empleo en los sectores de la agricultura y los servicios fueron relativamente

moderadas.

4 Entre 2000 y 2007 el empleo en el sector de la construccién en Espaia aumenté un 7,4 por ciento al afio,
frente al promedio del 2 por ciento de la UE-17.
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Grafico 1.7 Crecimiento del PIB y del empleo en paises seleccionados
(tasa de crecimiento entre 2008 y 2013, porcentaje)
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del FMI.

... siendlo los trabajadores con contratos temporales
los que se han visto mds afectados.

Las empresas espafiolas, en particular las que operan en el sector de la
construccién, ajustaron répidamente sus plantillas reduciendo el empleo
temporal.’ De hecho, entre 2008 y 2011, alrededor del 90 por ciento del
total de los empleos perdidos eran empleos temporales, aunque represen-
taban menos de un tercio del total del empleo. La pérdida de empleo entre
los trabajadores con contratos temporales se ralentizé considerablemente
después de 2012, y el empleo temporal empezé a crecer de nuevo desde
el tltimo trimestre de 2013. En cambio, la incidencia de la destruccién
de empleo entre los trabajadores con contrato indefinido aumenté consi-

derablemente en la segunda parte de la recesién. Alrededor de 3 millones

> Entre 2000 y 2007 el empleo temporal en Espafia aumenté un 27 por ciento. Durante el mismo periodo,
crecié un 60 por ciento en el sector de la construccién.
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Grafico 1.8 Pérdida de empleo por sector
(variacion interanual, en miles)
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del INE.

de trabajadores con contrato indefinido perdieron su empleo entre el pri-
mer trimestre de 2012 y el segundo trimestre de 2014, alrededor del 60
por ciento del total de la contraccién del empleo registrada durante dicho

periodo (Griéfico 1.9).

El resultado ha sido un considerable aumento del desempleo, especialmente
entre los jovenes y las personas con un nivel de educacion bajo, ...

Entre el primer trimestre de 2008 y el mismo trimestre de 2011, la tasa
de desempleo aumenté 11,5 puntos porcentuales, situdndose en un 21,2
por ciento. Seguidamente alcanzé el mdximo del 27,1 por ciento en el
primer trimestre de 2013.° Desde entonces, la tasa de desempleo ha ido

disminuyendo lentamente, situdndose en un 26 por ciento en el primer

® Véase OIT (2011) para una descripcién de las tendencias del mercado de trabajo durante los primeros
afos de la recesion.
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Grafico 1.9 Pérdida de empleo asalariado por tipo de contrato
(variacion interanual, en miles)
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del INE.

trimestre de 2014. Siguiendo la tendencia general, la tasa de desempleo de
las mujeres aumenté del 11,9 por ciento en el primer trimestre de 2008 al
26,7 por ciento en el mismo trimestre de 2014. Durante el mismo perfodo,
la tasa de desempleo de los hombres también aumentd, pasando del 8 al

25,5 por ciento.

Mientras tanto, entre el primer trimestre de 2008 y el mismo trimestre
de 2014, la tasa de desempleo de las personas con un nivel educativo bajo
(con educacién pre-primaria o preescolar, primaria y secundaria de primer
ciclo) aumentd en mds de 20 puntos porcentuales, situdndose en un 35,6
por ciento en el primer trimestre de 2014. La tasa de desempleo de las
personas con educacién de nivel medio y alto también aumentd, pero a

un ritmo mds lento, en 16,8 y 10,1 puntos porcentuales, respectivamente,
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durante el mismo periodo. El aumento del desempleo de las personas con
un nivel educativo bajo ha sido considerablemente mds pronunciado en
Espafia que en ningtin otro Estado miembro de la UE, asi, por ejemplo, en
la UE-17 en su conjunto ha aumentado 10 puntos porcentuales, pasando de
un 11,4 a un 21,4 por ciento. Una vez mds, esta tendencia estd relacionada
en cierta medida con la elevada dependencia del empleo en el sector de la
construccién, que antes de la crisis empleaba a muchas personas con un

nivel educativo bajo.”

La tasa de desempleo juvenil (de 16 a 24 afios) se ha multiplicado por mds
de dos desde que se inici6 la crisis, pasando del 21,1 por ciento en el pri-
mer trimestre de 2008 al 55,5 por ciento en el mismo trimestre de 2014,
lo que equivale a un aumento de 34,4 puntos porcentuales.® Solo Grecia
tenfa una tasa de desempleo juvenil mds elevada, del 56,7 por ciento en
el primer trimestre de 2014, mientras que el promedio en la UE-17, del
24,5 por ciento, era mucho menor. En primer lugar, en el caso de Espana
los jévenes estaban especialmente expuestos a la pérdida de empleo por su
participacién desproporcionada en el empleo temporal. En 2008, alrededor
del 60 por ciento de los trabajadores de menos de 25 afos de edad tenian
contratos temporales. En segundo lugar, muchos de los jévenes espafioles
trabajaban en el sector de la construccién y la industria manufacturera.’
Cuando la crisis hizo irrupcién, el empleo temporal fue el mds afectado
por la destruccién de puestos de trabajo, especialmente en los sectores en
los que el desempleo juvenil era comparativamente mds relevante. Como
resultado, a finales de 2010 la tasa de desempleo juvenil se multiplicé por
dos.”” Por dltimo, el desajuste de las competencias parece ser mds acusado
en Espafia que en otros paises europeos. Esta circunstancia ha supuesto
obstdculos adicionales para los jévenes que intentaban entrar en el mercado

de trabajo durante la recesién."

7 De hecho, el niimero de trabajadores artesanos de la construccién — una ocupacién que a menudo se aso-
cia a niveles de educacién bajos — cayé en un 64,8 por ciento entre el primer trimestre de 2008 y el mismo

eriodo de 2014.

Las condiciones del mercado de trabajo particularmente negativas no se limitan a los jévenes menores de
25 afos. De hecho, independientemente del nivel de educacién, la tasa de desempleo de los trabajadores de
entre 15 y 39 afos de edad es persistentemente més elevada que la de los trabajadores de 40 afios o més.

La proporcién de jévenes que abandonan prematuramente sus estudios aumenté del 29 al 31 por ciento
entre 2000 y 2008.

10 Dolado et al. (2013).
" Garcta (2011).
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A pesar de ello, la relacién entre la tasa de desempleo de los jévenes (de
entre 16 y 24 afos) y la de los adultos (de 25 afios y mds) ha permane-
cido relativamente estable en alrededor del 2,3 por ciento desde que se
inicié la crisis. No obstante, esta circunstancia enmascara el hecho de que
desde 2007 un niimero cada vez mayor de jévenes abandona el mercado
de trabajo, independientemente de su nivel de educacién. En cambio, la
tasa de participacién entre los adultos ha permanecido bastante estable,
habiendo incluso aumentado entre los que tienen los niveles de educacién

mids bajos.

.. lo que ha llevado a un importante incremento

del desempleo de larga duracion.

Como consecuencia de la prolongada recesién econémica, la proporcién
de desempleados de larga duracién — aquellos desempleados que llevan sin
trabajo un ano o mds — en el total de los desempleados aument6 del 19,1
por ciento en el primer trimestre de 2008 al 52,3 por ciento en el mismo
trimestre de 2014. La mayor parte de este aumento se produjo durante
los dos primeros afios de la crisis; de hecho, la tasa de desempleo de larga
duracién ya se acercaba al 40,5 por ciento a comienzos de 2011. En la
actualidad, la incidencia del desempleo de larga duracién en el total del
desempleo en Espafia es de las mds elevadas de las economias desarrolladas.
Asi, por ejemplo, la tasa de desempleo de larga duracién es de una media
del 48,7 por ciento en la UE-28, del 44,1 por ciento en Alemania y del 41,5
por ciento en Francia. Sin embargo, a pesar del fuerte aumento registrado
en los tltimos afios en Espana, el desempleo de larga duracién sigue siendo
menor que en otros paises comparables, como Grecia (71,4 por ciento),
Irlanda (61,4 por ciento), Italia (59,1 por ciento) o Portugal (57 por ciento)
(Gréfico 1.10).
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Grafico 1.10 Proporcion del desempleo de larga duracidn en el total del desempleo

(porcentaje)
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Nota: El desempleo de larga duracién se refiere a periodos de desempleo de un afio o mis.

Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos de Eurostat.

Ademds, el aumento del desempleo de larga duracién ha ido acompanado
de un aumento sin precedentes en la duracién media. Entre el dltimo tri-
mestre de 2007 y el mismo trimestre de 2013, la proporcién de personas
desempleadas que llevaban mds de dos anos sin trabajo aumenté del 8,7
por ciento al 31,5 por ciento. Asimismo, cabe destacar que estos periodos
de desempleo tan largos han contribuido a aumentar los niveles de pobreza
y de exclusién social (véase el Recuadro 1.1). Por otro lado, el aumento
de la duracién media del desempleo ha puesto a prueba la capacidad del
sistema de proteccidn social para prestar un nivel y una cobertura de la
asistencia adecuados, en particular entre las personas desempleadas (véase

el Capitulo 3).
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Recuadro 1.1 Pobreza y desigualdad en Espaiia

Como resultado de la profunda crisis del mercado de trabajo, la pobreza en Espafia ha
aumentado considerablemente. Entre 2009 y 2013, la tasa de riesgo de pobreza'? para la
totalidad de la poblacién aumenté del 17,3 al 18,7 por ciento.

El aumento en la tasa de pobreza ha afectado especialmente a los grupos vulnerables, como
las personas con un nivel de educacién bajo y las personas sin empleo (véase también el
Capitulo 3). En 2013, la tasa de riesgo de pobreza para las personas con un nivel de educa-
cién bajo era del 20 por ciento, mientras que para las personas con un nivel de educacién
alto era del 8 por ciento.” Ademds, la proporcién de poblacién en riesgo de pobreza y
exclusién social aumentd del 24,7 por ciento en 2009 al 27,3 por ciento en 2013. La
proporcién de hogares con una intensidad del trabajo muy baja también es significativa,'
de un 15,7 por ciento en 2013 frente al 7,6 por ciento registrado en 2009.

Pero junto a la pobreza, aumenté también la desigualdad de los ingresos entre los niveles
de poblacién. El coeficiente de Gini correspondiente a la desigualdad de los ingresos
aumenté del 32,9 por ciento en 2009 al 33,7 por ciento en 2013. Al mismo tiempo, los
ingresos del 20 por ciento de la poblacién con mayor poder adquisitivo fueron 6,3 veces
superiores a los del 20 por ciento con menor poder adquisitivo, una cifra 5,9 veces superior
ala de 2008.

No obstante, el mercado de trabajo ha mejorado
durante los tiltimos trimestres, ...

En los dltimos trimestres, el mercado de trabajo ha dado algunas muestras
de estabilizacién, con datos que reflejan creacién de empleo. Esta tendencia
comenzd ya en 2013 y se ha reforzado en 2014, especialmente en el segun-
do trimestre. En concreto, se crearon 192.400 empleos entre los segundos
trimestres de 2013 y 2014 —se trata del primer trimestre en el que se pro-
duce un crecimiento anual del empleo desde 2008. Como consecuencia,
la tasa de empleo aumenté en 1,3 puntos porcentuales, pasando del 55,5
al 56,8 por ciento. Ademds, la tasa de desempleo disminuyé en 1,6 puntos
porcentuales, del 26,2 al 24,6 por ciento, al mismo tiempo que la tasa de

participacién aumentaba ligeramente. La situacién de los jovenes también

2 En la tasa de riesgo de pobreza, la renta de la familia incluye el alquiler imputado. El umbral de pobreza
se fija en el 60 por ciento de la mediana de los ingresos por unidad de consumo de las personas (INE,
2013).
13 Segtin la definicién aplicada, las personas con un nivel bajo de educacién son aquellas con educacién
preescolar o pre-primaria, primaria y secundaria de primer ciclo, mientras que las personas con un nivel de
educacion alto son aquellas con educacién terciaria de primer y segundo ciclo.

Los hogares con muy baja intensidad en el empleo son aquellos en los que sus miembros en edad de
trabajar lo hicieron menos del 20 por ciento del total de su potencial de trabajo durante el afio de referencia

(INE, 2013).
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ha mostrado signos de recuperacién. Concretamente, la tasa de empleo
juvenil aumenté6 en 0,1 puntos porcentuales en el segundo trimestre de
2014 y la tasa de desempleo juvenil cay6 en 2,9 puntos porcentuales duran-
te el mismo periodo — mientras que la tasa de participacion de los jévenes
disminuyé en 2,2 puntos porcentuales. Sin embargo, el desempleo de larga
duracién continda creciendo, ya que el porcentaje de desempleados que
llevan mds de un ano sin trabajar aumentd en 3,8 puntos porcentuales
entre los segundos trimestres de 2013 y 2014 y representa actualmente el
62,1 por ciento del total del desempleo (50,6 por ciento en el caso de los
jévenes) (Cuadro 1.1).

Es importante sefalar que la recuperacién del empleo estd ocurriendo prin-
cipalmente en el sector privado, donde se localizaron el 97,8 por ciento de
los nuevos empleos creados en el segundo trimestre de 2014. No obstante,
también estdn apareciendo signos de estabilizacién en el sector publico.
De hecho, el ndmero de empleados publicos ha aumentado de manera
continua en los dos primeros trimestres de 2014, después de 9 trimestres

seguidos de contraccion (datos trimestrales).

Cuadro 1.1 Evolucion del mercado de trabajo en T2 2014

T2 2013 T2 2014 T2 2013 T2 2014
Tasa de desempleo

Tasa de empleo de larga duracién

16 - 64 55,5 56,8 16 - 64 58,3 62,1
16 - 24 18,2 18,3 16 - 24 48,2 50,6
Tasa de desempleo Tasa de participacién

16 - 64 26,2 24,6 16 - 64 75,2 75,3
16 - 24 56 53,1 16 - 24 41,3 39,1

Nota: Los datos de desempleo de larga duracién difieren significativamente entre los proporcionados por el
INE y los de Eurostat debido a las diferentes metodologfas utilizadas en su cdlculo.

Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del INE.
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Grafico 1.1 Crecimiento en el nimero total de empresas en funcionamiento
y de trabajadores por cuenta propia (tasa de crecimiento mensual interanual, porcentaje)

2009 2010 2011 2012 2013 2014

Nota: El nimero de empresas se ha obtenido del nimero total de empresas registradas en el Régimen General de
la Seguridad Social, excluyendo las empresas registradas en el Sistema Especial para Trabajadores por Cuenta Ajena
Agrarios y el Sistema Especial para Empleados de Hogar. El nliimero de trabajadores por cuenta propia se ha obtenido
del niimero de trabajadores registrados en el Régimen Especial de Trabajadores Auténomos.

Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del Ministerio de Empleo y Seguridad
Social.

... y se ha reactivado la actividad empresarial, ...

Esta tendencia positiva de los tltimos meses observada en la evolucién del
empleo y el desempleo también refleja los mejores resultados observados en
la dindmica de las empresas y del trabajo por cuenta propia. De hecho, tras
tocar fondo a principios de 2009, la tasa de crecimiento en el nimero de
empresas registradas ha mejorado considerablemente, estabilizdndose alre-
dedor del -0,3 por ciento en marzo de 2014. En el ndimero de trabajadores
por cuenta propia se ha presentado una tendencia similar, observdndose una
lenta recuperacién desde 2009 y una recuperacién de las cifras positivas en
octubre de 2013. En los primeros tres meses de 2014, el nimero de traba-
jadores por cuenta propia aumenté un promedio del 1,6 por ciento frente al
mismo periodo del ano anterior (Gréfico 1.11) (véase también el Capitulo 3
para mis detalles sobre la evolucién del ndimero de trabajadores por cuenta
propia). Estas tendencias son particularmente relevantes en la medida en
que la creacién de empresas es uno de los principales factores a los que se

atribuyen las mejoras registradas en el empleo en los tltimos meses.
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Grafico 1.12 Crecimiento del empleo por actividad sectorial en 2013
(tasa de crecimiento anual, porcentaje)
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del Ministerio de Empleo y Seguridad
Social.

.. COn. una creacion de empleo particularmente fuerte en algunos sectores.

Cabe sefalar que algunas industrias intensivas en capital han invertido la
tendencia a la baja observada en los primeros afios de la crisis. Por ejemplo,
entre 2009 y 2012, el empleo en las industria quimica y en la de fabricacién
de equipo eléctrico cay6 un 17,9 y un 18,8 por ciento, respectivamente. No
obstante, en 2013, el empleo en estas mismas industrias aument6 un 3,2 y
un 14,1 por ciento, respectivamente, recuperando as{ parte de los empleos
perdidos (Grafico 1.12). De igual modo, en 2013 el empleo en las indus-
trias de transporte aéreo y de fabricacién de otro material de transporte
aumentd un 16,6 y un 15,4 por ciento, respectivamente. Es interesante
observar que la creacién de empleo en estos dos sectores estuvo directa-
mente vinculada al aumento de sus exportaciones (véase el Gréfico 1.4 de

la seccién A de este capitulo).
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El empleo en algunas industrias basadas en el conocimiento también
aumenté en 2013. La creacién de empleo ha sido particularmente evidente
en actividades relacionadas con la tecnologia de la informacién y la consul-
torfa. En 2013, el empleo en el sector de artes graficas aument6 un 2,9 por
ciento y aquel en servicios de informacién y programacién informdtica un
2,1 por ciento y 1,4 por ciento, respectivamente. El empleo también se ha
recuperado en otros sectores que se vieron especialmente afectados por la
crisis de 2008. Asi, por ejemplo, en 2013 el empleo en seguros y fondos de
pensiones aumentd considerablemente — un 13,3 por ciento — y el empleo
en actividades financieras y de seguros un 4,5 por ciento. Otros sectores de
menor volumen relacionados con la economia verde, como la gestién del

agua, también experimentaron un fuerte crecimiento del empleo.
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OBSERVACIONES FINALES

Se han observado algunos signos de recuperacién en los dltimos meses.
Ahora se trata de consolidar estas tendencias y de asegurarse de que redun-
dan en creacién de empleo. De hecho, la estabilidad econédmica por si
misma no bastard para mejorar las previsiones laborales y sociales. Es
importante tener presente que unas politicas del mercado de trabajo, una
proteccién social y un apoyo a las empresas bien concebidos pueden ser
claves para acelerar la creacién de empleo, fomentando al mismo tiempo la

competitividad y contribuyendo al equilibrio fiscal a medio plazo.

El resto del presente informe se centra en estos estimulos de politica y en
propuestas especificas para lograr estas metas. El Capitulo 2 se centra en
las empresas espanolas, senalando las dreas que pueden mejorar la produc-
tividad, las inversiones y el crecimiento empresarial y, con ello, la creacién
de puestos de trabajo de calidad. El Capitulo 3 examina la funcién de las
politicas activas del mercado de trabajo, las prestaciones por desempleo y
las medidas destinadas a apoyar a los trabajadores durante estas etapas de
transformacién. El Capitulo 4 aborda cuestiones relacionadas con la nego-
ciacidn colectiva, y sus posibles reformas, subrayando el papel del didlogo
social en el logro y consecucién de las reformas necesarias para promover
el crecimiento y la creacién de empleo. El Capitulo 5 reflexiona sobre el
papel que puede desempefar la OIT y la necesidad de formular una estra-
tegia social y de empleo para impulsar la coherencia entre estas diversas

plataformas de politicas.
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CAPITULO 2
PRODUCTIVIDAD Y COMPETITIVIDAD: TENDENCIAS,
FACTORES DETERMINANTES Y POSIBLES ViAS DE PROGRESO

INTRODUCCION

Como ya se ha expuesto en el Capitulo 1, en Espafia se observan indicios de
que el pais estd recuperdndose de la crisis financiera y econdmica. Para poder
mantener este impulso recuperador serd importante abordar los origenes de
los desequilibrios que registraban la macroeconomia y la competitividad
antes de iniciarse la crisis. Teniendo esto en consideracidn, el andlisis que
aqui se presenta apunta a que las dificiles condiciones crediticias, los niveles
cada vez menores de inversién productiva y la debilidad del entorno empre-
sarial son elementos fundamentales del debate sobre la productividad y la
competitividad en Espafia, incluso mds que las instituciones del mercado
de trabajo (como ya se ha argumentado). En particular, este capitulo arroja
luz sobre las principales tendencias y factores determinantes de la competi-
tividad en Espana, tanto antes como después de la crisis. Formula asimismo
una serie de recomendaciones y expone posibles soluciones para abordar
estos desequilibrios con objeto de aumentar la productividad y construir
una recuperacion rica en empleo. La seccién A examina las tendencias de la
productividad, los salarios y el coste unitario de la mano de obra; la seccién
B analiza el modo en que las condiciones crediticias repercuten en el empleo
y la inversién en las empresas espafolas; la seccién C estudia la demografia
empresarial y la normativa sobre los mercados de productos, y la seccién D
concluye con consideraciones de politica basadas en el andlisis y presenta una

serie de ejemplos de buenas pricticas.

M
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A

FACTORES DETERMINANTES DE LAS TENDENCIAS
DE LA PRODUCTIVIDAD Y LA COMPETITIVIDAD

En el periodo inmediatamente anterior a la crisis se interrumpid
el crecimiento de la productividad, ...

En Espana, los anos previos a la crisis financiera y econdmica se caracteri-
zaron por la expansién del sector de la construccidn, que estuvo impulsada
por la prosperidad del mercado inmobiliario.” Esta expansion llevé a un
crecimiento econdmico extremadamente répido, — en su nivel mdximo, las
tasas de crecimiento del PIB en Espafia eran mds elevadas que en el resto
de la UE-27 — pero estos valores iban asociados a un estancamiento de la
productividad, cuyo bajo nivel caracterizaba al sector de la construccién.'
Entre 2000 y 2007 la productividad real por hora trabajada'” aumenté a un
ritmo medio del 0,5 por ciento, el segundo valor mds bajo de la zona del
euro, después de Italia y muy por debajo de la media de la UE-17 del 1,2

por ciento.

El mediocre desempeno de la productividad también surge cuando se observa
la contribucién al crecimiento por insumo en el periodo anterior a la crisis.'®
De hecho, entre 2000 y 2007 un 49 por ciento del total del valor anadido
bruto se generé debido al mayor niimero de horas trabajadas," y los sectores
ajenos a las tecnologfas de la informacién y la comunicacién aportaron una
contribucién adicional de un 45 por ciento. Por el contrario, inicamente un
14 por ciento del total del crecimiento estaba relacionado con el aumento
en la composicién de las cualificaciones de la fuerza de trabajo y un 12
por ciento con el aumento del capital relacionado con las tecnologfas de

la informacién y de la comunicacién. La contribucién de la productividad

15 Véanse, por ejemplo OIT (2011) y OCDE (2008).

Hay otros factores que han contribuido al escaso crecimiento de la productividad, en especial el cambio
en la composicién del capital humano en la fuerza de trabajo y la ralentizacién de los cambios tecnolégicos.
Para una vision general, véase Bentolila et al. (2009).

7 1a productividad por hora de la mano de obra se calcula dividiendo la productividad real (valor anadido
bruto) por el total de horas trabajadas por todas las personas que trabajan.

Véase Mora-Sanguinetti y Fuentes (2012) para un desglose mds detallado del crecimiento de la produc-
tividad.

El aumento del nimero de trabajadores migrantes, asi como el aumento de la participacién de las
mujeres en la fuerza de trabajo, han contribuido al aumento del nimero de horas trabajadas.
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total de los factores (PTF) — definida como todos los aspectos que no pueden
atribuirse ni a la mano de obra ni al capital, y que a menudo se toman como
medida del dinamismo tecnoldgico — fue en realidad negativa (en un -20

por ciento), uno de los pocos casos de la UE-17.%°

... al tiempo que la competitividad se veia obstaculizada por los desequilibrios

macroecondmicos, mds que por la evolucion de los salarios.

Ademds, la competitividad de Espafa a escala internacional se vio frena-
da en el periodo anterior a la crisis con la irrupcién de los desequilibrios
macroeconémicos. En los afios transcurridos entre la adhesién a la Unién
Econdémica y Monetaria (UEM) y el principio de la recesién, Espana expe-
riment6 un aumento sustancial del coste laboral unitario (CLU) nominal,
lo que generd una apreciacién paralela del tipo de cambio real efectivo
(TCRE) y la consiguiente pérdida de competitividad en relacién con sus
principales socios comerciales internacionales (véase el Recuadro 2.1 para
las definiciones de los términos CLU y los TCRE y las salvedades relativas a
su utilizacién). Una opinién generalizada, aunque errénea, surgié entre las
instituciones politicas en relacién con el hecho de que las instituciones del
mercado de trabajo — en particular la legislacién sobre proteccién del empleo
y la negociacion colectiva — se encontraban entre los principales determinan-
tes de estas tendencias.”’ No obstante, si bien las mejoras introducidas en la
legislacién sobre proteccién del empleo y la negociacién colectiva pueden
indudablemente promover la recuperaciéon e impulsar la productividad —
temas que se examinardn respectivamente en los Capitulos 3 y 4 del presente
informe — estd claro que las instituciones del mercado de trabajo no son los
principales motores que impulsaron el aumento de los CLU vy la reduccién

de la competitividad en el periodo anterior a la crisis.

20 Véase la base de datos UE KLEMS para la metodologfa de cdlculo de la PTE
! Veéanse, por ejemplo, FMI (2014); Mora-Sanguinetti y Fuentes (2012) y Sinn (2011).
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Recuadro 2.1 Coste laboral unitario (CLU) y tipo de cambio real efectivo (TCRE):

Definiciones y limitaciones

El CLU mide el coste laboral medio por unidad de producto y se calcula como la relacién
entre el coste total del trabajo y la produccién real.” Por consiguiente representa un vin-
culo entre la productividad y el coste de mano de obra de la produccién. Con todo, una
dependencia excesiva en el CLU como indicador de la competitividad nacional puede
inducir a error. En primer lugar, el CLU no tiene en cuenta otros costes de produccién
importantes, como el coste del capital. En segundo lugar, los Estados miembros de la zona
del euro comercian con muchos bienes y servicios, por lo que una simple comparacién
de su CLU medio no recoge las distintas especializaciones productivas o los patrones que
sigue la demanda internacional de estos bienes y servicios.” Por tltimo, el CLU describe
tendencias en la competitividad nacional solo en el supuesto implicito de que no sea pre-
ciso tomar en consideracién los tipos de cambio porque en esos paises todas las variables
son en la misma divisa. No obstante, el comercio a Estados que no pertenecen a la zona
del euro representa una proporcién nada despreciable del total del comercio y, de hecho,
ha aumentado durante los dltimos anos. Asi, por ejemplo, entre 2007 y 2012 en Espana
pasé del 29,2 al 36,5 por ciento.*

Habida cuenta de estas limitaciones en la utilizacién del CLU, a menudo se utiliza
el TCRE como medida alternativa de la competitividad general de una economia. El
TCRE proporciona una medida resumen de las fluctuaciones en los tipos de cambio de
un pafs en relacién con sus socios comerciales, ajustada a las diferencias en los precios de
los paises. En particular, una disminucién (aumento) del TCRE lleva, si se mantienen los
demds factores constantes, a una mejora (empeoramiento) de la situacién competitiva
de un pais en el plano internacional. El indice TCRE lo definen principalmente tres
componentes: los paises que abarca, sus pesos relativos y los indices de precios que se
comparan. Estos indices de precios pueden representar bienes y servicios comercializa-
bles y no comercializables (TCRE basado en el Indice de Precios al Consumo), otros
indices de precios (como el deflactor del PIB, el valor unitario de exportacién o el Indice
de Precios al Productor) o costes laborales unitarios (TCRE basado en el CLU). Si se
tienen en cuenta estos factores, el TCRE espanol puede englobar el comercio tanto en
el interior de la UE-17 como con el exterior, asi como los productos o servicios en que
se especializan los distintos Estados miembros de la zona del euro. Parece evidente que
siguen existiendo limitaciones en cuanto al uso del TCRE en relacién con cuestiones
como los resultados obtenidos en funcién de las ponderaciones comerciales aplicadas®
y los indices de precios utilizados.*®

22 Vgase el Glosario de términos estadisticos de la OCDE (solo en inglés).
23 Véase Wyplosz (2013).
2 Lebrun y Pérez (2011) y Mallariopoulos (2010), entre otros autores.
25 Comisién Europea (2011b).
Lafrance et al. (1998).
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De hecho, un andlisis pormenorizado de los cambios en los TCRE revela
que la razén principal de su apreciacién en el periodo anterior a la crisis fue
la apreciacién nominal del euro respecto de otras divisas. Este proceso era
comun a todos los Estados miembros de la zona del euro y contribuyé a
aumentar el TCRE aproximadamente un 10 por ciento en todas las econo-
mias de la UE-17. Otra razén de la apreciacién del TCRE espanol fueron
las tasas de inflacién superiores a la media que se registraron en el pais
durante dicho periodo, provocadas por el aumento exagerado del precio de
los activos, en especial, debido a la burbuja inmobiliaria. En particular, la
inflacién contribuyd un 10 por ciento adicional a la apreciacién del TCRE
espafiol, mientras que en otros paises contribuyd poco o negativamente. Por
el contrario, las variaciones en el CLU relativo?” — un indicador aproximado
del papel desempefado por la rigidez del mercado de trabajo — contribu-
yeron a una depreciacién del TCRE espanol entre 1999 y 2009. Todos los
demds paises de la zona del euro con informacién disponible experimenta-
ron aumentos en el CLU relativo durante el mismo periodo, salvo Alemania
y Austria (Griéfico 2.1).

Resumiendo, en Espafia el crecimiento de los salarios nominales por encima
del promedio de la UE-17 en el periodo anterior a la crisis no fue reflejo
de ineficiencias institucionales del mercado de trabajo o de un aumento
desproporcionado del poder de negociacién de los trabajadores, sino de la
apreciacién general del euro y de desequilibrios macroeconémicos espe-
cificos del pais. De hecho, en Espana el crecimiento de los salarios reales
fue negativo entre 2000 y 2007, equivalente a un -0,9 por ciento frente al
promedio de la UE-17 del -0,6 por ciento.

Por otro lado, la recuperacion de la productividad tras la crisis
ha estado impulsada por la caida del empleo ...

Desde que se inicid la recesion, se ha invertido la tendencia de la produc-
tividad en Espana, registrindose un aumento de las tasas de crecimiento
de la productividad muy por encima de la media de la UE. Por ejemplo,

entre 2007 y 2011, la productividad real por hora trabajada aumenté a una

27 Bl coste relativo de las unidades de trabajo se mide como la relacién entre el coste del trabajo nacional y
el extranjero.
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Grafico 2.1
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, informacién basada en Wyplosz (2013).

tasa media del 1,7 por ciento, la segunda mds alta de la zona del euro, por

detrds de Irlanda.

No obstante, la causa principal de este aumento ha sido la caida despropor-
cionada del empleo registrada en el pais durante la crisis (véase el Capitulo
1 para mds detalles). En particular, entre 2007 y 2011 la contraccién media
del PIB del 0,7 por ciento resultd de la caida del 1,7 por ciento del volumen
de trabajo, aunque también de una tasa de crecimiento del capital del 1 por
ciento. Cabe sefialar que la PTF ha registrado una tasa de crecimiento equi-
valente a cero entre 2001 y 2007 y entre 2007 y 2011, a pesar de los muy
distintos resultados de la productividad general. Resumiendo, el reciente
aumento de la productividad registrado en Espana se debe principalmente

a la reduccién del empleo.?®

28 Viéanse también Boldrin et al. (2009); Mora-Sanguinetti y Fuentes (2012) y Timmer et al. (2007).
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Grafico 2.2 Contribucidn al crecimiento del PIB por insumo entre 2007 y 2011
(porcentaje)
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de estadisticas de la OCDE.

Por otro lado, los paises que en los tltimos afios han observado un deterioro
relativo de su productividad, a menudo han conseguido limitar los efectos
de la recesién en el empleo.” Por ejemplo, en Alemania, entre 2007 y 2011,
la productividad crecié solo un 0,3 por ciento, pero el capital y la mano
de obra aumentaron un 0,3 y un 0,4 por ciento, respectivamente. De igual
modo, en Bélgica el crecimiento de la productividad ha sido negativo (-0,2
por ciento), pero la mano de obra ha aumentado un 0,9 por ciento y el
capital un 0,6 por ciento. Por tltimo, otros paises como Francia y Austria

han conseguido limitar la contraccién del factor trabajo (Gréfico 2.2).

... Y se ha visto acompanada de un ajuste significativo
de los salarios ...

29 Bl EMI (2013) comparte esta opinion.
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Grafico 2.3

Crecimiento de los salarios nominales en paises seleccionados
(tasa de crecimiento trimestral interanual, porcentaje)
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Nota: Los datos se refieren al coste salarial total por trabajador y se han ajustado a las variaciones estacion-
ales.

Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del INE para Espafia, del ISTAT para
Italia y del INSEE para Francia.

Al igual que el empleo, los salarios también han disminuido considera-
blemente durante la recesion, acelerdndose el ritmo del proceso de ajuste
de los mismos. De hecho, los salarios nominales en Espafa fueron mds
elevados que en otros paises de la UE durante el periodo anterior a la crisis
debido a la apreciacién del euro y a los diferenciales de la inflacién (véanse
anteriormente en esta seccién las causas de la apreciacién del TCRE). No
obstante, con el inicio de la recesién, el crecimiento de los salarios nomina-
les pasé rdpidamente de un promedio del 4,1 por ciento en 2007 al 5 por
ciento en 2008, al 3,3 por ciento en 2009, al 1 por ciento en 2010 y 2011,
al -0,7 por ciento en 2012 y al 0,1 por ciento en 2013 (el valor de 2013
refleja la recuperacion registrada en el dltimo trimestre del afo); volviendo
a registrar un valor negativo en el primer trimestre de 2014.% Si se toma en
consideracidn la evolucién de las tasas de inflacién durante la crisis, puede

observarse que desde 2010 los salarios han experimentado un crecimiento

30 Bl méximo negativo de la contraccién salarial registrado durante el cuarto trimestre de 2012 guarda rel-
acién con la medida excepcional de politica fiscal vinculada a las pagas extraordinarias en la administraciéon
publica. Por el contrario, el especialmente elevado crecimiento de los salarios registrado en el cuarto trimes-
tre de 2013 se debié a la caida de los salarios registrada en el trimestre correspondiente del afio anterior, y
no tanto a un crecimiento estructural en la evolucién de los salarios.
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negativo en términos reales.’® En otros Estados miembros de la UE los
salarios han seguido tendencias considerablemente mds estables durante los
tltimos afios. Por ejemplo, durante la recesion, en Italia y Francia los sala-
rios han seguido aumentando a alrededor de un 2 por ciento en términos

nominales (Grifico 2.3).

.. en la mayoria de los sectores, ...

El ajuste de los salarios en Espafia ha sido mds pronunciado en el sector de
los servicios, debido a su mayor exposicién internacional (turismo, servicios
de tecnologias de la informacién, entre otros) y al impacto de los recortes
salariales en el sector publico. En particular, entre 2011 y 2013 los salarios
nominales de todos los empleados de la economia — tanto los cubiertos
como los no cubiertos por los convenios colectivos — disminuyeron un
promedio del 0,9 por ciento al afo en el sector de los servicios, mientras
que en el sector de la construccién y en el sector industrial aumentaron un
1,5 por ciento y un 1,8 por ciento al afio, respectivamente. Tomando en
consideracidn solo a los empleados cubiertos por los convenios colectivos,
las diferencias salariales que se observan de un sector a otro parecen menos
pronunciadas. De hecho, los aumentos de los salarios nominales aprobados
en los convenios colectivos entre 2011 y 2013 han sido, de media, equiva-
lentes a un 1,1 por ciento en el sector de los servicios, a un 1 por ciento en

el sector de la construccién y a un 1,3 por ciento en el sector industrial.

Respecto de los salarios reales, parece ser que desde 2011 précticamente
todos los sectores han experimentado un crecimiento negativo. De hecho,
solo se ha registrado un crecimiento positivo de los salarios en las indus-
trias extractiva y eléctrica y (si bien minimo) en el sector de las artes y
los espectdculos. En cambio, los trabajadores de los sectores restantes han
experimentado una contraccién de los salarios reales. Esta caida ha sido
especialmente pronunciada en los sectores relacionados con los servicios
publicos. Entre 2011 y 2013 los salarios reales disminuyeron un 4,2 por
ciento en los servicios sanitarios, un 2,7 por ciento en la educacién y un 2,3

por ciento en la administracién publica, mientras que una serie de sectores

1 . . . . P .
31 Los salarios de los trabajadores temporales ya habian registrado en 2010 un crecimiento negativo en
términos nominales.
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\
Grafico2.4 Crecimiento medio de los salarios reales por sector economico

(porcentaje)
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Nota: Los datos, que se refieren al coste salarial total por trabajador, se han ajustado a las variaciones esta-
cionales.
Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del INE.

econémicos clave, como los sectores comerciales mayorista y minorista, las
actividades profesionales y cientificas, el transporte y el almacenamiento,
han registrado reducciones de alrededor de un 1,5 por ciento de media

(Gréfico 2.4).

.. que ha servido para corregir las brechas entre coste y competitividad.

El ajuste de los salarios durante la recesion ha contribuido a reducir las
brechas entre los costes y la competitividad, como reflejan las tendencias del
TCRE, brechas surgidas en Espana durante el periodo previo a la crisis, exa-
minado al principio del presente capitulo. De hecho, el TCRE de Espana

disminuy6 un 8 por ciento entre principios de 2009 y comienzos de 2014.
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Durante el mismo periodo, el TCRE aumenté en Francia un 5,6 por ciento
y en Italia y Alemania casi un 5 por ciento. Como resultado, la posicién
competitiva que ocupaba Espafia ha mejorado y la apreciaciéon global del
TCRE espanol desde principios del decenio de 2000 ha sido menor que la
de Francia o Italia (Gréfico 2.5).

En resumen, los salarios no fueron los causantes de la brecha de la competi-
tividad en Espafia durante el perfodo previo a la crisis. No obstante, se han
ajustado considerablemente desde que se inicid la recesién, lo que ha contri-
buido a la mejora de la posicién externa del pais, reflejdindose, por ejemplo,
en el mayor crecimiento de las exportaciones. Con todo, las condiciones
de vida se han deteriorado y prevalecen los determinantes estructurales de
los desequilibrios competitivos, lo que limita el ritmo de la recuperacién y
hace peligrar la sostenibilidad del crecimiento a largo plazo. Estos factores
guardan relacién con las carencias del mercado crediticio espafiol, que obs-
taculiza la inversién y el empleo (seccién B), y el entorno empresarial poco
favorable, que frena el dinamismo y el potencial competitivo del mercado

de productos (seccién C).

Grafico2.5 Crecimiento del TCRE basado en el CLU en paises seleccionados, 2000-2013

(variaci6n trimestral interanual, fndice T1 2000=100)
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B MERCADOS CREDITICIUS,I]IFiCILES:
EFECTOS EN LA INVERSION Y EN EL EMPLEO

Las empresas espanolas siguen desapalancindose, ...

Desde que se inicié la recesion, los datos indican que las empresas espafio-
las se han desapalancado para compensar el notable auge registrado en los
créditos durante el periodo anterior a la crisis. En particular, la deuda de las
sociedades no financieras disminuyé del 196 por ciento del PIB en 2010
al 179 por ciento en 2012. Con todo, sigue situdndose considerablemente
por encima de la que registraba el pais a principios del decenio de 2000
y solo tres paises de Europa, a saber Irlanda, Portugal y Suecia, registran
en la actualidad niveles de endeudamiento superiores. Como resultado del
proceso de desapalancamiento, el crédito bancario a empresas espanolas se
ha reducido significativamente. Concretamente, los préstamos de los ban-
cos a las sociedades no financieras disminuyé del 90 por ciento del PIB en
2008 — una de las tasas mds elevadas de la UE — al 60 por ciento del PIB
en 2013, concentrdndose la mayor parte de la caida en el periodo posterior
2 2010. Los datos de las encuestas sobre los bancos® ponen de manifiesto
que la disminucién en la concesién de préstamos al sector privado se debe
principalmente a la escasa demanda de créditos. Solo Irlanda experimenté
una tendencia a la baja mds acusada en el crédito bancario a sociedades no
financieras, mientras que en la mayor parte de los paises de la UE la dismi-

nucién fue relativamente modesta (Gréfico 2.6).

..  las PYME también se ven afectadas por el limitado acceso al crédito ...

Ademds del proceso de desapalancamiento, factores relativos a la oferta
también explican en gran medida la caida de los créditos a las pequenas y
medianas empresas (PYME). De hecho, los tipos de interés sobre los prés-
tamos de hasta 0,25 millones de euros — los que suelen necesitar las PYME
— se habfan mantenido bajos durante los primeros anos de la recesién mun-
dial, pero empezaron a aumentar cuando irrumpi6 la crisis de deuda sobe-

rana de la zona del euro. En particular, los tipos de interés sobre este tipo

32 Banco de Espafia (2013).
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Grafico2.6 Variaciones en el crédito bancario a sociedades no financieras como
porcentaje del PIB en paises seleccionados de la UE entre 2003 y 2013
(puntos porcentuales)
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del Banco Central Europeo (2013).

de préstamos aumentaron del 3,9 por ciento en 2010 — un valor inferior
al registrado en Alemania durante el mismo periodo — hasta alcanzar un
valor maximo del 5,7 por ciento en agosto de 2012 y se han mantenido
relativamente estables desde entonces, situdndose en un 4,9 por ciento en
junio de 2014. Con todo, en 2012 los tipos de interés aplicables a présta-
mos similares en otros paises de la zona del euro han disminuido de modo
inversamente proporcional a las mejoras registradas en la percepcién del
riesgo de los bonos soberanos (Gréfico 2.7). Esto no ha sido asi en Espafia
y, como resultado, las PYME espafiolas se han enfrentado persistentemente
a condiciones crediticias desfavorables en comparacién con sus homoélogos
europeos. Por ejemplo, la proporcién de PYME que solicitaron con éxito
un préstamo bancario disminuyé del 89 por ciento en 2007 al 51 por ciento
en 2013, frente al 65 por ciento en la UE-17.
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del Banco Central Europeo.

... todlos ellos factores que han perjudicado los niveles de inversion
y frenado el crecimiento del empleo, en particular en las PYME.

La débil posicién crediticia de las empresas espanolas ha afectado negativa-
mente a su capacidad para invertir (véase el Capitulo 1 para datos globales
sobre inversiones). En concreto, la tasa de inversién de las empresas — cal-
culada dividiendo la inversién por el valor anadido al coste de los factores
— disminuyé en Espafa del 28,8 por ciento en 2008 al 15,2 por ciento en
2011, la tercera contraccién mds acusada en la zona del euro, justo después
de las registradas en Grecia y Portugal. De igual modo, otros datos indican
que la inversién por persona empleada ha pasado de 8.890 a 6.200 euros
entre 2008 y 2011 y que se ha producido un cambio en la composicién de
las inversiones de las empresas espafiolas durante la recesién. Garicano y
Steinwender (2013)* muestran que las empresas espafolas han reducido
las inversiones a largo plazo y productivas, como las destinadas a investiga-
cién, desarrollo e innovacién (I+D+i), favoreciendo las inversiones a corto
plazo. Esta situacién ha llevado a una espiral negativa de tasas mds bajas de
inversién a largo plazo, a reducciones en el crecimiento a largo plazo y a

una menor creacién de empleo.

33 Los autores analizan el efecto de la contraccion del crédito examinando los cambios en la composicién de
las inversiones de las empresas espanolas antes y después de la crisis de 2008.
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Grafico 2.8 Variacion en el acceso a la financiacion y empleo de las PYME entre 2009 y 2011
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos de Eurostat.

El acceso limitado a la financiacién para las PYME también ha agravado
la caida del empleo registrada durante la recesién. De hecho, las PYME a
menudo carecen de los conocimientos y los recursos para acceder a fuentes
de financiacién alternativas, como el capital de inversidn y el capital riesgo
(para mds detalles, véase la seccién D del presente capitulo). Por ende, se
han visto afectadas de manera desproporcionada por las restricciones al
crédito, encontrdndose con muchas mds posibilidades de tener que reducir
su plantilla durante la crisis financiera y econémica. Entre 2009 y 2011,
la proporcién de PYME en Espafa que sefalaban que la falta de acceso a
financiacién era su problema mds apremiante aumento6 en un 16 por ciento,
pasando del 9 al 25 por ciento. Durante el mismo periodo, el empleo en las
PYME disminuyé en casi un 20 por ciento, la contraccién més acusada de
todos los paises para los que se dispone de informacién. En cambio, otros
paises en los que el endurecimiento de las condiciones de crédito para las
PYME ha sido mds limitado, como Alemania y Francia, han conseguido

limitar la caida del empleo (Grafico 2.8). Asi pues, los datos senalan que
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las empresas espafiolas que antes de la crisis contaban con financiacién de
bancos débiles, a saber, bancos que fueron rescatados después de la crisis
de 2008, experimentaron una caida mds acusada del empleo tras el inicio

de la recesién.

34 Bentolila et al. (2013).
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La tasa de creacion de empresas en Espana se aproxima a la media de la UE,

DEMOGRAFIA DE LAS EMPRESAS Y ENTORNO EMPRESARIAL

aungque sigue por detrds de los niveles que registraba antes de la crisis, ...

El indice de creacién de empresas en Espafia — a saber, la relacién entre
empresas recién creadas y las empresas existentes en un periodo dado — se
acerca al de otros paises de la UE. En 2011, la tasa de creacién de empresas
en Espana era del 8 por ciento, frente al promedio de la UE-17 del 8,5 por
ciento. Alemania contaba con una tasa de creacidén de empresas similar, del
8,6 por ciento, mientras que paises como por ejemplo Francia y Portugal
registraron un 11 y un 12,5 por ciento, respectivamente (Grafico 2.9, Panel
A). Las tasas de creacién de empresas en Espana son mds altas en el sector
de los servicios, como el turismo (11 por ciento) y la educacién (12,3 por
ciento), pero més bajas en la industria manufacturera (5 por ciento) y en la
construccién (7 por ciento). No sorprende, pues, que la recesién econémica
haya reducido considerablemente el nimero de empresas de constitucién
reciente: en 2013, el nimero de empresas nuevas creadas en Espana era
solo del 66 por ciento de la cifra correspondiente a 2007, mientras que los
Estados Unidos se han situado pricticamente en los niveles previos a la crisis
y Australia y el Reino Unido han superado las cifras que registraban en 2007
(Gréfico 2.9, Panel B).

... ademds, la tasa de supervivencia
de las empresas nuevas es relativamente baja ...

A pesar de disponer Espana de un proceso de creacién de empresas compa-
rativamente dindmico, el pais se enfrenta a una cuestién preocupante, las
posibilidades de supervivencia de las empresas de nueva creacién. Si bien
el 76,5 por ciento de las empresas recién establecidas sigue funcionando
transcurrido un afio de su creacién, solo el 41,5 por ciento sobrevive tras
cinco afos. Los efectos de la crisis han sido considerables, en 2009 las tasas
de supervivencia tras uno y cinco anos eran del 79,2 y al 48,9 por ciento,
respectivamente. Espafia tiene, pues, una de las tasas de supervivencia tras
un ano y cinco afios mds bajas entre los paises de la UE con datos disponi-

bles (Grifico 2.10).
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Grafico 2.9 Evolucion en la creacion de empresas
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Panel A. Tasas de creacion de empresas en paises de la UE seleccionados en 2011 (porcentaje)
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Grafico 2.10Tasas de supervivencia tras un afio y tras cinco afios de la constitucion

de las empresas en 2009y 2011 (porcentaje)
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos de Eurostat.

... y se observa un grave problema en relacion
con la expansion de las empresas, ...

La debilidad estructural del entorno empresarial en Espafia se traduce en
obstdculos en el camino de las empresas espafiolas que quieren aumentar el
alcance y el volumen de sus operaciones. Este es un indicador decisivo, dado
que la capacidad para aumentar la escala de la actividad empresarial permite
a las empresas de nueva creacidn aprovechar las economfas de escala, ganar
cuota de producto en los mercados internacionales y realizar inversiones a
largo plazo, tales como inversiones en investigacién y desarrollo. Ademds, la
capacidad de las nuevas empresas para crecer y prosperar es un factor clave
en la creacién de empleo. Concretamente, la creacién de empleo en las
empresas espanolas equivale al 21 por ciento de la fuerza de trabajo inicial
transcurrido un afo de su constitucién, al 32 por ciento transcurridos dos

anos y al 43 por ciento transcurridos cuatro afios. A efectos comparativos,
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Grafico 2.11Crecimiento del empleo en empresas de nueva creacion, 2011
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tras cuatro afios de su creacion, las empresas alemanas y portuguesas han
incrementado su mano de obra un promedio del 50 por ciento, las italianas
un 67 por ciento y las francesas un 113 por ciento. Los paises escandinavos
tienen tasas de crecimiento del empleo mds elevadas y, dentro de los paises
de la UE con informacién disponible, solo el Reino Unido y Austria regis-
tran valores peores que los espafoles. Los datos indican que, si bien las tasas
de crecimiento del empleo en Espafia son, en grandes lineas, similares a las
de muchos otros paises de la UE en los primeros afios de la constitucién

de las empresas, tienden a dejar de crecer a los tres anos de su creacién

(Grifico 2.11).%

... que se ve agravado por la falta

de competencia en el mercado de bienes y servicios.

Es posible que tras los problemas a los que se enfrentan las empresas para cre-

cer por encima de un cierto nivel se encuentren unos requisitos administra-

35 Véanse, por ejemplo, Lépez-Garcia y Puente (2007) y Lépez-Garcia y Puente (2012).
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tivos ineficientes y una regulacin estricta del mercado de bienes y servicios.
A esto se afadia la dificultad que suponian las grandes diferencias existentes
entre las legislaciones empresariales de las distintas autonomias en Espana.
Hasta hace poco, las empresas que operaban en varias autonomias debian
cumplir la legislacién de cada una de ellas, como si operasen en distintos
paises. Para abordar este problema, la Ley 20/2013 ha establecido que si una
empresa desea ampliar su actividad a otras autonomias debe cumplir Ginica-
mente la legislacién de la autonomia de la que es originaria. No obstante,
prevalecen otros obstdculos institucionales que impiden el crecimiento de
las empresas. Por ejemplo, la regulacién del comercio al por menor es parti-
cularmente estricta y desalentadora para la creacién de grandes superficies y

favorable a las pequefas unidades comerciales (Recuadro 2.2).

Recuadro 2.2 Regulacidn del comercio minorista

La regulacién del sector del comercio minorista en Espana es mds estricta que en otros
paises de la UE — aunque en los tltimos afios se han introducido algunos cambios — y favo-
rece a los pequefios puntos de venta en detrimento de la creacién de grandes superficies.
En particular, el indicador de regulacién del comercio minorista de la OCDE es de 3 en
Espafa — el cuarto mds elevado en la OCDE — frente al 2,7 de Alemania, el 2,5 de Francia
y Greciay el 1,8 de Portugal. Ademds, este indicador no toma plenamente en consideracién
las numerosas regulaciones en vigor tanto en el plano local como autonémico, que son més
estrictas que hace unos afos.* Existen asimismo regulaciones adicionales especificas para
las grandes superficies de venta al por menor. Hasta hace muy poco, las grandes superficies
de venta al por menor tenfan que obtener un segundo permiso autonémico para poder
abrir. La Ley 1/2010 ha cancelado esta disposicién, aunque ha introducido la posibilidad
para los gobiernos autonémicos de alegar razones — que van desde la planificacion urbana a
la proteccién del consumidor — para exigir a las potenciales unidades de venta la obtencién
de una autorizacién especifica de las autoridades locales. Ademds, algunas autonomias han
introducido una prohibicién temporal para abrir centros comerciales y otras gravan con
impuestos especificos las grandes superficies. Como resultado, en Espafa tan solo un 1,4
por ciento de los comercios minoristas tienen més de diez empleados, frente al 4 por ciento
del total de las empresas en la economia del pais. Esta proporcién también estd muy lejos
de los porcentajes de empresas minoristas con mds de diez empleados que registran otros
paises de la UE, como el 3,8 por ciento de Francia o el 6,7 por ciento de Alemania.

672 . q AR A q Becfl
36 ase Matea y Mora-Sanguinetti (2012) para un anlisis de los efectos de las legislaciones autonémicas
sobre el comercio minorista.

Con esta ley se incorpora a la legislacion nacional la Directiva de la UE relativa a los servicios
(2006/123/CE).
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Ademis, la falta de competencia en algunos sectores que proporcionan insu-
mos intermedios clave al resto de la economia frena la entrada de nuevas
empresas y mantiene los precios ineficientemente altos. Un ejemplo es el
caso de la regulacién del sector eléctrico en Espafia. En un principio el
sistema cre6 un obstdculo a la entrada de competidores extranjeros con la
institucion de los precios subvencionados. Estos subsidios se cancelaron pos-
teriormente debido a la aparicién de un gran déficit fiscal, provocando un
considerable aumento de los precios de la energfa eléctrica, que a dia de hoy
se encuentran entre los mds altos de la UE (Recuadro 2.3). Por el contrario,
en lo que al agua respecta, los precios ineficientemente bajos no reflejan el
verdadero coste que supone la prestacion del servicio, los costes ambientales
o la escasez de agua. Ademds, los precios bajos disuaden a los inversores pri-
vados, limitando, por ejemplo, el desarrollo de industrias de desalinizacién

y reciclado de aguas en Espana®®

Recuadro 2.3 El sector eléctrico en Espaiia

La regulacién del sector eléctrico en Espafia se ha modificado en multiples ocasiones duran-
te la década pasada. Desde 2005 los precios de la electricidad se mantuvieron artificialmen-
te por debajo de los niveles de mercado y el Gobierno compensé a las compaiias eléctricas
por las pérdidas. Como resultado, se produjo un déficit de tarifa de 30.000 millones de
euros. Ademds, se evitaba la competencia al permitir Gnicamente a las empresas eléctricas
espafiolas el ofrecer las tarifas bajas reguladas, lo que impedfa claramente la entrada en el
mercado de empresas extranjeras. Como parte de las acciones emprendidas para reducir
el gasto publico durante la crisis, entre 2012 y 2013 se aprobaron distintas medidas de
reforma del sector eléctrico con ayuda de la Comisién Europea y del Fondo Monetario
Internacional. Asi, los precios de la electricidad — en kilovatio por hora — aumentaron
entre 2007 y 2013 un 54 por ciento para los consumidores y un 31 por ciento para las
empresas, muy por encima del promedio de la UE-27.% Esta situacién ha incrementado
los obstdculos a los que se enfrentan las empresas espafiolas al intentar competir en el
plano internacional.

38 Euentes (2011).

39 Los aumentos se han producido en la Banda Dc (consumo anual entre 2.500 kWh y 5.000 kWh.) para
los hogares y la Banda Ic (consumo anual entre 500 MWh < 2.000 MWh) para las empresas.
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Por dltimo, la regulacién espafiola que controla el acceso a determinadas
industrias sigue siendo una de las mds restrictivas de los paises de la OCDE.
Este es el caso del transporte por carretera, que cuenta con grandes obstdcu-
los a la entrada — el indicador correspondiente de la OCDE de regulacién
del mercado de bienes y servicios es de 4,5 sobre 6. A diferencia de otros
paises de la UE, en Espafa las regulaciones de entrada también se apli-
can al transporte por cuenta propia. Ademds, el regulador puede limitar
la capacidad del sector. Finalmente, son considerables los problemas para
obtener permisos de transporte de mercancias por carretera. En el sector
del transporte ferroviario se han logrado mejoras al flexibilizar las barreras
de entrada. Con efecto en 2013, el Gobierno decidié dividir la operadora
ferroviaria nacional en cuatro sociedades anénimas y estd previsto liberalizar
el servicio de transporte ferroviario de pasajeros para permitir la entrada de

nuevas compaffas.*

40 OCDE (2012).
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D CONSIDERACIONES EN MATERIA DE POLITICA

En este capitulo se ha expuesto a grandes rasgos cémo los desequilibrios que
presenta la competitividad espafiola no estdn relacionados inicamente con
las desigualdades en la relacién coste-competitividad, sino que mds bien obe-
decen a las carencias del entorno macroeconémico, a saber, los mercados de
crédito débiles, los niveles bajos de inversién y un entorno empresarial defi-
ciente. Es por ello que un simple retorno al modelo de crecimiento anterior
a la crisis no bastarfa para alcanzar un crecimiento econémico sostenido y
una creacién de empleo de calidad. En esta linea de reflexion, el Gobierno ha
aprobado recientemente una serie de intervenciones destinadas tanto a soste-
ner la recuperacién a corto plazo como a sentar las bases para un crecimiento
competitivo a largo plazo. Concretamente, en junio de 2014 se anuncié
un paquete de medidas de estimulo por valor de 6.300 millones de euros
destinadas a incentivar la inversién en investigacién y desarrollo y promo-
ver la reindustrializacién de la economia. Como parte del mismo conjunto
de medidas, el Gobierno anuncié su intencién de reducir el impuesto de
sociedades del 30 al 25 por ciento. Aunque estas intervenciones se valoran
positivamente, es preciso destinar esfuerzos a desarrollar una estrategia mas
completa que incluya objetivos de empleo, tales como medidas para mejorar
la calidad del entorno empresarial, potenciar el funcionamiento del sistema
crediticio y promover la adquisicién de cualificaciones que respondan a la

demanda del mercado de trabajo.

Para seguir estimulando la creacion de empresas,
podrian ajustarse las regulaciones administrativas ...

A pesar de que la tasa de creacién de empresas en Espana equivale prictica-
mente al promedio europeo, algunos procedimientos administrativos nece-
sarios para la creacién de una empresa frenan su dinamismo. Esto supone un
obstdculo importante en un momento en que los emprendedores potenciales
tal vez deseen beneficiarse de las mejores perspectivas macroeconémicas y
crear una nueva empresa. En la actualidad, la serie de normativas que es

preciso cumplir para poder crear una empresa en Espana exigen la amplia
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participacién de las autoridades nacionales, autonémicas y locales, con el
consiguiente riesgo de solapamiento de las competencias jurisdiccionales
(véase Recuadro 2.4).

Adaptar la normativa espafiola en materia de creacién de empresas a la préctica
de la UE ayudarfa a mantener la recuperacién a corto plazo, asi como a sentar

las bases para un entorno empresarial mas dindmico de cara al futuro.

Un experimento similar se ha llevado a cabo con éxito en Francia, donde
la legislacidn sobre el empleo por cuenta propia se ha agilizado para pro-
mover la actividad empresarial a pequena escala. Cabe destacar la Ley de

Modernizacién Econémica (Loi de modernisation de ['économie), que ha

Recuadro 24 Crear una empresa:

La regulacion espaiiola desde una perspectiva comparativa

Para crear una empresa en Espana es preciso realizar 11 trdmites distintos en los planos
nacional, autonémico y local*! frente a los 9 de Alemania, los 6 del Reino Unido y los 5
de Francia. Ademds, la duracién media de la totalidad del proceso es de 27 dias, frente
a los 15 de Alemania, los 13 del Reino Unido y los 7 de Francia. El coste medio de los
trdmites necesarios para crear una empresa representa el 3,2 por ciento del PIB per cdpita
(860 euros) en Espana, mientras que en Francia es del 0,9 por ciento y el 0,7 por ciento
en el Reino Unido.* De igual modo, los procedimientos y los costes se concentran en los
niveles mds bajos de la administracion publica. De hecho, hasta el 87 por ciento del tiempo
necesario y hasta el 80 por ciento de los costes que conlleva la creacién de una empresa
corresponden al nivel autonémico o municipal.*® Por tltimo, las condiciones para obte-
ner el permiso para crear una empresa también son mds estrictas en Espafa que en otros
paises de la UE. Por ejemplo, el capital minimo necesario para constituir una sociedad
de responsabilidad limitada en Espana es de 3.000 euros, mientras que en Alemania y en
Francia es de un curo, y en ¢l Reino Unido y los Paises Bajos no se exige capital alguno.
Por todo ello, la Comisién Europea considera Espafia como el pais de la UE mds complejo
en materia de concesién de licencias.*

ap nivel estatal, las empresas tienen que inscribirse en el Registro Mercantil y obtener un niimero de iden-
tificacién de la Agencia Tributaria. A nivel autonémico, las empresas deben solicitar un permiso para iniciar
la actividad y presentarlo en el registro autonémico. A nivel local, es preciso solicitar una tltima licencia al
municipio correspondiente.
2 Agencia Estatal de Evaluacién de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios (2012).
3 Agencia Estatal de Evaluacién de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios (2007).
Comisién Europea (2011a).
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definido la condicién juridica de los trabajadores por cuenta propia (auzo-
entrepreneurs) y ha introducido una serie de disposiciones administrativas
y fiscales para apoyar el desarrollo de su actividad. Los trabajadores por
cuenta propia ya no tienen que inscribirse en la administracion nacional y se
benefician de un régimen fiscal favorable. Asi, por ejemplo, los trabajadores
por cuenta propia estdn exentos del pago de la contribucién econémica
territorial durante los tres primeros afos de su actividad. Ademds, si sus
ingresos no llegan a un nivel determinado, pueden beneficiarse de un régi-
men tributario “micro-fiscal” de tal manera que pagan impuestos sobre los
ingresos junto a sus cotizaciones a la seguridad social. Se trata de un sistema
muy generalizado, al que se han acogido alrededor de un 50 por ciento de
las empresas de nueva creacién desde 2009. Sin embargo, en el disefio de
esta intervencion en materia de politicas deberia prestarse especial atencién
a garantizar que esta categoria de trabajadores accede sin problemas a las

prestaciones de seguridad social.

... y potenciarse el papel de las inversiones de capital riesgo.

Este capitulo también ha puesto de manifiesto que las empresas espafolas, en
particular las PYME, se enfrentan a limitaciones significativas para acceder
a los mercados crediticios tradicionales. Fomentar el desarrollo de fuentes
alternativas de financiacién es, por consiguiente, otra prioridad clave para
apoyar la creacién y el crecimiento de las empresas. En particular, deberfa
prestarse mayor atencién a la financiacién de PYME innovadoras, especial-
mente de las mds recientes, con recursos procedentes de capital de inver-
sién y de capital riesgo. La inversion por parte de entidades de capital de
inversion y capital riesgo en Espafia alcanzé los 1.700 millones de euros en
2013, frente a los 2.000 millones de 2012 y los 5.500 millones de 2007.%
Esta reduccidn se debe en su mayor parte a la caida de las inversiones de las
entidades nacionales, mientras que las de los inversores internacionales se
han recuperado al nivel que registraban antes de iniciarse la crisis. Al mismo
tiempo, el acceso a la financiacién de capital de inversién y de capital riesgo
es decisivo para las empresas jévenes que desean invertir y, a su vez, para la

creacion de empleo (véase el Recuadro 2.5 para mds detalles).

s Estos datos proceden de la Asociaciéon Espanola de Entidades de Capital Riesgo (ASCRI), en colab-
oracién con Webcapitalriesgo.com.
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Recuadro 2.5 El papel del capital de inversion y del capital riesgo

en los resultados de las empresas

Los datos indican que el acceso a financiacion de capital de inversién y de capital riesgo
favorece los resultados de las empresas desde varios puntos de vista. Las empresas espa-
fiolas que recibieron estos tipos de financiacién en 2005 obtuvieron resultados conside-
rablemente mejores que otras empresas comparables durante un periodo de tres afios.
Entre 2005 y 2008, las inversiones aumentaron un 12,9 por ciento en las empresas con
financiacién de capital de inversién y capital riesgo, mientras que en aquellas empresas
sin este tipo de financiacion disminuyeron un 3,3 por ciento. Ademds, las primeras han
experimentado un aumento significativo del empleo (+10,7 por ciento), mientras que
las segundas han visto cémo sus niveles de empleo cafan un 4,4 por ciento de media.
Cuando las empresas jovenes se consideran separadamente, las diferencias en los resul-
tados son atin mayores. Entre 2005 y 2008, el empleo aumenté un 24,7 por ciento en
las empresas de nueva creacién con financiacién de capital de inversién y capital riesgo,
mientras que en aquellas empresas sin financiacion de este tipo solo aumenté un 6,6 por
ciento. Resumiendo, el acceso a capital de inversién y al capital riesgo puede representar
una ventaja comparativa clave para las empresas en sus etapas iniciales de desarrollo

(Cuadro 2.1).

Cuadro 2.1 Variacion en los resultados entre empresas con y sin financiacion

de capital de inversion y capital riesgo entre 2005 y 2008

(tasa de crecimiento, porcentaje)

Todas las empresas Emp de reci i6 Emp en fase de exp
Con capital de Sin capital Con capital de Sin capital Con capital de Sin capital
inversién y capital | de inversién y sin | inversion y capital | de inversién y sin | inversién y capital | de inversién y sin
riesgo capital riesgo riesgo capital riesgo riesgo capital riesgo

Empleo 10,7 -4,4 24,7 6,6 10,6 -0,1
Activo intangible 33,9 -16,7 23,3 -20,4 19,1 -8,7
Total activos 12,9 -3,3 34,8 -6,6 10,1 -4,9
Ingresos 8,4 7,7 42,5 0,5 6,5 -4,5
Margen bruto 8,2 -10,1 36,3 -2,4 6,7 -3,5

Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, informacién basada en datos de la ASCRI (2011).
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El Gobierno de Espafa ha aplicado recientemente una serie de medidas para
potenciar la recuperacién de la financiacién de capital de inversién y capital
riesgo. Por ejemplo, en 2013, el primer fondo publico (FOND-ICO Global)
se constituyd con objeto de atraer nuevos recursos a través de la financiacién
conjunta de proyectos con el sector privado. Los inversores deben propor-
cionar entre un 30 y un 70 por ciento de los recursos necesarios. Ademds, se
ha adelantado la aplicacién de otras medidas como la creacién de viveros de

empresas nacionales y la promocién de una red de inversores privados.

Sin embargo el sector del capital riesgo sigue poco desarrollado en Espafia
si se compara con el de otros paises de la OCDE. Concretamente, la finan-
ciacién no bancaria representa alrededor del 35 por ciento del total de la
financiacién en Espafia, frente a un promedio de la UE-17 del 60 por cien-
to. Por consiguiente el Gobierno de Espana deberia plantearse aumentar
su participacién introduciendo més incentivos para que entidades privadas

inviertan en la creacién de nuevos negocios.

A este respecto, un buen ejemplo es el Programa Heznek de Israel, el pais
con el mayor sector de capital riesgo de entre los paises de la OCDE. El
Programa Heznek estd basado en un sistema en el que el Gobierno invierte
en la creacién de una empresa una suma equivalente a la inversién inicial de
una entidad privada. La peculiaridad del Programa Heznek es que brinda a
los inversores la posibilidad de adquirir las participaciones del Gobierno al
precio inicial en cualquier momento dentro de los cinco afios posteriores
a la inversién. Este sistema puede resultar particularmente atractivo en el
caso de Espafa. De hecho, la posibilidad de que los inversores compren la
participacién del Gobierno en un plazo de cinco afios maximiza la utiliza-
cién de (limitados) recursos publicos, que pueden redestinarse a financiar
nuevas empresas. Habida cuenta de las bajas tasas de supervivencia de las
empresas espafiolas, el acceso a los recursos publicos podria condicionarse
a la participacién de las empresas en programas de formacién para ayudar a
los emprendedores a seleccionar proyectos utiles y a aportar los conocimien-
tos empresariales necesarios (mds adelante se incluyen algunos ejemplos de

estos programas de formacién).
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Las intervenciones también deberian favorecer
la capacidad de las empresas para sobrevivir y crecer promoviendo
la adquisicion de habilidades empresariales ...

Las empresas espafolas luchan por sobrevivir tras su creacién y raramente
crecen por encima de su tamafio y dmbito de accién iniciales. Por con-
siguiente, las intervenciones en materia de politica podrian orientarse a
proporcionar apoyo en la organizacién y la financiacién para la supervi-
vencia y el crecimiento de las empresas ya establecidas. Con este fin, una
de las prioridades clave en materia de politica es proporcionar a los nuevos
emprendedores conocimientos empresariales bdsicos y, al mismo tiempo,
comprobar que sus proyectos son viables y que justifican la inversién. De
este modo se garantizarfa que solo se crean empresas viables, aumentado las

tasas de supervivencia y reduciendo el riesgo de quiebra.

Este tipo de intervenciones en materia de politica también podrian tomar
en consideracién la presencia de colectivos — como, por ejemplo, jévenes,
mujeres, migrantes y personas con discapacidad — que suelen estar subrepre-
sentados en las actividades empresariales. Los obstdculos que conllevan una
normativa compleja y unos trdmites administrativos complicados tienen
unos efectos asimétricos en el potencial empresarial de estos grupos, que
pueden carecer de la cualificacién, experiencia e informacién necesarios para
cumplirlos y resolverlos. A continuacién incluimos tres ejemplos de paises

europeos que pueden ser de especial interés en el contexto de Espana:

* El proyecto Empresas, que se aplica en dos estados federales en Alemania,
es un programa de formacién destinado a emprendedores potenciales de
menos de 27 afios de edad. El programa proporciona formacién en cuatro

fases diferentes:*°

i) Orientacion: Los emprendedores potenciales jévenes se informan
sobre las habilidades necesarias para crear una empresa y sobre
cémo obtener apoyo legal o financiero;

it) Planificacién: Durante esta etapa de la formacidn, los emprende-
dores potenciales reciben asistencia en el desarrollo de su idea de

negocio;

46 OCDE (2013b).
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ili) Puesta en marcha del negocio: Los asesores empresariales ayudan a
los emprendedores a poner en marcha su actividad, les proporcio-
nan asistencia en la gestidn préctica de la empresa y les facilitan el

contacto con posibles clientes y proveedores;

~

iv) Crecimiento y consolidacién: Si bien los emprendedores gestionan
la empresa de manera auténoma, se mantienen en contacto con el
centro de formacién para el seguimiento de la sostenibilidad del
proyecto y el estudio de los posibles medios de expansién. Un ele-
mento clave del programa es la exigencia de no saltarse ninguna de
las fases. De hecho, solo alrededor del cincuenta por ciento de los
participantes iniciales completan con éxito la fase de orientacién y
solo la mitad de los que acceden a la fase de planificacién desarro-

llan proyectos de negocio comercialmente viables.

* En 2009 Portugal introdujo un conjunto de medidas de apoyo a los
trabajadores por cuenta propia entre los jévenes (PEACPE). El primer
pilar de este sistema incluye la activacién de dos lineas de crédito —
MICROINVEST e INVEST+ — que proporcionan a los jévenes prés-
tamos con garantias y tipos de interés bajos. Para poder postular, los
candidatos deben ser jévenes de entre 18 y 35 afios de edad en busqueda
de su primer empleo y contar, como minimo, con un titulo de educa-
cién secundaria. Los proyectos deben tener el objetivo de crear unos
diez puestos de trabajo, necesitar una inversién de menos de 200.000
euros y poderse llevar a cabo en el plazo de un ano. Entre 2010 y 2011
estas lineas de crédito financiaron 515 empresas que contribuyeron a la
creacién de 2.113 puestos de trabajo. El segundo pilar del programa es la
posibilidad que se brinda a los participantes de solicitar asistencia técnica
en la creacién y la consolidacién de sus empresas. Se trata de una asisten-
cia que se presta de manera voluntaria y gratuita durante como minimo
los primeros nueve meses. El servicio proporciona a los emprendedores
que participan en el programa informacién y orientacion, formacién en

gestién y consultoria en caso de dificultades.
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* En Italia, el Gobierno proporciona apoyo a las mujeres empresarias faci-
litando su acceso a recursos financieros, reduciendo los trimites buro-
crdticos necesarios para iniciar una actividad y promoviendo la igualdad
de género (Ley ndm. 215/1992). Se hace a través de un comité para la
iniciativa empresarial de las mujeres que proporciona préstamos y subven-
ciones a las empresarias, asi como formacidn, orientacién y asesoramiento
legal. Para poder recibir el apoyo del Gobierno, las empresas deben estar
dirigidas por mujeres: en el caso de las cooperativas el 60 por ciento de
los miembros deben ser mujeres y, en el de las empresas, como minimo
dos tercios de los miembros de la direccién deben ser mujeres. También
deben cumplirse ciertos requisitos en cuanto al tamafo: las empresas
participantes no pueden tener mds de 50 empleados ni facturar mds de
7 millones de euros. Las evaluaciones que se han realizado sobre este
programa muestran que las empresas que han recibido apoyo tienen mds
probabilidades de sobrevivir cinco afios tras su creacién y pueden imple-

mentar proyectos de inversién mds ficilmente.

.. y garantizando un sistema crediticio que funcione adecuadamente.

Claro estd que la capacidad de una empresa para sobrevivir y expandirse
también estd relacionada con su capacidad para acceder al sistema crediticio,
que en los dltimos anos se ha visto gravemente comprometido. En la misma
linea que otros paises de la OCDE, el Gobierno espafiol ha aplicado una
serie de medidas destinadas a mejorar la intermediacién financiera bancaria.
Concretamente, entre 2007 y 2011 se han aumentado los valores garantiza-
dos para la titularizacién de fondos en un 23 por ciento, pasando de 5.200
a 7.400 millones de euros, habiéndose revisado a la alza desde entonces. El
importe de los recursos destinados a garantias de créditos a la exportacién
del Gobierno también ha aumentado con objeto de potenciar la actividad
internacional de las empresas. Ademds, en 2013 el Instituto de Crédito
Oficial (ICO) abrié lineas de crédito de hasta 23.000 millones de euros para

que los bancos concediesen préstamos a las PYME (Cuadro 2.2).

n
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Cuadro 2.2 Respuestas en materia de politica destinadas a mejorar
el acceso de las PYME a la financiacidn en los paises de la 0CDE

Area de
politica

Respuesta de politica

Paises

Politicas para mejorar la intermediacién
financiera bancaria

Aumento de las garantias de préstamos del Gobierno y/o por-
centaje garantizado, niimero de empresas que pueden acceder al
crédito, préstamos anticiclicos

Garantias especiales y préstamos para la creacién de empresas
Aumento de las garantias de créditos a la exportacion

del Gobierno

Mediacién /revisién/cédigo de conducta en la concesién de

créditos

Los bancos se fijan metas de concesién de créditos a las PYME,
tipos de interés negativos para depdsitos en el banco central

Tipos de interés subvencionados

Canadd, Chile, Dinamarca, Espana, Estados
Unidos, Finlandia, Francia, Hungrfa, Italia,
Pafses Bajos, Reino Unido, Reptiblica de Corea
y Suiza

Canad4, Dinamarca, Paises Bajos
Canad4, Dinamarca, Espafia, Finlandia, Nueva
Zelandia, Paises Bajos, Reino Unido, Suecia

y Suiza

Espafia, Francia, Irlanda, Nueva Zelandia

Irlanda, Dinamarca

Espafia, Federacion de Rusia, Hungrfa,
Portugal, Reino Unido y Turquia

Politicas para promover fuentes
de crédito alternativas

Financiacién con capital riesgo y capital de inversién, garantias

Mis préstamos directos a las PYME

Cofinanciacién Gobierno / cofinanciacién fondos de pensiones

Mercados minoristas de valores de renta fija

Canad4, Chile, Dinamarca, Espafa, Finlandia,
Francia, Hungria, Paises Bajos y Reino Unido

Canad4, Chile, Eslovenia, Espafa, Hungtfa,
Republica de Corea y Serbia

Dinamarca, Irlanda y Suecia

Alemania, Espafia, Italia, Paises Bajos y Reino
Unido

Otras politicas

Financiacién del banco central en funcién de la tasa de interés

aplicable
Asesoramiento y consultorfa empresarial

Exenciones fiscales, aplazamientos

Japén y Reino Unido

Dinamarca, Finlandia, Nueva Zelandia y Suecia

Espaiia, Francia, Irlanda, Italia, Nueva Zelandia

y Reino Unido

Fuente: OCDE (2013a) y Holton et al. (2013).
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Se han adoptado otras medidas para superar las actuales fricciones existen-
tes en el mercado crediticio espafol orientadas a la busqueda de recursos
complementarios de financiaciéon externa. Estas intervenciones incluyen

las siguientes:

i) creacién de un mercado de valores de renta fija alternativo para las PYME

(Mercado Alternativo de Renta Fija, MARF);

ii) facilitacién de los requisitos de admisién a mercados regulados y alter-

nativos;

iii) creaciéon de un fondo de coinversién para financiar proyectos empresa-

riales;

iv)acuerdos con el Banco alemdn de Crédito para la Reconstruccién y
el Desarrollo (KfW) para establecer un fondo destinado a financiar

PYME;

v) lanzamiento por parte del ICO de una nueva linea de financiacién para
estimular la adquisicién por parte de instituciones financieras de bonos

y pagarés emitidos por las PYME espafiolas; y

vi) deduccidn fiscal del 10 por ciento para los beneficios reinvertidos de las
PYME.

No cabe duda de que estos beneficios ayudardn a mejorar el acceso de las
PYME a créditos no bancarios alternativos. No obstante, es posible que se
necesiten medidas adicionales destinadas a las empresas con dificultades
para sobrevivir y crecer debidas a deficiencias especificas en el funciona-
miento del sistema crediticio. El Gobierno podria, por ejemplo, estudiar la
posibilidad de aplicar politicas que promuevan la optimizacién de los flujos
de caja de las empresas. En 2012 solo dos de cada diez empresas en Espana
que venden bienes recibieron los pagos correspondientes a 30 dias. En la
UE, solo Italia registra resultados peores en este aspecto.”’ Asi pues, la adop-
cién de medidas para promover la financiacién de la cadena de suministro
(SCF por sus siglas en inglés) serfa atil para aliviar los problemas derivados
de los retrasos en los pagos a que se enfrentan las empresas y aumentar de

este modo sus posibilidades de sobrevivir. La financiacién de la cadena de

47 Federation of Creditreform Associations (2012).
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suministro permite a los compradores ampliar los plazos de pago al tiempo
que acorta el periodo de liquidacién para los proveedores. De este modo, la
actividad empresarial se hace més fluida sin obligar a las empresas proveedo-
ras a recurrir a fuentes de financiacién y lineas de crédito. Un sistema eficaz
de financiacién de la cadena de suministro puede optimizar el movimiento
de insumos a lo largo de la cadena de suministro. Por ejemplo, el Gobierno
del Reino Unido ha invertido recientemente 15 millones de libras esterlinas
en mejorar la fluidez de la financiacién de la cadena de suministro y ha fir-
mado un acuerdo con algunas grandes empresas que se han comprometido
a mejorar la corriente de informacién entre compradores, proveedores y

entidades proveedoras de servicios de SCE

En un plano mds estructural,
las politicas deberian promover las inversiones productivas, ...

Los niveles de inversién han bajado considerablemente en Espafia durante
la recesidn, poniendo en entredicho las perspectivas econémicas del pais a
largo plazo. Por consiguiente es decisivo tomar medidas para recuperar la
inversién productiva. Esto es particularmente cierto en Espafa, ya que las
inversiones en el perfodo anterior a la crisis se concentraban principalmente
en las actividades relacionadas con la vivienda. Si bien las medidas men-
cionadas, que tienen por objeto garantizar un acceso adecuado al crédito
y mejorar la calidad del entorno empresarial, son necesarias, no bastan
para recuperar la inversién productiva. Asi pues, otras intervenciones en
materia de politica podrian incluir incentivos fiscales para las empresas que
inviertan y los inversores institucionales que participen mds activamente.
Algunas intervenciones en materia de politica realizadas en otros paises de

la UE pueden servir de ejemplo.

* Dado el escaso nivel de inversién que registra Espana en industrias inten-
sivas en tecnologfa, las intervenciones podrian consistir en la concesion de
exenciones fiscales para las inversiones en investigacién y desarrollo. Por
ejemplo, en Italia se ha introducido un crédito fiscal a modo de prueba
para las empresas que subcontraten actividades de este tipo a universi-

dades o centros de investigacién reconocidos por la UE. El crédito fiscal
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equivale al 90 por ciento de los gastos adicionales en investigacién y
desarrollo durante el afio, basados en el promedio de inversién en estas
actividades en el periodo 2008-2010. Si bien ain no se dispone de una
valoracién de los resultados obtenidos con dicha medida, la intervencién
puede ser particularmente favorable para las PYME, puesto que suelen
carecer de los recursos necesarios para realizar por si mismas actividades
de investigacién y desarrollo. De modo similar, en el Reino Unido los
incentivos fiscales para estas actividades son mayores para las PYME que
para las grandes empresas, a saber, un 225 por ciento de deduccién del

importe gravable frente al 130 por ciento para las grandes empresas.

Las ventajas fiscales para las inversiones también podrian aplicarse espe-
cificamente para favorecer la creacién de empleo. Esto es particularmente
importante en Espana, donde, tal como se documenta en el Capitulo
1, los recientes signos de recuperacién se observan sobre todo en las
industrias intensivas en capital y atin no han redundado en creacién de
empleo apreciable. Asi, por ejemplo, en 2013 se introdujo en Francia
un crédito fiscal para la competitividad y el empleo (Crédir d’impit pour
la compétitivité et ['emploi) destinado a promover la inversién tanto de
empresas extranjeras como nacionales y crear empleo. El crédito fiscal
se calcula como una proporcién de los costes brutos incurridos por la
empresa en concepto de néminas (4 por ciento en 2013 y 6 por ciento
en los anos subsiguientes) y excluye los salarios superiores a 2,5 veces el
salario minimo. De este modo, la medida tiene por objeto beneficiar par-
ticularmente a los empleados con poca formacidn, que son los que mds
afectados se han visto por la recesién en Francia, al igual que en muchos
otros paises de la UE. Las PYME pueden recibir esta desgravacién como

un reembolso en efectivo de los impuestos.

De modo similar, la inversién en sectores verdes puede favorecer la
recuperacién y promover al mismo tiempo el desarrollo sostenible.
Lamentablemente, algunas de estas deducciones fiscales que ya se aplica-
ban en Espafia para promover la inversién "verde" se han ido recortando
debido a la presién cada vez mayor sobre las finanzas publicas. Cabe
senalar que la restauracién de este tipo de incentivos, renovados para

elevar al mdximo su eficiencia, devolverfa la confianza de los inversores
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en el compromiso del Gobierno y aportarfa también beneficios econé-
micos considerables. Asi, por ejemplo, a través de la "Iniciativa Mejores
Edificios" (Better Building Initiative) de los Estados Unidos emprendida
en 2011, el Gobierno ha introducido incentivos fiscales para incrementar
la eficiencia en el uso de energfa en edificios con objeto de triplicar el
volumen de las inversiones privadas. Segin un informe sobre los progre-
sos realizados, durante el primer afio de su aplicacién 110 organizaciones
se han unido al programa y entidades financieras han destinado 2 mil
millones de ddlares a la financiacién de mejoras para la eficiencia energé-

tica.

Por tltimo, el Gobierno de Espana tal vez desee considerar la posibilidad
de realizar algunas intervenciones en materia de politica para potenciar
la financiacién a largo plazo con objeto de promover las inversiones a
largo plazo. A tenor de lo acordado en la reunién del G20 celebrada en
septiembre de 2013, se podria promover la inversion a largo plazo a cargo
de inversores institucionales, como los fondos de pensiones y los seguros.
Estos tienen obligaciones de larga duracién y por consiguiente pueden
invertir en activos que proporcionan beneficios en un horizonte temporal
mis lejano. Esto es especialmente importante en Espafia, donde el Fondo
de Reserva de la Seguridad Social ha comprado recientemente bonos del
Estado por valor del 97 por ciento de sus activos, aumentando asimismo
su liquidez. Al igual que en Irlanda, donde el mandato del Fondo de
Reserva de las Pensiones Nacionales ha sido modificado por el Gobierno
para que solo invierta en dmbitos “de importancia estratégica para la eco-
nomia irlandesa”, el Fondo de Reserva de la Seguridad Social de Espana
puede centrar su mandato futuro en la financiacién de inversiones a largo

plazo.

... mientras que un mayor acceso a la financiacion
ayudaria a acelerar la recuperacion ...

Si bien es necesario aumentar el papel de las fuentes alternativas de financia-
cién en la economia espanola, como las inversiones con capital de inversién
y capital riesgo antes detalladas, no cabe duda de que una mejora de las

condiciones de los créditos bancarios mejoraria de inmediato la situacién
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macroecondmica. Esto es particularmente cierto para las PYME, en tanto
que el presente capitulo ha mostrado que siguen enfrentdndose a estrictas
condiciones para acceder a créditos a pesar de las mejoras registradas en la

percepcién del riesgo de los bonos soberanos.

De hecho, en una simulacién realizada como parte del presente informe se
investigaron los efectos de una reduccién de los tipos de interés en Espafa
de 0,8 puntos porcentuales. Los resultados muestran que esta reduccién
llevaria a los tipos de intereses espafioles sobre préstamos de hasta 0,25
millones de euros — el nivel de préstamo que suelen necesitar las PYME —a
situarse al mismo nivel que la media de la UE-17. Los resultados de la simu-
lacién muestran cémo una reduccién de diferenciales de los tipos de interés
aumentaria los niveles de inversién, por ejemplo, facilitando el acceso de las
empresas al crédito. Esto, a su vez, redundaria en una reduccién de la tasa de
desempleo de 0,6 puntos porcentuales adicionales, asi como en beneficios
adicionales procedentes del consiguiente aumento del consumo privado y

la demanda nacional (Gréfico 2.12).

Grifico 2.12 Efectos en el mercado de trabajo de una disminucion de los tipos de interés

de los préstamos (variacion en la tasa de desempleo, puntos porcentuales)

Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, Modelo de los vinculos econémicos globales (GEL
Model).
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... y un entorno empresarial mds dindmico mejoraria y mantendria
las perspectivas de crecimiento a largo plazo, ...

Un entorno empresarial mds dindmico también supondria un estimulo
importante al crecimiento a largo plazo al promover la innovacién a tra-
vés de una mayor competencia empresarial. Se han llevado a cabo estu-
dios en empresas espafolas que han revelado que las empresas nuevas son
mds propensas a innovar que las ya establecidas®® y que la sustitucién de
éstas tltimas por las primeras aumenta con el incremento de la produc-
tividad total de los factores (PTF).* De igual modo, es menos probable
que un entorno empresarial en el que predominan las pequefias empresas
y las micro empresas promueva la innovacién tecnolégica.”® En el caso de
Espafia, la literatura econémica existente refleja que las grandes empresas
contribuyen mds que las pequefias empresas al aumento de la productividad

total de los factores.’!

Volviendo a las ventajas econdémicas que conlleva la mayor competencia en
el mercado de productos, las estimaciones senalan que alinear la regulacién
del mercado en las industrias de red y el sector servicios con las mejores
précticas internacionales aumentaria la productividad de la mano de obra
en el pais un 7 por ciento en 10 anos.’* Andlogamente, si se adoptan practi-
cas Optimas en sectores que proporcionan bienes intermedios a la economia,
como por ejemplo el sector eléctrico, la productividad total de los factores
aumentarfa durante cinco afios un 1,6 por ciento en la industria manufac-
turera y un 0,8 por ciento en la economia en su conjunto.’® Por tltimo,
varios estudios han demostrado que la naturaleza relativamente restrictiva
de la regulacion espanola del comercio al por menor lleva a un aumento de

la inflacién y a una reduccién del empleo.*

48 Huergo y Jaumandreu (2004).

9 Farifias y Ruano (2004); Lépez-Garcia y Montero (2010).
50 Dilac (2004).

! Lépez-Garcia et al. (2007).

Arnold et al. (2009). Las estimaciones se refieren a los niveles de la regulacién del mercado de productos
en 2008.

53 Bourlés et al. (2010).
54 Matea y Mora Sanguinetti (2009); Ciarreta et al. (2009).
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.. Junto a un aumento del recurso
a los programas de formacion profesional.

Las politicas que tienen por objeto mejorar el clima empresarial general y
estimular la inversion productiva deben complementarse con medidas para
desarrollar habilidades que respondan a la demanda del mercado de trabajo.
Si bien durante los Gltimos decenios se ha registrado una mejora del nivel
educativo en Espafia, el mercado de trabajo se caracteriza por un elevado
grado de desajuste de las competencias, que ha aumentado durante la crisis
econdmica, pasando el indice que mide este desajuste de un 12,9 aun 19,4

por ciento entre 2007 y 2012.%

El Gobierno de Espana ha adoptado numerosas medidas para reformar los
sistemas de formacion profesional y aprendizaje. Sin embargo, en Espafia
sigue habiendo muy pocos aprendices: menos del 1,5 por ciento de los
jovenes frente a una media de la UE del 3,7 por ciento.’® Los gobiernos de
la UE han aplicado una serie de politicas con objeto de mejorar la inciden-
cia de los programas de formacién profesional y aumentar su capacidad de

respuesta a requerimientos competenciales en los mercados de trabajo.

* En Finlandia, el Gobierno ha introducido un programa (Oppisopimuskoubutus)
que permite a los estudiantes completar las cualificaciones profesionales
nacionales a través de un programa de formacién de aprendices. El pro-
grama incluye pricticamente todas las cualificaciones profesionales, y
pueden participar en el mismo tanto personas jévenes como adultas.
Alrededor del 70 a 80 por ciento del programa de formacién de apren-
dices se desarrolla en el lugar de trabajo, donde un supervisor es el res-
ponsable de la formacién préctica. Esta formacién se complementa con
formacién teérica que se imparte en escuelas profesionales o centros de
educacién para adultos. La evaluacién del programa revela que el 71 por
ciento de las 56.880 personas que participaron en 2011 encontraron
un empleo al final del periodo de aprendizaje. Algunos elementos clave
se reflejan en el hecho de que cada aprendiz tiene un plan de estudios

individualizado que toma en consideracién su experiencia laboral y edu-

55 OIT, base de datos de los ICMT. El indice de desajuste de las competencias, también conocido como
indice de disimilitud, recoge las diferencias entre las proporciones de los niveles de educacién de los traba-
jSaGdores empleados y las de los desempleados.

Comisién Europea (2013).
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cativa. Ademds, cabe sefialar que los interlocutores sociales participan en
la determinacién de los contenidos de la formacién a nivel sectorial. El
coste de la formacién para aprendices es de una media de 6.000 euros por

aprendiz.

* Estonia implementd otro programa, el Programa de Précticas en Empresas
(T66praktika), que ha resultado particularmente efectivo para mejorar el
ajuste entre las competencias que ofrecen los aprendices y las competen-
cias que necesitan las empresas, y ha llevado a un aumento de las tasas de
permanencia en el empleo. El programa, que se inici6é en 2008, consiste
en proporcionar a estudiantes jévenes una experiencia laboral corta, de
un miximo de 4 meses, con objeto de que adquieran conocimientos
relacionados con el trabajo y mejoren su empleabilidad bajo la supervi-
sién de un instructor. Las evaluaciones del programa muestran cémo, a
los 6 meses de haber completado la formacién, el 50 por ciento de los
participantes tenfa un empleo, el 70 por ciento de los cuales eran en la
misma empresa en la que habian realizado su formacién de précticas. El
programa también resulta particularmente rentable: a los dos afios de la
finalizacién del periodo de formacién en practicas, cada euro invertido

en el programa ha generado 3 euros a la sociedad.

Por tltimo, cabe prestar especial atencién a garantizar que los periodos en
puestos de aprendizaje proporcionen un mecanismo de transicién hacia
modalidades de empleo mds estables. En 2012, en Espana solo el 3 por
ciento de los contratos de formacién dual (Contratos para la formacién
y el aprendizaje) pasaron a ser permanentes al finalizar el programa de
formacidn. Esto sucedid asi a pesar de la existencia de ventajas fiscales que
favorecfan esta transicién. Si bien las empresas que ofrecen un contrato per-
manente al finalizar el contrato de formacién y aprendizaje se benefician de
una reduccién en las cuotas a la seguridad social equivalente a 1.500 euros
(1.800 en el caso de las mujeres) durante un plazo de 3 anos, los subsidios
a la contratacién se han revelado de eficacia limitada (véase el Capitulo 3

para mds informacién).

Capitulo 2 Productividad y competitividad: Tendencias, factores determinantes y posibles vias de progreso




Asi pues, podrian preverse otras medidas para favorecer la transicién de los
contratos de aprendizaje a modalidades de empleo mds estables. El garanti-
zar la finalizacién de los periodos de formacién dual supondria un primer
paso para asegurar una mejor empleabilidad de sus participantes. Dejar un
empleo para incorporarse a otro o abandonar el sistema de educacién y
formacidn son algunas de las principales causas de que los participantes no
finalicen sus periodos en puestos de aprendizaje. De este modo, serfa preciso
adoptar medidas para incentivar a los aprendices a finalizar el programa. En
Canad4, por ejemplo, los participantes que han completado con éxito su

periodo de aprendizaje pueden solicitar una beca de 2.000 délares.

También merece la pena plantearse medidas adicionales para limitar los
abusos que se dan en los programas de este tipo. Asi, por ejemplo, en
Italia se ha introducido recientemente una ley para limitar el acceso de los
aprendices Gnicamente a establecimientos en los cuales un minimo del 50
por ciento de aprendices contratados en los tltimos 3 anos lo fueron tras
finalizar el periodo de formacién (Ley 92/2012).> De igual modo, la misma
ley establece que los aprendices no pueden sumar mds del 40 por ciento
de la fuerza de trabajo de una empresa (el 50 por ciento en sociedades con
menos de 10 empleados).’® Cabe senalar que, segtin la legislacién italiana,
los contratos de aprendizaje estdn considerados formalmente como contra-
tos permanentes. De hecho, una vez finalizado el periodo de aprendizaje,
devienen automdticamente en contratos indefinidos a menos que las partes

decidan poner fin a la relacién de trabajo.

Para que una estrategia integral de estas caracteristicas funcione, es preciso
prestar especial atencién a cémo implicar activamente a los interlocutores
sociales en su disefio y aplicacién, en particular su integracién y comple-
mentariedad con otras politicas del mercado de trabajo (por ejemplo, otros
programas de formacién y el papel de los servicios pablicos de empleo),

cuestiones que se examinan en mds detalle en los siguientes capitulos.

57 Esta obligacién no se aplica a las sociedades con menos de 10 empleados.
Solo los empleados permanentes estdn incluidos en la definicién de fuerza de trabajo.
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CAPITULO 3 ]

REORIENTAR LAS POLITICAS

DEL MERCADO DE TRABAJO PARA OBTENER MEJORES
RESULTADOS SOCIALES Y EN MATERIA DE EMPLEQ

INTRODUCCION

Con los modestos signos de recuperacién que muestra la economia, ha sur-
gido una oportunidad tnica para el Gobierno y los interlocutores sociales
de recomponer el tejido social y estimular el crecimiento del empleo. El
Gobierno de Espana ya ha implementado una serie de medidas para poten-
ciar la calidad del empleo y la creacién de puestos de trabajo, pero puede
hacerse atin més para idear un enfoque mds proactivo y coherente de la

elaboracién de politicas relativas al mercado laboral.

En particular, en este capitulo se examinan los vinculos entre las politicas
de empleo y las medidas de proteccién social por una parte, y los resul-
tados sociales y en materia de empleo por otra, y se ofrece un abanico de
opciones de politica basadas en experiencias internacionales. Ademds, uno
de los hechos caracteristicos del mercado de trabajo en el periodo condu-
cente a la crisis financiera de Espana, y durante la propia crisis, ha sido la
persistente division de la estructura del empleo por tipo de contrato, esto es
la persistente — y posiblemente creciente — polarizacién del mercado labo-
ral. Teniendo esto presente, en la seccién A se presentan las tendencias del
mercado de trabajo relativas a la calidad del empleo, tomando en cuenta
las medidas recientes para abordar los problemas. Ademds, se examina el
papel de la proteccién social en la situacidn actual. En la seccién B se pasa
revista a la evolucién del gasto en politicas referentes al mercado laboral en el
tltimo decenio y se estudian medios para mejorar su eficacia. Por tltimo, en
la seccién C se analiza una serie de consideraciones de politica, incluyendo
maneras de aumentar la calidad del empleo y reducir los desequilibrios del

mercado de trabajo.
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A CALIDAD DEL EMPLEO, POBREZA Y PULARIZAC[(]N
DEL MERCADO DE TRABAJO: UNA PREOCUPACION CRECIENTE

Histéricamente, Espana ha tenido un mercado laboral relativamente polari-
zado con elevadas proporciones de empleo temporal, a menudo las més altas
dela UE-27.Y si bien el empleo temporal ha disminuido considerablemente
en los dltimos afios, como se senala en el Capitulo 1, ello se ha debido al
hecho de que los puestos de trabajo temporales representaban una parte
desproporcionada de las pérdidas de empleos durante la crisis. El nivel de
proteccidn relativamente mds bajo otorgado a los contratos temporales por
la legislacién sobre el empleo supuso que, al aflorar la crisis, el primer ajuste
de la fuerza de trabajo que realizaron las empresas espafiolas fuera despedir a
los empleados temporales. Desde entonces, numerosas reformas del mercado
laboral (véase el apéndice 1) han intentado resolver esta cuestion en Espana,
y sin embargo el problema de la dualidad persiste (una divisién similar — y
creciente — existe entre el empleo a tiempo parcial y a tiempo completo,

aunque la magnitud del problema es considerablemente menor).

El Gobierno ha realizado considerables esfuerzos para reducir
la polarizacion del mercado de trabajo y fomentar el autoempleo ...

La dualidad del mercado de trabajo se ha mantenido en Espana desde la
liberalizacién del uso de los contratos temporales en 1984. A partir del dece-
nio de 1990, mediante una serie de reformas emprendidas en 1994, 1997,
2002, 2006 y 2010, se ha intentado hacer frente a la elevada incidencia del
empleo temporal, pero con poco éxito.”” La reforma mds reciente, que tuvo
lugar en 2012, comprendia una serie de medidas encaminadas a reducir la
incidencia de los contratos temporales y fomentar la creacién de puestos de

trabajo permanentes (Recuadro 3.1).

S 1IEL (2011a).
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Recuadro 3.1 La reforma del mercado de trabajo de 2012 en Espaiia

En febrero de 2012, el Gobierno de Espafa dio a conocer una ambiciosa reforma del
mercado de trabajo a través del Real Decreto-ley 3/2012, de 10 de febrero, de medidas
urgentes para la reforma del mercado laboral. La reforma, la octava de este tipo desde
que Espana se convirtié en una democracia, formaba parte de un amplio programa de
reforma econémica. Se pusieron en marcha varias medidas con miras a modificar la
estructura del mercado de trabajo, principalmente de la siguiente manera: i) reformando
el sistema de negociacién colectiva y aumentando la flexibilidad interna de las empresas,
ii) reduciendo de forma efectiva la dualidad del mercado laboral — que persistia desde
que la reforma de 1984 liberalizé el uso de los contratos temporales—, iii) mejorando la
empleabilidad de los trabajadores mediante la liberalizacién de la reglamentacién de las
empresas de empleo temporal, y iv) promoviendo la creacién de puestos de trabajo a
través de un estimulo a la iniciativa empresarial. Las medidas concretas de cada categoria
comprenden:

* Modificacion de la estructura de negociacién colectiva: La reforma ha modificado la
prdctica anterior que obligaba a cada empresa a cumplir los convenios a nivel sectorial.
Ahora, las empresas tienen la opcién de negociar un convenio a nivel de empresa apro-
piado a sus necesidades particulares. Ademds, tal acuerdo sustituye cualquier convenio
a nivel sectorial que pudiera existir. Asimismo, un acuerdo expirado no tiene validez
mis alld de un afio después de la fecha de expiracién. Se espera que estas medidas
favorezcan la negociacién sistemdtica y den a cada empresa la flexibilidad necesaria
para operar en unas circunstancias econémicas que cambian con rapidez. También
se han definido mds ampliamente las categorfas de trabajo, haciendo mds fluidas las
obligaciones de empleo y dando a las empresas medios para adaptarse a los cambios
de las condiciones.

* Reduccion de la dualidad del mercado de trabajo: A fin de limitar la polarizacién del
mercado laboral, la reforma de 2012 redujo la indemnizacién que todos los trabajado-
res con contrato permanente reciben en caso de despido improcedente, que pasé de 45
dias de salario por afio trabajado con un méximo de 42 mensualidades a 33 dfas por
afio trabajado con un mdximo de 24 mensualidades. Ademds, la reforma fomenta un
mayor uso de los contratos permanentes permitiendo a las empresas mds flexibilidad
para ajustar las horas de trabajo en caso de contraccién econémica, de tal modo que
las empresas no tendrdn que recurrir al despido como primera opcién.

o Aumento de la empleabilidad de los trabajadores: A fin de reducir los altos niveles de
desempleo entre los jovenes, la reforma modifica el limite de edad para acceder al
contrato para la formacién y el aprendizaje, creado en 1995 y modificado ulterior-
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Recuadro 3.1 La reforma del mercado de trabajo de 2012 en Espaiia

mente en las reformas de 2011 y 2012. El limite de edad para acceder a este contrato
se aumentd a los 30 afos, a partir del limite anterior de 25 afios. Con el contrato
para la formacion y el aprendizaje se alienta a los jévenes a seguir una formacién en
una actividad. Pueden hacerlo en multiples sectores, lo que les permite ampliar su
gama de competencias ¢ incrementar sus posibilidades de encontrar empleo. Ademds,
las empresas de empleo temporal quedan autorizadas para actuar como agencias de
empleo privadas en virtud de la nueva reforma. Con ello se pretende satisfacer la
elevada demanda de los servicios publicos de empleo, asi como acortar los periodos
de desempleo y aumentar el nimero de personas que vuelven al trabajo.

Promocion de la creacion de empleo y la iniciativa empresarial: La reforma creé un nuevo
contrato indefinido para emprendedores, en virtud del cual las empresas de menos de 50
empleados reciben incentivos financieros para fomentar la creacién de empleo. Las
empresas que contratan trabajadores jovenes desempleados mediante contratos perma-
nentes tienen derecho a una deduccién fiscal de 3.000 euros por la primera contrata-
cién. Ademds, si el nuevo trabajador recibfa prestaciones de desempleo, la deduccién
fiscal es igual al 50 por ciento de la cuantfa que el trabajador recibfa en ese concepto en
el momento de la contratacién. Otro incentivo financiero son las deducciones en las
contribuciones a la seguridad social por contratar un trabajador desempleado de entre
16y 30 afios o mayor de 45 afios mediante un contrato permanente, 0 por contratar
una mujer en un sector de actividad en el que las mujeres estén insuficientemente
representadas.®’ Asimismo, este contrato indefinido para emprendedores permite a las
empresas que no hayan procedido a despidos colectivos o injustificados en los seis
tltimos meses extender a un ano el periodo de prueba de los nuevos empleados. Se
prevé que estas medidas favorezcan la contratacién de trabajadores, especialmente los
de grupos mds vulnerables, y ayuden a subsanar la dualidad del mercado laboral. De
hecho, la prolongacién del periodo de prueba autorizada a las empresas de menos de
50 empleados conforme a este contrato podria haber incidido en las tendencias mds
recientes en favor de la contratacién de trabajadores con cardcter permanente. Los
periodos de prueba més largos permiten a las empresas mds flexibilidad en la seleccién
de los nuevos empleados, evitando asi posibles desajustes entre la oferta y la demanda
de empleo, lo que aumenta el incentivo de los empleadores para extender contratos
permanentes. Como las empresas mds pequefas tienen mds probabilidades de expe-
rimentar problemas de adecuacién entre la oferta y la demanda de trabajo, han de
beneficiarse en gran medida de la prolongacién del periodo de prueba.®!

Fuente: Gobierno de Espana (2012a; 2012d).

0 Byrostat (2010).
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Asimismo, diferentes gobiernos en Espana han procurado por diversos
medios fomentar el autoempleo. En 2007, el Parlamento espafiol aprobd
el denominado Estatuto del Trabajador Auténomo, en el que se establecia
un conjunto de normas y politicas sistemdticas y globales en materia de
autoempleo. Uno de los logros principales de este estatuto fue la reduc-
cién de las diferencias de derechos en la esfera de la seguridad social entre
el sistema general de seguridad social y el sistema especial aplicable a los
trabajadores auténomos. De hecho, gracias al nuevo estatuto, el régimen
de seguridad social de estos tltimos se ampli6 considerablemente en varios
aspectos: i) se establecieron prestaciones por cese de actividad, ii) se intro-
dujo la proteccién social en caso de baja temporal por enfermedad, y iii)
se establecieron prestaciones de jubilacién anticipada para los trabajado-
res auténomos que desempefaran actividades especialmente arduas. Mds
importante adn, el estatuto introdujo en el marco normativo la definicién
de trabajador auténomo econémicamente dependiente. Esto representd
una innovacién juridica importante, no solo para Espana sino también
para Europa. A este respecto, segun el estatuto, los trabajadores auténomos
econémicamente dependientes son aquellos que perciben al menos el 75
por ciento de sus ingresos de un solo cliente. Ademds, el estatuto otorga
al trabajador econdémicamente dependiente el derecho a 18 dias de vaca-
ciones por afo, asi como a estar cubierto por un seguro contra accidentes
de trabajo y enfermedades profesionales.®* Por otra parte, los desemplea-
dos que deseen ejercer una actividad auténoma tienen varios caminos a
su disposicién. Por ejemplo, los trabajadores desempleados con derecho a
prestaciones de desempleo pueden recibir el subsidio en forma de una suma
global que podrdn utilizar para iniciar esa actividad. A las personas que
desean iniciar una actividad econdmica se les ofrecen ayudas financieras en
forma de préstamos, subsidios especiales para quienes tienen dificultades de
acceso al mercado laboral asf como asistencia técnica y para la capacitacion.
La estabilidad del nimero de trabajadores auténomos podria atribuirse, al

menos en parte, a estas medidas.

Es mds, el Gobierno de Espana ha adoptado medidas recientes (Ley
11/2013) para fomentar el trabajo por cuenta propia entre los jévenes

menores de 30 afios. En particular: i) se reduce la cotizacién a la seguridad

62 . ’ P . . .
Estas normas amparan a los trabajadores auténomos econémicamente dependientes, independiente-
mente del sector en el que trabajan, y de si emplean o no a otros trabajadores.
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social durante un periodo de 30 meses contados desde la fecha de alta en la
seguridad social, ii) se siguen pagando las prestaciones de desempleo duran-
te el ejercicio de una actividad auténoma por un méximo de 270 dias, iii)
los trabajadores desempleados pueden acceder de inmediato a la totalidad
de las prestaciones de desempleo a efectos de invertir en esa actividad, y iv)
los trabajadores desempleados tienen la posibilidad de interrumpir la per-
cepcibn de las prestaciones de desempleo durante un periodo de 60 meses

mientras desempefian una actividad auténoma.®

... pero la incidencia del empleo temporal sigue siendo elevada
y el empleo temporal y a tiempo parcial involuntario va en aumento ...

Como se sefiald en el Capitulo 1, pese a las reformas recientes, la proporcién
del empleo temporal sigue siendo alta — en 2013, mds del 23 por ciento del
empleo total en Espafia consistia en contratos temporales. Mds atn, la rece-
sién ha modificado la naturaleza del empleo temporal y a tiempo parcial.
En efecto, la proporcién de trabajadores con contrato temporal porque no
pueden encontrar un empleo permanente sigue siendo alta, habiendo con-
tinuado la tendencia al alza: el empleo temporal involuntario pasé del 87,2
por ciento en 2008 al 91,7 por ciento en 2013 (Cuadro 3.1). Ademds, desde
2000, Espafa ha tenido constantemente la incidencia mds alta de empleo
temporal involuntario de la UE-27. En 2013, la parte correspondiente a
Espafa era cerca de 30 puntos porcentuales mds alta que la media de la
UE-27, y mds de 5 puntos porcentuales superior a la de Portugal (el pais
con el mayor aumento de la incidencia del empleo temporal involuntario

entre los paises analizados).

El empleo a tiempo parcial involuntario también va en aumento, y ha
pasado a ser un problema mds apremiante en Espana a raiz de la crisis de
2008. La proporcién de trabajadores a tiempo parcial que preferirfan tener
un empleo a tiempo completo aumenté del 36 por ciento al 63,3 por ciento
entre 2008 y 2013. En comparacién, la media de la UE-27 llegé al 29,6
por ciento en 2013, creciendo solo 4 puntos porcentuales desde 2008.

Pero es relevante senalar que el aumento del empleo a tiempo parcial

63 Gobierno de Espana (2013a).
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Cuadro 3.1 Incidencia de trabajadores de 15 a 64 afios en el empleo temporal o a tiempo
parcial involuntario, en paises determinados (porcentaje)

Empleo temporal involuntario Empleo a tiempo parcial involuntario
(como % del total de empleo temporal) (como % del total de empleo a tiempo parcial)
Ranking Ranking
2000 2008 2010 2012 2013 2013 2000 2008 2010 2012 2013  2013*

UE-27 . 59,7 61,7 60,9 61,8 13 © 25:% 26,7 27,6 29,6 14
Austria 17,8 12,5 8,6 8,6 8,1 1 10,8 11,2 11,5 10,1 11,7 5
Alemania 16,5 24 24 22,6 21,2 2 12,8 23,0 21,9 16,6 15,9 7
Paises Bajos 39,6 35,5 IRy 34,2 40,6 4 3,8 4,5 57 9,1 99 2
Reino Unido 46,2 42,5 57,2 58,2 57,2 10 10,0 10,6 16,2 19,4 20,3 11
Suecia 59,1 54,3 59,1 57,4 58,6 11 24,8 26,1 28,1 28,8 29,7 15
Francia . 55,9 57,4 56,9 60,2 12 27,0 32,0 31,7 31,4 BIM 19
Irlanda 34,1 40,8 62,8 67,7 65,3 15 17,0 13,0 32,5 41,2 43,1 21
Finlandia 60,1 61,9 65,1 67,3 66,8 17 36,0 27,5 275 25,7 26,1 13
Italia 52,3 64,6 67,8 71,2 73,3 21 38,1 41,5 50,5 58,8 63,0 28
Portugal 44,1 81,9 84,2 87,2 86,2 24 31,7 40,8 43,0 47,9 49,4 23
Grecia 84 82,5 84,9 86,4 87,7 26 48,4 44,1 54,7 65,0 68,2 29
Espana 93,5 87,2 915 91,8 91,7 28 2557 36,0 50,1 61,3 63,3 27

*1 indica el pais con el porcentaje més bajo.
Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos de Eurostat.

involuntario no es un problema exclusivo de Espafia. En realidad, todos
los paises analizados indican que este es un motivo de preocupacién

creciente.

... aungque ha habido cierto éxito en mantener
estable el miimero de autoempleados en los viltimos trimestres.

El niimero de personas que trabajan por cuenta propia en Espafia ha dis-
minuido, aunque moderadamente, a lo largo de los seis tltimos anos. El
descenso mds pronunciado del nimero de trabajadores auténomos ocurrié
tras el comienzo de la crisis financiera de 2008 (Grafico 3.1). De hecho,
el ndmero de personas dadas de alta como auténomos en Espana pasé de
unos 3,3 millones en el primer trimestre de 2008 a cerca de 2,9 millones
en el primer trimestre de 2010. La reduccién posterior a 2008 obedecié en

gran medida al descenso del nimero de auténomos con trabajadores a su
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Grafico 3.1
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cargo, que disminuyé cerca de un 23 por ciento entre el primer trimestre
de 2009 y el de 2014. Sin embargo, a partir de 2011, el autoempleo en
general ha permanecido relativamente estable, lo que se explica principal-
mente por el aumento del nimero de auténomos sin empleados. En el pri-
mer trimestre de 2014, el 71 por ciento de los trabajadores auténomos no
tenfan trabajadores a su cargo y la proporcion crecié 6 puntos porcentuales
a partir del mismo trimestre de 2010. Ademds, el nimero de trabajadores
sin empleados a cargo aumentd en un 7,1 por ciento durante este periodo.
En consecuencia, el autoempleo en general fue un 13,9 por ciento inferior

a la cifra registrada a comienzos de 2008.

Nimero de trabajadores autonomos, con y sin empleados, T1 2008— T1 2014*
(miles)

Total de trabajadores auténomos

Tl‘TZ‘T?)‘T/l TI‘TZ‘TS‘TZ} TI‘TZ‘T3‘T4 T1‘T2‘T3‘T4 TI‘TZ‘TS‘T4 TI‘TZ‘T3‘T4 Tl‘

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

*La serie de estas variables comienza en T1 2008.

Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos de Eurostat.
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Sin embargo, en materia de autoempleo, la manifiesta evolucién del nime-
ro de “trabajadores auténomos econémicamente dependientes” en Espafia
es un creciente motivo de preocupacién compartido por toda la Unién
Europea (Recuadro 3.2).% Segtn las cifras de la Encuesta de Poblacién
Activa (EPA),” habfa alrededor de 271.000 trabajadores auténomos a fina-
les de 2013 que declaraban depender de un solo cliente en cuanto a la
mayor parte de sus ingresos o tener un empleador que les proveia de trabajo
(el 12,3 por ciento del total de auténomos sin empleados).®® Al igual que
en las demds categorfas de trabajadores por cuenta propia, el nimero de
“trabajadores auténomos econdmicamente dependientes” decrecié en 2009
y 2010. Posteriormente la tendencia se invirtié, y en el cuarto trimestre
de 2013 su nimero habia aumentado un 18,4 por ciento. El incremento
obedece principalmente al ascenso del nimero de auténomos que habfan
declarado tener un empleador, que creci6 un 32,7 por ciento entre el cuarto
trimestre de 2010 y el de 2013. Mientras tanto, el nimero de auténomos
dependientes de un solo cliente permanecié relativamente estable (descen-

diendo un 2 por ciento durante el mismo periodo).

Con la precariedad del empleo al alza, no sorprende que el gasto en
prestaciones de desempleo y asistencia conexa haya crecido rdpidamente ...

Antes de la crisis financiera y econémica de 2008, el gasto en proteccién
social se mantenia relativamente estable en Espafa. Sin embargo, como
la economia espafiola siguié languideciendo, el gasto total en proteccién
social aumentd significativamente — del 20,3 por ciento del PIB en 2007
al 25,6 por ciento del PIB en 2011. En cuanto a los gastos condicionados
de la seguridad social, las prestaciones no supeditadas a la comprobacién
de recursos (es decir, las condicionadas a caracteristicas de los beneficiarios
distintas de los ingresos, como las referentes a atencién sanitaria de los
hijos, discapacidad, edad, lesiones, desempleo, etc.) aumentaron del 17,6
por ciento al 21,4 por ciento del PIB entre 2007 y 2011. Con la excep-

cién de Irlanda y Grecia, Espana tuvo el incremento mds alto del gasto en

o4 Comisién Europea (2011a).

Los autores agradecen al Ministerio de Empleo y Seguridad Social por haber facilitado las cifras para la
realizacién del presente andlisis.

El nimero de trabajadores auténomos sin empleados se obtiene a partir de la suma de tres categorias
diferentes: trabajadores auténomos por cuenta propia; trabajadores auténomos cuyos ingresos dependen, en
su mayorfa, de un solo cliente; y trabajadores auténomos que declaran tener un empleador. Las dos tltimas
categorias corresponden a los “trabajadores auténomos econémicamente dependientes”.
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Recuadro 3.2 “Trabajadores autonomos econdmicamente dependientes”:

un fenémeno creciente en Espaiia

Los trabajadores auténomos econémicamente dependientes, llamados TRADE en
Espana, se definen juridicamente como personas autoempleadas que dependen de un
solo cliente por lo que respecta a la mayoria de sus ingresos (el 75 por ciento) aunque
ofrecen sus servicios como auténomos.”” Como la mayor parte de sus actividades econé-
micas procede de una tnica fuente, suelen estar sujetos a las reglas del lugar de trabajo del
empleador, sin la seguridad aneja a la condicién de empleado. Asi pues, se sitdan entre
el régimen de verdadero autoempleo y el de asalariado, pero sus condiciones de trabajo
representan en general un deterioro con respecto a ambas situaciones.

A diferencia de lo que ocurre con el autoempleo en general, los “trabajadores auténomos
econémicamente dependientes” son al parecer un motivo de preocupacién creciente en
Espafa, al igual que en la mayoria de los paises de la UE.® Es dificil estimar la magnitud
exacta del problema en Espana porque no se han recogido cifras relativas a este fenémeno
de manera sistemdtica. En 2009, consciente de la dificultad de medir el fenémeno durante
el periodo comprendido entre 2005 y 2008, el Instituto Nacional de Estadistica de Espana
(INE) anadi6 preguntas a su Encuesta de Poblacién Activa (EPA) que le ayudaran a medir
el nimero de auténomos que trabajaban para un solo cliente, o pricticamente para un
solo cliente.®” Ahora bien, estos registros actualmente no son accesibles al pablico.

Con afén de mejorar las condiciones de trabajo de este grupo, el Gobierno de Espana pro-
mulgé en 2007 el Estatuto del Trabajador Auténomo, que hace extensivos a los TRADE
ciertos derechos (véase anteriormente) ademds de las prestaciones de la seguridad social
previstas en el Régimen Especial de Trabajadores Auténomos (RETA). Mis tarde, en
virtud del Real Decreto 197/2009 se establecié la obligacién explicita de formalizar un
contrato por escrito entre el TRADE y su cliente principal a fin de reconocer al trabajador
su condicién de econdmicamente dependiente y su derecho a recibir la proteccién mini-
ma en el lugar de trabajo estipulada en el estatuto. Ademds, esta Gltima reforma estipula
la necesidad de que los TRADE se den de alta en el Servicio Publico de Empleo Estatal
(SEPE) dentro de los diez dfas siguientes a la firma del contrato. En diciembre de 2013,
solo se habfan registrado 13.000 contratos de TRADE, y inicamente sus titulares tienen
derecho a las prestaciones ampliadas previstas en el decreto de 2007.7°

Definir y medir con exactitud el autoempleo econémicamente dependiente supone un
paso decisivo para comprender la magnitud del problema y encontrar soluciones durade-
ras para las personas afectadas. Teniendo esto presente, el Parlamento Europeo aprobé
en diciembre de 2013 una resolucién en la que se pedia a la Comisidn, a los Estados
Miembros y a los interlocutores sociales europeos que realizaran estudios entre paises
sobre la cuestién del autoempleo dependiente.”" En respuesta, la Unién de Profesionales
y Trabajadores Auténomos (UPTA), junto con los interlocutores sociales de Bulgaria,
Francia e Tralia y la Federacién Europea de los Trabajadores de la Construccién y la
Madera (FETCM), estd llevando a cabo un estudio de un ano de duracién, con ayuda
financiera de la Unién Europea.”

67 Los trabajadores auténomos econémicamente dependientes son aquellos “que realizan una actividad econémica o
profesional con fines de lucro y de forma habitual, personal, directa y predominante para una persona fisica o juridica,
denominada cliente, del que dependen econémicamente por percibir de él, al menos, el 75 por ciento de sus ingresos
por rendimientos de trabajo y de actividades econémicas o profesionales” (Glosario del Ministerio de Empleo y
Seguridad Social; disponible en: http://www.seg-social.es/Internet_6/Glosario/index.htm?ssUser Text=E# 112345_6).
Comisién Europea (2011b).
Informacién disponible en: http://www.ine.es/daco/daco42/daco4211/preguntas_epa.pdf
Cifra publicada en el periédico financiero E/ Economista (27 de diciembre de 2013) y en una nota de prensa de la
UPTA (26 de diciembre 2013).
71 parlamento Europeo 2013/2111.
2 Proyecto TRADE 2014, http://tradeworkers.eu/proyecto.
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proteccién social no supeditada a la comprobacién de recursos entre los
paises de UE. Sin embargo, Espafa todavia ocupa el decimocuarto lugar
en la escala de paises con menor proporcién de gasto sobre el PIB. Importa
sefalar que el aumento de esa clase de prestaciones representé mds del 70
por ciento del incremento general de las prestaciones. Por su parte, el 28
por ciento del aumento de la proteccién social no condicionada a la com-
probacién de recursos se debié a las prestaciones de este tipo relacionadas

con el desempleo.

Por otra parte, las prestaciones supeditadas a la comprobacién de recursos
(es decir, prestaciones condicionadas a que los ingresos del beneficiario
estén por debajo de cierto umbral, como la asistencia en caso de desem-
pleo) aumentaron del 2,7 por ciento al 4,2 por ciento del PIB entre 2007 y
2011. Cabe senalar que Espafa ocupé el tercer lugar en cuanto a los gastos
mis altos en estas prestaciones como porcentaje del PIB registrados en la
UE-27, colocdndose inmediatamente después de los Paises Bajos e Irlanda.
El aumento de este tipo de prestaciones represent6 solo el 28,5 por ciento
del incremento total de las prestaciones, pero hasta el 43 por ciento de tal
aumento se debié al crecimiento de las prestaciones sujetas a la comproba-

cién de recursos relacionadas con el desempleo.

Serfa relevante destacar que el aumento del gasto total en seguridad social
de Espana entre 2007 y 2011 fue el segundo mds alto de todos los paises de
la UE-277 y puede atribuirse casi enteramente al incremento del gasto en
prestaciones y servicios relacionados con la vejez y el desempleo. En parti-
cular, entre 2007 y 2011, el aumento del gasto en prestaciones relativas a
la vejez y al desempleo — que en conjunto corresponden a mds del 60 por
ciento del gasto total en proteccidn social — representd el 53,5 por ciento
del total en prestaciones de seguridad social. Por otro lado, el aumento de
los desembolsos relacionados con el desempleo representé el 32,4 por ciento

del aumento total de la proteccidn social durante el mismo periodo.

73 Comisién Europea (2013a).
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Grafico3.2 Gasto en proteccidn social en relacion con el desempleo, como porcentaje del PIB

(porcentaje)

I Prestaciones no supeditadas a la comprobacién de los recursos — sobre todo, prestaciones por desempleo

I Prestaciones supeditadas a la comprobacién de los recursos — sobre todo, asistencia en caso de desempleo

Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos de Eurostat.

De este aumento, el 62 por ciento obedecié al incremento del gasto por
desempleo no supeditado a la comprobacién de recursos — bdsicamente, el
gasto en prestaciones por desempleo — que pasé del 1,6 por ciento al 2,7
por ciento del PIB (Griéfico 3.2). En los cuatro afos anteriores a 2011, el
gasto no sujeto a la comprobacién de recursos relacionado con el desempleo
aumentd cerca de un 64 por ciento. Durante el mismo periodo, el gasto
condicionado a la comprobacién de recursos destinado principalmente a la
asistencia al desempleo, crecié del 0,4 por ciento al 1 por ciento del PIB.
Esto supone un incremento del 141,5 por ciento durante el periodo, que

representa el 38 por ciento del aumento total del gasto por desempleo.

Ahora bien, el gasto de Espafia en proteccién social relacionada con el
desempleo se mantuvo en niveles andlogos a los de otros paises de la UE,
e incluso superiores. En 2011, el gasto total en proteccién por desempleo

por beneficiario fue de 9.900 euros en Espana, lo que represent6 apenas
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un cambio respecto de la cifra de 2007 — a pesar de que el ndmero de
beneficiarios aumento mds del doble en esos cuatro anos. En comparacidn,
el gasto total por beneficiario en la zona del euro fue de 10.400 euros en
2011 en promedio, y el mismo afio fue de 10.600 y 8.300 euros en Francia
y Alemania, respectivamente. Sin embargo, hay una diferencia importante
entre los tipos de prestaciones en Espafia. Mientras que la cuantia por
beneficiario en 2011 fue de 14.700 euros respecto de las prestaciones por

desempleo, esta fue de 5.800 euros respecto de la asistencia al desempleo.

.. aunque no ha sido suficiente para atender
a las demandas en la medida en que la crisis se ha prolongado
y ha aumentado la duracion del desempleo ...

Debido a la agudizacién de la crisis financiera y econdmica, el ndmero de
ciudadanos espafoles beneficiarios de transferencias sociales ha aumentado
considerablemente. En particular, el crecimiento del nimero de beneficiarios
de prestaciones por desempleo pasé de una tasa de crecimiento media anual
del 3,3 por ciento en el periodo 2003-2007, al 28,8 por ciento en 2008, el
48 por ciento en 2009 y el 12,8 por ciento en 2010. Sin embargo, debido en
parte a la débil recuperacién econdmica a fines de 2010 y principios de 2011
y al aumento del desempleo de larga duracién (véase el Capitulo 1), el niimero
de beneficiarios de prestaciones por desempleo disminuyd, en un promedio
anual del 3,5 por ciento de 2010 a 2013 (Cuadro 3.2, Panel A). La tenden-
cia decreciente continué durante los cuatro primeros meses de 2014 (dltima
informacién disponible) — esto es, entre abril de 2013 y 2014, el nimero de

beneficiarios de prestaciones por desempleo descendié un 11,4 por ciento.

En realidad, el aumento rédpido y prolongado del desempleo en el pais ha pro-
vocado una reduccién de las tasa de cobertura pese al incremento del gasto.
Si bien la tasa de cobertura™ habfa aumentado del 59,7 por ciento en 2002 al
78,4 por ciento en 2010, cay6 al 62,3 por ciento en 2013 y al 59,2 en junio
de 2014. Mds importante adn, hubo un importante cambio en la composi-

cién de los beneficiarios de prestaciones por desempleo hacia la modalidad

74 La tasa de cobertura se refiere a Ia calculada por el Ministerio de Empleo y Seguridad Social del siguiente
modo: nimero total de beneficiarios de prestaciones por desempleo, dividido por el nimero de desempl-
eados con experiencia laboral dados de alta en el SISPE (Sistema de Informacion de los Servicios Piiblicos de
Empleo), mis los beneficiarios de los subsidios de los trabajadores eventuales agrarios.




100

ESPANA: CRECIMIENTO CON EMPLED

no contributiva,” lo que indica un deterioro de las condiciones del mercado
laboral en Espafa. En efecto, en marcado contraste con la mejora lograda
entre 2003 y 2009 — cuando la parte correspondiente a los beneficiarios de
prestaciones por desempleo no contributivas disminuyé del 47 por ciento al
37 por ciento — en un afo crecié 13 puntos porcentuales, para llegar al 50
por ciento en 2010, cifra en que se mantuvo hasta 2013. Importa sefalar
que en abril de 2014, la proporcién aumenté atin mds aproximdndose a un
53 por ciento. La reduccién de la tasa de cobertura se explica principalmente
por el nimero de desempleados cuyo derecho a prestaciones por desempleo
expiraba al cabo de dos afios de estar desempleados o porque algunas perso-
nas que no tenfan derecho a percibir esas prestaciones en primer lugar (por
ejemplo, por no alcanzar la cotizaciones minimas) pasaron a la condicién
de desempleados. En efecto, como se indica en el Capitulo 1, entre el tercer
trimestre de 2008 y el tercer trimestre de 2013, la proporcién de personas
desempleadas durante 25 a 47 meses aumenté en 12 puntos porcentuales,

llegando al 25 por ciento del total de desempleados.

Por otra parte, el nimero de hogares que no perciben ingresos en concepto
de salario o sueldo de ningtin tipo de empleo ni tampoco ningin tipo de
prestacién (por ejemplo, jubilaciones, prestaciones por desempleo contri-
butivas o no contributivas) ha aumentado considerablemente en los dos
ultimos afios. La parte correspondiente a estos hogares sobre el total pasé del
2,7 por ciento en el cuarto trimestre de 2008 al 4,2 por ciento en el mismo
trimestre de 2013 (Cuadro 3.2, Panel B). Y a pesar de que esta proporcién
ha disminuido durante los dos primeros trimestres de 2014, todavia se sitda
bastante por encima de los niveles anteriores a la crisis. Esto significa que,
cuando estalld la crisis, 0,7 millones de personas vivian en hogares sin ingre-
sos, mientras que su nimero superaba los 1,8 millones en el segundo tri-
mestre de 2014. Resulta interesante observar que el nimero de beneficiarios
alcanzé su cota mdxima en 2010, exactamente cuando el nimero de hogares
que no percibian ingresos o indemnizaciones laborales comenzé a aumentar
rapidamente. Esto significaria que el aumento del nimero de personas que
no reciben ningun tipo de ingreso o indemnizacién laboral se debe probable-
mente, en parte, al hecho de que algunos de los beneficiarios de prestaciones

o asistencia por desempleo han agotado su derecho a recibirlas.

75 Se trata del Subsidio de desempleo, una prestaciéon por desempleo no contributiva destinada a trabajadores
que ya no pueden aspirar a prestaciones contributivas, porque han estado desempleados durante demasiado
tiempo, o porque han agotado la duracién méxima de las prestaciones por desempleo, o debido a la falta de
cotizaciones.
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Cuadro 3.2 Beneficiarios de proteccion social
Panel A. Beneficiarios de prestaciones por desempleo
Contributivas No contributivas Total*
2003 630.443 559.918 1.190.361
2004 663.154 559.984 1.223.138
2005 687.033 558.501 1.245.534
2006 720.384 558.702 1.279.086
2007 780.205 575.675 1.355.880
2008 1.100.879 646.186 1.747.065
2009 1.624.792 960.888 2.585.680
2010 1.471.825 1.445.228 2.917.053
2011 1.328.020 1.331.315 2.659.335
2012 1.381.261 1.327.027 2.708.288
2013 1.310.915 1.313.986 2.624.901
* En el total no se incluyen los beneficiarios del programa Renta Activa de Insercién.
Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del Ministerio de Empleo y Seguridad
Social.
Panel B. Proporcion de hogares que no perciben ningin tipo de ingreso o compensacion
del mercado de trabajo (como porcentaje del total de hogares)
44

4,2
4,0
38
3,6
3,4
32
3,0
2,8
2,6
2.4
27
2,0

Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del INE.
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\
Grafico3.3 Tasa de riesgo de pobreza, por categoria, en 2013
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Nota: La tasa de riesgo de pobreza considerada incluye el alquiler imputado. El umbral de pobreza se establece
en el 60 por ciento de la mediana de los ingresos por unidad de consumo de las personas.

Fuente: Departamento de investigaciones de la OIT, a partir de datos del INE (2013).

... acarreando mayores riesgos de pobreza, especialmente entre los desempleados.

A raiz de estas tendencias, la proporcién de la poblacién en riesgo de pobre-
za aumenté del 17,3 por ciento en 2009 al 18,7 por ciento en 2013 (Gréfico
3.3), afectando particularmente a los desempleados. Mientras que el riesgo
de pobreza entre las personas empleadas era del 11,7 por ciento en 2013,
llegaba casi al 40 por ciento entre los desempleados. La tasa de riesgo de
pobreza para las personas inactivas también era alta, alrededor de un 23,4
por ciento en 2013, mientras que resultaba comparativamente baja entre

los jubilados: un 10,7 por ciento el mismo ano.

Ademis, se observa que el riesgo de pobreza aumenta con el nimero de
hijos a cargo. El riesgo de pobreza de los hogares sin hijos a cargo era del
14,8 por ciento en 2013, mientras que era superior al 23 por ciento para los
hogares con uno o més hijos a cargo. Asi pues, la tasa de riesgo de pobreza

para la poblacién de menos de 16 afos era del 26,7 por ciento en 2013.
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B FUNCION DE LAS Pl],LiTI[:AS DEL MERCADO DE TRABAJO
Y LOS SERVICIOS PUBLICOS DE EMPLEO EN EL FOMENTO DE
LA RECUPERACION

El gasto en PAMT como porcentaje del PIB en Espana
aumentd entre 2004 y 2011 ...

El gasto total en politicas activas del mercado de trabajo (PAMT) en Espana
fue de 8.500 millones de euros o el 0,9 por ciento del PIB en 2011.7 Esto
representd un crecimiento sustancial del gasto desde 2004 (Grifico 3.4,
Panel A). De hecho, entre 2004 y 2010, el gasto en PAMT crecié a una tasa
media anual del 5,2 por ciento (es decir, el 36 por ciento a lo largo del perio-
do). En 2011, no obstante, la tendencia se invirtié de manera pronunciada,

cayendo el gasto en PAMT cerca de un 5 por ciento en solo un afio.

En comparacién con otros paises a lo largo del periodo 2004-2011, el
aumento del gasto en PAMT en Espafia fue el séptimo en importancia
(como porcentaje del PIB) entre 27 paises de la OCDE sobre los que se dis-
pone de informacién. Esto es notable, particularmente teniendo en cuenta
el descenso considerable ocurrido en 2011. Este crecimiento sostenido per-
miti6 a Espafia exceder el nivel medio de gasto de los paises de la OCDE (el
0,6 por ciento del PIB en 2011) y de sus contrapartes periféricas europeas,
alcanzando tasas similares a las de Alemania y Francia (Gréfico 3.4, Panel B).
Sin embargo, el gasto en PAMT sigue estando muy por debajo de las tasas
de Dinamarca y Suecia, ejemplos tipicos de paises en los que las PAMT han

estado en el centro de las politicas del mercado de trabajo.”

Por lo que respecta a la evolucién de las politicas activas durante la crisis,
todos los paises aumentaron su gasto en PAMT durante los afios de crisis,
aunque con diferencias en cuanto a su magnitud y a los periodos de tiempo.
La reaccién de Espafa ante la crisis a través de PAMT parece haber sido mds
moderada que la de otros paises. Por ejemplo, el gasto de Espana en politicas
activas aument6 0,06 puntos porcentuales entre 2004 y 2008, y luego otros
0,07 puntos porcentuales entre 2008 y 2011. En muchos paises, en cambio,

el gasto en PAMT fue disminuyendo antes de que golpeara la crisis, pero

76 Afio mis reciente sobre el que se dispone de informacién sobre el gasto en PAMT.
77 Malo (2012).
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Grafico 3.4 Gasto en PAMT en Espaiia y paises seleccionados, 2004-2011

9,0

8,5

8,0

7.5

7.0

6,5

6,0

Panel A. Espaiia (en términos reales y como porcentaje del PIB)

Miles de millones de euros, eje izquierdo

Porcentaje del PIB, eje derecho

r 1,00

r 0,95

r 0,90

r 0,85

+ 0,80

0,75

0,70

2004 ‘ 2005 . 2006 ‘ 2007 ‘ 2008 ‘ 2009 ‘ 2010 ‘ 2011

Panel B. Espaiia y paises seleccionados (como porcentaje del PIB)

Dinamarca
Alemania
Portugal
Estados Unidos

[ 2004
M 2008
W 2011

Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de estadisticas de la OCDE.
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entonces, con la crisis, estos paises incrementaron sensiblemente su gasto a
este respecto. Tal es el caso de Dinamarca, Irlanda y Suecia,”® por ejemplo, y

en menor medida del gasto medio de los paises de la OCDE.

... impulsado por un mayor gasto en incentivos
a la creacion de empresas y a la formacion ...

El crecimiento global del gasto en medidas activas durante el periodo 2004
2010 obedecié al impulso dado a los incentivos para la creacién de empresas,
que representaron cerca de una tercera parte del aumento total del gasto en
PAMT durante el periodo (Grifico 3.5). Las politicas en materia de forma-
cidn, servicios publicos de empleo (SPE)” y apoyo al empleo y la rehabili-
tacién también experimentaron un aumento significativo de la financiacién
durante el periodo, que representé alrededor de un 25 por ciento, un 24 por
ciento y un 22 por ciento, respectivamente, del crecimiento total del gasto
en PAMT. En cambio, el gasto en incentivos para el empleo y la creacién
directa de puestos de trabajo disminuy6 un 3,8 por ciento y un 0,7 por

ciento, respectivamente, en los seis afios anteriores a 2010.

En cuanto a la distribucién del gasto por tipo de politica, el grueso del
desembolso en PAMT en 2010 sigui6é concentrado en los incentivos para
el empleo, que representaron cerca del 28 por ciento del total. Sin embargo,
en relacién con 2004, el apoyo oficial a los incentivos para el empleo habia
disminuido y la contribucién de este tipo de politica activa habia caido mds
de 11 puntos porcentuales. En comparacién, en la OCDE los incentivos
para el empleo representaban el 18,5 por ciento del gasto total en PAMT.
La prevalencia de los incentivos para el empleo en Espafia puede entenderse
como un intento a largo plazo de corregir la dualidad omnipresente que
persistia desde mediados del decenio de 1980.%° Ahora bien, estas medidas

no estuvieron bien orientadas. En 2009, solo un grupo restringido de tra-

78 En Irlanda, los cambios corresponden a los afios 2004 a 2007 del periodo anterior a la crisis, y a los afios
2007 a 2010, en el periodo de crisis.

Cabe senalar que en 2011, el 20 por ciento del gasto en servicios pablicos de empleo declarado en Espana
correspondio a la administracién de prestaciones, y cerca del 60 por ciento, a otros servicios y actividades, los
cuales comprenden el presupuesto de las agencias de colocacién y el de servicios afines y PAMT, asf como el
presupuesto de instituciones que administran las prestaciones por desempleo y por jubilacién anticipada (una
Unica institucién, el SEPE, se encarga de ambas).

En el decenio de los noventa, en particular en el curso de la reforma laboral de 1997, se aprobé una
reglamentacién especifica (esto es, deducciones significativas y de larga duracién sobre las cotizaciones a la
seguridad social por contratos indefinidos, ademds de incentivos fiscales), para aumentar la contratacién
indefinida y reducir el empleo temporal y la rotacién laboral (Toharia, 2008; Cueto, 2006).
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bajadores desempleados de entre 30 y 45 afos de edad no tenfan derecho
a estos incentivos. En consecuencia, el impacto de este tipo de medida en
la creacién de empleo ha sido minimo en Espana — debido a los efectos de

desplazamiento y a las pérdidas de eficiencia.’!

Las politicas de formacién y los servicios ptblicos de empleo y adminis-
tracién (SPE) también representan partes importantes del gasto total en
PAMT, el 21 por ciento y el 18 por ciento, respectivamente, en 2010.
El gasto en medidas de formacién y SPE ha aumentado ligeramente en
Espafia, pero sigue siendo considerablemente inferior al correspondiente a
otras politicas activas, pues se le ha otorgado una prioridad mds baja que a
los incentivos para el empleo. La parte de la formacién y los SPE en el gasto
total también es baja para los estdndares internacionales. En la OCDE, la
formacién y los SPE representaban el 26,2 por ciento y el 24,6 por ciento,
respectivamente, del gasto total en PAMT en 2011. Por dltimo, el gasto
en incentivos para la creacién de empresas se mantuvo bajo, en el 13 por

ciento del gasto total, pese al gran impulso que recibieron.

... pero los gastos descendieron considerablemente en 2011 y 2012,

En 2011, sin embargo, la tendencia al alza se interrumpié y el gasto en
PAMT se redujo un 5 por ciento en solo un ano, viéndose afectadas la
mayoria de las categorfas de gasto. En particular, el gasto en politicas de
creacién directa de puestos de trabajo disminuyé cerca del 19 por cien-
to y en servicios publicos de empleo y administracién en casi un 11 por
ciento — en conjunto, estas reducciones representaron la mayor parte de la
disminucién del gasto (Gréfico 3.5). Es probable que haya incidido en ello
una serie de medidas de consolidacién fiscal que comenzaron a aplicarse a
principios de 2010, especialmente las destinadas a limitar la contratacién
publica (tales como el Plan de Accién Inmediata, de 2010) asi como la
supresion progresiva de algunas deducciones a las cotizaciones a la seguridad

social (incentivos para el empleo).

81 Cebridn et al. (2011) y Garcia Pérez y Rebollo (2009).
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Grafico 3.5 Distribucion del gasto por tipo de PAMT, en el total de gasto en PAMT en

2004, 2010y 2011, y en el cambio entre 2004 y 2010 y entre 2010y 2011 (porcentaje)
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de estadisticas de la OCDE.

Ademds, hay indicios de que el gasto siguié disminuyendo en 2012. De
hecho, segtin el presupuesto del SEPE, el gasto en PAMT, que era de 7.700
millones de euros en 2011, se redujo un 30,1 por ciento (mientras que
el gasto en prestaciones por desempleo solo descendid levemente, un 1,6
por ciento a partir de los 32.700 millones de euros que se le asignaban
en 2011).%2 Como parte del gasto en PAMT, el gasto en programas de
formacidn profesional sufrié un recorte del 3,4 por ciento, y el referente a
programas de fomento del empleo se recorté cerca de un 14 por ciento (en
comparacién con 2011). Mds dréstico fue el recorte del gasto en PAMT
relativo a “otras” categorfas® — en particular los talleres de empleo, las casas

de oficios y las escuelas taller. En este caso, la caida fue de 2.300 millones

82 La tinica informacién disponible sobre el gasto en politicas del mercado de trabajo en 2012 corresponde a
las cifras facilitadas por el SEPE en relacién con su presupuesto de gastos (CES, 2012). Estas cifras difieren de
las analizadas en el resto de esta seccién (por ejemplo, las cifras de la OCDE), pues estas tltimas combinan el
gasto del SEPE y de las comunidades auténomas, y el presupuesto del Departamento de Trabajo y Seguridad
Social. Sin embargo, conviene considerar las cuantias del SEPE, pues el gasto de este Sistema representa “la
porcién mds grande del pastel”, por lo que probablemente serfa indicativa de la tendencia que se observard
en el gasto total en PAMT.

La administracién de estos programas corrfa por cuenta de las comunidades auténomas y, hasta el recorte
de 2012, se financiaban con cargo a transferencias del SEPE central.
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de euros (o del 58,1 por ciento) y explica en gran medida la reduccién total
del gasto en PAMT ocurrida entre 2011 y 2012, segtin el SEPE.

Es preciso encontrar un delicado equilibrio entre politicas activas
y pasivas del mercado de trabajo en Espana.

Espafia se enfrenta con el dificil desafio de encontrar el correcto equilibrio
entre politicas activas y pasivas del mercado de trabajo, con un presupuesto
publico limitado y altos niveles de desempleo. Hace falta en efecto, como se
sostiene en la seccién A, una accién de envergadura para proteger a los tra-
bajadores desempleados y sus ingresos (apoyo pasivo) y, al mismo tiempo,
— como se demuestra en esta seccidén — prestarles la asistencia necesaria para
que adquieran nuevas competencias, encuentren nuevos puestos de trabajo
y permanezcan activos en el mercado laboral (apoyo activo). Esto queda
claro cuando se compara la cuantia de los fondos que gasta el Gobierno en
politicas activas y en politicas pasivas del mercado de trabajo. Entre 2004
y 2011, el gasto en politicas pasivas del mercado de trabajo (PPMT) como
porcentaje del PIB (que ya era dos veces mayor que la parte gastada en
politicas activas en 2004) aument6 1,3 puntos porcentuales, frente a 0,13
puntos porcentuales en el caso de las politicas activas (PAMT). Asi pues,
aunque el gasto en politicas activas ha mostrado una tendencia al alza, el
gasto en politicas pasivas ha venido creciendo mds rdpido. De hecho, inclu-
so durante el periodo de crecimiento sostenido del gasto en PAMT (esto
es, 0,19 puntos porcentuales entre 2004 y 2011), el gasto en PPMT crecié
mids rdpido (1,65 puntos porcentuales). Como tal, la proporcién entre el
gasto publico en PAMT y en PPMT se redujo en Espafia en 0,2 puntos
porcentuales, pasando de 0,5 a 0,31, entre 2004 y 2011 (Gréfico 3.6).

Otros paises parecen haber optado por modelos diferentes respecto de esta
combinacién de politicas. La proporcién entre el gasto en PAMT y en
PPMT entre 2004 y 2011 aumentd en 14 de los 26 paises analizados y en la
OCDE en su conjunto, mientras que disminuyé en los 12 paises restantes,
incluida Espafa. No obstante, cabe senalar que la proporcién en Espafia
en 2011 era una de las mds bajas de los paises de la OCDE sobre los que se
dispone de informacién. De hecho, solo en los Estados Unidos e Italia la

proporcién fue mds baja que en Espana.
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Grafico 3.6 Proporcion entre el gasto en politicas activas y politicas pasivas del mercado
de trabajo en paises seleccionados, 2004 y 2011*
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*El porcentaje de 2011 correspondiente a Irlanda se basa en datos de 2010.
Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de estadisticas de la OCDE.

Aunque la brecha entre politicas activas y pasivas se habia ido ensanchando
antes de la crisis, el crecimiento mds rdpido de estas tltimas puede explicarse
en parte por el rdpido incremento del nimero de desempleados tras el inicio
de la crisis en 2008. Mientras que el gasto por persona desempleada aumen-
t6 en el caso de las politicas pasivas, disminuy6 en el caso de las activas.
Esto indica que hubo una transferencia de fondos de las politicas activas a
las pasivas, que podria explicarse por un efecto de composicién — los traba-
jadores con mayor antigﬁedad entraron en el sistema de prestaciones por

desempleo, aumentando asi el gasto (pasivo) por desempleado.

En efecto, entre 2004 y 2011, el gasto por cada desempleado aumenté
en promedio el 1,4 por ciento anual en el caso de las politicas pasivas,
mientras que disminuyé el 5,3 por ciento anual en el caso de las activas.
Es interesante observar que durante el periodo de crisis, el gasto por

desempleado descendid respecto de las politicas tanto activas como pasivas;
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pero la reduccién del gasto en PAMT por desempleado (cerca del 20 por
ciento anual en promedio) superé ampliamente la disminucién del gasto
en politicas pasivas (cerca del 8 por ciento anual en promedio). En compa-
racién, en 2004, solo los Estados Unidos y el Canadd gastaron menos que
Espafia en politicas activas por desempleado. En los afios previos a la crisis,
Espana lo hizo comparativamente mejor que otros paises, llegando a mds de
6.200 délares estadounidenses (en términos de PPA) por desempleado en
2007.Y sin embargo, Espana fue también uno de los paises mds afectados
durante la crisis. En general, Espafa experimenté la segunda reduccién en
importancia del gasto en PAMT por desempleado durante el periodo de
crisis (2007-2011) —solamente superada por Irlanda — y la tercera reduc-
cién en importancia si se considera la totalidad del periodo que se analiza

(2004-2011) — superada por Irlanda y Portugal.

Siendo limitados los recursos y altos los niveles de desempleo, es de suma
importancia lograr ese correcto equilibrio entre las politicas pasivas y acti-
vas del mercado de trabajo. Ello implica: primero, determinar el momento
oportuno para iniciar la transicidon de la proteccién a la activacién; segun-
do, potenciar la eficacia de las politicas activas del mercado de trabajo; y
por ultimo, mejorar las complementariedades entre las politicas activas y
pasivas, para que ambos tipos de medidas oficiales operen para obtener
los mejores resultados. En el resto de este capitulo se examinardn distintos

medios de lograr ese delicado equilibrio entre las diferentes politicas.
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C CONSIDERACIONES DE POLITICA

Espana se enfrenta con varios obstdculos que dificultan una recuperacién
sostenible. Como se examiné en el Capitulo 2, es urgente la necesidad de
establecer nuevos fundamentos para el crecimiento a fin de evitar los patro-
nes desequilibrados de crecimiento que caracterizaron el periodo anterior
a la crisis. Ademds, las restricciones crediticias, el descenso del nivel de las
inversiones productivas y la debilidad del entorno empresarial devienen
obstdculos a la productividad y la competitividad, lo que a su vez afecta
a la creacién de puestos de trabajo. Encarar estos obstdculos, pues, es pri-
mordial para sentar las bases de un crecimiento sostenible que permita la
recuperacién del mercado laboral. Es relevante tener en cuenta que otros
tipos de medidas, en particular las relacionadas con politicas eficaces de
mercado de trabajo, como la formacién, son complementos necesarios de

esta estrategia.

Se necesitan condiciones institucionales apropiadas

para potenciar la calidad del empleo ...

Es evidente que potenciar la calidad del empleo permite no solo mejorar
el nivel de vida de los trabajadores sino también impulsar el crecimiento
econdmico, especialmente gracias a una mayor productividad de la mano
de obra. En efecto, las relaciones de empleo estables han dado prueba de
que aumentan la permanencia en el empleo y la buena disposicién de los
trabajadores a invertir en competencias especificas de la empresa, lo que
segun diferentes estudios se vincula positivamente con la productividad
laboral.** A este respecto, potenciar la calidad del empleo y mejorar las
relaciones laborales podria proporcionar ventajas adicionales en tiempos de
crisis. En el caso de Espafa, hay una gran incidencia del empleo temporal y
a tiempo parcial involuntario. Esto indica la necesidad de velar por que las
condiciones laborales estén en consonancia con lo que la mayoria de los tra-
bajadores quieren pero actualmente no pueden conseguir. En este sentido,

contar con el conjunto apropiado de instituciones del mercado de trabajo

84 Davoine et al. (2008); Auer et al. (2005); y Fakhfakh et al. (2011).
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podria facilitar el ajuste y propiciar la creacién de empleo. En particular, es

preciso abordar los siguientes dmbitos de preocupacidn:

Reduccion de la polarizacion del mercado de trabajo: Si bien ha habido algu-
nas mejoras en los tltimos afios, el Gobierno ha tenido que realizar esfuer-
zos adicionales para encarar la cuestién de la polarizacién, que persiste
en Espafa. Por ejemplo, en febrero de 2014, el Gobierno introdujo una
cuantia fija de 100 euros por mes en las cotizaciones a la seguridad social
durante los 24 primeros meses por cada nuevo trabajador contratado con
un contrato permanente.® Esta es una iniciativa encomiable, que podria
reforzarse — aprovechando los esfuerzos ya en curso — sin erosionar la pro-
teccién concedida en virtud de las normas internacionales de trabajo per-
tinentes, aplicando medidas adoptadas en otros paises para hacer frente a

este problema. Por ejemplo:

* En 2003, como parte del propésito mds amplio de reformar el mercado
de trabajo a través del didlogo social, Austria modificé varios aspectos de
su sistema de pagos por cese en el servicio. El nuevo sistema ofrece un
modelo en el cual los gastos por despido no previsibles que deben asu-
mir los empleadores se reemplazan por un sistema de cuentas de ahorro
individuales.*® Conforme a este nuevo sistema, los empleadores tienen
que aportar cada mes el 1,54 por ciento del sueldo de cada empleado a
un fondo de capitalizacién de la indemnizacién por despido, a partir del
segundo mes de empleo y hasta la terminacién del contrato. Mediante
este sistema, los empleados acumulan pagos por cese a lo largo de su vida
laboral sin perder sus derechos cuando cambian de trabajo. La reforma de
2003 hizo extensivo a todos los empleados el derecho a la indemnizacién
por fin de servicios, reduciendo as{ efectivamente la dualidad del mercado
de trabajo.*” En virtud de las reformas recientes del mercado laboral en
Espania, ya se ha comenzado a adoptar algunas de las caracteristicas del

sistema austriaco de pagos por cese en el servicio;* sin embargo, la dis-

85 L a Moncloa (2014).
86 OCDE (2010a).
87 [IEL (2011a).

Por ejemplo, la reforma de 2010 introdujo un componente de fondo de capitalizacién, y redujo el coste

tnico por despido (OCDE, 2010b).
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paridad de los costes de despido entre contratos temporales e indefinidos

(salario de 24 dias frente a salario de 40 dias) sigue siendo alta.*

Apoyo a los trabajadores con contrato a tiempo parcial o temporal involuntario:
En Espafia se han presentado varias iniciativas para promover el empleo
a tiempo parcial entre los grupos vulnerables, especialmente los jévenes.
Las instancias normativas reconocen las posibles ventajas de poder ajustar
los horarios de manera ciclica, en vez de ajustar el empleo, lo cual ya estd
arrojando algunos resultados positivos (véase el Capitulo 4). Sin embargo,
a largo plazo, estas ayudas a la contratacién corren el riesgo de incentivar el
trabajo a tiempo parcial en lugar del empleo a tiempo completo. En efecto,
en virtud de la actual estructura de incentivos que rige el empleo a tiempo
parcial, los empleadores también podrian escoger contratar trabajadores a
tiempo parcial y hacerlos trabajar horas extraordinarias en vez de contratar
empleados permanentes a tiempo completo. A este respecto, las nuevas
medidas que se adopten para favorecer el empleo a tiempo parcial deberfan
centrarse en disminuir las diferencias en materia de prestaciones entre tra-
bajadores a tiempo completo y a tiempo parcial, como lo han hecho con
éxito otros paises de la Unién Europea (p. ¢j. los Paises Bajos), antes que en
proporcionar incentivos financieros que no se concentran en la contratacién

a tiempo parcial. Por ejemplo:

* En Noruega se aprobaron nuevas medidas legislativas en junio de 2013,
que entraron en vigor en enero de 2014, con objeto de mejorar los dere-
chos de los trabajadores a tiempo parcial. La legislacién incluye normas
que facilitan a quienes trabajan a tiempo parcial de manera involuntaria
la posibilidad de aumentar sus horas de trabajo. Mds concretamente, a
los trabajadores en esta situacién se les ha otorgado el derecho legal de
exigir mds horas contractuales si con frecuencia trabajan mds horas de las
acordadas en su contrato de empleo. Ahora bien, esa exigencia puede ser

rechazada si el empleador puede probar que el aumento de las horas de

89 OCDE (2013).
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trabajo se debié a circunstancias especificas que no se repetirdn sistemd-

ticamente.”’

Tratamiento del trabajo auténomo econdmicamente dependiente: Espana ha
procurado de alguna manera calibrar la dimensién del problema del trabajo
auténomo econdémicamente dependiente, p.¢j. afiadiendo preguntas a la
encuesta de la fuerza de trabajo de 2009. Sin embargo, por el momento
estd informacién no estd ampliamente disponible para el publico. Ponerla
a disposicién de todos los interesados permitirfa a los encargados de la
elaboracién de politicas examinar mds de cerca la evolucién y magnitud de
la cuestidn a fin de encontrar soluciones apropiadas. Mds atn, dada la ten-
dencia al alza de esta forma de empleo en toda Europa, valdria la pena reco-
ger informacién adicional basada en la definicién dada en el Estatuto del
Trabajador Auténomo para obtener una estimacién mds exacta del niimero
de TRADE. Ademds, se deberia examinar detenidamente la manera de
mejorar la proteccién social de estos trabajadores y velar por que sean res-

petados los derechos legales que ya les han sido otorgados. Por ejemplo:

* En 2009, Portugal introdujo el concepto de “presuncién de contrato de
trabajo”, en virtud del cual los trabajadores auténomos son considera-
dos asalariados y por ende tienen derecho a un contrato si presentan al
menos una de las caracteristicas de los empleados dependientes, segiin
se consignan en el Cédigo del Trabajo revisado.”" A raiz del Decreto-
ley 65/2012, las personas identificadas como trabajadores auténomos
dependientes también tienen derecho a recibir proteccién del sistema
de seguridad social, que se ha hecho extensiva a esta clase de trabaja-
dores. Ademds, en agosto de 2013, Portugal sancioné la Ley 63/2013,
en la que se detalla el procedimiento que ha seguirse en caso de que un
inspector del trabajo verifique la existencia de un trabajador auténomo
cuyas condiciones se asemejan mds a un contrato de empleo. Se concede
primero al empleador diez dias para subsanar la situacién, tras lo cual el
caso se remite automdticamente a la Autoridad para las Condiciones del
Trabajo (ACT) a efectos de juicio y reconocimiento de la existencia de

un contrato de trabajo.

0 European Industrial Relation Observatory en linea (EIRO), disponible en: http://www.eurofound.europa.
eu/eiro/2013/08/articles/no1308029i.htm

Las caracteristicas de los trabajadores auténomos dependientes pueden consultarse en el Articulo 12.1 del
Cédigo del Trabajo de 2009 (Gobierno de Portugal, 2009).

Capitulo 3 Reorientar las politicas del mercado de trabajo para obtener mejores resultados sociales y en materia de empleo



Resolucidn del problema del aumento del niimero de trabajadores pobres, espe-
cialmente trabajadores con contratos temporales y trabajadores a tiempo parcial:
En 2012, el riesgo de pobreza entre los trabajadores con contratos tempora-
les 0 a tiempo parcial era desproporcionadamente alto: tres veces més alto
para los temporales en relacidon con los indefinidos, y casi dos veces mds
alto en el caso de los trabajadores a tiempo parcial respecto de aquellos a
tiempo completo.”> Mejorar la orientacién del actual sistema de seguridad
social podria ayudar a limitar los efectos de la polarizacién del mercado
laboral en la pobreza de los trabajadores, recompensando al mismo tiempo
el esfuerzo en el trabajo. Esto podria realizarse a través del sistema fiscal.

Por ejemplo:

* Desde 2001, Francia ha establecido un plan de crédito fiscal (prime pour
lemploi, PPE) que se aplica a las personas empleadas con ingresos bajos.
Esta categoria comprende a quienes ganan entre 1,3 y 1,4 veces el salario
minimo mensual. Es interesante observar que después de 2006 la PPE
aument6 considerablemente para quienes trabajan solo parte del afio y
para los trabajadores a tiempo parcial. Al tiempo que refuerza el ingreso
de los hogares, este tipo de medidas han fortalecido los incentivos de las
personas para volver al trabajo y aumentado la intensidad de su traba-
jo.” Politicas andlogas existen en Bélgica (bonus crédit d'emploi), el Reino
Unido (crédito fiscal a los trabajadores) y los Estados Unidos (crédito

fiscal por ingresos percibidos).

... apoyadas por un replanteamiento de la_funcion y el enfoque

de las politicas de mercado de trabajo, guiadas por una serie de principios.

Espana estd modificando el contrato de formacién y aprendizaje para mejorar
la respuesta de la formacién profesional a las necesidades de competencias
de los trabajadores. Sin embargo, sigue habiendo gran preocupacién en
cuanto a la suficiencia de estos y otros cambios propuestos en relacién con
las politicas activas y a su posibilidad de equilibrar la necesidad de una
mayor flexibilidad de los empleadores que permita a las empresas crecer y

prosperar y, llegado el caso, ajustarse al cambio de las circunstancias. Las

92 Eurostat, EU-SILC.
EE Legros (2010).
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Recuadro 3.3 Reorientar los programas de mercado de trabajo en Espaiia:

principios rectores a considerar

Mejorar la orientacién de los programas. En Espana, las politicas de mercado de trabajo
han sido tradicionalmente de naturaleza demasiado amplia; por ejemplo, a menudo
simplemente apuntan a un grupo de edad determinado. Las politicas y los programas son
mds eficaces cuando procuran encarar un problema especifico, como un determinado
obstdculo al empleo — p.¢j. una deficiencia de competencias. Como tales, los programas
de Espania han tenido limitado efecto en la creacién de empleo debido a los efectos de
desplazamiento y pérdida de eficiencia. Asi ha ocurrido en particular con las ayudas a la
contratacién, que han sido un sello distintivo de las PAMT de Espana desde el decenio
de 1980.

Hacer mds hincapié en la formacién, junto con los interlocutores sociales. El gasto en medi-
das de formacién ha sido habitualmente débil en Espana; representd solo el 22,2 por
ciento de todo el gasto en PAMT en 2011, frente al 26 por ciento en la OCDE, el 33
por ciento en Alemania, el 39 por ciento en Francia y hasta el 60 por ciento en Austria.
En cambio, pese a modestas mejoras en los tltimos anos, han sido predominantes los
incentivos para el empleo o las ayudas a la contratacién (28,2 por ciento en 2011 frente
al promedio del 20,7 por ciento de la OCDE). No obstante, es importante sacar prove-
cho de las ensenanzas aprendidas de anteriores medidas de formacién, cuyos resultados
positivos a menudo se limitaban a ciertos grupos y tipos de cursos.” Una de la razones
de ello podria ser la naturaleza no especifica de los cursos ofrecidos, que no apuntan
convenientemente a las necesidades particulares de los trabajadores o los mercados. La
estructura de implementacién de la formacién, impartida a través de centros de forma-
cién, también tendria que tomarse en consideracién.

Fortalecer el vinculo entre los programas de apoyo a los ingresos y los programas de empleo.
Las PAMT tienen la posibilidad de apoyar adecuadamente a los solicitantes de empleo
durante un periodo de transformacién estructural, siempre que la interaccién entre las
politicas pasivas y activas cree complementariedades entre ellas. En efecto, estd amplia-
mente demostrado que una mayor coordinacién entre las politicas activas y pasivas es
necesaria para fomentar el regreso efectivo de los trabajadores desempleados al mercado
laboral, evitando al mismo tiempo la erosién de las competencias y la dependencia de las
prestaciones asociadas a los largos periodos de alejamiento del mercado de trabajo.

Mejorar las prdcticas de evaluacién. La ejecucién de los programas debe basarse en lo que
funciona, lo cual requiere establecer sélidos mecanismos de evaluacién a fin de medir la
eficacia y la eficiencia de los programas de mercado de trabajo. Como minimo, los pro-
gramas deberfan tener indicadores idéneos y mensurables que se evaluaran en relacién
con valores de referencia predeterminados. En el marco de la reforma de las politicas acti-
vas de empleo que se inicié con la reforma laboral de 2012, se ha conferido una funcién
primordial a la vigilancia y evaluacién de las politicas que se aplican. Se estd poniendo
en marcha gradualmente un sistema mediante el cual los programas regionales serdn
evaluados sobre la base de indicadores acordados entre los distintos servicios pablicos de
empleo y el SEPE y cuya financiacién estard condicionada al desempefio.”

9% Atranz et al. (2013); Cueto (2006).
95 Gobierno de Espafia (2013c¢).
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politicas activas del mercado de trabajo también deben prestar apoyo a los
solicitantes de empleo para que no se alejen del mercado laboral y vayan
mejorando sus capacidades a fin de reducir los efectos perjudiciales del
desempleo a largo plazo y la inactividad. Ahora bien, la eficacia de estas
politicas podria mejorarse atin mds en provecho tanto de los empleadores
como de los solicitantes de empleo y prestar una ayuda decisiva durante los
periodos de transformacién estructural. En consecuencia, Espana podria
considerar la posibilidad de reorientar su estrategia con respecto a su progra-
macién del mercado laboral conforme a las lineas siguientes: i) velar por que
los programas estén mejor dirigidos, ii) hacer mayor hincapié en medidas
de formacién en que participen los interlocutores sociales, iii) establecer un
vinculo més estrecho entre el sostenimiento de las rentas y los programas de

empleo, y iv) mejorar las pricticas de evaluacién (véase el Recuadro 3.3).

Para avanzar, son importantes los esfuerzos por seguir reduciendo
el énfasis en los incentivos a la contratacion y mejorar la focalizacion
de toda nueva iniciativa ...

Las medidas centrales de la reforma de 2012 renovaron los incentivos para
el empleo destinados a ciertos grupos (p.ej. jévenes, trabajadores mayo-
res, mujeres y desempleados de larga duracidn), pero el impacto de estas
medidas en la creacién de empleo ha sido limitado. Es necesario hacer un
esfuerzo para mejorar la focalizacién de las ayudas a la contratacién, por
ejemplo restringiéndolas a personas que se enfrentan con especiales obstdcu-
los al empleo. Esto ayudaria a mejorar su eficacia en general y contribuirfa
a reducir los costes generales y las pérdidas irrecuperables de eficiencia.

Algunos paises han aplicado con éxito medidas de esta clase.

* Asignar las ayudas a la contratacion en funcion de las necesidades de com-
petencias: En Bélgica, por ejemplo, los empleadores que contratan tra-
bajadores inscritos como desempleados desde al menos un afio previo
a la contratacién, se benefician de deducciones en las cotizaciones a la
seguridad social. La medida comprende a trabajadores desempleados de
diferentes grupos de edad. Por ejemplo, por contratar a un joven desem-
pleado de 27 afos 0 menos que no tiene un diploma de segundo ciclo de

ensefianza secundaria, un empleador puede beneficiarse de hasta 1.500
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euros en deducciones de la cotizacién a la seguridad social por trimestre.
Mds atin, si el joven recibia alguna prestacién por desempleo, el servicio

publico de empleo sufraga una parte del salario del trabajador.

o Asignar las ayudas a la contratacion en funcion de la duracion del desempleo:
Una politica similar existe en Turquifa, donde los empleadores elegibles
que contratan mujeres o jéovenes desempleados de 18 a 29 anos de edad
que han estado sin empleo durante cierto periodo de tiempo, tienen
derecho a deducciones de las cotizaciones a la seguridad social durante

los cinco primeros afios de empleo.

.. lo cual liberard recursos para desarrollar mds medidas de formacién

en colaboracién con los interlocutores sociales ...

Las medidas en materia de formacién tienen un enorme potencial en
Espana, y algunas mejoras, guiadas por experiencias internacionales,
podrian potenciar su eficacia en un momento en que los programas de
este tipo son esenciales para el proceso de recuperacién. En particular, es
de suma importancia mejorar la eficacia de las medidas de formacién para
atender a las necesidades especificas de los trabajadores no cualificados
y desempleados de larga duracién — por ejemplo, los trabajadores de la
construccién que hubieran sido despedidos. Como tales, los programas
de formacién deben acompanarse de una adecuada prestacién de servi-
cios, que compagine las necesidades de las empresas con las posibilidades
del desempleado. El reciente anuncio de un amplio plan de reforma de
las practicas de formacién profesional es una iniciativa encomiable en la
medida en que permitirfa una efectiva preparacién de los trabajadores
para su reintegracién al mercado laboral.”® Sin embargo, puede hacerse
aun mds para involucrar a los interlocutores sociales, particularmente los
empleadores, en el disefio y la ejecucion de los programas de formacién
para lograr que las medidas respondan a las exigencias de la economia,

como se ha hecho en otros paises:

* Suecia, por ejemplo, elaboré un programa de formacién en tecnologias
de la informacidn en el que tuvieron activa participacién los empleadores,
que seleccionaron programas de capacitacion pertinentes y brindaron

también oportunidades de pricticas a los participantes en el programa.

96 La Moncloa (2014).
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La tasa de empleo de los participantes en este programa especialmente
confeccionado fue un 20 por ciento mds alta que la de los participantes
en los programas de formacién ordinarios. Este indice de éxito compara-
tivamente alto indica que la formacién adaptada a las necesidades de los
empleadores redunda en mayores posibilidades para los desempleados de
encontrar trabajo, especialmente dada la mayor certeza de que sus com-

petencias serdn adecuadas.

e Asimismo, en 2013, el Gobierno del Canad4 anuncié la creacién del sub-
sidio canadiense para el empleo, que permitird a los beneficiarios recibir la
formacién profesional necesaria para acceder a los puestos de trabajo dis-
ponibles, dejando las decisiones en materia de capacitacién en manos de
los empleadores. El Gobierno aportaria hasta 10.000 ddlares canadienses,
mientras que los empleadores deberdn hacerse cargo del dltimo tercio del
coste total. Los subsidios se asignardn para una formacién breve impar-
tida por terceros habilitados, como colegios comunitarios o formadores
privados. El programa también comprende disposiciones mds flexibles,
como la posibilidad de que, para las pequefias empresas, una porcion de
los salarios cuente como contribucién del empleador, facilitando asf la

participacién de empresas de todo tamano.

* Otro modelo de este tipo de medidas de formacidn existe en Alemania,
donde una gran parte del gasto en PAMT se asigna a la formacién profe-
sional dentro y fuera del lugar de trabajo. Este sistema integrado posibilita
que los trabajadores adquieran las competencias que se necesitan en el

mercado laboral.

.. ) prestar asistencia suplementaria a los trabajadores

autdnomos para sostener sus actividades y hacerlas progresar.

Las reformas recientes encaminadas a fomentar el autoempleo son un paso
valioso. Sin embargo, para que esas politicas tengan un maximo impacto, es
importante que las empresas reciban el apoyo necesario para crecer y crear
nuevos puestos de trabajo (véase el Capitulo 2). En tal sentido, proporcio-
nar asesoramiento para el desarrollo empresarial y servicios para la creacién
de empresas — asi como apoyo continuo — serfa un medio de mejorar los

resultados de los trabajadores auténomos.
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* Un ejemplo de ello existe en Hungria, donde los trabajadores auténomos

pueden obtener beneficios fiscales sobre la cuantia de los impuestos paga-
dos. Ademds, las pequenas y medianas empresas (PYME) estdn exentas
del pago de cotizaciones a la seguridad social cuando contratan a personas
desempleadas pertenecientes a ciertas categorias.” Asimismo, los trabaja-
dores auténomos tienen derecho a deducir de sus impuestos ciertos tipos
de gastos de inversion.”® En la Argentina, el Programa de Financiamiento
Productivo del Bicentenario, puesto en marcha en 2010, otorga présta-
mos subsidiados a las empresas. Los préstamos pueden usarse para adqui-
rir tierras, integrar el capital de operaciones o refinanciar una deuda. Se
conceden principalmente a empresas que generan empleo y redundan en
provecho de la produccién interna. Se prevé que estas medidas alienten

a mds personas a crear sus propias oportunidades de autoempleo.”

En 2008, la Republica de Corea puso en marcha varias nuevas iniciativas
encaminadas a fomentar el espiritu emprendedor y superar una aversioén
cultural a la asuncién de riesgos, a través del Instituto coreano de creacién
de empresas y desarrollo empresarial (KISED). Este organismo publico
encabeza la accién tendente a implementar programas a través de los
cuales los posibles emprendedores pueden participar los fines de semana
en actividades de orientacién y recibir asesoramiento sobre asuntos de
gestién y tecnologia. Ademds, en febrero de 2010 el KISED puso en
marcha un sistema en linea de creacién de empresas que simplifica el
procedimiento para iniciar un negocio al integrar todos los pasos exigi-
dos, como la presentacién de estados de cuenta bancarios, las solicitudes
de seguro y la verificacién del registro de pago de los impuestos locales
e impuestos a las empresas. A raiz de las medidas de la Republica de
Corea para fomentar el crecimiento de la PYMES, el nimero de empre-
sas comerciales confirmadas ha aumentado progresivamente desde 2008,
pese a la recesién econémica, pasando de 15.401 en 2008 a 26.251 en
2012.1%0

97 Personas inscritas como solicitantes de empleo al menos durante seis meses, personas que han estado
desempleadas al menos durante un afo, y personas afectadas por despidos colectivos (OCDE, 2010b).

Gasto en activos fijos, activos inmateriales, renovacién de inmuebles, etc. (Comisién Europea, 2013b).
Ministerio de Economia y Finanzas Pablicas: http://contenidos.mecon.gov.ar/?page_id=2735

100 sMBA (2013).
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Al mismo tiempo, se necesita un apoyo a los ingresos orientado

hacia los desempleados de larga duracion y las familias de ingresos bajos ...

En Espafa, hay actualmente dos programas nacionales de asistencia social
a los trabajadores de ingresos bajos y los desempleados: el Plan PREPARA
y Renta Activa de Insercién. En fecha reciente, el Gobierno prorrogé inde-
finidamente el Plan PREPARA, tras haberlo presentado en febrero de 2011
como una medida de cardcter temporal. Este plan, destinado concretamente
a los desempleados de larga duracién y las familias de ingresos bajos, pro-
porciona un ingreso garantizado durante seis meses a condicién de que
los beneficiarios participen en programas de activacién y busquen traba-
jo.!'' El otro programa, Renta Activa de Insercién, proporciona un ingreso
minimo a los desempleados de larga duracién mayores de 45 afios que han
agotado sus prestaciones de desempleo o las posibilidades de asistencia por
desempleo. A pesar de estas iniciativas, crece el nimero de trabajadores
desempleados que no reciben ningtin tipo de ayuda al ingreso. Esto se debe
a la falta de un sistema de informacién eficaz y de un énfasis notorio de
los programas en los trabajadores con larga vinculacién al mercado laboral.
Extendiendo la eligibilidad de las prestaciones — y tal vez aumentando los
niveles de ayuda — de manera selectiva, se podrian mejorar las iniciativas

encaminadas a prestar apoyo a los grupos de ingresos bajos:

Aumentar las transferencias minimas de los programas de asistencia al
desempleo: En Espafia, la eficacia de las transferencias publicas para aliviar
la pobreza ha resultado ser relativamente escasa. En efecto, segtin la OCDE
(2014), el nivel de ingreso neto proporcionado en virtud de las prestacio-
nes en efectivo por ingresos minimos en Espafa fue del 24,2 por ciento
de la mediana de los ingresos en 2011 para una familia con dos hijos. Esto
equivale a algo por encima de un tercio del umbral de pobreza, calculado
en el 60 por ciento de la mediana de los ingresos. Si se comparan las tasas

de pobreza antes y después de impuestos con las transferencias, es posible

101 Gobierno de Espafia (2013c).
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observar que, en 2010, las transferencias sociales en Espana redujeron la
tasa de pobreza en un 56 por ciento, mientras que contribuyeron a una
reduccién del 70 por ciento de esa tasa en los Paises Bajos y Noruega, del
72 por ciento en Alemania y Austria, del 75 por ciento en Dinamarca y
del 77 por ciento en Francia y Finlandia. Por consiguiente, incrementar las
transferencias minimas serfa también de enorme importancia para que la

asistencia social ayudara efectivamente a los grupos mds vulnerables:

* La Ley de Recuperacién e Inversion de los Estados Unidos (American
Recovery and Reinvestment Act — ARRA), promulgada en 2009, asig-
né unos 48.000 millones de délares estadounidenses al Programa de
Asistencia de Nutricién Suplementaria (SNAP), que presta ayuda a las
familias de ingresos bajos o sin ingresos en forma de bonos alimentarios
a condicién de que se inscriban para buscar trabajo, acepten los empleos

disponibles y participen en los programas de formacién propuestos.

Extender la elegibilidad al tiempo que los programas de asistencia social se
Jfocalizan especificamente en los hogares pobres: Ademds, es necesario brindar
asistencia social a las familias que no tienen derecho a participar en los
programas de ayuda al desempleo o no pueden encontrar un trabajo antes
de agotar las prestaciones por desempleo. Actualmente, los requisitos de
los programas de prestaciones por desempleo y los de asistencia son muy
similares, de modo que se tiende a prolongar la duracién de las prestaciones
a los grupos que ya tenfan derecho a ellas — esto es, la ayuda por desempleo
abarca en general a los beneficiarios de prestaciones de desempleo que han
agotado su derecho. Indudablemente, esto es un primer paso importante.
No obstante, para que la ayuda por desempleo incida efectivamente en la
pobreza creciente, es preciso ampliar las condiciones de elegibilidad para
estos programas a fin de que abarquen un grupo demografico mayor, sin
dejar de focalizarlos especificamente en quienes se encuentran en mayor
riesgo de pobreza. Espafa podria considerar la posibilidad de ajustar los
criterios de elegibilidad y/o el nivel de prestaciones de la Renta Activa de
Insercién. Actualmente, solo tienen derecho a ellas las personas de 45 afios o
mds y quienes han tenido antes acceso a prestaciones o asistencia por desem-
pleo. A este respecto, las experiencias normativas internacionales podrian

proporcionar algunos ejemplos exitosos:
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* Varios paises de Europa otorgan prestaciones de ayuda al desempleo que
no dependen del historial de cotizaciones o de la trayectoria anterior
de empleo. En realidad, estos planes suelen estar supeditados a la com-
probacién de recursos y por ende vinculados a aquellos desempleados
mds necesitados. Por ejemplo, en Irlanda, las personas que no retinen
las condiciones para recibir prestaciones por desempleo o cuyo derecho
ha expirado, podrian ser elegibles para el subsidio para solicitantes de
empleo (Jobseckers Allowance) sin limite de tiempo mientras cumplan los
requisitos de elegibilidad.'* Para recibir este subsidio no se exige haber
tenido previamente empleo y por consiguiente es muy apropiado para
hacer frente al desempleo juvenil. Para poder percibir esta prestacién,
supeditada a la comprobacién de recursos, los interesados deben tener
entre 18 y 66 afios de edad, estar desempleados y buscar trabajo de forma

activa.

.. que, sin embargo, debe complementarse con medidas para sostener
la vinculacion con el mercado laboral y la participacion en él.

Una mejor interaccién entre los programas de proteccién y asistencia
social y las PAMT podria también potenciar la eficacia de la accién del
Gobierno. En efecto, en un momento en que la recuperacidn es incipiente,
es crucial lograr que los trabajadores permanezcan vinculados al mercado
laboral y conserven (y cuando sea necesario mejoren) sus competencias.
Desde luego, condicionar las prestaciones y las transferencias de la asis-
tencia social a la participacién en programas de formacién y actividades
laborales — si estdn bien orientados — podria ser especialmente provechoso
en Espana habida cuenta de que la tasa de desempleo de larga duracién y
el riesgo de desvinculacién del mercado de trabajo son extremadamente
altos. En consonancia con ello, muchos paises han puesto en prictica una
serie de programas que han demostrado ser satisfactorios para mejorar las
condiciones de vida y facilitar la reintegracién de los trabajadores en el

mercado laboral.

102 Departamento de Proteccion Social de Irlanda.

}123



124

ESPANA: CRECIMIENTO CON EMPLED

¢ En Dinamarca, el sistema de PAMT estd vinculado a la duracién del

desempleo, de modo que los recursos destinados a los participantes aumen-
tan en consonancia con el riesgo de desempleo de larga duracién. Ademds,
la participacién en las medidas de activacién que se ofrecen (orientacién
profesional y recualificacién, formacién profesional, etc.) es necesaria para
mantener el derecho tanto a las prestaciones por desempleo como a la
asistencia social, y las medidas se adaptan a las necesidades de empleo espe-
cificas de cada uno. El sistema danés de PAMT ha resultado especialmente

eficaz para acortar los periodos individuales de desempleo.'®

En 2009, Francia introdujo el Revenu de Solidarité Active (RSA) desti-
nado a los desempleados y los trabajadores pobres. Este plan garantiza
un ingreso minimo para todos, al tiempo que aumenta los incentivos
para reincorporarse al mercado de trabajo. La cuantia bdsica de la ayuda
al ingreso depende de la composicién del hogar y el nimero de hijos a
cargo. Ademds, los beneficiarios deben estar buscando empleo de forma
activa, estar dando los pasos necesarios para constituirse como auténomos
o estar participando en las actividades de integracién estipuladas, para
poder percibir esa renta bdsica. El RSA ha demostrado ser eficaz para
aliviar la pobreza gracias a la adecuada orientacién de las transferencias

de ingreso.

Desde 2001, el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados de Argentina
ofrece asistencia a los hogares de desocupados condicionada a la partici-
pacién en actividades relacionadas con el mercado de trabajo. Para poder
ser elegibles, los interesados deben intervenir en actividades como pro-
gramas de formacidn, trabajos comunitarios de hasta 20 horas semanales
o trabajos en una empresa privada. A cambio, el Gobierno hace a cada
beneficiario una transferencia de ingreso de 45 délares estadounidenses
cada mes — 150 pesos argentinos, tres cuartas partes del salario minimo —
englobando a mds de 1,5 millones de hogares.'™ El programa, que existe
desde hace mds de una década, ha resultado ser eficaz para proporcionar a
los trabajadores desempleados incentivos para volver al mercado laboral o
participar en las actividades condicionantes.!” Las evaluaciones también

revelan que ha permitido mejorar la empleabilidad de los participantes,

103 4 1dersen (2011).

Esto corresponde a aproximadamente el 5 por ciento del presupuesto nacional total, del cual un 80 por
ciento se destina a medidas para el empleo, tales como programas de capacitacién laboral y de fuerza de
trabajo (Cetrdngolo y Jiménez, 2003).

105 B4 rrientos et al. (2010).
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particularmente entre las mujeres. Por tltimo, el programa también ha
contribuido con éxito a la reduccién de la pobreza y el mantenimiento
de los niveles de vida, habiendo descendido la tasa de pobreza un 3 por

ciento durante los dos primeros afios de ejecucién.'®

En cada etapa del proceso de reforma se deben tener

en cuenta los serios desafios con que se enfrentan los jévenes esparoles.

Como se sefial6 en el Capitulo 1, los jévenes se han visto afectados de
manera desproporcionada por la crisis en Espafia. Hay abundantes datos
en la literatura econémica que muestran que las condiciones del primer
empleo de un joven inciden en sus posibilidades de encontrar un puesto de
trabajo estable y de buena calidad durante un largo periodo.'” En Espana,
prestar especial atencién a los jévenes, para los cuales la erosién de las com-
petencias es un particular desafio, serd fundamental para salir adelante. De
hecho, conscientes de la importancia de brindar a los jévenes mejores opor-
tunidades en el mercado laboral, varios gobiernos de la Unién Europea han
puesto en practica politicas dirigidas especialmente a los jovenes, como el
programa de garantia juvenil. Espafia también ha procurado sumarse a esta
accién. En efecto, en diciembre de 2013, Espana presentd la Estrategia de
Emprendimiento y Empleo Joven 2013/2016, en virtud de la cual se asigna
un presupuesto de 3.485 millones de euros a 100 medidas para favorecer
la insercién de los jévenes en el dmbito laboral.'®® Al aplicar las medidas
propuestas en esta estrategia, Espafa podria tener presentes las lecciones
aprendidas de otros programas de garantia juvenil. En este sentido, los
ejemplos mds exitosos incluyen: i) un buen equilibrio entre politicas activas
y pasivas combinadas con servicios publicos de empleo personalizados, y
ii) la coherencia lograda entre los programas gracias a una efectiva colabo-

racién con los interlocutores sociales:

* Un particular ejemplo a este respecto lo ofrece Finlandia, que introdujo
un plan de garantia juvenil (Nuorten yhteiskuntatakuu) en 2005, dirigido
por el servicio pablico de empleo, que fue revisado en 2010 y 2013. La

forma actual del plan, disenado para los jévenes desempleados menores

106 1b,
107 Véase, por ejemplo, Liu et al. (2012).
108 Gobierno de Espafa (2013d).
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de 25 afios, apunta a reducir la duracién del desempleo garantizando un
puesto de trabajo, oportunidades de estudio, formacién u otra medida
de activacién, dentro de los tres meses siguientes a la inscripcién como
desempleado en el SPE. Durante ese periodo, los asesores hacen una
evaluacién del joven desempleado, trabajan con el interesado para elabo-
rar un plan de carrera laboral y colaboran activamente en el proceso de
busqueda de empleo. En 2011, el 83,5 por ciento de los jévenes partici-
pantes en este plan obtuvieron buenos resultados dentro de los tres meses
siguientes a su inscripcién en el SPE. Durante la dltima crisis mundial,
cuando la relacién asesor-usuario alcanzé niveles altos (alrededor de 1 por
700), se reforzé el personal y el presupuesto del SPE en 2010, con lo que
se aligerd la carga del servicio e hizo posible que siguiera en condiciones

de cumplir sus cometidos.'"”

Por otro lado, en los Paises Bajos, en 2009 se adopté un plan de accién
sobre el empleo juvenil tras un acuerdo entre el Gobierno y los interlo-
cutores sociales. El plan comprende una amplia serie de medidas enca-
minadas a prestar apoyo a los jévenes que afrontan dificiles condiciones
en el mercado de trabajo. Entre ellas, iniciativas para que los jévenes pro-
sigan los estudios, la creacién de programas de empleo regionales (antes
que nacionales) para combatir el desempleo, servicios de intermediacién
laboral, creacién de pasantias e iniciativas para prevenir la exclusién
del mercado de trabajo. En el marco de este plan, las organizaciones de
empleadores se comprometieron a crear 25.000 puestos de trabajo tem-
porales especificamente destinados a los jévenes, en los que se combina
el trabajo y la formacién. Los resultados del plan han sido particular-
mente positivos: 10.000 estudiantes permanecieron mds tiempo en las
aulas tanto en 2009 como en 2010, mientras que 30 acuerdos regionales
resultaron en la colocacién de 29.000 y 38.000 jévenes en actividades de

formacién o en un empleo en 2009 y 2010, respectivamente.''’

* Ademis, la Comisién Europea ha puesto en marcha recientemente una

iniciativa con objeto de fomentar los programas de garantia juvenil entre

los Estados Miembros de la UE, con financiacién parcial de la Unién

109 M fascherini (2012).

European Industrial Relation Observatory en linea (EIRO), disponible en: http://www.eurofound.

europa.cu/eiro/studies/tn1101019s/n11101019q.htm
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Europea. El presupuesto de la iniciativa se estima en unos 6.000 millones de
euros para el periodo 2014-2015,"" de los cuales aproximadamente 943.5
millones de euros han sido asignados a Espana, siempre que el pais aporte
al menos la misma cantidad con cargo a su asignacion en el Fondo Social
Europeo.''* La iniciativa estd dirigida a regiones que tienen tasas de des-
empleo juvenil superiores al 25 por ciento y jévenes que ni estudian ni
trabajan ni reciben formacién (los denominados NEET, por sus siglas en

inglés).

Consciente de la envergadura de la iniciativa, el Gobierno de Espana disend
el Plan Nacional de Implantaciéon de la Garantia Juvenil en diciembre de
2013 para, asi, satisfacer el requisito impuesto por la Comisién Europea
para el acceso a los fondos. El plan fue implantado mds tarde, en julio de
2014, mediante el Real Decreto-ley 8/2014. La Garantia Juvenil en Espafa
tiene como poblacién objetivo a los jévenes de entre 16 y 25 anos, que
no han trabajado durante los tltimos 30 dias y que no han participado
en actividad educativa o formativa alguna en los tltimos 90 o 30 dias,
respectivamente. Los jovenes elegibles deben, para poder ser beneficiarios
del programa, inscribirse en un registro en linea creado por el Gobierno
expresamente para este fin. Los jévenes beneficiarios pueden ser elegibles
para précticas en empresas, cursos y talleres de formacién profesional o
programas de transicién de la escuela al trabajo. También podrdn recibir
orientacién para la busqueda de empleo o asistencia de cualquier otro tipo
por parte de las agencias de empleo. Ademds, el plan potencia y mejora
las ventajas fiscales en cuanto a reducciones en las cuotas a la seguridad
social y exenciones fiscales, con el objeto de favorecer la participacién de
las empresas en el programa. Por ejemplo, los empleadores que contraten a
jévenes que se hayan registrado en el Sistema de Garantia Juvenil reciben
un descuento de 300 euros en sus contribuciones mensuales a la seguridad
social, por un mdximo de 6 meses, en caso de que el nuevo contrato lo sea
de duracién indefinida, a jornada completa y permanezca vigente durante

un minimo de 6 meses.

M nicialmente fue propuesto para un periodo de siete afios, de 2014 a 2020, pero fue enmendado recien-
temente.

12 Gobierno de Espafia (2013h; 2014c).
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La implantacién de un sistema de Garantia Juvenil es una iniciativa enco-
miable. El sistema disenado por el Gobierno ofrece una combinacién de
oportunidades educativas y formativas, siendo acorde de esta manera con
uno de los factores clave que la OIT ha recomendado para el desarrollo
exitoso de programas de este tipo (Recuadro 3.4). Sin embargo, el retraso
en la implementacién del programa en Espana es de lamentar. Las medidas
de este tipo se recomienda que sean implantadas en los primeros meses de
desempleo, dado que un tiempo prolongado en una situacién fuera del mer-
cado de trabajo debilitarfa la eficacia de las garantias juveniles.'"> Ademds, a
pesar del esfuerzo que se ha planteado hacer el Gobierno para complemen-
tar los fondos recibidos por parte de la Comisién Europea (1.887 millones
de euros),'* el presupuesto total proyectado para el programa estd todavia
muy lejos de los 7.000 millones de euros, o el 0,66 por ciento del PIB,
que la OIT recomienda para una implantacién eficaz de la garantia juvenil
(Cuadro 3.3). Finalmente, el desarrollo de un marco institucional adecuado
(p-¢j. unos servicios publicos de empleo que cuenten con personal suficien-
te) y una definicién mds clara del papel que van a desempenar las distintas
agencias gubernamentales encargadas de la provisién de los servicios relacio-
nados con la garantia juvenil, son requisitos previos para una implantacién
exitosa del programa. En el caso de Espana sigue sin estar claro el papel
especifico que desempenan los distintos actores. El Real Decreto 8/2014,
que establece que los sujetos que participan son la Administracién General
del Estado, las administraciones de las comunidades auténomas, asi como
las entidades de derecho publico vinculadas o dependientes de las mismas,
cada una en el 4mbito de sus competencias, podria ser mds preciso, ya que
deja un margen de interpretacién respecto de quién y cémo se prestardn

los servicios.

13 01T (2013).
Gobierno de Espana (2014c).
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Recuadro 3.4 Aplicacion eficaz de los programas de garantia juvenil

Los programas de garantia juvenil comprenden una serie de medidas encaminadas a
brindar a los jévenes oportunidades de capacitacién especifica, educacién o empleo.
Presentan una gran variedad de disefios y modalidades de aplicacién segtin los paises. Sin
embargo, en su mayoria, encomiendan a los SPE que proporcionen un puesto de trabajo
o una oportunidad de educacién a los candidatos que cumplen los criterios de elegi-
bilidad. Estos programas tienen un historial consolidado en los paises nérdicos, como
Dinamarca, Noruega y Suecia, donde comenzaron a aplicarse en los decenios de 1980 y
1990. A causa del éxito logrado, con el tiempo otros paises empezaron a adoptarlos como
medio de dotar a los jévenes de competencias ttiles en el mercado laboral.

Es importante destacar ciertos factores que han de tenerse debidamente en cuenta en
su diseno y aplicacién para que las garantfas permitan alcanzar el objetivo deseado de
reducir el desempleo y dotar a los jévenes de competencias valiosas (OIT, 2013):

* Primero, las intervenciones deben confeccionarse para un grupo destinatario concreto
en el momento oportuno. Las medidas tienen que dirigirse a un grupo claramen-
te definido y aplicarse dentro de los primeros meses de desempleo. Los periodos de
desempleo prolongados debilitan la eficacia de las garantias juveniles. Asimismo, las
politicas disefiadas para grupos amplios suelen ser menos eficaces.

* Segundo, la elaboracién de marcos institucionales apropiados es un requisito previo
para la ¢jecucién exitosa de los programas. A este respecto, los SPE deberdn contar con
personal adecuado (en cuanto al niimero y las competencias) y financiacién suficiente
y basarse en férmulas de asociacién con los empleadores.

e Tercero, se requicere una educacién y una capacitacion sélidas para que los jévenes pue-
dan participar plenamente en el mercado laboral. Se deberfan adquirir competencias
bésicas juntamente con competencias especificas pertinentes para las necesidades del

mercado de trabajo.

Los datos de paises como Suecia muestran que los planes de garantias para los jévenes
son un medio eficaz de hacer frente al desempleo juvenil y facilitar la adquisicién de
competencias si se disefian y aplican correctamente. Tienen la posibilidad de producir
cambios importantes a un coste modesto. En Suecia, en 2010, el coste estimado por
participante en su plan de garantias laborales para los jévenes fue inferior a 6.000 euros
mds los gastos administrativos (alrededor de 600 euros por participante), una inversion
que tuvo un indice de éxito del 46 por ciento entre los participantes. Sobre la base del
ejemplo sueco, la OIT (IIEL, 2012) calculé cudnto podrian costar en otros paises los
componentes de un plan de garantia juvenil similar al programa de Suecia. Para Espafia,
se estim¢ que implementar un programa de garantia juvenil costarfa alrededor de 7.000
millones de euros (Cuadro 3.3).
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(en millones de euros)

Recuadro 3.4 Aplicacion eficaz de los programas de garantia juvenil

cuadro3.3 Costes estimados de la ejecucion de los programas de garantia juvenil en Europa

Costes del programa Costes

de garantia juvenil | administrativos Coste total
Zona del euro 16.821,9 4.264,2 21.086,11
Alemania 1.395,0 353,6 1.748,63
Austria 71,9 18,2 90,08
Bélgica 372,1 94,3 466,47
Chipre 49,6 12,6 62,14
Eslovenia 841,7 213,4 1.055,12
Eslovaquia 83,4 21,1 104,56
Espana 5.617,5 1.424,0 7.041,49
Estonia 104,6 26,5 131,11
Finlandia 491,0 124,5 615,41
Francia 2.860,0 725,0 3.585,01
Grecia 926,4 234,8 1.161,28
Irlanda 347,6 88,1 435,71
Italia 3.081,2 781,1 3.862,28
Luxemburgo 11,7 3,0 14,71
Paises Bajos 24,6 6,2 30,84
Portugal 184,2 46,7 230,90

Fuente: IIEL (2012).

Parte del Plan Nacional de Implantacién de la Garantia Juvenil del Gobierno de Espana

incluye un énfasis acerca del rol de los programas de aprendizaje de oficios. Se trata de

una iniciativa digna de valorar, pero es importante tener en cuenta que —tal y como

senala el Capitulo 2- para que el aprendizaje de un oficio rinda los méximos beneficios,

son necesarios ciertos elementos clave: i) el aprendizaje debe basarse en una sélida

asociacion con los empleadores del sector privado que facilitarén a los participantes

una formacién pertinente y bien supervisada; ii) el aprendizaje se debe retribuir con

una proteccién social adecuada a fin de crear oportunidades decentes; y iii) se deben

establecer también sélidos vinculos entre el aprendizaje en el aula y la capacitaciéon

para el oficio a fin de garantizar la pertinencia al atender a las necesidades del mercado

laboral.

Fuente: OIT (2013); IIEL (2012).
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1odo lo anterior requerird el apoyo

de unos SPE reforzados y mds personalizados.

La reforma de 2012 comprendia estrategias para mejorar la busqueda de
empleo mediante la creacién de una base de datos de los SPE nacionales
y asignar fondos publicos a partir de los resultados de los programas de
activacién de los SPE regionales. Se han sumado a ello las medidas de los
ultimos afos encaminadas a aumentar el nimero de funcionarios a cargo.
Son pasos adecuados, pero los esfuerzos para renovar y orientar mejor las
medidas de formacién y reforzar la prestacién de asesoramiento personali-
zado a los grupos mds vulnerables — como se sefialé anteriormente — siguen

siendo limitados o estdn atin pendientes de su total realizacion.

Y sin embargo, el pais gasta considerablemente menos que otros paises en la
prestacién de servicios. En 2011, el 17 por ciento del gasto total en PAMT
se asignéd a los SPE, frente a la media del 24,1 por ciento de la OCDE.'"
Es también sensiblemente inferior al gasto de otros grandes paises europeos,
como Alemania (43 por ciento), Dinamarca (29,6 por ciento), Francia (27
por ciento), Suecia (26,6 por ciento) y Austria (24 por ciento). Ademds,
pese al nivel mds alto de desempleo en Espana, la asignacién de recur-
sos a los SPE es comparable con los niveles de paises que tienen tasas de
desempleo significativamente mds bajas (Gréifico 3.7). También hay dudas
en cuanto a la eficiencia de los SPE espafoles, al menos medida en relacién

con el nimero de vacantes registradas y el nimero de correspondencias

exitosas conseguidas entre la oferta y la demanda.!'®!"”

115 Conviene tener cuidado al examinar la evolucion del gasto en esta categoria, pues una gran parte (en
aumento) de los gastos declarados en Espana corresponde a las subcategorias de administracién de presta-
ciones y gastos en otros servicios y actividades, los cuales podrian representar una combinacién de politicas
pasivas y politicas activas. La misma preocupacién también es vélida por lo que respecta a la mayoria de los
paises (por ejemplo, Francia, Irlanda, Portugal y, en menor medida, Italia). Es menos preocupante en paises
con una fuerte tradicién en servicios publicos de empleo, como Alemania, Dinamarca y Suecia (la categoria
combinada representé un 20 por ciento en 2011).

116 Sudrez-Cano et al. (2012); Alujas Ruiz (2008).

Por ejemplo, desde 1995, los servicios publicos de empleo de Espaiia han ido descentralizdndose y
transfiriéndose a las comunidades auténomas, pero siguen integrados en el Sistema Nacional de Empleo.
Ademds, el Programa Nacional de Reformas de 2005 incluyé e%plan de modernizacién, destinado a coor-
dinar politicas activas y politicas pasivas del mercado de trabajo y a propiciar un mejor intercambio de
informacién entre los servicios ptblicos de empleo central y los de las autonomias (Rodriguez Climent y
Navarro Abal, 2012). Ademds, en la reforma de 2010 se declaré la intencién de introducir mejoras en mate-
ria de tecnologfa, recursos humanos y organizacién, para reforzar los servicios ptiblicos de empleo, ademds
de reducir restricciones a los intermediarios privados que pudieran aligerar la carga de las oficinas de los
servicios pablicos de empleo.
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Grafico 3.7 Relacidn entre el personal de los servicios piblicos de empleo
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Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del European Job Mobility Laboratory
(2012) y de la OCDE.

Para avanzar, las medidas tendentes a reforzar las oficinas de los SPE y
modernizar los métodos utilizados a fin de potenciar la eficacia — si se com-
binan con la reorientacién de las PAMT examinada mds arriba — ayudardn

a facilitar el trdnsito de los trabajadores del desempleo al empleo.

Reforzar los SPE para orientar mejor los servicios hacia los solicitantes de
empleo: A fin de prestar apoyo a los mds vulnerables (desempleados de larga
duracién, jévenes y trabajadores de la construccién), el personal de los SPE
tiene que dar asesoramiento individual mediante sistemas de segmentacién
y creacién de perfiles de los usuarios y servir de coordinador de planes de
carrera profesional personalizados. Los desafios que enfrenta Espafa en el

mercado laboral hacen necesario que los funcionarios de los SPE asuman un
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papel mds proactivo. Para ello, es preciso dotar a los SPE de recursos sufi-
cientes para mejorar la proporcién de funcionarios por usuario. Alemania
ofrece un ejemplo de un SPE bien provisto de recursos, capaz de prestar
servicios con eficacia. En 2011, Alemania aprobé medidas para permitir a
los SPE que contrataran mds funcionarios a cargo. A raiz de ello, se san-
cioné una ley que estipulaba una proporcién de 1 funcionario por cada 75
usuarios tratdndose de desempleados de larga duracién menores de 25 anos,

y de 1 funcionario por cada 150 usuarios mayores de 25 afios.''®

Modernizar los métodos de los SPE: Para mejorar el desempenio y el alcance
de los SPE, los paises de la regién de la UE han modernizado los méto-
dos utilizados en las oficinas de los SPE. Han automatizado los trimites e
implementado redes de tecnologfas de la informacién (TI) para hacer los
servicios mds accesibles a través de los medios sociales. Esto permite crear
enlaces entre los SPE y otras organizaciones, y también entre las oficinas
nacionales y regionales de los SPE, mejorando asf la coordinacién. Aumenta
asimismo las posibilidades de acceso a zonas a las que es dificil llegar. Suecia,
por ejemplo, ha utilizado con mucho éxito las TIC para proveer a los pues-
tos de informacién con videoenlaces a los centros de los SPE que permiten

un asesoramiento directo en las zonas rurales.!'"’

Mejorar la cooperacion de los SPE entre las comunidades auténomas: Un pro-
blema mayor concerniente al sistema de SPE en Espana ha sido la falta de
coordinacién entre las oficinas regionales y nacionales. El Gobierno ha
procurado resolverlo mediante la creacién del portal tnico de empleo en
febrero de 2013,'° que retne las listas de vacantes de las diferentes regiones
en una sola base de datos nacional. Sin embargo, el portal no estd ain ple-
namente operativo. Otro problema que plantea el cardcter descentralizado
del sistema de SPE espanol es la existencia de obstdculos a la creaciéon de
servicios mds personalizados. Las oficinas regionales carecen de incentivos
para dinamizar la aplicacién de métodos de activacidn, lo que requeriria
un gasto mds alto con cargo al presupuesto de las comunidades. Algunos

paises de Europa han encarado el problema recurriendo a métodos que

U8 IEL (2011b).
Comisién Europea (2013c¢).

120 Real Decreto-ley 3/2013.
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permiten aumentar la transparencia en relacién con las diferentes acciones
(0 su omisién) por parte de las distintas oficinas, lo que encierra la posibi-
lidad de incrementar la rendicién de cuentas por parte de las regiones. Por
ejemplo, en Dinamarca, mediante un sistema informdtico nacional se hace
un seguimiento de los progresos de los SPE respecto de la consecucién de
objetivos anuales y el cumplimiento de requisitos minimos de activacion.
Los resultados se publican luego en el sitio web de los SPE, ofreciendo un
incentivo a los politicos y los gestores locales para que se interesen en el

desempeno de sus oficinas de SPE.'”!

121 comisién Europea (2011b).
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APENDICE 1:
RESUMEN DE LAS PRINCIPALES REFORMAS PUESTAS
EN MARCHA EN ESPANA'>

PROTECCION DEL EMPLEO

Paquete de reformas del mercado laboral (2010)

122

2011a, 2011b, 2011c, 2011d, 2011e, 2011f, 2012a, 2012b, 2012c, 2012d, 2013a, 2013b, 2013d, 2013e,
2013f, 2013g, 2014a, 2014b ) y la OIT, base de datos EPLex.

* Redaccién mds clara y precisa de las causas que justifican el despido por
causas objetivas, a saber, las razones econdmicas, técnicas (introduccién
de nuevos modos de produccién), organizativas y de produccién (caida
temporal de la demanda), en cuyo caso, el empleador indemnizard al
trabajador despedido con 20 dias de salario por afio de servicio, en lugar
de 45. También se contempla la reduccién de la jornada por causas eco-

ndmicas, técnicas, organizativas y de produccién.

Reduccién del plazo de preaviso de la extincién del contrato de trabajo,
que pasa a ser de 15 dfas, frente a los 30 dfas aplicables hasta la entrada

en vigor de la reforma.

Fortalecimiento de la legislacidén sobre proteccién del empleo para los
trabajadores con contrato temporal, con un incremento gradual de 1
dia al afo en el nimero de dias por afio de servicio considerados para
la indemnizacién por finalizacién de contrato, pasando de los 8 dias de
2008 a 12 dias en 2015.

Constitucién de un fondo individual de capitalizacién para los trabaja-
dores mantenido a lo largo de la vida laboral. Los trabajadores podrdn
recurrir a dicho fondo en los supuestos de despido, de movilidad geogri-

fica 0 en el momento de su jubilacién.

Basado en informacién de Corral y Villarejo (2009); Gobierno de Espafia (2007, 2010a, 2010b, 2010c,
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Paquete de reformas del mercado laboral (2012)

Generalizacién de la reduccién de la indemnizacién para los trabajadores
con contrato indefinido en caso de despido improcedente, de 45 dias por
afio de servicio con un miximo de 42 mensualidades a 33 dfas por afio

de servicio con un mdximo de 24 mensualidades.

Reduccién de la antelacién minima con que el empleador debe comuni-
car al empleado toda decisién de modificacién sustancial de las condicio-
nes de trabajo de cardcter individual, que pasa de 30 a 15 dias respecto
de la fecha de su efectividad.

Reduccién de la indemnizacién por despido improcedente de los nuevos
contratos indefinidos a 33 dfas por afio de servicio, y mantenimiento de
los 45 dias para los contractos formalizados con anterioridad a la entrada

en vigor de la reforma.

Delimitacién de las causas que justifican el despido individual y colectivo
(a saber, econdmicas, técnicas, organizativas y de produccién). Supresién de
la necesidad de presentar un documento legal para justificar la procedencia

y razonabilidad del despido colectivo por parte de una empresa.

Supresién del requisito de autorizacién administrativa previa en los casos

de despido colectivo.

Obligacién para las empresas que lleven a cabo un despido colectivo que
afecte a mds de 50 trabajadores de ofrecer a los trabajadores afectados un
plan de recolocacién, que deberd incluir medidas de formacién y orienta-

cién profesional.

Supresién del pago de los salarios de tramitacién devengados en el perio-
do de duracién del proceso judicial en los casos de los despidos improce-

dentes en los que el empresario opte por la indemnizacién.

Supresién de categorias profesionales. Establecimiento de un sistema de
clasificacién profesional de los trabajadores por medio de grupos profe-
sionales que agrupan unitariamente las aptitudes profesionales, titulacio-

nes y contenido general de la prestacién.
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NEGOCIACION COLECTIVA / FIJACION DE LOS SALARIOS

2010

Reduccién de los salarios del sector piblico en una media de un 5 por
ciento. Reduccién de los salarios de los funcionarios de escalas superiores
entre un 8 y un 15 por ciento. Reduccién de los salarios de los funciona-

rios con ingresos més bajos entre un 0,5 y un 7 por ciento.

Adopcién de disposiciones para permitir la modificacién, por medio de la
negociacion colectiva a nivel de empresa, de las condiciones establecidas
en acuerdos multipatronales. Las condiciones que pueden modificarse
son los niveles de salarios, las jornadas de trabajo y la distribucién de
las horas de trabajo. La decisién de modificacién deberd ser negociada
previamente en un periodo de consultas no superior a 15 dias improrro-

gables.

2011

Concesién de prioridad a los convenios a nivel de empresa sobre los
convenios de nivel superior en lo que respecta a una serie de cuestio-
nes relacionadas con los salarios, los horarios de la jornada laboral y la

organizacién del trabajo.

Ampliacién de la posibilidad de negociar los convenios colectivos secto-
riales para las asociaciones empresariales que en el dmbito geogréfico y
funcional del convenio cuenten con el 10 por ciento de los empresarios
y siempre que estas den ocupacién a igual porcentaje de los trabajado-
res afectados, asi como aquellas asociaciones empresariales que en dicho

dmbito den ocupacién al 15 por ciento de los trabajadores afectados.

2012

Concesién de prioridad absoluta a las disposiciones clave de los convenios

de dmbito empresarial sobre los convenios de nivel superior.

Limitacién temporal de la ultraactividad de los convenios colectivos a un

afo, a partir de los cuales el convenio pierde su vigencia.
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Flexibilizacién de las causas que permiten el descuelgue respecto de las
cldusulas contenidas en los convenios colectivos en vigor y ampliacién
de las posibilidades para el empleador de modificar unilateralmente las

condiciones de trabajo.

Reduccién del importe en concepto de salarios pendientes cubierto por el
Fondo de Garantia Salarial (FOGASA) de tres a dos veces el salario mini-
mo interprofesional (SMI). Reduccién del periodo méximo de cobertura
de 150 a 120 dfas.

Posibilidad de recurrir al despido colectivo en el sector publico.

2013

Obligacidn, para las empresas con plantillas de 100 empleados o mds que
apliquen procedimientos de despido colectivo que afecten a trabajadores
de 50 o mds afios y hayan obtenido beneficios durante los dos ejercicios
econdmicos anteriores, de efectuar una aportacién econémica al Tesoro
Publico calculada en funcién del importe de las prestaciones y subsidios
por desempleo y cotizaciones de los trabajadores de 50 o mds afios afec-
tados. Desde el 1° de abril de 2013, las empresas solo estén obligadas
a efectuar dicha aportacién econdmica al Gobierno si el porcentaje de
trabajadores de 50 o mds anos de edad afectados por el despido colectivo
es mayor que el porcentaje de trabajadores de menos de 50 afios de edad

que trabaja en la empresa.
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PROMOCION DEL EMPLEOQ

2011

¢ Introduccién de un contrato para la formacién y el aprendizaje dirigido a
trabajadores de entre 16y 25 anos de edad que carezcan de cualificaciones
profesionales. La duracién se fija entre 1 y 2 afios con la posibilidad de un
tercer ano bajo determinadas circunstancias. Las empresas que, a partir
de la entrada en vigor del Real Decreto-Ley 10/2011, del 26 de agosto, y
hasta el 31 de diciembre de 2013, celebren contratos para la formacién y
el aprendizaje con trabajadores desempleados mayores de 20 anos, tienen
derecho a ventajas fiscales del 100 por ciento si el contrato se realiza por
empresas cuya plantilla sea inferior a 250 personas, o del 75 por ciento,
si la empresa tiene una plantilla igual o superior a esa cifra. Para tener
derecho a estas reducciones, el contrato para la formacién y el aprendi-
zaje debe suponer un incremento en la plantilla de la empresa. Ademds,
las empresas que, a la finalizacién de los contratos para la formacién y
el aprendizaje los transformen en contratos indefinidos, tienen derecho
a una reduccién en la cuota empresarial a la Seguridad Social de 1.500
euros/ano, durante tres afios. En el caso de mujeres, dicha reduccién es
de 1.800 euros/ano.

Paquete de reformas del mercado laboral (2012)

* Introduccién de un nuevo tipo de contrato, el contrato de trabajo por
tiempo indefinido de apoyo a los emprendedores, exclusivamente para
empresas que tengan menos de 50 trabajadores y que en los seis meses
anteriores a la celebracién del contrato no hubieran realizado despidos
improcedentes. El contrato establece un periodo de prueba de un afo.
Con el objetivo de favorecer la contratacién indefinida y fomentar el
uso de este tipo de contratos, se conceden una serie de beneficios fiscales

mencionados a continuacién.
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Incentivos financieros para favorecer la creacién de empleo destinados a
las empresas con menos de 50 empleados. En el supuesto de que el primer
contrato de trabajo indefinido concertado por la empresa se formalice con
un menor de 30 afos, la empresa tiene derecho a una deduccién fiscal de
3.000 euros. Ademds, en caso de contratar desempleados beneficiarios de
una prestacién contributiva por desempleo, la reduccidn fiscal equivale
al 50 por ciento de la prestacién por desempleo que el trabajador tuviera

pendiente de percibir en el momento de la contratacién.

Otros incentivos financieros incluyen bonificaciones en las cuotas a la
Seguridad Social por contratar a trabajadores desempleados de entre 16
y 30 afos o de mds de 45 anos con un contrato indefinido. Las bonifica-
ciones se incrementan cuando estos contratos se concierten con mujeres

en sectores en los que este colectivo esté menos representado.

2013

Promocidn del trabajo por cuenta propia o auténomo entre los jévenes a
través de: i) una disminucién de las cuotas a la Seguridad Social durante
un periodo de 30 meses a partir de la fecha de inscripcién a la misma;
ii) continuacién en el pago de la prestacién por desempleo durante la
actividad por cuenta propia durante un periodo maximo de 270 dias; iii)
acceso inmediato a la totalidad de la prestacién por desempleo para poder
invertirla en la actividad emprendedora; y iv) la posibilidad de suspender
la percepcién de la prestacién por desempleo durante un periodo de 60

meses mientras se emprende la actividad por cuenta propia.

2014

Reduccién de las cuotas a la Seguridad Social (por contingencias comu-
nes) a una nueva “tarifa plana” de cotizacion de 100 euros para las empre-
sas y empleadores independientes que contraten a un nuevo trabajador de
forma indefinida a tiempo completo. Esta medida se mantendr4 en vigor
durante 24 meses (desde la firma del contrato para todos los contratos
celebrados entre el 25 de febrero de 2014 y el 31 de diciembre de 2014)

y se aplicard a todas las empresas y a todos los trabajadores.
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CALIDAD DEL EMPLEO

2007

* Introduccién en el marco juridico del concepto de trabajador auténo-
mo econdémicamente dependiente. Un trabajador auténomo econd-
micamente dependiente es aquel que realiza su actividad econdémica o
profesional para una empresa o cliente del que percibe al menos el 75
por ciento de sus ingresos. Ademds, el trabajador auténomo econémi-
camente dependiente tiene derecho a una interrupcién de su actividad
anual de 18 dias hébiles, asi como a cobertura de la Seguridad Social en
caso de incapacidad temporal y de accidente de trabajo o enfermedad

profesional.

2011

* Medidas adoptadas para hacer frente a la mano de obra no declarada: los
empleadores que regularizasen a sus trabajadores en situacién irregular
antes del 31 de julio de 2011 no estarfan sujetos a sanciones. Una vez
realizado el trdmite de regularizacion, podria formalizarse cualquier tipo
de contrato entre empleadores y trabajadores. Tras el 31 de julio de 2011,
los empleadores que no hubiesen regularizado a sus empleados estarfan

sujetos a sanciones de distintos tipos.

Pagquete de reformas del mercado laboral (2012)

* Las empresas podrdn, unilateralmente, en defecto de pacto, distribuir de
manera irregular a lo largo del afio el 5 por ciento de la jornada de traba-

jo.

2013

* Comunicado oficial de que en el marco del Plan de Garantia Juvenil se
promoveria la contratacién de 1.000 jévenes licenciados o con grado
superior de formacién profesional para realizar tareas de investigacién y

desarrollo.
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* El nimero de horas complementarias autorizadas se aumenta a un méxi-
mo del 30 por ciento de las horas ordinarias — respecto del anterior 15
por ciento — y el periodo de preaviso para trabajar horas extraordinarias

se reduce de siete a tres dias.

SEGURIDAD SOCIAL

2012

* Reduccién de la prestacién por desempleo transcurridos 180 dias del 60

al 50 por ciento de la base reguladora.

* Supresién del subsidio por desempleo para los trabajadores de mds de 45
afios que se han beneficiado de prestaciones contributivas por desempleo
durante 720 dias.

e Aumento de la edad minima para la percepcién del subsidio (asistencial)
por desempleo para personas mayores de 52 a 55 afos, y disminucién
de la edad mdxima de 65 a 61 afios. La base de cotizacién a la Seguridad
Social para estos trabajadores ha pasado del 125 al 100 por ciento del

tope minimo de cotizacién.
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POLITICAS ACTIVAS DE MERCADO DE TRABAJO

2011

* Desarrollo de un modelo de atencién personalizada a las personas en
situacién de desempleo, entre el desempleado y el servicio pablico de
empleo, basado en un itinerario individual y personalizado de empleo.
Prioridad en la aplicacién de las politicas activas de empleo a los colecti-

vos que mds las requieren (por ejemplo, los mayores de 45 afios).

* Fortalecimiento de los recursos humanos de los servicios publicos de
empleo y de la cooperacién entre los servicios privados y los servicios
publicos de empleo. Definicién de los objetivos de los servicios publicos
de empleo y de las condiciones de acceso a estos para los empleadores y

los desempleados.

* Desarrollo de pricticas no laborales por parte de personas jovenes (entre
18 y 25 afios de edad) que no tengan experiencia laboral previa. Los parti-
cipantes deben poseer al menos educacién secundaria superior y recibirdn
una beca de apoyo cuya cuantia serd, como minimo, del 80 por ciento del
IPREM (Indicador Pablico de Renta de Efectos Multiples) mensual vigente
en cada momento. Las précticas no laborales en las empresas no supondran,
en ningln caso, la existencia de relacién laboral entre la empresa y la per-
sona joven. Las prdcticas no laborales tendrdn una duracién inferior a 9

meses.

2014

* Introduccién de un nuevo modelo de formacién profesional que se rige
por los principios de transparencia y libre concurrencia y estd sujeto a
una evaluacién permanente de los resultados para garantizar que cumple

con sus objetivos.

Aprobacién de una iniciativa de dos anos de duracién, la Estrategia de
Activacién para el Empleo, que incluye, entre otras cosas, nuevos instru-
mentos, como el Acuerdo Marco de colaboracién con agencias privadas

de colocacién o el Portal Unico de Empleo.
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PENSIONES

2011
Aumento de la edad de jubilacién de los 65 a los 67 anos de edad. Este

cambio se aplicard progresivamente entre 2013 y 2027.

Aumenta también el niimero de afios de cotizacién a la Seguridad Social
que son tomados en cuenta para el cdlculo de la base reguladora de las

pensiones, de 15 a 25 afios.

Aumento de la edad minima de jubilacién anticipada voluntaria de los
61 alos 63 anos de edad.

Se ha introducido el concepto de jubilacién anticipada forzosa (por causa
no imputable al trabajador) debida a un proceso de reestructuracién
empresarial, que se aplica a aquellos trabajadores: i) que tienen 61 afos
de edad; ii) que lleven inscritos, como demandantes de empleo en las
oficinas del servicio pablico de empleo, como minimo, 6 meses, y iii)

que acrediten un periodo minimo de cotizacién efectiva de 33 anos.

2013

Eliminacién del vinculo automdtico entre inflacién y revalorizacién de

las pensiones a partir de 2014.

Criterios més estrictos para poder acceder a prestaciones por desempleo
no contributivas para los mayores de 55 afios de edad. Se elimina el acceso
al subsidio por desempleo para los trabajadores mayores de 55 afios cuya
prestacién contributiva por desempleo se haya agotado y cuyos ingresos
sean nulos si tienen cényuge y/o hijos menores de 26 afios y la media de
las rentas de todos los integrantes de la unidad familiar supera el 75 por

ciento del salario minimo interprofesional.
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CAPITULO 4 ] ]
CONSTRUIR LA RECUPERACION A TRAVES
DEL DIALOGO SOCIAL Y LA NEGOCIACION COLECTIVA

INTRODUCCION

El presente capitulo se centra en el papel decisivo que desempenan el didlogo
social y la negociacidn colectiva en el proceso de elaborar un nuevo modelo
de crecimiento econémico sostenible para Espana. En efecto, las cuestiones
macroeconémicas y del mercado de trabajo expuestas en capitulos anterio-
res se resuelven mds eficazmente con planteamientos de politica acordados
conjuntamente. En el marco de estos planteamientos, el didlogo social aporta
el medio institucional para enfrentar los problemas ocasionados por la crisis,
y facilitar el consenso sobre los programas y las medidas de reforma destina-
das a frenar su coste social. A su vez, ello contribuye a evitar la inestabilidad
social que, de otro modo, retrasaria el proceso de ajuste necesario.'”® Ademds,
un didlogo social fluido puede ser la base de cambios necesarios para forta-
lecer la recuperacién, mientras que las divisiones que surjan en ese didlogo

ponen en peligro la consecucién de los objetivos econémicos y sociales.

Teniendo en cuenta este aspecto, en el capitulo se examina en primer lugar
el papel importante que desempena el didlogo social en Espafia, y se docu-
menta lo sucedido recientemente en el dmbito de las relaciones tripartitas
(seccién A). En segundo lugar, se analizan los cambios incorporados en la
negociacién colectiva en los tltimos anos, en particular, en lo que concierne
a la Reforma del Mercado Laboral de 2012 (seccién B).'?* Por tltimo, en este
capitulo se exponen varios factores relacionados con las politicas y posibles
esferas de accién para impulsar un avance més eficaz del didlogo social y de

la negociacién colectiva (seccién C).

123 North (1990); Rodrik (1999); Lee (1998).

El andlisis de la reforma de la negociacién colectiva de 2012 que figura en el presente informe se basé
en el documento de referencia encomendado en 2013 por el Departamento de Investigaciones de la OIT
a Marleen Rueda. En este documento de referencia se recopilé informacién cuantitativa procedente de
fuentes estadisticas pablicas, ¢ informacién cualitativa recogida en entrevistas con el Gobierno y los inter-
locutores sociales de distintos niveles en Espafa (Rueda, 2013).
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A REACTIVAR EL DIALOGO SOCIAL ]
PARA PROPICIAR LA RECUPERACION

Espana tiene una larga tradicion de didlogo social tripartito ...

Por tradicidn, el didlogo social constituye una practica arraigada en Espana;
desde el decenio de 1970 hasta mediados de los afios 80 tuvo un cardcter cla-
ramente tripartito (Cuadro 4.1). Ademds, todo parece indicar que, a lo largo
del tiempo, la efectividad del didlogo social a menudo ha dependido de las
circunstancias socioeconémicas y de la voluntad politica.'” Desde comienzos
del decenio de 1990, este modelo evolucioné hacia la negociacién bipartita
entre los principales sindicatos y las organizaciones de empleadores, en la
que el Gobierno desempenaba una funcién de coordinacién fundamental y
refrendaba los resultados de las negociaciones celebradas entre los interlocu-
tores sociales cuando se llegaba a un acuerdo. Cuando no habia acuerdo, en
ocasiones, el Gobierno aprobaba nuevas normas que podian recoger aspectos
de los debates bipartitos.'* Ahora bien, es necesario replantear este modelo
teniendo en cuenta los problemas que han surgido de forma reiterada para

suscribir convenios, en particular durante la crisis actual.

... sin embargo, en los iltimos anos, el proceso en Espana ha sido fragmentadbo.

En los dltimos afios, el didlogo social ha enfrentado varias dificultades en
Espafa.'”” Durante la primera etapa de la crisis financiera y econémica —
caracterizada por la adopcién de planes de incentivos en 2008 y 2009 —
hubo una participacion significativa de los interlocutores sociales, pero pocos
resultados en materia de acuerdos suscritos. Al comienzo de la crisis de la
deuda soberana en 2010, el fuerte protagonismo del didlogo social tripar-
tito como parte del proceso de elaboracién de politicas decliné de forma
considerable.'® As{ sucedid, en particular, en 2010, cuando se adoptaron
medidas de consolidacidn fiscal sin celebrar consultas, o tras la celebracién

de escasas consultas con los interlocutores sociales.'® Si bien en algunos casos

125 Molina y Miguélez (2013).
126 Cazes et al. (2012); Hyman (2010).

Acontecimientos similares han tenido lugar en otros paises afectados por la crisis. Véase Cazes et al.
(2012) e Hyman (2010).

Molina y Miguélez (2013).

El primer plan de consolidacién fiscal se denominé Plan de Accién Inmediata 2010.
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Cuadro 4.1 Logros en materia de didlogo social tripartito en Espafia. Resefia histérica

Afio Acuerdo o ley Logros
Afos 80 Acuerdo Nacional sobre Empleo (1982) El Acuerdo Marco Interconfederal de negociacién colec-
tiva de 1980-1981 permitié, a partir de 1981, vincular los

Acuerdos Econémicos y Sociales (1984; 1985; incrementos salariales a la mejora de la productividad de las

1986) empresas. En los Acuerdos Tripartitos nacionales participaron
el Gobierno, la CEOE, la CEPYME, UGT y CCOO, en com-
posiciones diversas.

Anos 90 Acuerdo Nacional sobre Formacién Continua Iy El acuerdo tripartito modific6 el marco institucional, juridico y

11 (1992; 1996) financiero en materia de formacién continua, y supuso la par-
ticipacién del Gobierno, de la CEOE, la CEPYME, CCOO,
UGTy CIG.

2000-2004 | Acuerdo Nacional sobre Formacién Continua El Acuerdo sobre Formacién volvié a captar la participacién de

I1I (2000) la CEOE, la CEPYME, CCOO, UGT y la CIG.

Pacto de Pensiones (2001) En los principales pactos en materia de pensiones participaron
el Gobierno, la CEOE, la CEPYME y CCOQO; UGT se man-
tuvo al margen del pacto.

2004 Declaracién para el Didlogo Social 2004: com- El pacto proporciond la orientacién general del didlogo social
petitividad, empleo estable y cohesién social —en contenido y en forma — a partir de 2004. Ademds de
centrarse en la competitividad, el empleo estable y la cohesion
social, el didlogo social girarfa en torno a la politica del mer-
cado laboral, la capacitacién, el salario minimo, la participacién
de los empleados y la reforma de la negociacién colectiva. El
pacto conté con la participacién del Gobierno, la CEOE, la
CEPYME, CCOO y UGT.
2004-2008 | Se suscribieron més de 20 acuerdos tripartitos, En estos acuerdos intervinieron el Gobierno, la CEOE, la
entre ellos, los siguientes: CEPYME, CCOO y UGT.

Acuerdo sobre la reforma del Fondo de Reserva

de la Seguridad Social (2007);

Acuerdo sobre la Responsabilidad Social de las

Empresas (2007)

2008 Declaracién para el impulso de la economifa, el Este acuerdo ampli6 el programa de 2004 para las negocia-
empleo, la competitividad y el progreso social ciones, con objeto de impulsar el empleo. En el programa se
incluyeron cuestiones tales como la politica industrial y la
politica en materia de energfa. Participaron el Gobierno, la
CEOE, la CEPYME, CCOO y UGT.
2011 Acuerdo Social y Econémico para el crecimiento, El acuerdo giré en torno a los temas siguientes: pensiones de

el empleo y la garantia de las pensiones

vejez, desempleo juvenil, PAMT, negociacién colectiva, investi-
gacién y desarrollo, politica industrial y energética.

Nota: Las dos confederaciones sindicales mds importantes de Espafia son Comisiones Obreras (CCOO) y
la Unién General de Trabajadores (UGT). La organizacién de empleadores mds importante de Espana es la
Confederacién Espafiola de Organizaciones Empresariales (CEOE), en la que se encuentra la Confederacién
Espanola de la Pequefia y Mediana Empresa (CEPYME). La Confederacién Intersindical Galega (CIG) es la
confederacién sindical de Galicia.
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se puso mucho empefio en alcanzar el consenso tripartito, las prolongadas
negociaciones tripartitas no tuvieron éxito, o los pactos bipartitos suscritos
por los dos sindicatos principales (CCOO y UGT) y las organizaciones de
empleadores (la CEOE, incluida la CEPYME) no fueron apoyados por el
Gobierno (Recuadro 4.1). A raiz de ello, el Gobierno promulgé dos reformas

130

del mercado laboral: una en 2010 y la otra en 2012.

Recuadro4.1 La negociacion colectiva durante la crisis

Pese a los desacuerdos a nivel tripartito, las organizaciones de empleadores y de tra-
bajadores mantuvieron su empefio en las negociaciones bipartitas durante la crisis,
aunque no siempre lograron resultados globales en todas las esferas fundamentales.
Con el apoyo del Gobierno, en 2010 se suscribié un Acuerdo bipartito interconfederal
para el Empleo y la Negociacién Colectiva (AENC I), con la mira puesta en mejorar
la flexibilidad interna y propiciar medidas de adaptacién y reestructuracion negocia-
das, mediante convenios de negociacién colectiva.’ Sobre la base del AENC I, se
celebraron negociaciones tripartitas con vistas a reformar la negociacién colectiva; sin
embargo, estas no fueron concluyentes. En 2010 el Gobierno adopté la reforma de
modo unilateral.

Ademds, en enero de 2012, en medio de la agudizacién de la crisis, los interlocutores
bipartitos sellaron un nuevo Acuerdo interconfederal para el Empleo y la Negociacién
Colectiva 2012-2014 (AENC II). Este documento tenfa por objeto mostrar al Gobierno
el fundamento comin entre empleadores y trabajadores en relacién con una gama de
cuestiones de interés para el mercado de trabajo. Se incluyé el reclamo de una descen-
tralizacién organizada de la negociacién colectiva; es decir, en el marco proporcionado
por los acuerdos sectoriales. No obstante, dadas las circunstancias excepcionales, el
Gobierno introdujo la Reforma Laboral de 2012, pues estimé que el acuerdo bipartito
no era suficiente para resolver los problemas del mercado de trabajo espafiol. Esta
medida fue objetada tanto por las organizaciones de empleadores como por las organi-
zaciones de trabajadores.'*

130 Durante el periodo de crisis se realizaron dos esfuerzos importantes para reformar el mercado laboral, a
saber la Reforma del Mercado Laboral de 2010 (Real Decreto-ley 35/2010 de 17 de septiembre de 2010);
y la Reforma del Mercado Laboral de 2012 (Real Decreto-ley 3/2012 de 10 de febrero de 2012). Los

dos Gobiernos consecutivos, con distinta configuracién politica, llevaron a cabo las dos reformas, que se
centraron pricticamente en las mismas cuestiones (la indemnizacién por despido injustificado, los
procedimientos de despidos y la negociacién colectiva), si bien la atencién especial prestada a cada cuestion
{los matices fueron distintos (Malo, 2012).

31 Resolucién del 11 de febrero de 2010; Banco de Espafia, ntim. 46, 22 de febrero de 2010.

Molina y Miguélez (2013).
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El Acuerdo Social y Econémico para el crecimiento, el empleo y la garantia
de las pensiones fue el tnico ejemplo de pacto tripartito suscrito en 2011
durante el periodo de crisis (véase el Cuadro 4.1). En términos generales,
resulta dificil evaluar la incidencia especifica de este acuerdo en circunstan-

cias en rdpida evolucién y debido al corto periodo de implementacién.

Estos acontecimientos acarrearon importantes problemas para el didlogo
tripartito, y agudizaron los conflictos politicos y sectoriales durante la crisis.
En el periodo 2010-2012 tuvieron lugar cuatro huelgas generales. Entre
2009 y 2012, los dias perdidos debido a las huelgas generales aumentaron
desde 8.500 dfas hasta 60.220 dfas en 2012."%% Ademds, también se orga-
nizaron huelgas en sectores especificos. A raiz de ello, en 2012, Espafia
estuvo muy por delante de los otros 16 paises de la Unién Europea (con
informacién disponible), en relacién a la cantidad de dfas perdidos debido
a huelgas (1.290.114), y ocupé el segundo lugar, después de Francia, en el
periodo 2009-2012.1%% Espafia encabeza también las estadisticas sobre el
porcentaje de poblacién que ha participado en una manifestacién ciudada-

na autorizada en 2012.'%

Asimismo, en marzo de 2014, el Comité de Libertad Sindical de la OIT
analizé un caso presentado por los sindicatos espanioles contra el Gobierno
en lo que concierne al Real Decreto-Ley 3/2012 relativo a medidas urgentes
para la reforma del mercado laboral (posteriormente Ley 3/2012) y al Real
Decreto-ley 20/2012 de medidas para garantizar la estabilidad presupuesta-
riay de fomento de la competitividad (posteriormente Ley 20/2012). En lo

133 ILOSTAT. La huelga general de septiembre de 2010 afecté a toda la economia y fue organizada por
todos los sindicatos, en protesta por la reforma del mercado laboral de 2010 y las politicas de consolidacién
fiscal. La huelga general de enero de 2011, que también afecté a la economia en su conjunto, fue convo-
cada a rafz del Acuerdo Social y Econémico para el crecimiento, el empleo y la garantfa de las pensiones,
por todos los sindicatos, excepto CCOO y UGT, las dos confederaciones mds importantes, y firmantes de
ese acuerdo. La huelga general de marzo de 2012 influyé en toda la economia, y fue organizada por todos
los sindicatos, en protesta por la reforma del mercado laboral de 2012. La huelga general de noviembre de
2012 se convocé en protesta contra dicha reforma y contra las politicas de consolidacién fiscal (Molina y
Mil‘guélez, 2013).

13 ILOSTAT. Los paises de la UE a los que se hace referencia son: Alemania, Austria, Chipre, Dinamarca,
Eslovaquia, Espana, Estonia, Francia, Irlanda, Letonia, Malta, los Paises Bajos, Polonia, la Republica Checa,
Suecia y Suiza.

135 Encuesta Social Europea, 2012. http://www.europeansocialsurvey.org/. La encuesta se realizé entre el 23
de enero y el 14 de mayo de 2013, tomando el nimero de encuestados que habia participado en una mani-
festacién autorizada “en los ltimos 12 meses”, lo que reflejé la participacion en manifestaciones autorizadas
en 2012.
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que respecta a la Ley 3/2012, una de las preocupaciones fundamentales de
los querellantes era que algunas partes sustanciales de la legislacién aprobada
diferfan del II Acuerdo para el Empleo y la Negociacién Colectiva (AENC
1I) suscrito por los interlocutores sociales, en particular en relaciéon con las
normas sobre negociacién colectiva. Del mismo modo, la Ley 20/2012 sus-
citd la inquietud especifica de que la legislacién introducia modificaciones
a dmbitos previamente acordados en los convenios colectivos que cubrian

a los empleados del sector publico.

El Comité de Libertad Sindical tomé nota de la situacién econdémica suma-
mente dificil que habfa obligado al Gobierno a promulgar esa ley, pero
también hizo hincapié en que era necesario consultar con suficiente ante-
lacién a las organizaciones de trabajadores y de empleadores mds represen-
tativas sobre los proyectos de ley y de Real Decreto-ley antes de aprobarlos.
Ademds, subrayé la importancia de que las reglas esenciales del sistema de
relaciones laborales y de negociacién colectiva fueran compartidas en la
mayor medida posible por las organizaciones de trabajadores y de emplea-

dores mds representativas.'*

Si bien es cierto que la negociacién tripartita en Espana se ha visto debili-
tada durante la actual crisis econémica, es importante sefialar que recien-
temente se ha llevado a cabo un proceso de recuperacién del didlogo social.
En julio de 2014, el Gobierno, la CEOE, la CEPYME, CCOO y UGT
acordaron un pacto de propuestas para la negociacién tripartita con el
fin de fortalecer el crecimiento econdémico y el empleo. Esto incluyé un
compromiso por parte de los agentes sociales para construir un nuevo
modelo de crecimiento econdémico, favorecer el empleo y ampliar la pro-
teccién social, especialmente a aquellos colectivos en mayor riesgo de

exclusién.!®”

136 OIT (20144a).

“Acuerdo de propuestas para la negociacién tripartita para fortalecer el crecimiento econémico y el
empleo” http://prensa.empleo.gob.es/WebPrensa/noticias/ministro/detalle/2277.
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B NEGOCIACION COLECTIVA: PROCESO DE REFORMA
RECIENTE Y REPERCUSIONES INICIALES

1 PROCESO DE REFORMA RECIENTE

Las diltimas reformas de la negociacion colectiva
se han centrado en aumentar la flexibilidad para la empresa y estimular
las negociaciones colectivas ...

El objetivo de las reformas del mercado laboral realizadas durante la crisis
en Espafia era proporcionar a las empresas mds herramientas y flexibilidad
en la relacién de empleo. En concreto, después de la reforma de 2010 fue
posible, entre otras cosas, no aplicar cliusulas referentes a las escalas sala-
riales, las horas de trabajo y los horarios presentes en acuerdos multipatro-
nales mediante convenios de empresa. Ademds, introdujo regulacién sobre
los mecanismos para la representacién de los trabajadores en las empresas
que carecen de representacién sindical legal.'*® Ulteriormente, en junio de
2011, el Gobierno aprobé el Real Decreto-ley de medidas urgentes para la
reforma de la negociacién colectiva.' Mediante esta reforma se introduje-
ron modificaciones a la estructura de la negociacién colectiva: se atribuyd
prioridad a los convenios de empresa en relacién con diversas materias. Se
modificaron también los procedimientos y los plazos de actuacién para

rechazar y renegociar los convenios colectivos.'*

Desde siempre, se considera que Espana tiene un nivel elevado de cen-
p q

tralizacién y coordinacién de la negociacién.'! Los convenios sectoriales

de dmbito nacional, regional y provincial amparan a la mayoria de los

trabajadores, y los restantes estdn cubiertos por numerosos convenios de

138 EIRO (2010).
Real Decreto-ley 7/2011 de 10 de junio de 2011, de medidas urgentes para la reforma de la negociacién
colectiva.
Y40 N folina y Miguélez (2013).
1 EIRO (2014).
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empresa.'® Ahora bien, mediante las reformas antes mencionadas se descen-
tralizé mds el sistema de negociacidn colectiva, y los convenios colectivos
de dmbito superior establecen las condiciones que regulan los convenios
de dmbito inferior. De hecho, las organizaciones de empleadores y de tra-
bajadores estaban de acuerdo con esta estrategia de adoptar un sistema en
el marco del cual los convenios colectivos sectoriales orientaran el proceso
de descentralizacién.'® Con la Reforma del Mercado Laboral de 2012, se
aplicaron medidas de mayor alcance, con el acento puesto en los niveles de
descentralizacién de la negociacién. Entre las modificaciones mds impor-
tantes cabe citar las siguientes: i) dar prioridad a los convenios de empresa
en una amplia gama de cuestiones; ii) limitar la prérroga automdtica de las
condiciones de trabajo (denominada ultraactividad) en caso de no concer-
tarse un nuevo convenio; y iii) ampliar las posibilidades de inaplicacién de
cldusulas de los convenios colectivos y modificar las condiciones de trabajo

a iniciativa del empleador.'*

El objetivo de las modificaciones de la negociacién colectiva realizadas a
partir de 2010 era que las empresas se pudieran adaptar al ripido cambio
de la demanda mediante el ajuste de las condiciones de trabajo para no
tener que recurrir a despidos. Otro objetivo era aumentar el dinamismo
en las negociaciones: puesto que ya no se aplicaria la prérroga automdtica
de las condiciones de trabajo, las partes se verfan obligadas a negociar uno
nuevo en el plazo de un ano a partir de la terminacién de la vigencia del

convenio.

42 EIRO (2013).
143 EIRO (2014).

Mis alld de la negociacién colectiva, la reforma incorporé mds motivos para el despido procedente,
la reduccién de la indemnizacién por despido improcedente en contratos de duracién indefinida, nuevas
formas de medir y controlar el absentismo, incentivos para aumentar el trabajo a distancia, y un nuevo con-
trato de duracién indefinida con un periodo de prueba de un ano dirigido a las PYME. En el Capitulo 3 del
presente informe se brinda mds informacién al respecto.
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... dar prioridad a las disposiciones esenciales de los convenios de empresa
en caso de divergencia con los convenios de dmbito superior ...

Sobre la base del Real Decreto-ley de junio de 2011, la reforma de 2012
establecié la prioridad absoluta de las condiciones esenciales de los con-
venios de empresa en caso de divergencia con los convenios de dmbito
superior.'” Esta prioridad se aplica a varias cuestiones centrales, como las
cldusulas salariales; la compensacién de las horas extraordinarias; el tiempo
de trabajo y los horarios de trabajo, incluidas la planificacién de las vaca-
ciones y la adaptacién al sistema de categorfas profesionales; y las medidas

encaminadas a propiciar la conciliacién de la vida laboral y familiar.

La prioridad reglamentaria otorgada a los convenios de empresa no se
puede modificar con acuerdos interprofesionales o sectoriales que, hasta
el momento de la reforma, establecian la estructura de negociacién y las
normas para determinar el orden de prioridad en caso de divergencia entre
convenios. Este enfoque es diferente a lo que habian solicitado los interlo-
cutores sociales en el AENC II, que estipulaba que los convenios colecti-
vos de dmbito estatal o, en su defecto, de Comunidad Auténoma, debian
determinar las reglas de articulacién y vertebracién que habian de regir la
estructura de la negociacién colectiva, apostando por la descentralizacién.
Asimismo, es posible negociar un convenio colectivo de empresa en todo

momento durante la validez de los convenios de dmbito superior.'

15 Real Decreto-ley 3/2012 de 10 de febrero de 2012, promulgado como Ley 3/2012 de 6 de julio de
2012, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral, que modifica el articulo 84 del Estatuto de
Trabajadores.

146 11 Acuerdo para el Empleo y la Negociacién Colectiva (AENC II); Capitulo I: “Estructura de la nego-
ciacién colectiva”. En el AENC II se prevé que los convenios sectoriales deberdn propiciar la negociacion

en la empresa, a iniciativa de las partes afectadas, sobre jornada de trabajo, funciones y salarios por ser el
4mbito mds adecuado para acordar estas materias. Se estipula ademds que el émbito superior de negociacién
debe respetar el equilibrio contractual de las partes a nivel de empresa, y que es necesario preservar

el dmbito provincial de negociacién y favorecer que tales convenios, por su proximidad a la empresa,
potencien la flexibilidad que la misma necesita para adaptarse a un mercado cambiante y competitivo,

ademds de no olvidar que es el 4mbito de negociacién que mds cobertura facilita a empresas y trabajadores.

14 . - . .
7 Otros paises muy afectados por la crisis han adoptado normas similares encaminadas a promover la

negociacién a nivel de empresa. En Portugal, por ejemplo, la Ley 23/2012 fomenta la descentralizacién,
principalmente porque permite a los consejos de trabajadores negociar en el dmbito de la fibrica cuando
haya una cantidad minima de 150 empleados, tras la delegacién de esa funcién por parte del sindicato. En
Grecia, el cometido de varias resoluciones legislativas aprobadas a partir de 2010 fue promover la descen-
tralizacién. En la Ley 4024/2011 se estipulé que los convenios colectivos debfan suscribirse en el émbito de
la empresa con las denominadas “asociaciones de personas”. Temporalmente, se da prioridad a los convenios
de empresa sobre los convenios colectivos de 4mbito superior, incluso cuando supongan condiciones menos
favorables para los trabajadores (se suprimi6 el tradicional “principio del mds favorable” de la legislacién de
trabajo griega).
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.. limitar la prérroga automdtica de las condiciones de trabajo estipuladas en los
convenios cuya vigencia ha terminado (ultraactividad) ...

La reforma de 2012 limité la prérroga automdtica de las condiciones estipu-
ladas en los convenios colectivos en caso de no suscribirse un nuevo conve-
nio; es decir, limité la denominada “ultraactividad”, o aplicacién ilimitada
de un convenio colectivo.'*® Esto significa que, en la actualidad, el plazo
mdximo establecido para seguir aplicando las mismas condiciones salariales
y laborales de un convenio tras su vencimiento, a falta de uno nuevo, es de
un afio, mientras que anteriormente era relativamente ilimitado. Si no se
puede llegar a un acuerdo en ese plazo, o si no se emite un laudo arbitral,
los trabajadores interesados quedardn al amparo de un convenio colectivo

de dmbito superior (si lo hubiese).'*

Esta modificacién apuntaba a estimular el dinamismo de la negociacién
colectiva, ya que permitir que las condiciones de trabajo previamente con-
venidas siguiesen vigentes de forma casi indefinida mediante la aplicacién
de la ultraactividad generaba una especie de inercia temporal. Las partes que
no deseaban suscribir un convenio que modificaba las condiciones laborales
(para cualquiera de las partes) solo tenian que oponerse a la negociacién
para mantener las condiciones previamente acordadas, siendo el contexto
econémico distinto. A raiz de la limitacién de la ultraactividad, las partes
habrdn de negociar un convenio colectivo en el plazo de un ano una vez
ha terminado la vigencia del convenio en curso. Esto podria promover
una renovacién mds répida de los convenios, pero también crea vacios de
regulacién de los convenios colectivos cuando no es posible lograr acuer-
dos y no hay un convenio de 4mbito superior al que remitirse. Ademis, la
modificacién implica un cambio en el anterior equilibrio de poder entre

los sindicatos y la patronal en la mesa de negociacién.

En efecto, en la legislacién no se establece de forma explicita lo que sucede

en los casos en que no hay un convenio de dmbito superior aplicable que

148 .. .. , ;s : . .

La expresién “ultraactividad” se refiere a la prérroga automdtica de las cldusulas relativas al salario y las
condiciones de trabajo contempladas en los convenios colectivos, transcurrido el plazo de vigencia, cuando
no se llegue a un acuerdo en la negociacién para suscribir un nuevo convenio colectivo.

149 PN . .

Ley 3/2012 de 6 de julio de 2012, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral, que modi-
fica el articulo 86 del Estatuto de los Trabajadores.
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determine las condiciones de trabajo una vez ha terminado la vigencia del
convenio colectivo.”®® Los expertos juridicos no se ponen de acuerdo acerca
de si en estos casos corresponde aplicar el Estatuto de los Trabajadores, o si
deben seguir vigentes las condiciones estipuladas en el convenio colectivo
ya vencido, a través de los contratos individuales.”' Esto podria conllevar
deterioros importantes en las condiciones de trabajo en circunstancias espe-
cificas, habida cuenta de que la legislacién establece tinicamente normas
minimas. La nueva situacién hace recaer en los interlocutores sociales la
apreciable responsabilidad de velar por que no surjan vacios de cobertura
en la negociacién colectiva, y evitar asi el riesgo de deterioro de las nor-
mas laborales. Si los interlocutores encuentran dificultades para suscribir
un nuevo convenio, tienen la posibilidad de prorrogar la aplicabilidad del
convenio vigente, o de cldusulas especificas de este, hasta que se suscriba un
nuevo convenio. Ademds, pueden utilizar la mediacién y el arbitraje para

lograr resultados.

... incluir mds posibilidades
de no aplicar clausulas de convenios colectivos ...

El punto de partida de la legislacién laboral y de las relaciones laborales es
el cardcter vinculante que tiene un convenio colectivo para cada una de las
partes durante el periodo de validez del convenio. No obstante, la Reforma
del Mercado Laboral de 2012 brindé mds oportunidades a las empresas para
que pudieran decidir no aplicar cldusulas especificas de los convenios colec-
tivos en determinadas circunstancias. La inaplicacién en este sentido abarca
una amplia lista de cuestiones enunciadas de forma explicita en la legislacién

laboral." En la lista figuran cuestiones relacionadas con la jornada de tra-

150 “Una vez transcurrido un afio desde la denuncia del convenio colectivo sin haber llegado a un acuerdo
sobre uno nuevo o sin laudo arbitral, este perders, si no se decide lo contrario, su validez y se aplicard el
convenio colectivo de dmbito superior aplicable, si hubiese.” Traduccién no oficial, cursiva del autor.

Se expusieron argumentos a favor de una solucién de salvaguarda cuando la negociacién colectiva no
arrojara resultados: “el tltimo paracaidas” se abrirfa para incorporar en los contratos de empleo de cada tra-
bajador las condiciones de trabajo, incluidos los salarios, del convenio colectivo cuya vigencia ha terminado.
Este argumento mantiene que en esos casos el contenido de los convenios colectivos automdticamente se
incorpora con fuerza vinculante a los contratos de cada trabajador (Jests Lahera Forteza, profesor titular de
Derecho del Trabajo de la Universidad Complutense, en £/ Pass, 30 de junio de 2013). Sin embargo, cabe
destacar que esta interpretacién ha sido refutada por quienes sostienen que se contradice con el espiritu
de la ley, que tiene por objeto el fomento de la negociacién colectiva y, por tanto, no desea promover una
situacion similar a la que existia antes de la reforma. Ademds, se ha argumentado que estd en contra de
varios principios juridicos (Lépez Aniorte, 2012; Navarro Nieto, 2012; Mercader Uguina, 2012; Goerlich
Peset, 2013). La jurisprudencia no es undnime en esta materia.

152 Ley 3/2012 de 6 de julio de 2012, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral; que modi-
fica el articulo 82.3 del Estatuto de los Trabajadores.
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bajo, el horario de trabajo, el régimen de trabajo por turnos, el sistema de
remuneracién y la cuantia salarial, el sistema de trabajo y las funciones, y las

mejoras voluntarias de la accién protectora de la Seguridad Social.

Las empresas pueden recurrir a la inaplicacién de las cldusulas del conve-
nio colectivo de empresa o sectorial cuando concurran determinadas cau-
sas econdmicas, técnicas, organizativas o de produccién. Se establecen, en
particular, motivos econédmicos, por ejemplo, pérdidas financieras reales o
previstas, o disminucién persistente del nivel de ingresos ordinario o de las
ventas (si durante dos trimestres consecutivos el nivel de ingresos ordinario
o de ventas de cada trimestre es inferior al registrado en el mismo trimestre
del ano anterior). La ley dispone de forma explicita que la inaplicacién no
podré dar lugar al incumplimiento de las obligaciones relativas a la igualdad
de género; dicho de otro modo, no puede llevar a una situacién en la que
se comprometan los objetivos de igualdad de género, como el principio de

igual remuneracién por un trabajo de igual valor.

Cuando surja un motivo justificable debe suscribirse un acuerdo de inaplica-
cién entre la empresa y los representantes de los trabajadores tras el periodo
de consultas estipulado por ley. En caso de desacuerdo en las negociaciones,
cualquier parte puede recurrir primero al mecanismo de solucién de diferen-
dos establecido en el acuerdo. Si ello no se traduce en un acuerdo, las diferen-
cias se someterdn a los procedimientos de mediacién o arbitraje indicados,
como esté previsto en el convenio colectivo de que se trate o, en dltima

instancia, a la Comisién Consultiva Nacional de Convenios Colectivos.

.. y brindar mayores posibilidades a las empresas de que modifiquen unilateralmente
las condiciones de trabajo en determinadas circunstancias.

Ademds, para promover la flexibilidad interna, se autoriza al empleador a
modificar de forma unilateral las condiciones de trabajo en determinadas
circunstancias (modificaciones sustanciales de las condiciones de traba-
jo)."* Se pueden realizar modificaciones sustanciales de dichas condicio-
nes cuando existan probadas razones econdmicas, técnicas, organizativas

o de produccién. A diferencia del caso de inaplicacién de las cldusulas del

153 Ley 3/2012 de 6 de julio de 2012, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral; que modi-
fica el articulo 41 del Estatuto de los Trabajadores.
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convenio colectivo, en el nuevo articulo 41 modificado del Estatuto de los
Trabajadores no se especifica la naturaleza de las condiciones; solo se esta-
blece que las razones que la justifican son las que estén relacionadas con la
competitividad, la productividad o la organizacién técnica del trabajo en la
empresa. Se trata de una opcidn explicita contemplada en la legislacién, que
impone mds requisitos a las variaciones a gran escala de los convenios colec-
tivos. Sobre la base del mismo razonamiento, las condiciones para despidos
colectivos son las mds estrictas (articulo 51 del Estatuto de Trabajadores).
La legislaciéon proporciona una lista no exhaustiva de cuestiones que han de
considerarse como “modificaciones sustanciales de las condiciones de traba-
jo”, incluidas la jornada laboral, el horario de trabajo, el régimen de trabajo
por turnos, el sistema de remuneracién y la cuantia salarial, el sistema de
trabajo y las funciones. Por lo tanto, el empleador puede cambiar las con-
diciones de trabajo establecidas en un contrato de empleo, en un convenio

colectivo o en decisiones unilaterales previas con efecto colectivo.

Cuando la decisién se aplica a un trabajador (y, por lo tanto, no cumple el

criterio de cardcter colectivo),'*

el empleador deberd notificar al empleado
y a su representante legal con una antelacién minima de 15 dias a la fecha de
aplicacién de las nuevas condiciones de trabajo. Si se probase que el traba-
jador ha resultado sustancialmente perjudicado por la modificacién tendrd
derecho a rescindir su contrato y percibir una indemnizacién. El empleado
puede también decidir no optar por la rescisién de su contrato, e impugnar

la modificacién de las condiciones de empleo ante los tribunales.

Sila decisién prevista va a tener efecto colectivo, como se expone de forma
mds detallada en la ley, la aplicacién de las nuevas condiciones de trabajo,
incluido el procedimiento auténomo de mediacién o arbitraje, si procede,
debe ir precedida por un periodo de consultas obligatorio en el que las

partes deberdn negociar de buena fe.

Por ultimo, cuando no se logra un acuerdo, el empleador puede decidir
unilateralmente cambiar las condiciones de trabajo y, una vez mds, esta
modificacién puede ser objeto de impugnacién judicial por parte de los

trabajadores.

154 . . . . . . :
5 Se considera de cardcter colectivo la modificacién que, en un perfodo de noventa dias, afecte al menos

a: a) 10 trabajadores en las empresas que ocupen menos de 100 trabajadores; b) el 10 por ciento del niimero
de trabajadores de las empresas que ocupen entre 100 y 300 trabajadores; ¢) 30 trabajadores en las empresas
que ocupen més de 300 trabajadores.
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2 REPERCUSIONES INICIALES DE LA REFORMA

Aunque la descentralizacién de la negociacién colectiva puede contribuir a
aumentar la flexibilidad para la empresa, entrafia algunos riesgos referentes
a los resultados en el mercado de trabajo. Un riesgo potencial es la ulterior
desaparicién o reduccién de la cobertura en el 4dmbito de la empresa, en
especial, en empresas pequefas cuyos recursos y conocimientos sobre nego-
ciacién colectiva pueden ser muy limitados. Otras preocupaciones concier-
nen a la posible utilizacién mds generalizada de cldusulas de inaplicacién y
al riesgo de fragmentacién de la negociacién colectiva, lo que conllevarfa
un grado elevado de variacién en las condiciones de trabajo en el sector o,
incluso, en una misma empresa. De hecho, los interlocutores sociales han
hecho hincapié en esta dltima inquietud como un fenémeno que suscita
mds preocupacién que los riesgos relacionados con la negociacién colectiva
en el dmbito de la empresa. La fragmentacién de la negociacién colectiva
se podria traducir en menor transparencia en cuanto a las normas que se
aplican en el lugar de trabajo y, de forma mds generalizada, en el entorno
empresarial. Si el sistema estd fragmentado, serd mds dificil supervisar las
condiciones de trabajo vigentes y adaptarlas, si procede, a los cambios en

las condiciones econémicas.'>

Asimismo, a nivel general, se ha identificado que la estructuracién de la
descentralizacién estd relacionada con indices de empleo mds altos. Ademis,
se ha observado que mayor desigualdad salarial estd relacionada con la des-
centralizacién de la negociacién colectiva. En el contexto social actual de
Espafia se deberfa analizar este riesgo con mucha atencién, como se expone

156,157

en el Capitulo 3.

Pese a ello, es dificil calcular el total impacto real de la reforma de febrero

de 2012 sobre la negociacién colectiva en Espana debido, principalmente,

1% Rueda (2013).

Conforme a datos empiricos obtenidos a escala internacional, es posible vincular la descentralizacién de
la negociacién colectiva con una mayor desigualdad salarial (Hayter y Weinberg, 2011).

Cazes et al. (2012).
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al breve lapso transcurrido desde su aplicacién. Sin embargo, es posible
observar algunas tendencias preliminares que serdn detalladas en esta sec-

cién. 58

Ha disminuido el niimero global de convenios
colectivos registrados por ano, aunque la cantidad de convenios colectivos
suscritos recientemente ha aumentado ...

Segtin datos estadisticos oficiales, la cantidad total de convenios colecti-
vos con repercusiones econdmicas (relacionadas con el salario) suscritos
anualmente ha pasado de 2.704 convenios registrados hasta diciembre de
2010 a 1.691 hasta diciembre de 2013. En el mismo periodo, la cantidad
de convenios de empresa disminuyd, pasando de 1.937 convenios regis-
trados hasta diciembre de 2010 a 1.181 hasta diciembre de 2013, y el
ntmero de convenios de dmbito superior se redujo, pasando de 767 con-
venios registrados hasta diciembre de 2010 a 510 hasta diciembre de 2013.
A partir de 2007 esta tendencia decreciente ha sido evidente, aunque los
datos no eran totalmente comparables con los correspondientes a 2010 y
afios siguientes.” Al interpretar los datos es importante sefialar que existe

la obligacién, establecida por ley, de registrar los nuevos convenios, pero

158 Antes de analizar las modificaciones de los convenios colectivos desde la reforma de 2012, cabe hacer
una advertencia con respecto a los datos disponibles. En primer lugar, los datos sobre los convenios colec-
tivos se recopilan durante los 18 meses posteriores al final del afo de referencia, por lo tanto, las cuantias
disponibles al final de cada afio son solo provisionales y se confirmardn como definitivas al cabo de 18
meses. En este capitulo, hemos decidido comparar las cuantias correspondientes al mes de diciembre de
cada afio; asf, dispone de cifras provisionales para cada afio de referencia, puesto que atin no estdn dis-
ponibles los datos definitivos para 2013. En segundo lugar, existian varios vacios en el registro apropiado
de los convenios colectivos antes del 2010, afio en que se establecié un nuevo registro centralizado (Real
Decreto 713/2010 de 28 de mayo de 2010, sobre registro y depésito de convenios y acuerdos colectivos de
trabajo (REGCON)). Ahora bien, en tercer lugar, también se plantearon dificultades con el nuevo registro,
en particular en lo que respecta a la informacién recopilada a través de la presentacién de informes de los
interlocutores sociales, lo que se tradujo en un problema de falta de datos registrados, en especial la pérdida
de informacién sobre la cantidad de convenios con repercusiones econdmicas en los tltimos afos. Ademds,
informacién sobre niveles salariales acordados mediante convenios colectivos no contempla cambios debido
a la no aplicacién de cldusulas en los convenios que afectan directamente a las provisiones salariales. Debido
a los problemas surgidos en relacién con las estadisticas, los datos recogidos en cuanto a aumentos salariales
y cobertura de los trabajadores en afios recientes no son fidedignos: por ejemplo, en las estadisticas no se
reflejan los despidos colectivos durante la aplicacién de un convenio colectivo ni el cierre de empresas. En
el sector de la construccién, por ejemplo, cubierto por un convenio colectivo sectorial y 52 convenios del
dmbito provincial, la encuesta de poblacién activa para el segundo trimestre de 2008 registr6 2.021.800
empleados, mientras que en el mismo trimestre de 2013 se registraron solo 690.700 asalariados (una dis-
minucién del 66 por ciento) (Rueda, 2013). Los tinicos datos fidedignos desde 2010 son la cantidad de
convenios colectivos suscritos cada aro, incluidas las modificaciones de estos, la renovacién de convenios y
los convenios suscritos por nuevas unidades de negociacién. Asi, las estadisticas demuestran el dinamismo
de las negociaciones cada afio, més que la cantidad efectiva de convenios en vigor (dado que los convenios
que estdn en el segundo o tercer afio de aplicacién pueden no figurar en las estadisticas). Por ltimo, cabe
destacar que el Ministerio de Empleo y Seguridad Social ha sefialado la necesidad de complementar la infor-
macién existente sobre los convenios colectivos con informacién sobre la cantidad de convenios colectivos
en vigor cada afio y el nimero de trabajadores cubiertos, y estd trabajando en completar estos datos.

159 Rueda (2013).
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hay lagunas en la informacién sobre las repercusiones econémicas de los
convenios en el segundo ano de aplicacién y en afos posteriores, a pesar de
que existe una obligacién de registro similar. Este factor puede contribuir
a la disminucién de la cantidad de convenios reflejados en las estadisticas,
y es posible que el panorama ofrecido por estas cifras no se corresponda
plenamente con la realidad en el terreno. Este problema se plantea en todo

el periodo 2010-2013.

Cabe observar ademds que, sobre la base de las estadisticas, la cantidad
de convenios colectivos suscritos recientemente (con repercusiones eco-
ndémicas) ha aumentado tras una ligera disminucién en 2011 (de 605 en
diciembre de 2010 a 1.025 a finales de 2013). Curiosamente, la cantidad
de convenios suscritos recientemente, en particular, aument6 entre 2012
(644 convenios) y 2013 (1.025 convenios), incremento que puede estar
relacionado con el acuerdo interconfederal de mayo de 2013 adoptado
como respuesta a la limitacién de la ultraactividad establecida en 2012
(véase el siguiente andlisis).'® En los tltimos afios también han aumentado
los convenios suscritos por las nuevas unidades de negociacién.'' En 2011,
un total de 260 convenios fueron negociados por dichas unidades, mien-
tras que en 2013 el ntimero alcanzé los 472.'? Es evidente que la mayor
parte de las nuevas unidades de negociacién eran empresas, que en 2011
representaron casi el 92 por ciento del total, y en 2013, aproximadamente

el 95 por ciento del total.

100 http://www.empleo.gob.es/estadisticas/cct/welcome.htm

Se entiende por nuevas unidades de negociacién aquellas que no han negociado anteriormente un con-
venio colectivo por su cuenta.

Las cifras se refieren a los convenios colectivos suscritos por las nuevas unidades de negociacién en el
afio de que se trata.
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.. ¥ hay indicios de que ha disminuido el grado de cobertura ...

Como se expuso anteriormente, la cobertura de los trabajadores en Espafia
se establece en los convenios sectoriales de dmbito nacional, regional y
provincial y en los convenios de empresa. En términos relativos, en Espafa
los convenios de dmbito superior al de la empresa siguen cubriendo a la
mayoria de los trabajadores. Conscientes de la demora en la obtencién de
las cifras definitivas, las estimaciones iniciales para 2013 reflejan que solo al
7 por ciento de los trabajadores cubiertos por un convenio colectivo se les
aplica un convenio de empresa, mientras que aproximadamente el 93 por

ciento restante estd cubierto por convenios de dmbito superior.

En Espana la cobertura de los trabajadores por convenios colectivos se rige
por el principio de erga omnes, que se aplica a los convenios negociados con-
forme a los procedimientos estipulados en el Estatuto de los Trabajadores
(convenios colectivos estatutarios). Por lo general, el dmbito de aplicacién
de estos convenios abarca a todos los empleados, con independencia de
sindicatos y organizaciones de empleadores. Si bien existen también los
convenios colectivos negociados fuera de este marco (convenios colectivos
extraestatutarios), que son vinculantes Gnicamente para las partes contra-
tantes, estos constituyen solo una minorfa. Por lo tanto, en lo que respecta
al principio erga omnes, en términos juridicos, la cobertura debe ser elevada
cuando hay un convenio aplicable vigente. No se ha evaluado la eficacia del

principio erga omnes, es decir su aplicacién real.
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En los datos recopilados por el Ministerio de Empleo y Seguridad Social,
la informacién sobre el niumero de trabajadores cubiertos por convenios
colectivos de dmbito superior a los de empresa se basa en estimaciones de
los interlocutores sociales, mientras que los convenios de empresa propor-
cionan informacién mds fidedigna sobre la cobertura real de cada conve-
nio. Al observar los datos recogidos sobre todos los convenios colectivos
registrados hasta diciembre de cada afio, desde 2010 hasta 2013, se calcula
que la disminucién del nimero de trabajadores cubiertos por convenios
colectivos es de aproximadamente 2 millones (pasando de 7,09 millones
en diciembre de 2010 a unos 5,04 millones en diciembre de 2013). Las
cifras presentadas por las empresas en cuanto a la cantidad de trabajado-
res cubiertos por convenios de empresa suscritos anualmente revelaron
que la cobertura se redujo en 123.500 en el mismo periodo (pasando de
unos 463.100 en diciembre de 2010 a unos 339.600 en diciembre de
2013).'%® En total, el porcentaje de trabajadores cubiertos por convenios
colectivos disminuyé un 28,9 por ciento (en el caso de los convenios de
empresa, un 26,7 por ciento), pero es importante sefalar que durante el
mismo periodo, segiin Eurostat, en Espana el empleo descendié un 10,7
por ciento (pasando de 15.275.000 empleados en 2010 a 13.645.100 en
2013). Dicho de otro modo, las cifras iniciales sugieren que la cobertura,
como parte del empleo total, ha caido del 46 por ciento al 37 por ciento
en ese periodo. Hay que tomar estas cifras con cautela, puesto que estos
datos tienen un cardcter preliminar y no contemplan plenamente todas
las modificaciones de convenios y los convenios en el segundo afio de
aplicacién y en afos posteriores. Sin embargo, estos problemas afectan a

todo el periodo de estudio.

163 Durante la crisis, otros paises europeos han experimentado la disminucién del nimero de convenios
colectivos suscritos y de la cobertura de los trabajadores. Tras las ltimas reformas de la negociacién colec-
tiva, Portugal es hasta ahora el que ha tenido una reduccién mds importante de la cantidad y la cobertura
de los convenios colectivos. Si bien en 2008 se registraron aproximadamente 300 convenios colectivos y en
2010 en torno a 230, el niimero de convenios descendié hasta 170 en 2011 y a solo 85 en 2012. Se registr6
una tendencia similar en relacién con la cantidad de trabajadores cubiertos por convenios colectivos. En
2012, unos 300.000 trabajadores del sector privado estaban cubiertos por un convenio colectivo, frente a
1,2 millones el afio anterior. Por lo tanto, todo parece indicar que existe una tendencia hacia el aumento de
los convenios de empresa en términos relativos pero, al mismo tiempo, se registra un descenso en niimeros
absolutos. Aparentemente, si bien las medidas de la reforma fueron satisfactorias, ya que rebajaron la fun-
cién de los acuerdos sectoriales o multipatronales, no han proporcionado, al menos hasta el momento, el
impulso suficiente a los convenios de empresa (OIT, 2013b).
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Pese a las lagunas de datos mencionadas, las estadisticas representan un
umbral minimo de cobertura y, por tanto, ofrecen algunos indicios per se.
En efecto, las cifras parecen revelar una disminucién real de la cobertura
en algunos casos, en particular debido a la disminucién en el ndmero de
convenios colectivos o cuando la aplicacién del principio erga omnes es
deficiente. En un andlisis mds exhaustivo de la evolucién en la cobertura
efectiva de los empleados por convenios colectivos se han de tener en cuenta
estas cuestiones, y comparar el nimero de empleados cubiertos realmente

por convenios colectivos individuales en un momento concreto.

.. aunque la intensidad de la negociacion ha aumentado,
se han producido vacios de regulacion de los convenios colectivos ...

Si bien se suscribieron la mayoria de los convenios que debian volver a
negociarse antes de que terminara el periodo de transicién concedido por
la reforma — tercer trimestre de 2013 — ello solo se hizo cuando estaba por
finalizar el plazo. De hecho, la negociacién colectiva fue muy dificil hasta
que se concluyé el acuerdo interconfederal el 23 de mayo de 2013.'** Otra
solucién provisional fue la vigencia de los convenios existentes, en muchos
casos, hasta diciembre de 2013.'® De hecho, en mayo de 2013, el ntimero
registrado de trabajadores cubiertos por convenios colectivos era de aproxi-
madamente 1,7 millones, pero alcanzé casi los 5 millones en diciembre de
2013.'¢ Todo parece indicar que el cese de la ultraactividad y la respuesta
de los agentes sociales mediante el acuerdo interconfederal de mayo de 2013
podria, de hecho, haber aportado mayor dinamismo a la negociacién colec-
tiva puesto que, casi siempre, empleadores y trabajadores desean asegurarse

de sustituir los convenios colectivos antes de que termine su vigencia.

164 A cuerdo de la Comisién de Seguimiento del II Acuerdo para el empleo y la negociacién colectiva sobre
ultraactividad de los convenios colectivos, 23 de mayo de 2013.
195 Rueda (2013).

Ministerio de Empleo y Seguridad Social (MEYSS), Estadistica de Convenios Colectivos de Trabajo;
http://www.empleo.gob.es/estadisticas/cct/welcome.htm.
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Sin embargo, en determinados casos, la vigencia del convenio colectivo ha
terminado y no existe un convenio de dmbito superior y, por consiguiente,
el empleador ha aplicado las disposiciones de la legislacién laboral. Esta
actuacion ha sido objeto de impugnacién ante los tribunales, y en la juris-
prudencia sobre la materia se encuentran conclusiones divergentes: o se
reafirma la decisién del empleador como juridicamente correcta, o se la
rechaza por ser contraria a la legislacién.'®” Esta cuestién no ha sido toda-
via tratada por el Tribunal Supremo, cuyas decisiones tienen valor juris-

prudencial y constituirdn la base de la jurisprudencia en la materia en el

futuro.'®

En lo que respecta a la limitacién de la ultraactividad se ha hecho, en efecto,
mds hincapié en los interlocutores sociales y en las negociaciones bipartitas.
En ese marco, existe el peligro potencial de que una de las partes negocia-
doras adopte una posicién de no negociacion si el convenio colectivo no es
su opcidn preferida. Como se analizé anteriormente, ocurri6 un fenémeno
similar durante el periodo de ultraactividad ilimitada, pero los postulados
eran distintos y existian mecanismos de control que evitaban el deterioro de

las condiciones de trabajo. El requisito de negociar bajo el principio de la

169

buena fe'®’ contrarresta la posible estrategia de no negociacién; sin embar-

go, en la prictica tal vez resulte dificil demostrar si hubo o no buena fe en

167 Viease por ejemplo el caso de Zeta Espacial S.A. en el sector de la fabricacién de chocolates y caramelos,
Sentencia 360/2013, 11 de octubre, Juzgado Social N° 2 de Terrassa: La sentencia, si bien se consideré que
no sentaba precedente judicial, mantuvo que, tras concluir el periodo de ultraactividad de un ano, se aplica
el Estatuto de los Trabajadores y, por tanto, rechaza el argumento opuesto relativo a la “contractualizacién”
de las disposiciones del convenio colectivo previo en contratos de empleo individuales. Es importante
tener en cuenta que, sin embargo, en la sentencia del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco de 20
febrero 2014, Proc. 66/2013 se adopté un enfoque diferente: el tribunal dictaminé que, si bien el convenio
colectivo previo ya no estaba en vigor y no se podia reinstaurar, el empleador no podia modificar de forma
unilateral las condiciones de trabajo mediante una simple notificacién a los trabajadores. En su lugar, para
efectuar esa modificacién unilateral el empleador debe seguir el procedimiento establecido en el Articulo 41
ET. Por lo tanto, los trabajadores pueden recurrir esta sentencia mediante la presentacion del recurso estipu-
lado en el Articulo 41 ET. (Gabinete de Estudios Juridicos, 2014). En caso de existir convenio colectivo de
4mbito superior, aunque no regule todas las condiciones de trabajo, se mantienen las condiciones de trabajo
anteriores del convenio colectivo cuya vigencia ha terminado, a menos que el empleador las modifique
mediante el procedimiento previsto en el Articulo 41 ET. Sentencias del Tribunal Superior de Justicia del
Pais Vasco, 19/11/2013, Rec. 37/2013 y 26/11/2013, Rec. 43/2013.
168 Otro debate de cuestiones juridicas estuvo relacionado con las repercusiones de las cldusulas de ultraac-
tividad en los convenios colectivos suscritos antes de la aprobacién de la reforma. Conforme a la sentencia
emitida en el caso Air Nostrum, se mantuvo la obligacién de cumplir la cldusula relativa a la “prérroga
automdtica” del convenio colectivo de que se trata, acordado antes de la reforma. Existe un proceso E
apelacion relacionado con este caso. Ahora bien, todo parece indicar que en otros casos ha prevalecido la
norma de mantener vigentes todas las condiciones de los convenios suscritos antes de la entrada en vigor
de la Ley 3/2012 (Gabinete de Estudios Juridicos, 2014).

El articulo 89.1 del Estatuto de los Trabajadores dispone la obligacién de negociar bajo el principio de
la buena fe. Véase mds informacién relativa a este requisito y al derecho fundamental de libertad sindical en
Goerlich Peset (2013).
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la negociacién colectiva. De hecho, se informa que el proceso de reforma
ha suscitado algunas opiniones distintas entre los interlocutores sociales en

relacién con el proceso de negociacién colectiva (Recuadro 4.2).'7°

Al examinar un nuevo convenio colectivo, en muchas ocasiones, las partes
han decidido incluir, por iniciativa propia, una cldusula sobre ultraactivi-
dad."" En un estudio llevado a cabo sobre los convenios registrados desde
el inicio de la reforma hasta abril de 2014 se sefala que en aproximada-
mente el 46 por ciento de los 4.294 convenios analizados se ha previsto la
ultraactividad limitada a 1 afio, es decir, en consonancia con el Estatuto
de los Trabajadores (Grifico 4.1). Por otro lado, en el 41 por ciento de los
convenios se ha elegido el concepro tradicional de ultraactividad (es decir
validez hasta la sustitucién por un nuevo convenio). Otra opcién bastante
comun fue fijar la ultraactividad limitada a entre 12 y 36 meses, algo que

tuvo lugar en el 9 por ciento de los convenios estudiados.

... ¥ ha aumentado la inaplicacion de clausulas en convenios colectivos,
afectando el papel que desempernian los convenios sectoriales ...

Las estadisticas disponibles indican de manera preocupante que, desde
2012, ha aumentado la inaplicacién o exclusién de determinadas cldusulas
de los convenios colectivos. De marzo a diciembre de 2012 (inmediatamen-
te después de la reforma), se registraron 748 inaplicaciones que afectaron
a 29.352 trabajadores. A finales de 2013, la cantidad se elevd hasta 2.512
inaplicaciones que afectaron a 159.550 trabajadores. En los primeros cua-
tro meses de 2014 ya se registraron 988 inaplicaciones de interés a 37.874
trabajadores, o sea que en solo cuatro meses se ha superado la cuantia de
trabajadores afectados por la inaplicacién de cldusulas de convenios colec-
tivos en 2012.172

170 Rueda (201
171 Rueda (2013). i, )

El acuerdo interconfederal del 23 de mayo de 2013 confirmé que la ultraactividad permanecié como
una opcién de los interlocutores sociales.

Ministerio de Empleo y Seguridad Social.
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\
Grafico 4.1 Distribucion de los convenios colectivos, segiin duracion de la “ultraactividad”,

en el ndmero total de convenios entre febrero de 2012 y abril de 2014 (porcentaje)

Sin ultraactividad Entre 1-12 meses

2% 1%

Hasta un nuevo
convenio
de negociacion
colectiva

1 ano
(Estatuto de los
Trabajadores)

Hasta laudo arbicral 0% —

> 36 meses 1 %

Entre

12y 36 meses

Notas: En este andlisis se contemplan 4.294 nuevos convenios de negociacién colectiva publicados después
de la entrada en vigor de la Reforma del Mercado Laboral de 2012 (10 de febrero de 2012), hasta abril de
2014, y los no denunciados al REGCON.

Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos del Ministerio de Empleo y Seguridad
Social; Comisién Consultiva Nacional de Convenios Colectivos.
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Cabe destacar que el 80 por ciento de los trabajadores afectados por la
inaplicacién de cldusulas de convenios colectivos en 2014 trabajaba en el
sector de servicios.'”? Ademds, si bien la mayoria de las empresas que regis-
tré la inaplicacidn (el 83 por ciento en 2014) eran PYME que empleaban
de 1 a 49 trabajadores, a las empresas de gran dimensién (250 o mds tra-
bajadores) correspondia la mayor parte de los trabajadores afectados, es
decir el 53 por ciento. Aunque es probable que el cdlculo de la incidencia
de la inaplicacién de cldusulas de convenios colectivos sea inferior al real,
puesto que, segiin la CEPYME, es posible que las pequefias empresas no
siempre registren la inaplicacién. La gran mayoria de los casos registrados
de inaplicacién (el 92 por ciento en 2014) tenfa relacién con los sistemas
de remuneracién y cuantia salarial establecidos en los convenios colectivos
concernidos. Ademds, la mayor parte de las inaplicaciones fueron acordadas
por las partes durante el periodo de consultas estipulado por ley (el 91,3
por ciento de los casos en 2014), lo que muestra la gran confianza en la
adopcién de decisiones bipartita que hay en las empresas. La inaplicacién
se registré principalmente en los convenios de dmbito superior a los con-
venios de empresa (el 96,5 por ciento de los casos en 2014). Sin embargo,
la inaplicacién de convenios de empresa parece afectar proporcionalmente

a un mayor nimero de trabajadores.'”

La posibilidad de recurrir a la inaplicacién de convenios colectivos se consi-
dera una forma de evitar los convenios sectoriales de dmbito provincial, que
han sido objeto de criticas por estar alejados de la realidad de las empresas y
generar problemas en cuanto a la legitimidad de las partes negociadoras. Estd
claro que otra posibilidad consiste en negociar convenios de empresa que
tengan prioridad absoluta sobre los convenios de dmbito superior. No obs-
tante, Ultimamente la cantidad de decisiones de inaplicacién ha aumentado

mucho mds rdpido que el nimero de convenios de empresa suscritos por

1 . . . . - .
73 Las cifras de 2014 abarcan desde enero hasta abril, y siguen la tendencia de los dos afios anteriores. Esto
se aplica a todas las cifras relativas a la inaplicacién notificadas para 2014.
Al prestar atencién a los convenios registrados en los primeros cuatro meses de 2014, se observa que
mientras los convenios de empresa inicamente cubren al 4,3 por ciento de los trabajadores, el 11 por ciento
de los trabajadores afectados por inaplicaciones estaban cubiertos por convenios de empresa.
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nuevas unidades de negociacion, y la inaplicacién de convenios de empresa
parece ser mds pronunciada en términos relativos, tal y como se ha indicado
anteriormente. Al mismo tiempo, ambos interlocutores sociales siguen
preocupados por la utilizacién mds amplia del recurso a la inaplicacién y por

sus repercusiones en la articulacién de la negociacién colectiva.'”

... y hay indlicios de que las empresas utilizan
cada vez mds la opcion de modificar las condiciones de trabajo.

Sobre la base de la informacién disponible, las empresas utilizan de forma
creciente la opcién de modificar las condiciones de trabajo en el dmbito
de la empresa. Por ejemplo, el Instituto para las Relaciones Laborales y el
Empleo, de la Fundacién Sagardoy, ha elaborado sus primeras observa-
ciones sobre la Reforma del Mercado Laboral de 2012 basdndose en las
respuestas de 272 empresas participantes, y ha presentado algunos datos
sobre la utilizacién por esta muestra de empresas de diversas formas de fle-
xibilidad interna y externa. Las empresas representaban mayoritariamente
el sector servicios (133) y el sector industrial (132), y se obtuvieron res-
puestas principalmente de empresas mds grandes (234). Si bien la muestra
no es representativa de la estructura empresarial espafiola, los resultados de
la encuesta brindan informacién sobre las pricticas empresariales tras la
reforma. Conforme a la informacién reunida a partir de esa muestra, casi
tres de cada cuatro empresas aplicaron alguna forma de flexibilidad interna
o externa desde la reforma, y la mayoria de ellas utilizé una combinacién
de medidas. Unicamente un 27 por ciento de las empresas encuestadas no
adopté ninguna clase de medida de ajuste, o no pensaba hacerlo en el plazo
de tres meses. Mds del 43 por ciento de las empresas utilizé la opcién de la
modificacién sustancial de las condiciones de trabajo, aproximadamente el
40 por ciento aplicé las medidas de movilidad funcional, y el 37 por ciento

recurrié a los despidos por causas objetivas.'”®

}ZZ Rueda (2013).
Fundacién Sagardoy (2012).
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Recuadro 4.2 Opiniones de los interlocutores sociales espafioles sobre las reformas
de la negociacion colectiva

Si bien ambos interlocutores sociales coinciden en su postura critica en cuanto a que la
Reforma del Mercado Laboral de 2012 no se basara en el AENC 11, sus opiniones sobre
la esencia de dicha reforma difieren segtin el tema.

Algunos sindicatos interpretan la prioridad atribuida a los acuerdos concertados a nivel de
las empresas como una forma de socavar la negociacién colectiva, pues en Espana pre-
dominan las pequenas empresas, en las que los trabajadores carecen de representacién.
La mayor parte de los representantes de los empleadores coincide en que un modelo
de negociacién colectiva centrado en el dmbito de la empresa no refleja la realidad del
entorno empresarial del pafs. Al mismo tiempo, entre los sindicatos se admite de algtin
modo que urge dar un nuevo impulso a la negociacién colectiva y permitir que tenga
lugar a nivel de las empresas; sin embargo, el propio hecho de adherir a un convenio
o desmarcarse de él no debiera servir de herramienta para ajustar los salarios a la baja.
Se estimé que la ultraactividad tenfa escasa incidencia, y se coincidié en que hay un
desplazamiento del poder en favor de la patronal. Sin embargo, UGT considera que el
fin de la ultraactividad desincentiva la negociacion.

Las organizaciones de empleadores acogieron con beneplicito las facilidades para 7o
aplicar clausulas de los convenios de negociacién colectiva. No obstante, reconocieron
las consecuencias negativas de no aplicar los acuerdos sectoriales, y se mostraron pre-
ocupadas por las posibles consecuencias de la generalizacién de la inaplicacién para
la coordinacién de la negociacién colectiva. Sin embargo, consideran que, si se tiene
en cuenta que los acuerdos sectoriales provinciales vigentes no se corresponden con la
realidad de las empresas, la posibilidad de no aplicar es preferible a los despidos. La
UGT también mostrd su preocupacion por la prdctica extendida de la inaplicacién,
e indicé que para el empleador suponia un esfuerzo menor renunciar a un convenio
colectivo, que negociar uno nuevo en la empresa. De hecho, las dos partes coincidieron
en que es probable que los convenios de negociacion colectiva se vean socavados, y que
ello se deberd a la inaplicacién, y no a la negociacién de nuevos convenios de empresa;
estuvieron de acuerdo en que una situacién de ese tipo serfa “un desastre” en el contexto
espanol. En general, la UGT considera que los principales componentes de la reforma
sirvieron para alterar de manera substancial el equilibrio en las negociaciones a favor de

la patronal, y afectaron negativamente a la autonomia de las partes.

Ambas partes ven con buenos ojos la posibilidad de modificar los convenios provinciales
vigentes, adapténdolos a la realidad empresarial. Por lo tanto, reconocen las ventajas de
los acuerdos a nivel sectorial, pero preferirfan negociar a un nivel superior al provincial;
asi, achacan las deficiencias a la actual organizacién de la negociacién, mds que a la
propia nocién de convenios de dmbito superior. Con respecto a cudl serfa el nivel més
idéneo para la negociacion, las opiniones de los interlocutores difieren. Los empleadores
tienden a considerar dos dmbitos de negociacidn: el nivel de la empresa y el nivel central,
mientras que los trabajadores también han tratado de organizar la negociacién en el
dmbito de las comunidades auténomas, que suele abarcar a un grupo de provincias.

Fuente: Las opiniones de los interlocutores sociales proceden de un informe encomendado en 2013 por el
Departamento de Investigaciones de la OIT a Marleen Rueda (Rueda, 2013) y de consultas directas con los
interlocutores sociales por parte de la OIT.
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3 TENDENCIAS DE LOS SALARIOS NEGOCIADOS MEDIANTE
CONVENIOS COLECTIVOS, Y DEL SALARIO MINIMO

La reforma ha ido acompanada de una mayor moderacion salarial; ello ha
tenido gran incidencia en los nuevos convenios concertados, y en los convenios
suscritos a nivel de la empresa ...

Durante la crisis hay una clara tendencia a la moderacién salarial: a partir

de 2012, los salarios comienzan a caer en términos nominales,'””

pese a
que en los primeros afios de la recesién hubo cierta reticencia a ajustarlos
a la baja (Recuadro 4.3). Esa rigidez provocé una descentralizacién de la
negociacién colectiva, que se concretarfa con las ulteriores Reformas del
Mercado Laboral. Excepto en 2012, durante la crisis, la moderacién salarial
mds marcada vino determinada por la firma de nuevos convenios y de con-
venios concertados en las empresas. Ello indica que, la descentralizacién de
la negociacién colectiva de hecho puede haber intensificado la moderacién

salarial durante estos anos.

Ademis, es probable que los salarios reales estén por debajo del nivel recogi-
do en los datos, pues las estadisticas sobre los salarios no se revisan en casos
de inaplicacién de cldusulas de los convenios colectivos, y muchas pequefias
empresas no registran dichos datos.'”® Esta cuestién es crucial para poder
avanzar, pues la informacién incompleta dificulta la adopcién de medidas
de politica eficaces. En tal sentido, se ha propuesto combinar los datos de
los convenios colectivos con los de la seguridad social y los de las bases de
datos sobre viviendas, y tal vez también con datos de encuestas de poblacién
activa y de la administracién tributaria;'”® habria asf una recoleccién mds

exhaustiva de datos relacionados con los salarios.

177 La reduccién salarial tiene lugar en los principales sectores de la economia; el crecimiento salarial llegé
a un punto méximo del 4 por ciento a finales de 2012 debido a una medida tnica en relacién con la paga
extraordinaria en la administracién publica. En el Capitulo 2 puede consultarse un andlisis pormenorizado
del crecimiento salarial durante la crisis.
178 Rueda (2013).

? Fundacién de Estudios de Economia Aplicada (FEDEA), 10 de octubre de 2013. http://www.fedea.net/
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Recuadro 4.3 Tendencias de los salarios negociados mediante convenios colectivos

Si bien en los primeros anos de la crisis hubo una tendencia a mantener los niveles sala-
riales convenidos, a partir de 2008 el crecimiento del salario medio establecido en los
convenios colectivos registré una tendencia a la baja. El crecimiento del salario medio
ponderado, concertado mediante los convenios colectivos, fue del 1 por ciento en 2012,
2,6 puntos porcentuales por debajo del 3,6 por ciento logrado en 2008 (Cuadro 4.2). Un
elemento importante es que el crecimiento salarial de 2012 se situ6 en mds de 1 punto
porcentual por debajo del indice de inflacién de diciembre de 2011, indice que sirve de
referencia habitual en los procesos de negociacién colectiva.

En diciembre de 2013, el crecimiento salarial negociado mediante convenios colectivos
habfa vuelto a caer, situdndose en el 0,58 por ciento, pese al aumento de la inflacién
registrado a finales de 2012."® Ademds, los incrementos salariales determinados a nivel
de las empresas, establecidos mediante convenios colectivos, se situaron por debajo de
los establecidos en convenios de dmbito superior (0,42 por ciento y 0,59 por ciento en
diciembre de 2013, respectivamente). Ello indica que la descentralizacién de la negocia-
cién colectiva en realidad puede haber incidido en la caida del salario real.

Cabe sefialar que los convenios suscritos recientemente indican un aumento salarial
incluso mds modesto; es decir, del 0,4 por ciento. Aparentemente, la limitacién de la
ultraactividad podria haber contribuido al resultado de incrementos salariales derivados
de nuevos acuerdos en el plano de la empresa (del 0,26 por ciento en octubre de 2013),
inferiores a los renegociados (del 0,59 por ciento).”®! Segtin el Banco de Espana, estas
cifras podrfan indicar que la reforma de 2012 podria estar influyendo en la moderacién
salarial en los convenios colectivos.'®?

Cuadro4.2 Crecimiento del PIB, la inflacidn y los salarios medios
concertados mediante convenios (tasa de crecimiento anual, porcentaje)

Salario medio concertado mediante
convenios colectivos en:
Convenios Convenios

PIB IPC General concertados a nivel [ concertados en

(diciembre) de la empresa otros ambitos
2008 0,9 4,1 3,6 3,1 3,7
2009 -3,8 -0,3 2,3 2,2 2,3
2010 -0,2 1,8 1,5 1,3 1,5
2011 0,1 3.2 159 1,6 2,0
2012 -1,6 2,4 1 w2 0,9
2013 -1,2 1,4 0,6 0,4 0,6

Nota: Tasa de crecimiento anual a diciembre de 2013. Los datos no incluyen la no aplicacién de disposiciones
en los convenios colectivos que afectan a los salarios.

Fuente: MEYSS (2013) e INE.

180 £l aumento de la inflacion de finales de 2012 se debi6 a incrementos de los precios regulados y a la

tributacién indirecta.
Los cuadros estadisticos completos pueden consultarse en MEYSS (2013).
2 Banco de Espafia, (2013).
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Recuadro 4.3 Tendencias de los salarios negociados mediante convenios colectivos

En el periodo 2009-2010 los incrementos salariales dejaron atrds al crecimiento del
indice de precios al consumidor (IPC), algo que, segtin los interlocutores sociales puede
atribuirse a tres factores: i) a acuerdos plurianuales suscritos antes de que el inicio de la
crisis dificultara el ajuste rdpido de los salarios (poca agilidad de los salarios); ii) a que los
interlocutores sociales tardaron en reconocer el alcance de las consecuencias de la crisis;
y iii) a que las organizaciones de empleadores fueran auténomas desde el punto de vista

funcional y territorial a nivel provincial.'®

... el salario minimo perdié poder adquisitivo ...

Durante los primeros afios de la recesidn, el salario minimo en Espafa
aument6 de modo insignificante: de 728 euros en 2009 a 748,3 euros en
2011, pero desde entonces se ha mantenido estable; en 2013 alcanzé los
752,85 euros (véase el Cuadro 4.3). En Portugal se registraron tendencias
similares, mientras que en Francia siguié aumentdndose el salario minimo
constantemente, para proteger la paridad del poder adquisitivo de los traba-
jadores durante la recesion. Asimismo, al considerar el salario minimo como
proporcién del salario medio, Espafa tiene una situacién menos favorable:
el salario minimo de este pais representa solo el 34,7 por ciento del salario
medio, valor que sitta al pais en el segundo puesto entre los mds bajos de

los 17 paises de la Unién Europea, por detrds de Estonia.

Ademds, la proporcién de personas que trabajan a cambio de un salario
inferior al salario minimo, o que perciben el salario minimo (en la categoria
01 Salario Minimo Interprofesional, SMI) aumentd del 8,9 por ciento en
2008 al 11,3 por ciento en 2011, mientras que la proporcién de personas
que perciben un salario situado entre el salario minimo y un médximo de
dos veces esa cuantia (1-2 SMI) se redujo levemente: del 34,4 por ciento
en 2008 al 33,2 por ciento en 2011. Hay mds mujeres que hombres en las
categorfas 0—1 o0 1-2 SMI: en 2011, el 16,4 por ciento de las trabajadoras
percibian el salario minimo o un salario inferior (un incremento de 2,3
puntos porcentuales desde 2008), en comparacién con el 6,8 por ciento de
trabajadores de sexo masculino. De manera andloga, en 2011, un 38,2 por
ciento de trabajadoras percibian un salario de categoria 1-2 SMI, en com-

paracién con un 28,7 por ciento de trabajadores de sexo masculino.'®

183 Rueda (2013).
Ministerio de Empleo y Seguridad Social.
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Cuadro 4.3 Evolucion del salario minimo en Espaiia, 2009—2014'%

Espana
Francia
Grecia

Portugal

2009 2010 2011 2012 2013
Salario minimo nominal €728,00 | €738,85 | €748,30 | €748,30 | €752,85
Salario minimo, como proporcién del salario medio 35,1 35,3 34,6 34,7 ©
Salario minimo nominal €1.321,02 [€ 1.343,77 | € 1.365,00 | € 1.398,37 | € 1.430,22
Salario minimo, como proporcién del salario medio 47,9 47,4 47 .. .
Salario minimo nominal €817,83 | €862,82 | €862,82 | €876,62* | €683,76
Salario minimo, como proporcién del salario medio 50,7 40,4 50,1 . .
Salario minimo nominal €525,00 | €554,17 | €565,83 | €565,83 | €565,83
Salario minimo, como proporcién del salario medio 43,2 42,8 42,6 43,3 43,12

2014

€ 1.445,38

€ 565,83

Notas: Los datos se refieren al primer semestre de cada afo. *Los salarios minimos en Grecia se redujeron por
ley en 2012, con efectos en el segundo semestre del afio.
Fuente: Departamento de Investigaciones de la OIT, a partir de datos de Eurostat.

... y los salarios del sector piiblico fueron

reducidos debido a la situacion econdmica excepcional.

En virtud de los objetivos de la politica econdémica, en 2010, los sala-
rios del sector puablico sufrieron una reduccién media del 5 por ciento. El
Gobierno aplicé esta medida mediante el Real Decreto-ley 8/2010,'%¢ en
el que ademds se estipulé que las remuneraciones del sector publico per-
manecerian congeladas en 2011. El Real Decreto-ley cambié las cldusulas
salariales del Convenio para el Sector Pablico, concertado entre el Gobierno
y la Federacién de Servicios a la Ciudadania, de la Confederacién General
de Comisiones Obreras (FSC-CCOO) en septiembre de 2009. En dicho
Convenio se prevefa un incremento salarial del 0,3 por ciento en 2010,
y una revisién salarial aplicable en 2012, destinada a mantener el poder

adquisitivo del personal de la administracién publica.

Ante este hecho, la FSC-CCOO interpuso quejas en Espana y ante
el Comité de Libertad Sindical de la OIT. El Tribunal Constitucional
de Espafia rechazé la cuestién de inconstitucionalidad, y se centré en
el método de adopcién de las denominadas medidas urgentes debidas a
circunstancias econémicas excepcionales. El Comité de Libertad Sindical
de la OIT subrayd la situacién de excepcién y la complejidad del caso, pero

senalé que la negociacién colectiva es un derecho fundamental al que debe

185 En 2009, el salario minimo en Espaiia era de 624 euros mensuales, pagado en 14 veces. Las estadisticas
dividen el 130 y 140 salarios mensuales en los 12 meses del afio.

180 Real Decreto-ley 8/2010 de 20 de mayo de 2010, por el que se adoptan medidas extraordinarias para la
reduccién del déficit pablico.
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atribuirse prioridad como forma de determinar las condiciones de trabajo
de los funcionarios publicos en el contexto de estabilizacién econdmica.
Sefalé ademds que si, al aplicar medidas de estabilizacién, un gobierno
considera que no es posible dejar que las tasas salariales se establezcan libre-
mente mediante convenios colectivos, la restriccién debe realizarse a titulo
excepcional, solo en la medida necesaria, no ha de superar un plazo razo-
nable, y debe ir acompanada de las salvaguardias adecuadas para proteger
el nivel de vida de los trabajadores. Asimismo, subrayé la importancia de
mantener el didlogo tripartito, y lamenté la ausencia de consultas genuinas

en el proceso preliminar a la aprobacién de la ley.'s”

Para un andlisis mds detallado sobre la evolucién de los salarios y los costes

laborales unitarios en el contexto de Europa, véase el Capitulo 2.

187 Caso ndm. 2918 (Espana) — Fecha de la queja: 17 de noviembre de 2011 — Cerrado. Informe definitivo
ndm. 368, junio de 2013. Comité de Libertad Sindical.
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C CONSIDERACIONES DE POLITICA

En el presente capitulo se ha analizado la funcién clave del didlogo social en
el proceso de recuperacion, tanto a nivel tripartito como bipartito. También
se han analizado los cambios introducidos a la negociacién colectiva median-
te la Reforma del Mercado Laboral de 2012, y las repercusiones iniciales de
dichos cambios. Sobre la base del andlisis, pueden extraerse tres conside-
raciones de politica sobre la mejora del didlogo social y de la negociacién
colectiva. En primer lugar, facilitar consultas periddicas y efectivas, y mejorar
la coordinacién entre los interlocutores sociales redundaria en beneficio del
didlogo social. Este tipo de consultas y la mayor calidad de las aportaciones a
los diversos procesos dependerdn fundamentalmente de la disponibilidad de
informacién crucial. En segundo lugar, para promover una descentralizacién
de la negociacién colectiva de mejor calidad y evitar consecuencias socioe-
condémicas negativas, convendria disponer de mecanismos que impidieran
los posibles vacios de regulacién de los convenios de negociacién colectiva
y toda posible nivelacién de las condiciones de trabajo a la baja. Ello podria
acometerse, por ejemplo, mejorando los convenios sectoriales e ideando
modalidades de negociacién apropiadas. La tercera consideracién politica
guarda relacién con la funcién clave de la determinacién de los salarios,
tanto para el didlogo social bipartito como para el tripartito. Mejorar los
datos disponibles sobre los salarios, y tal vez poner en marcha un sistema de
seguimiento sistemdtico de los salarios permitirfa vincular mejor los salarios
con la productividad, sin que se produzca una devaluacién salarial excesiva
en tiempos de crisis. El mismo 6rgano o sistema podria realizar un segui-

miento de otras condiciones de trabajo.

Es oportuno impulsar el didlogo social para propiciar
una adopcion de decisiones equilibrada ...

La adopcién de decisiones en materia de politica econémica y social exige la
participacién de los actores principales del mercado de trabajo, para poder

obtener soluciones sostenibles. Ello es preciso mds que nunca en épocas de
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crisis.'®® Los mecanismos de supervision de la OIT han recalcado la impor-
tancia del didlogo social en tiempos de crisis, en Espafia y en otros paises, en
relacién con la aplicacién de medidas de politica acordes con el Convenio
sobre la politica del empleo, 1964 (nim. 122),'® y con los principios de
libertad sindical y de negociacién colectiva estipulados en los Convenios
de la OIT."° Recientemente, el Comité tripartito encargado de examinar la
reclamacién en la que se alega el incumplimiento por parte de Espana del
Convenio sobre la terminacién de la relacién de trabajo, 1982 (nim. 158)
también inst6 al Gobierno a redoblar sus esfuerzos para fortalecer el didlogo
social en la busqueda de soluciones a los problemas econémicos que sean

consistentes con las Normas internacionales del Trabajo."!

Todas las partes involucradas en el mercado laboral de Espafia parecen estar
de acuerdo en que es importante equilibrar adecuadamente la necesidad de
flexibilidad para las empresas y la seguridad de los trabajadores. Sin embargo,
debido a las importantes diferencias de opinién y de planteamientos mds por-
menorizados entre las partes, el proceso de reforma de Espana no ha aprove-
chado al médximo las posibilidades que brinda el didlogo social para adoptar
decisiones comunes con mejores posibilidades de sostenibilidad. De hecho, el
Unico acuerdo tripartito alcanzado durante la crisis fue el Acuerdo Tripartito

Econdmico y Social de 2011 que tuvo un corto periodo de implementacion.

Por definicién, un proceso en el que se acometen cambios del modelo econé-
mico supone el compromiso de todas las partes. En este proceso serd decisivo
asegurar normas minimas de proteccidn, para evitar la agudizacién de la
pobreza y una nivelacién de las condiciones de trabajo a la baja, y para que
las empresas puedan ajustar sus procesos a las exigencias del mercado, tal

como se analiza en el Capitulo 2. Ademds, otros elementos clave de una recu-

188 «g) didlogo social es un mecanismo de incalculable valor para el disefio de politicas adaptadas a las
prioridades nacionales. Asimismo, es una base solida para suscitar la adhesion de los empleadores y de los
trabajadores a una accién conjunta con los gobiernos, la cual es indispensable para superar la crisis y llevar
adelante una recuperacién sostenible. Un didlogo social fructifero inspira confianza en los resultados obte-
nidos.” (Pacto Mundial para el Empleo, CIT, 2010). La funcién del didlogo social y el tripartismo a la hora
de ayudar a los paises a superar graves dificultades econémicas y del mercado de trabajo, y de acelerar la
recuperacion estd bien documentada (véase Ghellab, 2009).

Observacién de la Comision de Expertos en Aplicacién de Convenios y Recomendaciones (CEACR) —
adoptada en 2012, publicada en la 102.a reunién de la CIT (2013); Convenio sobre la politica del empleo,
1964 (ntim. 122).

90 01T (20144).
PLoIT (2014b).
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peracién sostenible, incluidos los resultados de los programas de formacién,
y de los mecanismos de proteccién social, mejorardn si estos se obtienen y
diseian mediante el didlogo tripartito. En este sentido, los esfuerzos desti-
nados a impulsar el didlogo social que se han llevado a cabo recientemente

en Espania son una iniciativa en la direccién correcta.'”

Algunos estudios precedentes han apuntado, en primer lugar, a la condicién
de que los interlocutores sociales mejoren su organizacion interna y la coor-
dinacién entre ellos, para que el didlogo social arroje los debidos resultados
y se logre el consenso, un aspecto que cobra atin mds importancia si se tiene
en cuenta que el dmbito de adopcién de decisiones de la Unién Europea
exige aportaciones eficaces y coordinadas de los interlocutores sociales, a
través de los procesos gubernamentales pertinentes. En segundo lugar, se
ha propuesto una mayor institucionalizacién de las relaciones tripartitas,
sobre la base de las estructuras ya existentes en los niveles nacional, regional
y local.” En tal sentido, los correspondientes érganos tripartitos contarian
con un mandato claramente definido, para contribuir a la formulacién de
las politicas econédmicas y sociales. En el Capitulo 5 del presente informe se
analiza la creacidén de un grupo de trabajo para idear una estrategia global
social y de empleo y controlar su evolucién. Ahora bien, cabe senalar que,
por si sola, una mayor institucionalizacién no resolverd todos los problemas:
de hecho, el compromiso especifico con el didlogo social supone facilitar la
labor concreta y cotidiana de las instituciones tripartitas, y la valoracién de

todo consenso que estas logren.

Las respuestas tripartitas a la crisis llevadas a cabo en otros paises han incluido
elementos derivados de la respuesta organizada y coordinada por parte de los

interlocutores sociales, y del didlogo social institucionalizado. Por ejemplo:

192 “Acuerdo de propuestas para la negociacion tripartita para fortalecer el crecimiento econémico y el
empleo” http://prensa.empleo.gob.es/WebPrensa/noticias/ministro/detalle/2277

Molina y Miguélez (2013).
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En respuesta a la crisis financiera mundial, los Paises Bajos recurrieron
con rapidez a sus mecanismos nacionales ordinarios de didlogo social; y
ya en marzo de 2008 se analizaron las consecuencias inminentes de la
crisis. Al desencadenarse la crisis, en enero de 2009 el Gobierno organizéd
un equipo tripartito especial, para afrontar los problemas mediante la
actuacion conjunta. Después de un importante compromiso bipartito,
los interlocutores sociales del pais aceptaron, en marzo de 2009, un con-
junto de medidas gubernamentales que daban mdxima prioridad a la
promocidén del empleo mediante la formacidn, a equilibrar la necesidad
de flexibilidad y seguridad, y a limitar los costes para las empresas. El
Ministro de Trabajo de los Paises Bajos atribuy¢ la idoneidad de la res-

puesta tripartita a la practica arraigada de didlogo social en el pafs.'*

Al desencadenarse la crisis e inmediatamente después, Portugal aplicd
un planteamiento tripartito para hacer frente a los principales proble-
mas del pais. En mayo de 2011, este pais emprendié un programa de
ajuste estructural para el periodo 2011-2014 a través de un memorando
de entendimiento con la Comisién Europea, el Banco Central Europeo
y el Fondo Monetario Internacional, el cual contemplaba ayuda finan-
ciera por valor de 78.000 millones de euros. Dicha ayuda se prestaba
a condicién de que el Gobierno introdujera una serie de reformas en
el mercado laboral. A nivel nacional, estos cambios se negociaron con
los interlocutores sociales por conducto de la Comissio Permanente da
Concertagio Social; asi, el 18 de enero de 2012 se concerté el Compromisso
para o Crescimento, Competitividade e Emprego' con los interlocutores
sociales (sin la participacién de la Confederagao Geral dos Trabalhadores
Portugueses (CGTP)). La concertacién no estuvo exenta de problemas:
un sindicato se desmarcé del acuerdo, y los interlocutores sociales lamen-
taron que no se tuviera en cuenta su opinién sobre una gama mds amplia
de reformas. No obstante, gracias a la solidez y raigambre de la Comisién
Tripartita, anclada en la Constitucién del pais,' este 6rgano desempend

una funcién crucial en las negociaciones.

194 Ghellab (2009).

196

http://www.portugal.gov.pt/media/424132/compromisso_crescimento_competitividade_emprego.pdf
Constitucién de Portugal, articulo 92.
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... ) para evitar vacios de regulacion y de cobertura
de los convenios de negociacion colectiva, en particular,
84

para abordar la situacion de las PYME.

En primer lugar, para obtener respuestas apropiadas, es preciso mejorar la
recoleccién y la frecuencia de la recogida de datos sobre los convenios colec-
tivos y sobre la cobertura de los trabajadores. Las fuentes de datos existentes,
como las bases de datos de la seguridad social y aquellas sobre la negociacién
colectiva podrian combinarse para colmar los vacios, tal como lo proponen
los interlocutores sociales y las instituciones de investigacién. Entre otras
posibilidades, cabe la de ampliar la encuesta de empresas realizada por el
Instituto Nacional de Estadistica (INE).

En segundo lugar, es imprescindible atajar los posibles riesgos detectados
que supone descentralizar la negociacién colectiva. Al analizar las reformas
mis recientes de la negociacion colectiva se observa un mayor hincapié en la
funcién de los interlocutores sociales para evitar —mediante la negociacién
colectiva — que se produzcan esos vacios. En esta nueva situacién, los inter-
locutores tripartitos pueden tomar nota de la experiencia de otros paises, con

miras a establecer mecanismos especificos para el contexto de Espafa.

* Determinar niveles apropiados para la negociacion colectiva, y definir direc-
trices para la coordinacion entre los mismos. Un ejemplo interesante es el
de Italia, que en los tltimos afios también ha introducido reformas para
descentralizar y flexibilizar la negociacién colectiva. En primer lugar, un
estudio de caso sobre la industria quimica y cerdmica en Lombardia, que
se rige por la negociacién colectiva en el segundo nivel, revela de qué
modo se han obtenido buenos resultados, guardando uniformidad con
la normativa nacional, respecto de las cuestiones generales, y adaptan-
do la normativa al contexto local, respecto de cuestiones especificas.'”’
En segundo lugar, mds recientemente, en noviembre de 2012, en una
reunién con el Gobierno se firmé un Pacto sobre Productividad.'® Lo

interesante es que en dicho pacto se acordd que los acuerdos sectoriales

197 B4 este caso se examiné el Convenio Colectivo Regional (suscrito el 24 de octubre de 2012) para los
emgpleados de empresas artesanales de la industria quimica y cerdmica de Lombardia (FGB, 2013).

19 Signatarios de este acuerdo: Confindustria, Rete Imprese Italia, Alleanza delle Cooperative Italiane, ABI
y ANIA, por la parte patronal; y CISL, UIL y UGL, por la trabajadora. Una confederacién de trabajadores,
CGIL, no adhirié al pacto.
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garantizardn condiciones econdmicas y normativas homogéneas a todos
los trabajadores del sector, y que se introducirfan normas claras respecto
de la delegacién hacia un segundo nivel de negociacién, por lo que res-
pectaba a temas que pueden mejorar la productividad (como contratos de
empleo, horas de trabajo y organizacién del trabajo). También se decidié
que los convenios sectoriales velarfan por que la dindmica de las reper-
cusiones econémicas se correspondiera con las tendencias generales de la
economia, el mercado laboral, la competencia internacional y la realidad

sectorial.

Controlar la exclusion de elementos de los convenios de negociacion colec-
tiva, en aras de una mayor capacidad de reaccion. Otro ejemplo procede
de Alemania, cuyo modelo de negociacidn colectiva se caracteriza por
instituciones del mercado laboral sumamente auténomas y por la des-
centralizacién. Si bien su sistema es diferente al de Espana, la experien-
cia de Alemania en este terreno sigue siendo vélida en un sentido mds
amplio. Por ejemplo, ante la descentralizacién de la negociacién colectiva
y la mayor frecuencia de la practica de inaplicacién de cldusulas de los
convenios, en el sector alemdn de la metalurgia, se adopté una decisiéon
interesante de alcance sectorial: en 2004, mediante el Acuerdo Pforzheim,
se transfirié al dmbito sectorial el seguimiento de las inaplicaciones de
elementos de los convenios.!”” Este acuerdo establecié directrices de coor-
dinacién interna, que dotaron de més profesionalidad a los procedimien-
tos de negociacién; propiciaron una mayor transparencia; moderaron los

diferendos; y estimularon discusiones sustantivas.?*

199 . . , . . ; .

El Acuerdo Pforzheim estipulé que dichas exclusiones debian acordarse entre las partes negociadoras
del 4mbito empresarial y del ambito sectorial, y que las empresas debian facilitar informacién. También se
decidi6 que las partes del 4mbito sectorial podrian concertar convenios sobre las exclusiones.

200EGB (2013).
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o Crear estructuras de representacion en el dmbito de la empresa, como obje-
tivo a largo plazo. Todo proceso de descentralizacién de la negociacién
colectiva, para traspasarla al nivel de la empresa, debe ir acompafiada del
apoyo y la preservacién de la representacién de los trabajadores, en par-
ticular, para cerciorarse de que los empleados se beneficien al mejorar la
situacién econémica.?”! En efecto, dicha descentralizacién hacia el dmbito
de la empresa plantea la cuestién de la representacion efectiva, tanto de los
trabajadores como de los empleadores. En el caso de Alemania, tal como
se ha visto antes, el proceso de descentralizacién también fortalecié la
representacién de los trabajadores a nivel local, mediante nuevos plan-
teamientos e iniciativas para movilizar a los afiliados y hacerlos partici-
par en las empresas, en particular, en las pequefias y medianas empresas
(PYME).?* Ademds, los empleadores se benefician de una representa-
cién efectiva en la negociacion colectiva; ello interesa en particular a las
PYME, que constituyen la mayoria de las empresas de Espana. Aparte de
la falta de solidez de las organizaciones de los interlocutores sociales en
el plano local, otras posibles causas por las que las pequefas empresas no
obtienen los resultados deseados son: la ausencia de procedimientos de
negociacion, la sensacién de inseguridad ante una tarea desconocida, y la
falta de tiempo o de recursos.”®® Aun restan esfuerzos para crear — a mds
largo plazo — organizaciones mds eficaces de interlocutores sociales en la
esfera local; sin embargo, cabria plantearse la posibilidad de mejorar las
estructuras de dmbito superior, y asegurar la representacién efectiva de
los trabajadores a través de los sindicatos. Esta cuestién se aborda en el

Recuadro 4.4, en el contexto del marco juridico internacional vigente.

201 1y ystmann et al. (2014).
202RGB (2013).
3 Vease el caso de Francia, en FGB (2013).
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\
Recuadro 44 Mecanismos de supervision de la OIT con respecto a la negociacion colectiva

Los Convenios y las Recomendaciones de la OIT parten del principio de la negociacién
libre y voluntaria, lo cual supone que cabria la posibilidad de que la negociacion colectiva
tuviera lugar en cualquier nivel, en particular a nivel del establecimiento, de la empresa,
de las ramas de actividad, de la industria, y a nivel regional o nacional.?** La Comisién
de Expertos ha indicado que las propias partes — los expertos en su situacién concreta —
debieran poder elegir el nivel de negociacién, o poder adoptar, en caso de desearlo, un
sistema mixto compuesto de acuerdos marco complementados por acuerdos locales y a
nivel de empresa. El Comité de Libertad Sindical ha indicado que la mejor manera de
asegurar la independencia de las partes es permitirles decidir de mutuo acuerdo el nivel
en que se desarrollard la negociacién.

Las intervenciones de las autoridades legislativas o administrativas que determinen la
anulacién o modificacién del contenido de un convenio colectivo suscrito libremente,
incluso de las cldusulas salariales, son contrarias al principio de negociacion colectiva

voluntaria.?®

Sin embargo, puede ser admisible que un Gobierno introduzca restriccio-
nes al contenido de los convenios colectivos ulteriores, como parte de las politicas de
estabilizacién econdmica o de ajuste estructural, y por razones imperativas de interés
econdmico, siempre y cuando: i) se introduzcan tras la celebracién de consultas con los
interlocutores sociales; ii) se apliquen a titulo excepcional; iii) se introduzcan solo en
la medida de lo necesario; iv) no excedan un periodo razonable; y v) se acompafien de

suficientes garantias para proteger el nivel de vida de los trabajadores.”*

Los érganos de supervisién no han indicado ninguna preferencia ni condiciones en
relacién con la jerarquia o la interrelacién de los convenios en los diferentes niveles: en
la prictica, se acepta la organizacién de los temas tanto en los convenios de negociacién
colectiva como mediante la legislacién, como, por ejemplo, la regulacién que atribuye
prioridad a determinado nivel de negociacién. La Recomendacién sobre la negociacién
colectiva estipula que, en los paises en los que la negociacién colectiva se desarrolla en
varios niveles, las partes negociadoras deberfan velar por que exista coordinacién entre

ellos.

Ahora bien, los érganos de supervisién de la OIT en varias ocasiones han manifestado
su preocupacién sobre la representacién efectiva de los trabajadores en todos los niveles
de negociacién. Las partes en la negociacién colectiva son los empleadores o sus organi-
zaciones, por una parte, y las organizaciones de trabajadores, por la otra. En principio,
cuando no haya una organizacién de trabajadores, los trabajadores o sus representantes
pueden participar directamente en la negociacién colectiva.””” Recientemente, en el caso
de Grecia, la Comisién de Expertos reiterd su preocupacion referente a la representacién

de los trabajadores a través de sindicatos a nivel de empresa, a la luz de las recientes

reformas en Grecia.?%

204

205 Recomendacién sobre la negociacién colectiva, 1981 (nim. 163).

Estas intervenciones incluyen: la suspensién o la anulacién de convenios colectivos por decreto, sin
el acuerdo de las partes; la interrupcién de acuerdos que ya han sido negociados; la exigencia de que los
convenios colectivos negociados libremente sean renegociados; la anulacién de convenios colectivos; y la
renegociacién forzosa de acuerdos vigentes.

5 Gernigon ez al. (2000).
27 fpid,
208 Observacion de la Comisién de Expertos de la OIT sobre la Aplicacién de Convenios y
Recomendaciones (CEACR) — adoptada en 2013, publicada en la 103.a reunién de la CIT (2014),
Convenio sobre el derecho de sindicacién y de negociacién colectiva, 1949 (nim. 98), Grecia.
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Mejorar la calidad de los convenios
de dmbito sectorial y considerar el desarrollo de modalidades
de negociacion para evitar brechas y fragmentacion ...

Adoptar un planteamiento estructurado de la descentralizacion podria ser-
vir para mejorar los procedimientos de negociacién colectiva, atendiendo al
contexto espafiol, en el que predominan las microempresas, y las pequenas
y medianas empresas. La actual falta de recursos, de capacidad y de expe-
riencia en materia de convenios colectivos a nivel local indica que habrian
de mejorarse los acuerdos de dmbito superior, para facilitar la situacion,
en particular, de las microempresas y las pequenas empresas. Los acuerdos
sectoriales en el dmbito provincial han sido objeto de criticas por su inefi-
cacia, y por percibirse como obstdculos a la competitividad. Sin embargo,
deberfa tenerse en cuenta que dichas deficiencias han sido asociadas fre-
cuentemente con su cardcter provincial, y no con su naturaleza sectorial.
Por lo tanto, es importante analizar de manera exhaustiva estos acuerdos,
su organizacién territorial y sus efectos con el fin de identificar maneras de

mejorar su calidad.

Ademds de esforzarse por mejorar la calidad de los acuerdos sectoriales, los
interlocutores bipartitos con el apoyo del Gobierno podrian también idear
modalidades de negociacién que impidieran los vacios, y lograran equili-
brar los efectos de la exclusién de elementos de los convenios. Tal como se
senalara en la seccién anterior, mds del 40 por ciento de los convenios de
negociacién colectiva suscritos recientemente introducen la ultraactividad
ilimitada, para prevenir el problema de los potenciales vacios de aplicacién
de dichos convenios. Convendria que los interlocutores también se cerciora-
ran de la existencia de un convenio de dmbito superior, que diera cobertura
en el caso de situaciones de este tipo. Tal como se indicé anteriormente, ya
ha habido casos en los que el plazo de vigencia de un convenio vence, sin
que haya otro convenio de dmbito superior que lo sustituya. Por lo tanto,
es importante tomar este aspecto en consideracidn, para evitar situaciones

similares.
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Mds concretamente, los interlocutores bipartitos en colaboracién con el
Gobierno podrian comenzar a deliberar sobre la forma de evitar esos vacios
y la fragmentacién de la negociacién colectiva, y decidir los niveles de
negociacién pertinentes, las posibles necesidades de directrices para la coor-
dinacién, y la organizacién de las cuestiones entre los niveles. En el caso de
Alemania, por ejemplo, se establecieron directrices para la coordinacién,
para que el seguimiento de la no aplicacién de cldusulas del convenio de

negociacién colectiva se realizara en dmbitos superiores al de las empresas.

Concertar nuevos convenios para todo un sector, en funcién de zonas geo-
gréficas significativas, ayudaria a redistribuir las cuestiones entre convenios
a nivel de empresas o a nivel sectorial, lo cual permitirfa prevenir la frag-
mentacién y la falta de coordinacién entre las partes. Este planteamiento
permitirfa, en particular, que las pequenas empresas centralizaran el uso de
recursos escasos en actividades fundamentales, mientras que las cuestiones
comunes al sector se acordarfan en el 4mbito sectorial. Asuntos tales como
la movilidad operativa y la flexibilidad de los aspectos organizativos de la
produccién podrian seguir definiéndose en el dmbito superior, pues se han
comprobado las ventajas que reporta convenirlos en dicho dmbito. De este
modo, se podria resolver algunas de las preocupaciones planteadas por las

organizaciones de trabajadores y de empleadores de Espana.

Ademds, este planteamiento propiciarfa una mayor coordinacién, y, por lo
tanto, se mitigarfa el riesgo de fragmentacién de la negociacién colectiva.
También mejoraria el propio sistema de negociacion colectiva, pues el recurso
generalizado a cldusulas de inaplicacidn se verfa obstaculizado, y se reducirfa
el uso de estrategias evasivas de negociacién. En realidad, la posibilidad de
recurrir a cldusulas de inaplicacién como forma de mantener el empleo en
época de crisis es importante; ahora bien, su uso generalizado puede provocar
una situacién insostenible de condiciones de trabajo diferentes en un mismo
sector, o incluso en una misma empresa. En el caso de Alemania analizado
antes, la industria metaldrgica ide6 una respuesta de dmbito empresarial para
resolver problemas de ese tipo. Ademds, la amplitud de la serie de circuns-
tancias en las que las empresas pueden optar por modificar sustancialmente

las condiciones de trabajo podria fomentar el uso de este recurso; asi pues,
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convendria realizar un control de estas inaplicaciones de elementos de los

convenios, para poder prever respuestas mds generales, segtin procediera.

Cabe sefialar que, al dar preeminencia a los convenios negociados a nivel de
la empresa, todas las disposiciones de un convenio concertado a dicho nivel

29 prevalecerfan

en cuestiones clave, como el salario o las horas de trabajo,
sobre las de los convenios suscritos a nivel sectorial. Sin embargo, las partes
bipartitas pueden convenir libremente abstenerse de negociar determinadas
cuestiones en el dmbito de la empresa, y adoptar las condiciones fijadas en

convenios de dmbito superior.

... sin perder de vista la consolidacion
a largo plazo de la representacion en el plano de la empresa ...

Aparte de mejorar la calidad y la pertinencia de los acuerdos sectoriales y
de idear modalidades de negociacidn apropiadas, habrd que mejorar las
estructuras de representacién de los trabajadores y de los empleadores, para
propiciar la representacion efectiva en el dmbito de la empresa. El caso de
Alemania ilustra la forma en que las organizaciones de trabajadores con-
ciben tdcticas especificas para movilizar a los afiliados en las fdbricas. Las
organizaciones de empleadores podrian estudiar el modo de aumentar la
capacidad de negociacién en las empresas pequenas. En la actualidad, la
tradicién de negociar colectivamente no estd muy arraigada en ese tipo de
empresas; asi pues, es probable que parte de las discusiones se remitan al
dmbito superior y que, por lo tanto, giren en torno al fortalecimiento de
los convenios de negociacidn colectiva sectoriales y otras modalidades de

negociacién, tal como se indicé antes.

.. y la necesidad de evaluar las repercusiones sociales
mds amplias del nuevo modelo de negociacion colectiva.

Todavia no se dispone de una evaluacién a fondo sobre la forma en que
la regulacién actual de las relaciones laborales colectivas ayuda a generar
y distribuir las ganancias derivadas de la productividad de manera justa

y equilibrada, ni sobre hasta qué punto puede facilitar ajustes, gestionar

209 puede consultarse el listado completo de los elementos en la seccién B de este capitulo.
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conflictos y resolver discrepancias. Es importante que estos aspectos se
examinen en la fase preparatoria de toda nueva ley, y también que sean
objeto de seguimiento a medida que se aplican nuevas normas. Tampoco
se dispone de un panorama global sobre la evolucién de la calidad de la
normativa dimanante de los convenios colectivos de trabajo. Ello se refiere,
en particular, a las protecciones fundamentales de los trabajadores, como las
referentes al salario minimo, a las horas de trabajo y a la seguridad y salud en
el trabajo. El seguimiento y la evaluacion de estos aspectos por parte de un
drgano tripartito propiciarfa la adopcién de medidas, segin fuese menester,

para corregir toda posible deficiencia.

La adopcion de decisiones bien fundamentadas
en materia salarial es un factor fundamental de la negociacion colectiva ...

Finalmente, la mejora de los datos sobre los salarios y el seguimiento de la
evolucidn de los ingresos por un érgano tripartito aumentarian la capacidad
de emprender una negociacién salarial basada en datos ficticos. De este
modo, las partes estarfan capacitadas para adoptar decisiones bien funda-
mentadas. Un aspecto importante es controlar la evolucién de los salarios,
con la mira puesta en evaluar los efectos reales de las reformas recientes,
para que los salarios se alineen con la competitividad y las ganancias en
productividad de las empresas. El mismo érgano podria realizar un segui-
miento de otros elementos; a saber: precios al consumidor, cobertura de
trabajadores por parte de los convenios, evolucién del contenido de los

convenios colectivos, tal como se sefalé anteriormente.

La utilidad de realizar un seguimiento sistemdtico de los salarios ya se ha

demostrado en otros paises:

¢ En Finlandia, la Oficina Central de Estadistica (77/astokeskus) realiza un
seguimiento de los salarios en todos los sectores. La Confederacién de
la Industria de Finlandia (Elinkeinoelimin keskusliitto, EK) elabora esta-
disticas salariales para el sector privado, y ademds transmite sus datos a
la Oficina Central de Estadistica, para su utilizacién en las estadisticas

oficiales. EK, sus organizaciones afiliadas y las empresas miembros utili-
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zan las estadisticas salariales para controlar la evolucién de los ingresos,
y los niveles y las estructuras salariales. Asimismo, estas estadisticas son
necesarias en la negociacién colectiva, en la que se utilizan para calcular
el impacto de los incrementos salariales en los costes en los diversos sec-
tores. En este pais, un 6rgano tripartito, el Comité para la Vigilancia de
los Ingresos y de la Evolucién de los Costes (Zulo- ja kustannuskehityksen
selvitystoimikunta, TUKUSETO), realiza un seguimiento de la evolucién
salarial, los costes y el poder adquisitivo a nivel general. El Comité elabora
encuestas econdmicas y cdlculos que se utilizan en la negociacién colec-
tiva y en otras instancias sociales de adopcién de decisiones, y controla
la aplicacién de los convenios de negociacién colectiva y de los pactos
del mercado de trabajo, ademds de realizar evaluaciones de sus efectos.
También ofrece un espacio para el debate sobre la elaboracién salarial y la
contratacién, y controla la evolucién de la competitividad de los precios
en Finlandia.?'® Este modelo interactivo se basa en una larga tradicién de

didlogo social tripartito en el pais.

* En Austria, la Parititische Kommission se ocupa de estudiar y controlar la
evolucidn de los salarios y los precios. Inicialmente, este érgano fue creado
de forma provisional en 1957; actualmente, es el ntcleo de la asociacién
social austriaca, Sozialpartnerschaft, en la que intervienen organizaciones
de empleadores y de trabajadores, y representantes del Gobierno Federal.
Parititische Kommission se rene en plenaria en el dmbito superior, y su
labor se distribuye en cuatros subcomités: i) asuntos econdémicos y socia-
les; ii) asuntos internacionales; iii) salarios; y iv) asuntos de competencia y
precios.”!! En los dltimos afios, la Parititische Kommission ha ido perdien-
do protagonismo, pero atin representa un foro institucionalizado para el
debate entre los interlocutores sociales y el Gobierno, y sigue ocupdndose

del seguimiento de los precios y los salarios.*'?

En el caso concreto de Espafia, combinar los datos de diversas fuentes
proporcionarfa un panorama de la evolucién salarial méds completo que el
disponible hoy, pues en la actualidad no se registran las repercusiones sala-
riales del abandono de convenios de negociacion colectiva, y hay lagunas de

informacién. Ademids, la difusién de estos datos incidirfa en las decisiones

210 www.ek.fi, www.vm.fi

2 epe Sozialpartner Osterreich” in: http://www.sozialpartner.at/defaulc.htm
212 Mis informacion en: http://www.bmeia.gv.at/aussenministerium/oesterreich/staat-und-politik/sozial-
partnerschaft.html
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de dmbito sectorial y nacional; gracias a la promocién sindical, ello a su vez
inducirfa a las empresas a transmitir mds informacién. Ademds, tal como
se indicd anteriormente, quizd podrian ampliarse las encuestas de empresas
realizadas por el INE para cubrir de modo global la falta de datos, cuando
fuese menester. Los interlocutores tripartitos podrian entablar conversacio-
nes sobre qué organismo nacional podria ser el mas adecuado para facilitar

la coordinacién de estas actividades.

.. y permitiria aprovechar la coordinacion de toda la zona del euro.

Por tltimo, tal como se senalé en estudios anteriores de la OIT sobre

13 ]a coordinacién de las politicas salariales en la zona del euro

Espana,
serd un elemento importante para que los salarios no se nivelen a la baja.
Dentro del grupo mds amplio de paises de esta zona, se podrian estudiar
modos apropiados de vincular la evolucién de los salarios a la productivi-
dad, teniendo debidamente en cuenta los diversos niveles de productividad
en los sectores. Ademds, deberia estudiarse la funcién de los salarios mini-
mos como mecanismo de proteccion social y de cohesidn social en este
grupo mds amplio. Segtn se ha documentado en el Catdlogo de medidas
de politica adoptadas para hacer frente a la crisis financiera y econdmica,
varios paises han utilizado el salario minimo en sus medidas de respuesta a
la crisis de 2008.2' Esta coordinacién podria impulsar un planteamiento
saludable y equilibrado para mejorar la competitividad en la zona del euro

y en el dmbito mds amplio de la Unién Europea.

23 1EL (2011).
214 OIT y Banco Mundial (2012).
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CAPITULO 5 )
HACIA UNA ESTRATEGIA SOCIAL Y DE EMPLEO PARA ESPANA:
CONSTRUCCION DE CONSENSO,
COMPLEMENTARIEDADES Y FUNCION DE LA OIT

INTRODUCCION

Tras la grave y prolongada recesién sufrida en Espana, por fin se apre-
cian signos positivos de que la economia estd recuperdndose. A pesar de
los indicios de mejora, la situacién laboral y social sigue siendo frégil y,
a fin de evitar posibles riesgos, es preciso contar con politicas bien orien-
tadas y eficaces. Con este fin, el presente informe ha identificado algunas
opciones para promover un sistema productivo nuevo, mds sélido y equili-
brado, capaz de crear empleo de calidad. Como factor fundamental de este
nuevo modelo econdmico, el informe examina la importante funcién que
en Espana desempenan las pequenas y medianas empresas (PYME) en el
fomento de la creacién de empleo. Concretamente, examina una serie de
limitaciones del sistema empresarial actual, los desafios a los que se enfrenta,
asi como modos de promover mejoras sostenibles en la competitividad y la

productividad (Capitulo 2).

El informe también destaca la necesidad de apoyar a los grupos vulnerables
durante la etapa de recuperacién y el papel fundamental que desempenian
las politicas activas y pasivas del mercado de trabajo y los servicios publicos
de empleo para ayudar a asegurar unos ingresos suficientes, potenciando al
mismo tiempo la reintegracién en el mercado de trabajo (Capitulo 3). El
informe subraya asimismo la importancia del didlogo social y de una nego-

ciacién colectiva efectiva (Capitulo 4) para que estas politicas funcionen.
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Cada una de estas cuestiones es importante por si misma, pero para seguir
progresando, posiblemente se necesite un marco de politicas o una estra-
tegia del mercado de trabajo que establezca los vinculos entre los distintos
pilares y aproveche las complementariedades a fin de sentar unas bases
s6lidas para un modelo de crecimiento integrador con un alto componente
de empleo. Teniendo esto presente, este capitulo se centra en cémo avanzar,
en particular determinando 4mbitos comunes de interés que sienten las
bases de una estrategia social y de empleo (seccién A); y examina en mds
detalle el papel decisivo que desempefia el didlogo social en este proceso

(seccién B).
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I,JEFINICI[')N DE UNA ESTRATEGIA SOCIAL Y DE EMPLEO:
AMBITOS DE ACCION COMUNES

Las ventajas de aplicar una estrategia social y de empleo integral que cuente
con la plena colaboracién de todos los interlocutores sociales se derivan de
una combinacién del aprovechamiento de las complementariedades entre
las distintas intervenciones en materia de politica con la plena utilizacién
de los conocimientos técnicos e informacién de que dispongan los distintos
actores. Asi, por ejemplo, los empleadores deben colaborar estrechamente
con las instituciones de formacién y los servicios publicos de empleo para
garantizar que la formacién impartida responde a la demanda del mercado
de trabajo, aumentando asi las posibilidades de que las personas desemplea-
das, en especial los jévenes, adquieran competencias que les permitan encon-
trar un empleo. Por otro lado, es poco probable que las politicas destinadas
a promover la productividad de las empresas logren buenos resultados en
la creacién de empleo a menos que vayan acompafadas de inversiones en
educacién y formacién que contribuyan a mejorar las competencias de la
fuerza de trabajo. De hecho, todos los interlocutores sociales comparten una
misién comin que es disefiar y ejecutar politicas mds eficaces e inclusivas
para beneficio de la gente en Espana. En resumen, el objetivo de una estra-
tegia social y de empleo es centrarse en dmbitos de accién comunes, como

en el caso de Irlanda (Recuadro 5.1).
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Recuadro 5.1 Argumentos para una estrategia nacional de empleo:

La experiencia irlandesa

En 2012, el Gobierno de Irlanda puso en marcha un plan plurianual para mantener un
crecimiento favorable al empleo tras la crisis financiera mundial. El objetivo del Plan de
Accién para el Empleo era aumentar el nivel de puestos de trabajo de los 1,8 millones
registrados en 2012 a 1,9 millones en 2016 y a 2 millones en 2020. Como parte del Plan,
el Gobierno controla regularmente los avances realizados (cuatro informes de situacién
al afio) y establece, previa consulta con los interlocutores sociales, un nuevo cuadro de
actuaciones basado en la evolucidn reciente.

El enfoque de politica del Plan de Accién aspira a crear empleo y a aumentar la competiti-
vidad. Concretamente, las dreas de intervencion incluyen el impulso a la productividad de
las empresas, el aumento de la intensidad y la diversidad de las exportaciones, la atraccién
de inversiones extranjeras directas y la mejora de la puesta en marcha de las actividades
empresariales. Entre las intervenciones en materia de politica emprendidas desde 2012
cabe destacar las que se refieren a los siguientes dmbitos:

Investigacién e innovacién: Determinacién de los dmbitos prioritarios de investigacién
clave directamente relacionados con las empresas y el empleo; apoyo a la capacidad de
innovacién en las empresas; puesta en marcha de un plan de accién en TIC; vincula-
cién entre los conocimientos en dreas clave de investigacién de las empresas y de las
universidades; y fomento de la incorporacién al mercado de trabajo de jévenes titulados
universitarios extranjeros.

* Competitividad en costes: Medidas para aumentar la eficiencia energética de los edificios
de oficinas; reduccién de los costes energéticos de las empresas; introduccién de un
régimen de aplicacion mds efectivo de las sanciones relacionadas con la competencia;
reduccién de los costes y los plazos de los trdmites administrativos; y promocién de la
competencia en el sector del transporte publico.

* Exporraciones: Definicién de un instrumento de marketing en los mercados internaciona-
les prioritarios, incluidos China, Suddfrica y Emiratos Arabes Unidos; organizacién de
eventos y talleres para exportadores potenciales; promocién de un mejor conocimiento
de los recursos del mercado; y concesion de prioridad a las empresas orientadas a la
exportacion en la prestacién de servicios por parte de las agencias gubernamentales.

Desde la puesta en marcha del Plan de Accién para el Empleo, la situacién macroeconé-
mica y del mercado de trabajo en Irlanda ha mejorado considerablemente. En 2013, el
empleo aumentd un 2,1 por ciento (38.000 puestos de trabajo), tres cuartas partes de los
empleos creados eran de jornada completa. La tasa de desempleo disminuy6 0,8 puntos
porcentuales durante el mismo periodo, mientras que la poblacién activa aumenté 0,6
puntos porcentuales. Si bien esta mejora no puede relacionarse inicamente con el Plan de
Accién, hay datos que indican que el programa ha desempeniado un papel importante en
el mantenimiento de la recuperacién. Asi, por ejemplo, la creacién neta de empleo en las
empresas que son clientes de las principales agencias gubernamentales — Enterprise Ireland
e IDA Ireland — superd los 11.000 puestos de trabajo en 2011, el valor més alto registrado
en la pasada década y por encima del objetivo fijado en 2012. Ademds, 7.000 empresas
y 10.500 jovenes han participado en JobBridge — el programa nacional de pasantias — y
de estos jévenes, el 56 por ciento obtuvo un empleo al completar su pasantia, una de las
tasas mds clevadas entre los programas comparables de la Unién Europea.

Fuente: Gobierno de Irlanda (2013, 2014).
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La estrategia social y de empleo se formularia alrededor
de una serie de pilares comunes que incluyen, en primer lugar, un entorno
Javorable a la creacion de empresas y su desarrollo, ...

Al examinar las necesidades del mercado de trabajo y las medidas que es
preciso adoptar para avanzar hacia un modelo productivo nuevo, mds sélido
y resistente frente a las crisis, los interlocutores tripartitos en Espana han
coincidido en muchos de los 4mbitos que consideran relevantes.?’ Los
interlocutores sociales coinciden en destacar la importancia que reviste la
investigacidn, el desarrollo y la innovacién para favorecer el crecimiento de
las empresas. Coinciden asimismo en que, para ello, es precisa mds inversion
publica y privada, en particular en los dmbitos de la innovacién tecnoldgica
y verde, las TIC, las energfas renovables y las PYME. Prevalece también
la opinién de que es preciso introducir mejoras en el marco juridico para
alentar la inversién productiva y garantizar que el sistema financiero pone
créditos a disposicién de las empresas viables.?'® Otro punto en el que coin-
ciden los interlocutores es en la necesidad de prever apoyos al crecimiento y
a la internacionalizacién de las PYME. Los interlocutores sociales también
estdn de acuerdo en que, para todo ello, es preciso entablar un didlogo

tripartito con miras a encontrar mejores soluciones.

En el presente informe se subraya la necesidad de promover la inversion,
especialmente entre las PYME, teniendo debidamente en cuenta la diver-
sificacién econdmica y la importancia que reviste la innovacién. Se analiza
la pertinencia de abordar los obstdculos que presenta el entorno empresarial
con objeto de favorecer el crecimiento de las empresas. El informe también
plantea que es preciso encontrar modos de financiacién innovadores para
las PYME vy destaca el papel que desempenan los servicios publicos de
empleo en el apoyo a la puesta en marcha de las empresas, y la posibilidad
de que actores locales, como los ayuntamientos, participen, por ejemplo
a través de servicios de asesorfa y de incubacién de empresas. Ademds del
apoyo a la puesta en marcha de negocios, el presente informe concluye que
es de vital importancia prever medidas para promover el crecimiento y la

supervivencia de las empresas existentes.

215 En su Bstudio sobre didlogo social como parte de la iniciativa “‘Apoyar la recuperacién generadora de empleo
en Espana’, febrero de 2014, encargado por la Oficina de la OIT en Madrid, Ana Maria Femenia iden-
tifica dmbitos importantes de accién comunes y la necesidad de establecer mecanismos de didlogo social
(Femenia, 2014).

El Consejo Europeo también reconoce que los puntos débiles del entorno empresarial espaiol estdn
retrasando la recuperacién econémica y la creacién de empleo.
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... en segundo lugar, la garantia de un apoyo suficiente
a los grupos vulnerables fomentando, a la vez, la vinculacion con
el mercado de trabajo y la reintegracion al mismo, ...

La necesidad de prestar especial atencién a los grupos vulnerables, en par-
ticular los jévenes y los desempleados de larga duracién, es una preocupa-
cién que también comparten los interlocutores sociales. Concretamente,
sefialan la pertinencia de un acuerdo nacional sobre formacién tripartita,
con objeto de redisenar el sistema de formacién profesional y garantizar su
relacién estrecha con el “nuevo modelo de produccién”. Todos los interlo-
cutores tripartitos parecen estar de acuerdo en que es preciso dar prioridad
a que grupos especificos, como los jévenes y las mujeres, reciban formacidn,
asi como proveer de un apoyo a los jévenes a través de un programa de
garantias. Muy recientemente se ha puesto en marcha en el pais un nuevo
modelo de formacién profesional, en el que el control y la evaluacién de
los resultados se verdn, con toda seguridad, potenciados por una estructura
tripartita que permitird que la formacién impartida se mantenga estrecha-

mente relacionada con las necesidades del mercado de trabajo.

En dicho contexto, el presente informe sostiene que deberia conseguirse
un mejor equilibrio entre politicas activas y pasivas del mercado de trabajo
a fin de apoyar a los grupos vulnerables y mantener su vinculacién con el
mercado de trabajo. Con miras a obtener resultados tangibles, es de vital
importancia una orientacién adecuada, como lo es el dejar atrds subsidios
de contratacién menos efectivos. Ademds, un mayor énfasis en la forma-
cién deberfa complementarse con medidas para asegurar que su disefio y
ejecucién se ajustan a las necesidades del mercado de trabajo. Como tales,
las estrategias pertinentes deberfan formularse y supervisarse en un entorno
tripartito, con la participacién de las empresas a nivel local. La reforma de la
formacién profesional recientemente anunciada por el Gobierno y llevada
a cabo a través de un proceso de didlogo social supone un gran paso en esa
direccién. El presente informe muestra experiencias de otros paises, como
las garantias juveniles y los programas de aprendizaje, o la facilitacién de

apoyo orientado a los hombres y las mujeres jévenes.
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... en tercer lugar, las bases para asentar
una mejora sostenida de la calidad del empleo ...

A los interlocutores tripartitos también les preocupa la calidad del empleo y
el acceso adecuado a la proteccién social de los trabajadores por cuenta pro-
pia, en particular de los trabajadores auténomos econémicamente depen-
dientes, asi como de otros trabajadores que se encuentran en otras formas
de empleo precario. El presente informe sefiala que una mejor orientacién
de los incentivos destinados a los grupos mds vulnerables puede ayudar a
mejorar la situacién de las personas con contratos a tiempo parcial y con-
tratos temporales involuntarios. Al mismo tiempo, se necesita mds y mejor
informacién sobre el volumen de trabajadores por cuenta propia econémi-
camente dependientes, as{ como sobre los problemas a que se enfrentan en
relacién con las condiciones de trabajo. De hecho, a través de los procesos
de didlogo social, los interlocutores sociales han detectado la necesidad de
introducir mejoras en la seguridad y salud en el trabajo, contribuyendo a la
promocién de mejores condiciones laborales y de empleo de calidad para
todos. Ademds, la reduccidn de las desigualdades por razén de género y de
brecha salarial entre hombres y mujeres se considera un factor potenciador
del nuevo modelo de produccién, ya que aumenta la poblacién activa y
amplia la base de cotizacién fiscal, favoreciendo con ello una recuperacién
con un elevado componente de empleo. Por tltimo, los interlocutores des-
tacan la importancia de encontrar soluciones dptimas para conciliar la vida
laboral y familiar y consideran que el didlogo social puede utilizarse como

base para determinar futuras opciones de politica.

... % por dltimo, los vinculos mds estrechos entre

demanda y oferta a través de los servicios piiblicos de empleo.

Prevalece un firme consenso en torno a la necesidad de fortalecer los
servicios ptblicos de empleo. Los interlocutores reconocen el papel que
desempenan las politicas activas del mercado de trabajo como elemento
clave de una recuperacién econdémica acompanada por una fuerte
creacién de empleo, pero también reconocen que para que resulten efectivas

deben fortalecerse los servicios publicos de empleo para aportar coherencia
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y cohesién a la ampliacién de los servicios por parte del sector privado,
todo ello en un contexto de didlogo social. Como se pone de manifiesto en
el Capitulo 3, los servicios publicos de empleo son un intermediario clave
entre la oferta y la demanda del mercado de trabajo, sobre todo en lo que

respecta a la ejecucién de los programas de formacién.
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B APLICACI[:)N DE UNA ESTRATEGIA SOCIAL Y DE EMPLEO:
LA FUNCION DE LOS INTERLOCUTORES SOCIALES Y DE LA OIT

Podria constituirse un grupo de trabajo sobre empleo
con el cometido de definir los pardmetros de una estrategia social
y de empleo y de controlar su evolucion, ...

Una estrategia social y de empleo deberia ser fruto de las consultas con
los interlocutores sociales y la sociedad civil. Teniendo esto presente y en
un esfuerzo por adoptar un enfoque mds documentado y coordinado, el
Gobierno podria considerar la posibilidad de tomar la iniciativa en el esta-
blecimiento de un grupo de trabajo sobre empleo, formado por los agentes
sociales clave y que retina a proveedores de educacién y de formacién, aca-
démicos, instituciones y otros interlocutores destacados con experiencia en
el mercado de trabajo y en cuestiones sociales en Espafia. A este respecto,
una plataforma tripartita apropiada y elegida de manera conjunta, como por
ejemplo el Consejo Econédmico y Social de Espana podria presidir el grupo
de trabajo, lo que sentaria las bases para un fortalecimiento del didlogo social
y un acercamiento a la poblacién a través de consultas sobre cuestiones de

interés, desafios y el camino a seguir.

Una vez formulada y puesta en marcha una estrategia conjunta, el grupo de
trabajo sobre empleo podria continuar con un mandato centrado en tareas
de seguimiento de su evolucién y en el establecimiento de un foro para el
didlogo con miras a prestar asesoramiento permanente sobre los mejores
modos de abordar nuevas cuestiones que se planteen, tanto de tipo social
como relacionadas con el mundo del trabajo, incluida la gobernanza del
mercado de trabajo, a través de convenios colectivos a los niveles correspon-
dientes. Reviste particular importancia la necesidad de controlar los salarios,
los precios y las condiciones de trabajo, como se aborda en el Capitulo 4, a

través o en colaboracién con el grupo de trabajo sobre empleo.

... que contaria con el apoyo de la OI'T; cuando se considerase necesario.
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ESPANA: CRECIMIENTO CON EMPLED

La OIT podria colaborar con Espanay con el grupo de trabajo sobre empleo
en la preparacién de una estrategia integral, o proporcionando inputs para
su consideracién en determinados dmbitos de competencia que incluya el
mandato de la OIT, como la concepcién de instituciones para que incluyan
estructuras de didlogo social adecuadas. En cuanto a las estrategias especificas
de los interlocutores sociales, inclusive para la coordinacién organizativa, las
Oficinas de Actividades para los Empleadores y los Trabajadores de la OIT

podria proporcionar vias para favorecer el didlogo.

En el dmbito de la creacién de empresas, podrfan compartirse con los man-
dantes las mejores practicas y experiencias internacionales para el estable-
cimiento o mejora de los programas y estructuras necesarios, en particular
medidas especificas en relacién con los grupos vulnerables. Ademds, la OIT
estd dispuesta a apoyar a sus mandantes en la preparacién de un posible
programa de garantias para los jovenes, asi como de los programas y servicios
que lo acompafen (como las pricticas en empresas o la formacién dual).?"”
Asi, por ejemplo, la creacién de una estructura tripartita, que incluya al
Gobierno, los interlocutores sociales y las instituciones de educacién, podria
impulsar la difusion de los programas de aprendizaje y mejorar la adaptacién
a las necesidades del mercado de trabajo. Para fortalecer en mayor medida
el papel esencial del didlogo social, podrian convocarse debates en relacién
con la transicién hacia estrategias de formacién que respondan a las necesi-
dades del mercado de trabajo, disenadas y supervisadas por una institucién
regida por los tres principales interlocutores sociales. Esto supondria un
respaldo al recién reformado sistema de formacién profesional. Ademds,
podria entablarse un didlogo con los servicios de inspeccién del trabajo con
miras a adoptar un enfoque préctico para abordar cuestiones como el trabajo

auténomo econdmicamente dependiente.

Asi pues, lo mds importante es que existe la oportunidad de aunar fuerzas
sobre la base de estas dreas de interés comunes y situar la creacién de empleo

de calidad en el centro de la préxima fase del proceso de recuperacion.

21 . . " . s .
7 En este dmbito, la cooperacion con la Comisién Europea, que recientemente ha puesto en marcha el
Programa de Garantia Juvenil de la UE, serfa decisiva.

Capitulo 5  Hacia una estrategia social y de empleo para Espafia: Construccion de consenso, complementariedades y funcién de la OIT
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ESPANA
CRECIMIENTO CON EMPLEO

El objetivo de la serie Estudios sobre el
Crecimiento con Equidad es mostrar
cédmo las medidas de empleo, trabajo
y proteccién social bien disenadas son
fundamentales — en combinacién con las
politicas de apoyo macroeconémicas —
para crear un crecimiento sostenible y

generador de empleo.

La economia espanola ha comenzado a
recuperarse tanto de la crisis econdmica
mundial de 2008 como de la crisis de
la deuda soberana de 2011, al mismo
tiempo que las mejoras en términos de
empleo comienzan a manifestarse. Sin
embargo, la recuperacién sigue siendo
incompleta y frdgil. Asi, si se mantu-
viesen las actuales tendencias, la tasa
de desempleo no volveria a los niveles
anteriores a la crisis hasta por lo menos
dentro de una década. Por lo tanto, es
fundamental fortalecer la recuperacién
del empleo con el fin de asegurar un cre-
cimiento econémico sostenible y evitar
una mayor erosién de las condiciones
sociales. Este informe sefiala una serie
de dreas sobre las que el gobierno y los
interlocutores sociales podrian actuar
conjuntamente para consolidar estos
logros recientes y construir un nuevo
camino hacia mds y mejores puestos de

trabajo.
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