20 de febrero de 2010

Lineas de actuacion en el mercado de trabajo para su discusion con los interlocutores
sociales en el marco del didlogo social: Una valoracidn critica

Finalmente, con bastante retraso, el Gobierno ha terminado por aceptar la imperiosa necesidad
de poner en practica una reforma laboral en Espafia. Para ello, ha abandonado su habitual actitud
pasiva en el didlogo social, proponiéndose liderar el proceso mediante la fijacién de una agenda
de contenidos sobre el que deben girar las negociaciones con sus interlocutores en los préximos
meses.' Su propuesta a los agentes sociales recoge un conjunto de actuaciones con el objetivo
de mejorar el funcionamiento de nuestro mercado de trabajo.

El documento presenta algunas luces pero también bastantes sombras. Entre los aspectos
positivos, cabe destacar un cambio radical en el diagndstico de los problemas de nuestro
mercado laboral y el firme convencimiento de que resulta necesario abordar una nueva
reforma laboral que acabe con dichos problemas. Por fin se acepta que: (i) la dualidad es muy
dafiina (“el problema estructural mas grave de nuestro mercado de trabajo”), (ii) tiene efectos
negativos sobre el crecimiento potencial de la economia (“la contratacidon estable como
elemento central del nuevo modelo de crecimiento econémico”), y (iii) las reformas anteriores
no sirvieron para atajar la segmentacion del mercado laboral (“las medidas de todo orden {...)
han resultado ineficaces”). Al reconocer la gran desigualdad que genera nuestro mercado de
trabajo, perjudicando especialmente a algunos colectivos: los jévenes, los menos cualificados y
las mujeres, el documento también subraya la necesidad de mejorar la formacion,
considerando imprescindible aumentar la eficacia de los Servicios Publicos de Empleo, con un
apoyo individualizado a los parados. También abre la posibilidad de dar entrada a las agencias
privadas en el proceso de intermediacion laboral. En este sentido, el documento coincide con
la “Propuesta para la reactivacién laboral en Espaiia”, tanto en el diagndstico como en algunas
lineas de actuacion.

Cabe pensar que esta iniciativa del Gobierno probablemente acabe culminando en una
reforma laboral. Sin embargo, el documento presenta una serie de limitaciones que
condicionaran el proceso de negociacion, corriéndose un alto riesgo de reincidir en medidas
que ya se han revelado ineficaces en el pasado. Por una parte, las lineas de actuacion se
enuncian de forma muy vaga. Bajo la apariencia de dar un margen amplio para la negociacion, no
se marcan claramente los objetivos minimos que deben alcanzarse en la misma. Por otra parte,
aunque el Gobierno busca establecer un “calendario intenso”, no existe una fecha limite para
alcanzar un acuerdo. Finalmente, se “solicita a los agentes sociales la maxima cooperacion,
atendiendo a la responsabilidad que la situacién exige”, sin aclarar cual seria la actuacion del
Gobierno en caso de desacuerdo.

Ante la falta de concrecién en ocho lineas bdsicas de actuacion propuestas por el Gobierno, el
contenido final de la reforma laboral podria ser muy diferente segun el tipo de medidas que se
adopten finalmente. Por ello, conviene examinar los pros y contras de estos escenarios
alternativos de cara a mejorar el funcionamiento del mercado de trabajo. A continuacion, se
realiza una valoracidn sobre la posible eficacia o ineficacia de cada una de las lineas de actuacion
recogidas en el documento.



1. Actuaciones para reducir la dualidad y la temporalidad de nuestro mercado laboral

A este respecto, la principal recomendacion es que “deberia actuarse simultdneamente y con
similares niveles de intensidad a través de medidas que propicien el recurso a la contratacion
indefinida (...) y de otras que racionalicen el uso de la contratacion temporal y desincentiven su
uso injustificado. Todo ello sin que se produzca un incremento de costes que grave en exceso a
las nuevas contrataciones y afecte a la creacidn global de empleo” (las cursivas son nuestras).
Para reducir el uso de los contratos temporales se proponen medidas de caracter juridico que
redisenen las condiciones en que pueden usarse estos contratos y medidas de tipo econdmico
gue, mediante el incremento de las cotizaciones sociales o de las indemnizaciones a la
finalizacion del contrato, eleven su coste. Para incentivar el uso de la contratacién indefinida,
se descarta la modificacion de la regulacién del contrato indefinido “ordinario” y se propone
“reflexionar sobre las razones que podrian explicar el escaso uso que se ha venido realizando
en los ultimos anos” del contrato indefinido de fomento del empleo, lo que deberia “conducir
a examinar las posibilidades de ampliar la utilizacién por las empresas de esta modalidad
contractual”. No obstante, aunque no se acepta la necesidad de reformar la regulacién del
contrato indefinido ordinario, se seiala que “es obligado abrir una reflexién sobre la necesidad
(...) de reformar y racionalizar el principio de causalidad del despido mediante una mas clara
distincion entre despidos disciplinarios y despidos por econdmicos vy, particularmente, la
diferenciacion entre el caracter procedente e improcedente de estos ultimos”. Finalmente,
también se apunta hacia la conveniencia de abordar una reforma de la regulacién del contrato
a tiempo parcial.

= Al descartar el objetivo fundamental de erradicar la dualidad laboral, esta reforma
reproducira en lo sustancial los mismos errores y problemas que las reformas anteriores.

Con este enfoque el Gobierno rehusa plantear la cuestion fundamental que esta en el fondo
del actual ordenamiento juridico de las modalidades de contratacién, como es la racionalidad
y la justificacion de la temporalidad. Para empezar, el mercado de trabajo puede ser dual —con
mas o con menos temporalidad— o no dual, pero no tiene sentido abogar por una “reduccion
de la dualidad”. Por encima de cierto umbral de la tasa de temporalidad, relativamente baja y
limitada a actividades auténticamente temporales, el mercado es dual. Acabar con la dualidad
deberia ser el objetivo prioritario de cualquier reforma. Dificilmente se puede reflexionar
sobre la justificacidon de la temporalidad si no se explicitan claramente los motivos por los que
es necesario mantener la dualidad de la contrataciéon. En la practica, pese a la introduccidn de
diversas modificaciones juridicas de la causalidad en el uso de los contratos temporales desde
su liberalizacién en 1984, la principal funcidon que cumple la temporalidad es proporcionar
flexibilidad a las empresas para los ajustes de plantilla. También facilitar cierta movilidad
geografica y funcional que, bajo la regulacién actual del contrato indefinido es muy limitada.
Esta forma de proporcionar flexibilidad tiene costes econdmicos evidentes, en especial por sus
efectos negativos sobre la productividad, ademas de resultar socialmente injusta, al afectar en
mucha mayor medida a determinados grupos de trabajadores (jévenes, mujeres, inmigrantes,
con menor cualificacién, etc.)

= Elevar las cotizaciones de los contratos temporales tendra un impacto negativo sobre la
creacién de empleo.

Por lo que respecta a las medidas que se proponen para reducir la temporalidad, éstas son
especialmente inoportunas. En una situacion recesiva como la actual, incrementar los costes
de contratacion temporal, que es y seguira siendo la principal puerta de acceso al empleo —aun
si se compensara con una reduccién equivalente de la contratacion indefinida— resultaria
perjudicial para la creacion de empleo. La razén es evidente: para que se alterara
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sustancialmente el coste relativo a favor de la contratacion indefinida habria que incrementar
mucho el coste de la contratacién temporal. Ciertamente, para evitar los efectos negativos
sobre la creacidon de empleo se podrian reducir las cotizaciones sociales sobre las nuevas
contrataciones indefinidas, pero esta seria una medida similar a las bonificaciones a la
contratacién indefinida que han estado en vigor en los ultimos afios y que acaban de
reconocerse como ineficaces.

= La ampliacion del contrato de fomento resultara mucho menos eficaz para incentivar la
contratacion indefinida que la implantacion de un contrato Unico con indemnizaciones
crecientes con la antigiiedad, complementado con un sistema de cotizaciones bonus-malus.

En cuanto a la idea de incentivar el uso del contrato indefinido de fomento del empleo, aqui
también se plantean dificultades evidentes. Las principales razones por que no se ha utilizado
este contrato son las siguientes. En primer lugar, existen restricciones a su uso tanto en cuanto
al tipo de trabajadores que se pueden contratar con dicho contrato como a las condiciones
que tienen que cumplir las empresas que lo utilizan. En segundo lugar, aunque las
indemnizaciones por despido improcedente por razones objetivas son mas bajas que las del
contrato indefinido ordinario, las correspondientes a los despidos disciplinarios son iguales (45
dias de salario por afo trabajado).

En tercer lugar, tras una modificacidon legal introducida en 2006, a los despidos objetivos
improcedentes de trabajadores con contrato indefinido de fomento del empleo se les aplica, al
igual que a los despidos disciplinarios improcedentes, la ley 45/2002, que permite reconocer la
improcedencia del despido mediante la consignacién de la cantidad de la indemnizacidn
correspondiente. No obstante, los requisitos formales de los despidos por causas objetivas son
los mismos que bajo el contrato indefinido ordinario. Dado que: (a) el cumplimiento o no de
estos requisitos formales puede constituir la base de un conflicto judicial, (b) los tribunales de
lo social no siempre interpretan estos requisitos de la misma forma y (c) el resultado en caso
de una sentencia en contra del cumplimiento de tales requisitos es la nulidad del despido, la
inseguridad juridica a la que se enfrentan las empresas en la rescisién de los contratos
indefinidos de fomento del empleo es elevada y, en cualquier caso, similar a la de los contratos
indefinidos ordinarios. Pensamos que esta es la principal razéon por la que el despido
disciplinario reconocido como improcedente constituye la via mayoritaria que utilizan las
empresas en las rescisiones de contratos indefinidos —sean de fomento del empleo u
ordinarios—.

= Pese a su menor indemnizacién por despido objetivo improcedente, el contrato indefinido
de fomento del empleo no es en esencia diferente del ordinario y por ello no altera el
principal factor que desincentiva la contratacion indefinida: la escasa flexibilidad externa
que ofrece ante cambios econdmicos, tecnoldégicos o de organizacion de las empresas.

Mientras subsista este problema, la ampliacién de los colectivos que pueden ser contratados
con el contrato indefinido de fomento del empleo dificilmente va a ser efectiva para reducir la
temporalidad. Si el principal problema es que los procedimientos formales que regulan los
despidos por causas objetivas desincentivan su uso —ya sea en la modalidad de contratacion
indefinida ordinaria o en la de fomento del empleo—, el principal objetivo deberia ser
solucionar este problema. Asi se permitiria que las empresas puedan ajustar el tamafio y la
organizacién de sus plantillas de una manera favorable para el crecimiento de la productividad,
al tiempo que se protege adecuadamente a los trabajadores despedidos. En la situacién actual,
en que la no renovacion de los contratos temporales y los despidos disciplinarios
improcedentes constituyen la inmensa mayoria de estos ajustes, no se consigue ni una cosa ni
la otra.” A este respecto, el Gobierno no ha contemplado la propuesta del contrato Gnico con
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indemnizaciones crecientes y procedimientos distintos para los despidos por causas objetivas.
El contrato Unico fomentaria la creacion de empleo sin reducir la proteccién de los
trabajadores.’ También seria deseable la introduccién de una financiacién de las prestaciones
por desempleo con elementos de “experience rating” (o bonus-malus), que permitiria alcanzar
ambos objetivos.

= Fomentar el contrato a tiempo parcial es una medida de dudosa eficacia para combatir el
desempleo si no se resuelve antes el problema de la dualidad.

Finalmente, en cuanto a la mejora de la regulacion del contrato a tiempo parcial, cabe recordar
gue éste ha sido un tema recurrente en el proceso de didlogo social, sin que los interlocutores
sociales lo hayan resuelto satisfactoriamente en ningiin momento. La propuesta del Gobierno
en esta linea estd muy poco definida y no sefiala cémo se deberia abordar la reforma. Ademas,
incluso si se consiguiera la mejora en esta ocasion, hay que tener en cuenta otras
consideraciones. En primer lugar, un mayor uso del contrato a tiempo parcial no se traduce
necesariamente en una disminucion del paro. La idea de que reduciendo el nimero de horas
de trabajo per capita se puede aumentar el empleo es una de las versiones mas habituales de
la falacia de la cantidad fija de trabajo. Por otra parte, convertir el empleo a tiempo parcial en
una forma mayoritaria de participacién en el mercado de trabajo tiene implicaciones no
necesariamente deseables sobre determinados grupos de poblacién, como el de las mujeres,
mas proclives a ser contratados a tiempo parcial con independencia de sus preferencias al
respecto.” Por ultimo, mientras no se resuelva la dualidad del mercado de trabajo y la
incidencia de los contratos temporales siga siendo alta, las empresas seguirdn utilizando los
contratos temporales con mucha mayor intensidad que los contratos indefinidos a tiempo
parcial.

2. Actuaciones para favorecer el empleo de los jovenes

El Gobierno se plantea articular un programa especifico de empleo para jovenes a fin de
reducir su desempleo y mejorar su formacién, que esté preferentemente dirigido a personas
de 16 a 24 afios que carezcan de cualquier titulo educativo o profesional. También cree
necesario favorecer una mayor utilizacion de los contratos para la formaciéon y mejorar la
proteccién social bajo los mismos, incluyendo la contingencia de proteccién social por
desempleo.

= Los programas para favorecer el empleo de los jévenes no funcionaran por si solos.

Sin una mejora de la eficacia de los Servicios Publicos de Empleo y de la coordinacién de las
actuaciones de las distintas Administraciones Publicas en este campo, resulta dudoso que este
tipo de programas, por si solos, puedan mejorar las oportunidades de empleo de los jévenes
de bajo nivel educativo. Por otra parte, el problema de la baja cualificacidon de los jovenes
deberia abordarse y resolverse en el seno del sistema educativo reglado. Pero éste ha de ser
reformado a su vez, pues muestra indicadores (de abandono escolar, calidad de la educacion,
etc.) cada vez mas preocupantes. En lo que se refiere a la mejora de la empleabilidad de los
jovenes de baja cualificacién, seria mads eficaz plantearse una reforma de la formacion
profesional reglada que se diera mayor importancia a la realizacién de practicas en las
empresas. Una apuesta decisiva por una formaciéon profesional dual, en linea con el la
experiencia alemana, que combine simultdneamente la formacidn reglada en las escuelas con
la experiencia laboral en las empresas, resultaria mucho mas eficaz que una nueva
modificacién de los contratos formativos. Esta medida, sin embargo, tampoco ha sido
contemplada en el Anteproyecto de Ley de Economia Sostenible.
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3. Actuaciones para el refuerzo de los Servicios Publicos de Empleo y la mejora general de la
intermediacion laboral

En este campo, el Gobierno considera necesario “dar un nuevo impulso a la modernizacién de
los Servicios Publicos de Empleo” y condiciona la posibilidad de permitir la intermediaciéon
laboral por parte de agencias privadas con animo de lucro a diferentes principios marcados por
la legislacion vigente.

= La colaboracion de los sectores publico y privado no deberia limitarse a la intermediacion
laboral, también es importante que se amplie a la formacién a empleados y parados.

Al igual que en el caso del Programa para el Empleo de los Jévenes, ésta es una linea de
actuacion que no debe producir, en principio, muchas objeciones por los interlocutores
sociales. También como en ese caso, resulta dudoso que el resultado sea un avance notable. El
principal instrumento para mejorar la eficacia de los programas de formacion y de
intermediacién laboral es la evaluacion rigurosa de sus efectos y el subsiguiente disefio de
tales programas en funcién de los resultados de dicha evaluacién. Sin embargo, como en
procesos anteriores de reforma de los Servicios Publicos de Empleo (SPE), se ha considerado
innecesario introducir mecanismos de evaluacién de las politicas activas como parte
fundamental de su disefio.

Por otra parte, la participacion del sector privado se limita a la intermediacién laboral, no
contemplando la posibilidad de que también pueda contribuir a la mejora de la formacion
continua y ocupacional, cuya gestidon permanecerda monopolizada por los agentes sociales y los
SPE. La adquisicién de una formaciéon profesional no reglada ajustada a las necesidades de los
trabajadores y las empresas sigue siendo uno de los grandes retos de nuestro mercado de
trabajo. El documento no contiene, sin embargo, ninguna propuesta al respecto. En este
sentido, también es necesaria una adaptacién del sistema de prestaciones por desempleo con
una mayor vinculacién a las necesidades de reciclaje y formacion de los trabajadores. Esta
adaptacion deberia complementarse con otras medidas, como la creacién de cuentas
individuales para la formacion.

4. Actuaciones para revisar la actual politica de bonificaciones a la contratacién

El Gobierno, tras reconocer la ineficacia de las bonificaciones a la contratacion para reducir la
temporalidad, cree necesario proceder, junto con los interlocutores sociales, a evaluarlas y a
estudiar si resulta conveniente concentrarlas en colectivos especificos.

= Si se reconoce que las bonificaciones a la contratacion han sido poco eficaces para
fomentar la estabilidad laboral, no se debe recaer en el error de concentrarlas en colectivos
especificos, en particular, en los jovenes.

La teoria y la evidencia empirica sobre los efectos de las bonificaciones a la contratacién son
bien conocidas. En funcién de su disefio y de los colectivos cubiertos, los efectos de peso
muerto y de sustitucién pueden ser mayores o menores, pero tales bonificaciones resultan
eficaces para incentivar la creacion de empleo en pocos casos. En el caso espafiol, al estar
concentradas en la contratacion indefinida, las bonificaciones han acabado teniendo un efecto
indeseable, pues incentivan la rotacion laboral. En efecto, muchas empresas recurren a la
contratacién temporal para, seguidamente, convertir los contratos temporales en indefinidos —

5



a fin de recibir las bonificaciones— y rescindir éstos en cuanto la duracion de las mismas
expira.> Como resultado, en lugar de instrumentos que hagan que las empresas internalicen el
coste de los despidos y de la rotacién laboral, como seria deseable, las bonificaciones han
contribuido justo a lo contrario.

Por otra parte, concentrar las bonificaciones y subvenciones en planes de empleo juvenil
también podria tener un efecto indeseable al incentivar el abandono escolar a través de una
mayor oferta de empleos para los jévenes.

5. Negociacion colectiva y flexibilidad interna en las empresas

Al menos, desde 1997 los interlocutores sociales han reconocido las deficiencias de la
estructura, los contenidos y la articulacidon de la negociacion colectiva. Desde entonces, se han
producido escasos avances en la resolucion de las mismas. En este campo, el Gobierno repite
las valoraciones negativas habituales del sistema espafol de negociacién colectiva, pero
declara una vez mas respetar “plenamente la autonomia colectiva de los interlocutores
sociales” y reconocer “una vez mas el cardcter bilateral de estas cuestiones”.

® La reforma de la estructura de la negociacion colectiva requiere cambios normativos
importantes. La experiencia espafiola demuestra que cuando se dejan en manos de los
agentes sociales, nunca se producen cambios reales.

Los interlocutores sociales acaban de alcanzar un acuerdo marco para la negociacién colectiva
durante el periodo 2010-2012. En dicho acuerdo se fijan pautas salariales, manteniéndose la
aplicacién de cldusulas de revision salarial al final del periodo. Se repite asi una vez mas la
forma en que los interlocutores sociales han respondido en el pasado a los intentos de
modificar la estructura y contenidos de la negociacién colectiva. En 1994, tras una reforma
profunda del Estatuto de los Trabajadores que permitia abordar dicha modificaciéon y, de
nuevo, en 2002 ante un intento del Gobierno, finalmente fallido, de alterar la regulacién de la
negociacién colectiva, la respuesta fue acordar crecimientos salariales menores a cambio de
dejar la estructura, la articulacién y los contenidos de la negociacién colectiva inalterados.
Parece sensato esperar que la experiencia se repetird una vez mas y se corroborard
nuevamente que, sin una modificacion de la regulacién relativa a aspectos como la eficacia
general automatica de los convenios colectivos y la aplicacion de las clausulas de descuelgue (o
la ultra-actividad de los convenios y su articulacion), dificilmente se conseguirdn convenios
colectivos mds adaptables a condiciones cambiantes y mas proclives a la flexibilidad interna,
tal y como pretende el Gobierno.

6. Actuaciones para seguir avanzando en la igualdad y no discriminacidn en el trabajo entre
hombres y mujeres y 7. Actuaciones para la mejora del control de los procesos de
incapacidad temporal

El Gobierno declara renovar “el compromiso con la igualdad efectiva entre mujeres y hombres
de manera que la recuperacién de la economia y del empleo se traduzcan también en nuevas
mejoras de la situacién de las mujeres en el mercado de trabajo”. Para ello recomienda a los
interlocutores sociales la evaluacidon de la implantacién de los planes de igualdad en las
empresas y la elaboracién de programas sectoriales a través de la negociacién colectiva para
combatir la discriminacién salarial entre mujeres y hombres. En cuanto a las actuaciones para
la mejora del control de los procesos de incapacidad temporal, el Gobierno considera



necesario seguir avanzando en las direcciones seguidas en los Ultimos afios para reducir el
recurso indebido a la incapacidad laboral transitoria.

= Dado el contenido puramente retérico de estas dos lineas de actuacion, sera necesario
esperar a ver si surge algun desarrollo realmente nuevo en la negociacién en curso.

8. Actuaciones para fomentar el uso de la reduccion de jornada como instrumento de ajuste
temporal del empleo

Finalmente, el Gobierno recomienda incorporar “coyunturalmente al marco vigente en Espafia
elementos inspirados en el modelo aplicado en Alemania que pudieran reforzar o completar las
medidas que ya se vienen aplicando en estos momento para favorecer la reduccién del tiempo de
trabajo como alternativa a la destruccién de empleo”.

= Ni es el momento mas oportuno para incorporar el modelo aleman de reparto del empleo
en Espaiia, ni éste sera eficaz con el marco laboral actual.

Aparte de las objeciones bien conocidas por las dificultades de implementacion de este tipo de
programas,® existen serias dudas de que este tipo de iniciativas puedan ser eficaces en una
situacidon como la espafiola, en la que: (a) ya se ha producido un fortisimo ajuste del empleo,
(b) es necesario que se avance en una profunda reasignacién de empleo, lo que requiere una
dinamizacién de la creacién y destrucciéon de empresas, y (c) donde los convenios de ambito
superior a la empresa impiden que, en muchas pequefias y medianas empresas, se acometan
planes de reestructuracién combinando cambios en la reorganizacién del trabajo con ajustes
temporales del empleo —bien sea mediante reducciones de la jornada, bien de la plantilla—. En
otras palabras, aun si este tipo de medidas se hubiera planteado hace dos afos, la estructura
de la negociacidn colectiva y la forma en la que se desarrollan las politicas activas (formacidn,
etc.) que se utilizan como complemento de los ajustes coyunturales de la jornada de trabajo,
no son iguales en Espana que en Alemania, por lo que no cabe esperar que produjeran los
mismos efectos en ambos mercados de trabajo.

Valoracidn global

En definitiva, las ocho lineas de actuacién recogidas en el documento guia del Gobierno para la
posible reforma laboral estan lejos de proporcionar soluciones definitivas a los problemas
estructurales que presenta el mercado de trabajo espafiol (lineas 2, 6 y 7). Recogen algunas
medidas de eficacia dudosa dado el contexto institucional del mismo (lineas 4 y 8) y llamadas
de atencién a los interlocutores sociales sobre tres de los cuatro puntos fundamentales,
ignorando un aspecto crucial como es la mejora del disefio y financiacion de las prestaciones
por desempleo, en los que deberia centrarse la futura reforma laboral (lineas 1, 3 y 5). El riesgo
es evidente: dada la urgencia en desarrollar la reforma y las ensefianzas de la experiencia
pasada en cuanto al didlogo social, resulta muy probable que dicha reforma ignore los cambios
fundamentales, mas conflictivos, y se centre en medidas especificas de escaso alcance. Si bien
el Gobierno identifica con acierto el origen de dichos problemas, las lineas de actuacion
propuestas estan lejos de proporcionar remedios eficaces. Se deja una vez mas la solucién de
las graves deficiencias en el funcionamiento de muestro mercado laboral en manos de
aquellos agentes sociales que las han venido alimentando durante los ultimos 25 afos.
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NOTAS:

! La necesidad de abordar una reforma laboral ya se discutié en 2004. El texto “Competitividad, empleo
estable y cohesién social. Declaracion para el dialogo social 2004”, firmado por el Gobierno y los
interlocutores sociales, acordd la creacion de una Comisidon de Expertos con el objetivo de evaluar el
funcionamiento de las politicas de empleo. Las conclusiones de este informe apuntaban la necesidad de
abordar reformas de la legislacion laboral, pero no fueron asumidas por el Gobierno ni por los interlocutores
sociales. Mas recientemente, la “Propuesta para la reactivacion laboral en Espafia”, difundida por FEDEA y
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