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Crisis econbmica, crisis
de la politica y crisis de modelo

LOS principales indicadores internacionales sefialan desde el segundo trimestre
de 2011 una nueva desaceleracion de la actividad econémica y mas aumento del
desempleo en gran parte de los paises desarrollados, que apuntan a una evolucién
de la crisis en forma de W y al peligro de una nueva recesion en las principales eco-
nomias avanzadas —especialmente en el caso de Europa— pero que esta supo-
niendo también un deterioro del crecimiento en los paises emergentes y en vias de
desarrollo. Tendencia que puede transformar la recesion en una prolongada depre-
sidén, con unos efectos no solo econémicos sino politicos y sociales cuyo alcance
es dificil de considerar si no se promueven otras politicas frente a la crisis con una
orientacién muy diferente.

UN ESCENARIO INTERNACIONAL EN CRISIS

Esta evolucion no es casual sino que obedece a las politicas adoptadas desde
2010, que se han centrado en la recapitalizacion de las principales entidades de cré-
dito y en las politicas de ajuste presupuestario —con la excepcién de EEUU—, aban-
donando los programas de estimulo de la actividad econémica a través de la inver-
sioén publica y la mejora de la proteccion social o las necesarias medidas para
fortalecer la regulacién del sector financiero.

Mientras que en las etapas iniciales de la crisis los acuerdos adoptados en el
G20 se orientaban a una coordinacién de las politicas econémicas, para impulsar
activamente la recuperacion y las reformas necesarias para evitar la inestabilidad
financiera, la especulacion y promover que el crédito volviera a fluir hacia las em-
presas productivas, estos objetivos parecen haberse abandonadoy se esta optando
por una politica de «sélvese quien pueda», en la que predominan las actuaciones
aisladas nacionales no cooperativas, con un importante componente populista. Una
orientacién que puede conllevar medidas proteccionistas y de «empobrecimiento del
vecino» cuyo efecto no se limitaria a los paises con mayor endeudamiento —publico
o privado— sino que supondria un grave retroceso en el comercio mundial, que afec-
taria también negativamente a economias con mayor orientacion exportadora como
en el caso de China —con una importante burbuja inmobiliaria de dimensiones no

gaceta 13 sindical



Jorge Aragén
Fernando Lezcano

conocidas— EEUU, Alemania —cuyo crecimiento orientado a la exportacion esta
viéndose afectado por el estancamiento del resto de los paises de la zona euro—
0 Japdn, que ha adoptado medidas unilaterales para evitar la apreciacion del yen y
que muestra la latente guerra de divisas existente.

Este cambio de orientacién de las politicas econémicas ha tenido especial reflejo
en la UE desde mayo de 2010, renunciando a una intervenciéon comun y cooperativa
para paliar la situacion de algunos de los llamados paises periféricos, mediante la emi-
sion de eurobonos o la adopcion de un programa de recuperacion europea a través
del Banco Europeo de Inversiones. Las medidas acordadas, como la creacion y pos-
terior ampliacion del Fondo Europeo de Estabilidad Financiera o la compra «limitada
y temporal» —como reitera el propio BCE— de deuda publica de los paises mas en-
deudados, se han hecho tarde y mal. Ademas, han tenido como condicién fundamental
la aplicacion de estrictos planes de reduccion del gasto publico que han agravado ain
mas las posibilidades de crecimiento de los paises mas afectados por la crisis de la
deuda soberana, haciendo técnicamente inviable su pago. ¢ Se acuerda alguien del
Plan Europeo de Recuperacién Econémica adoptado en diciembre de 20087

Las recientes medidas de la UE sobre gobernanza economica y el Pacto del
Euro+ estan eligiendo un camino erroneoy suicida para gestionar la crisis econdmica,
no solo porque sin crecimiento econémico es inviable plantear una reduccién razo-
nable de la deuda publica, sino porque dejan de lado el objetivo de creacion de empleo
y la lucha contra el paro y, con ello, condenan a millones de personas a la exclusién
social y a la pobreza. Y este empecinamiento en los ajustes presupuestarios y en la
obsesion por reducir los gastos sociales —eludiendo la importancia de los sistemas
impositivos y de las posibilidades de aumentar los ingresos publicos— y por continuar
con las reformas de mercado de trabajo, la negociacién colectiva y la reducciéon de
los salarios —en nombre de no se sabe qué concepto de flexibilidad— llevan a un
circulo vicioso de agravamiento de la crisis, que pone en tela de juicio el Estado de
bienestar y el modelo social europeo y cuestiona la legitimidad democratica de las
instituciones europeas y el propio sentido de la integracion europea.

No estamos hablando de problemas coyunturales, que se puedan resolver con
medidas de corto plazo, sino estructurales, que requieren cambios profundos. Lo
que estéa en juego son decisiones politicas que pueden poner en duda la viabilidad
de sistemas de convivencia en los que se han basado las sociedades democraticas
y que afectan no solo a las generaciones presentes —a las mas jévenes condenan-
dolas, por esta via, a un futuro degradado y sin libertad de eleccibn— sino a muchas
generaciones futuras.
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Merece tener en cuenta la gravedad de la situacién, porque si se entra en una
nueva recesion las consecuencias sobre el empleo pueden ser mucho mas de-
vastadoras que en la primera fase de la crisis. Por una parte, porque al principio
de la crisis muchas empresas esperaban que fuera pasajera y buscaron mantener
el empleo en espera de la recuperacion, mediante acumulacion de stocks y me-
didas temporales de reduccidén de jornada o suspension de contratos; por otra,
como se ha sefalado, porque se contaba con el apoyo de las medidas de estimulo
fiscal que se adoptaron en 2008 y 2009 y se abandonaron en 2010, y con las que
ahora no podran contar, pues la actual orientacion politica no solo rechaza las me-
didas de apoyo publico a la actividad econémica, sino que pone el énfasis en los
recortes sociales. Finalmente, porque a pesar de lo que anunciaron algunos ana-
listas oficiales, no se trata de una crisis que solo afecta a paises de regiones mas
desarrolladas y, dentro de ellas a los llamados paises periféricos. Su evolucién de-
muestra que el llamado «efecto contagio» se va extendiendo y generalizando con
el tiempo.

No es una crisis pasajera, €s una crisis prolongada porque es sistémicay aun-
que esté especialmente acentuada en los «paises del centro» también esta inci-
diendo de forma cada vez mas importante en la situacion de los paises emergentes
y en vias de desarrollo, lo que demuestra la creciente interrelacion de las econo-
mias y la inutilidad de las medidas puramente nacionales para salir de ella
—incluso si no adoptaran orientaciones conservadoras como han hecho hasta
ahora— y la necesidad de llevar a cabo profundas reformas del sistema econdémico
internacional, de sus instituciones y de establecer nuevas regulaciones, para cuyo
desarrollo el improvisado foro del G20 se muestra insuficiente, ineficaz e ilegitimo,
como se ha puesto de manifiesto en la Cumbre de Cannes en noviembre. La res-
puesta a una crisis que afecta a las bases profundas del funcionamiento del sis-
tema de economia de mercado requiere soluciones sistémicas, que no se estan
dando.

LAS CAUSAS DE LA CRISIS

Aunque se ha reiterado que la crisis tuvo su origen en las operaciones del sector
financiero —las llamadas subprime— en estrecha conexion con las especulaciones
inmobiliarias, merece subrayar que en el fondo de la crisis esté la falta de una ade-
cuada regulacion de las actividades de los mercados, para evitar acciones especu-
lativas, y de exigencia de transparencia de las mas importantes sociedades mer-
cantiles que protagonizan la globalizacién.
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El fenébmeno no es nuevo en la economia de mercado, porque como sefial6 hace
muchos afios J.K. Galbraith' en su analisis de las causas de la depresion de 1929,
una de ellas era «la muy deficiente estructura de las sociedades anénimas»: «Las
tareas corporativas mas importantes eran inherentes, por lo demas, a la enorme es-
tructura de creciente creacion de los holdings, y los trust de inversion. Los holdings
controlaban amplios sectores de las sociedades por acciones, de ferrocarriles y es-
parcimiento. En estos casos, como con los trusts de inversion, siempre existia el
peligro de devastacion por una accion inversa de la palanca (...) Seria realmente di-
ficil imaginar un sistema de empresas andénimas mejor dispuesto para facilitar la
continuacion y acentuamiento de la espiral deflacionista». La significativa diferencia
es que ahora estamos hablando de empresas transnacionales y mercados interna-
cionales escasamente regulados.

De las facilidades para la especulacion de las empresas privadas hemos tenido
notables muestras con el encadenamiento de quiebras y rescates publicos para evi-
tarlas, principalmente en el sector financiero. Pero sigue sorprendiendo la opacidad
y falta de transparencia de las cuentas de las empresas privadas. Amodo de ejemplo,
un alto responsable de la supervision de las empresas que emiten titulos en la Bolsa
de valores contaba a finales de 2008 que los problemas de riesgo a los que se pu-
dieran enfrentar las empresas espafolas relacionados con la valoracion de activos
inmobiliarios, activos contaminados por las subprime o créditos hipotecarios podrian
evaluarse con claridad cuando presentaran sus balances —que son publicos— en
2009. Estamos en 2011 y la informacidn sigue ofreciendo importantes carencias. La
falta de una adecuada regulacion y supervision de las grandes empresas privadas,
muy relacionadas con fenémenos como los paraisos fiscales, sigue siendo un pro-
blema por resolver.

Pero otra de las raices de la crisis, mucho menos destacada, esta en la cre-
ciente desigualdad en la distribucion de la renta. Se puede nuevamente recurrir a
Galbraith para considerar que no son fenbmenos nuevos en la economia de mer-
cado, cuando sefalaba que: «Una de las causas de la crisis del 29 fue una pésima
distribucion de la renta (...) esta distribucion de la renta tan excesivamente desigual
significaba que la economia estaba asentada sobre un alto nivel de inversion o un
alto nivel de consumo de bienes suntuarios, o, sobre ambos a la vez. El rico no
puede comprar grandes cantidades de pan. (...) Inevitablemente, tanto el gasto
suntuario como el de inversiéon estan sometidos a influencias y fluctuaciones
mucho mayores que el pan y los desembolsos de un trabajador de 25 ddlares se-

' J.K.Galbraith: El crac del 29 [1954]. Ed. Ariel 1976.
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manales. Este tandem esencial —gasto e inversion— fue especialmente suscep-
tible (podemos suponerlo) a las destructoras noticias procedentes del mercado de
valores en octubre de 1929».

Una clara manifestacion de la creciente desigualdad en la distribucion de la renta
es la continuada pérdida de peso de los salarios en el PIB en la década anterior a
la crisis, y el aumento de las diferencias salariales estrechamente asociado al incre-
mento de los trabajadores de bajos salarios y al empleo precario, que ha llevado a
acunar el término «trabajadores pobres» como una categoria social que se ha ido
extendiendo progresivamente en los paises desarrollados. Esta tendencia a una de-
sigualdad creciente explica también que el endeudamiento de las familias haya sido
un importante mecanismo para el aumento de la demanda agregada que caracterizd
al periodo de expansidbn —porque sin demanda no hay inversion ni crecimiento, ni
hubiera habido un periodo tan singular de crecimiento econémico— y que el sistema
financiero y las personas con altos niveles de renta y de patrimonio, los principales
prestamistas, hayan hecho pingles beneficios. Su corolario es que los efectos de
la crisis en las familias —la morosidad y la reduccidén de su endeudamiento— estan
teniendo como resultado no solo una elevada pérdida de empleo sino una agudiza-
cioén de la pobreza.

El caso de Espafia es especialmente significativo. Con casi 5 millones de pa-
rados, en 1,4 millones de hogares todos los miembros estan sin trabajo y un 21,8%
de las personas esté bajo el umbral de la pobreza. Merece sefalar que la desigual-
dad no es un fenbmeno relacionado con el nivel de renta de un pais. De hecho,
Espafia presenta indices de desigualdad superiores a paises como Alemania y
Francia, pero también respecto a economias con menor renta por persona como
Hungria.

No deja de ser paraddjico que, en esta situacién, las politicas que se estan lle-
vando a cabo en los Ultimos afios frente a la crisis conlleven un debilitamiento de
los sistemas de proteccion social y de las bases del propio Estado de bienestar, y
con especial intensidad en la Unién Europea que ha tenido en él las senas de iden-
tidad de una construccion europea basada en la democracia. Pero también es una
paradoja la reiterada insistencia por parte responsables politicos y de economistas
«ortodoxos» en la necesidad de continuas reformas de la negociacion colectiva para
fomentar una mayor «moderacién salarial», y del mercado de trabajo, fundamental-
mente mediante la reduccion del coste del despido o de la llamada «generosidad»
de la proteccién al desempleo: como si ésta fuera la via para generar empleo; solo
se genera menos crecimiento y mas desigualdad.
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EL DEBATE SOBRE LAS POLITICAS PARA SALIR DE LA CRISIS

La crisis que estamos viviendo tiene una profunda raiz ideoldgica, la fe interesada
en que los mercados tienden a la autorregulacion y corrigen sus posibles fallos y a que
en ellos las decisiones privadas que se adoptan son mas eficientes que las decisiones
publicas. El dominio de esta ideologia neoliberal, expresada en el llamado «consenso
de Washington» a final de los afios 80, parecia haberse venido abajo con la amarga
comprobacion de los efectos demoledores de un capitalismo globalizado sin regulaciéon
internacional, y explicaba el retorno a las politicas keynesianas de intervencién publica
para combatir la depresion mediante medidas de estimulo de la actividad econdmica y
el empleo que, como en el caso del New Deal de Roosevelt, fueron posteriormente re-
conocidas como esenciales para combatir la depresion de 1929. Este cambio de orien-
tacién de las politicas ha sido breve y, paradojicamente, se ha tornado en una renovaciéon
de la ideologia neoliberal tefida de fuertes componentes nacionalistas y populistas.

Lo que estamos viviendo no es un debate entre defensores de diferentes teorias
econdmicas, sino de ideologias y de opciones politicas. Y ni las ideologias ni las op-
ciones politicas son ajenas a intereses econémicos concretos sino que se enmarcan
directamente en los intereses de los distintos grupos y su capacidad de poder. Con-
viene tenerlo en cuenta porque en la orientacién conservadora de las politicas que
se estan adoptando tiene una clara influencia el poder econémico de importantes
empresas transnacionales —las pymes o las empresas locales tienen poco poder en
el escenario de la globalizacibn— principalmente, pero no solo, relacionadas con la
actividad financiera. Y el poder econémico, que siempre ha existido aunque de forma
mas opaca que el poder politico, esta ejerciendo una importante presion sobre éste.

No es razonable defender que los mercados estén sustituyendo a las decisiones
politicas, como algunos parecen considerar al plantearse que debe ser «la hora de
la politica frente a los mercados». Los mercados son instituciones de intercambios
de bienes o servicios, regulados de una u otra forma desde la politica y de acuerdo
con las distintas opciones politicas. Lo que estamos viviendo es la influencia del
poder de intereses privados en la esfera de la politica, en su capacidad de regulacién
de los mercados y en las orientaciones sobre el papel del sector publico. Lo contrario
seria considerar que los mercados, como entes «etéreos», tienen una logica eco-
ndémica que no est4 relacionada con el poder ni con sus intereses concretos.

Como senal6é Jorge Semprin en una entrevista poco antes de su fallecimiento:

«No se puede moralizar el capitalismo. El capitalismo no se ha inventado para eso.
Se puede regular, limitar. Pero no se puede moralizar: el beneficio maximo, por defi-
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nicioén, es inmoral y no puede ser otra cosa. Los partidos dicen que las cosas no se
pueden cambiar, pero que hay que luchar por ello.»?. Una reflexion que se puede com-
plementar con las consideraciones del economista y premio Nobel Amartya Sen, no
ya sobre los intereses privados, sino sobre el funcionamiento de los mercados: «En
las relaciones globales, la economia de mercado no funciona por si misma. Mas aun,
ni siquiera puede operar por si misma en un pais dado. No sélo se trata del hecho de
que un sistema de mercado puede generar resultados muy diversos en funcion de las
condiciones que hacen posible su existencia (tales como la distribucion de los recursos
naturales, el desarrollo de los recursos humanos, las normas empresariales, los nive-
les de seguridad social, etcétera). Estas condiciones de existencia dependen a su vez
de instituciones politicas, econémicas y sociales que operan a nivel nacional y global»°.

Estamos viviendo conflictos relacionados con distintos intereses y centros de
poderes privados y publicos, que se estan expresando en el terreno politico y que
se manifiestan hoy en la adopcién de politicas neoliberales, nacionalistas y no co-
operativas en el ambito internacional, basadas en una ideologia populista. Su resul-
tado solo agravara la crisis econémica. Los fallos de funcionamiento de los mercados
no se han corregido. La regulacion del sistema financiero sigue siendo inadecuada,
se siguen aceptando e incluso promoviendo procesos especulativos que solo agra-
van la caida de la actividad econémica y el empleo, como en el caso de la deuda
soberana en la UE, y contintan los problemas de «estrangulamiento» del crédito y
las dificultades de acceso a la financiacion, especialmente en las pymes.

Estan aumentando los movimientos de capitales especulativos, no solo en los
mercados financieros o en los flujos del llamado capital <némada» entre paises, sino
en su accidn en otros mercados como los de materias primas, con una importante
repercusion del alza de precios de productos basicos de alimentacion, que estan
generando mas hambre y pobreza. Siguen pendientes, sine die, acuerdos para eli-
minar los paraisos fiscales —a los que eufemisticamente se llaman jurisdicciones
fiscalmente no cooperativas y que tienen nombres y apellidos de paises concretos—,
la regulacion de las agencias de calificacion, o la prohibicién de escandalosas re-
muneraciones de directivos que han llevado empresas a la quiebra®. ;En base a
qué teoria econdmica se pueden justificar salarios de directivos de empresas que
no pueden conseguir maestros o médicos aunque se reencarnaran mil veces? ; Qué
utilidad social lo justifica? ¢, Qué productividad se les atribuye para explicar semejante

2 Entrevista realizada por Peio H. Riafio. Publico, 23 de noviembre de 2010.

® Amartya Sen: Recuperemos nuestra democracia. The Guardian. 24 junio 2011.

* Un buen ejemplo son los estudios y denuncias de COMFIA-CCOO en este tema desde hace bas-
tantes afios.

gaceta 19 sindical



Jorge Aragén
Fernando Lezcano

despropoésito? La Unica respuesta es el poder: el poder de la propiedad privada. Y
es precisamente ese poder «privado» al que la democracia, desde su poder «publi-
co», ha buscado poner limites en las economias de mercado. Y en ese cometido
las organizaciones sociales, y como una parte mas los sindicatos confederales,
hemos jugado y debemos jugar un importante papel.

CRISIS ECONOMICA Y CRISIS DE LA DEMOCRACIA

Estamos hablando del debate sobre politicas y de la influencia de los intereses pri-
vados —basados en la propiedad— y de los intereses publicos, que son una construc-
cion social, en la conformacion de nuestros sistemas de convivencia. Estamos hablando
fundamentalmente de democracia, porque a nadie sorprenderia que si hablamos de
gobiernos dictatoriales las decisiones «politicas», pero no democraticas, estén plagadas
de «corrupciones» promovidas por intereses privados ajenos a los intereses publicos,
cuya conformacion es, o deberia ser, una de las caracteristicas de la democracia.

De hecho, los movimientos de contestacion social a las politicas que se estan adop-
tando ante la crisis, con toda su diversidad, no estan poniendo en tela de juicio «la po-
litica» ni «la democracia», sino que se expresan contra determinadas formas de hacer
politica: en unos casos, contra politicas dictatoriales —como en el caso de la «primavera
arabe» — en otros, contra una forma de hacer politica «democratica», como en el caso
de EEUU o la UE. En esta Ultima, quizas ante una «politica democratica secuestrada»,
por una parte por la influencia de poderes econémicos privados y opacos, por otra por
formas de accién politica «no democratica» como la que se esta realizando en esta
peculiar gobernanza de la UE ante la crisis (porque, aunque los gobiernos que la llevan
a cabo hayan sido elegidos democraticamente en sus paises, no lo han sido en la
esfera supranacional de la UE en la que estan adoptando decisiones).

El debate sobre el intento de convocar un referéndum en Grecia para votar sobre
las medidas de ajuste del segundo rescate —mas alla de su andlisis concreto— ha
puesto de manifiesto la falta de instituciones y procesos democraticos en las deci-
siones europeas. Estamos viviendo no sélo una crisis econémica, que comenz6 en
el ambito financiero y se trasladé de EEUU a otros paises del mundo afectando al
conjunto de la economia productiva, sino una crisis profundamente politica de los
sistemas democraticos. Como ha sefialado Habermas®: «E/ «pacto para Europa»
que se ha vuelto a reforzar, lo tinico que ha hecho es intensificar un defecto conocido:

5 Junger Habermas: La democracia esta en juego. Le Monde. 27 de octubre de 2011.
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los acuerdos no vinculantes en el circulo de los jefes de Gobierno o bien no tienen
efecto alguno, o bien no son democraticos, y por este motivo deben sustituirse por
una institucionalizacion incuestionable de las decisiones comunes (...) La alternativa
se encuentra en la continuacion consecuente de la legalizacion democratica de la
UE. No se puede lograr una solidaridad ciudadana que se extienda por Europa si
entre los Estados miembros, es decir, en los posibles puntos de ruptura, se conso-
lidan desigualdades sociales entre naciones pobres y ricas».

El descontento social no se manifiesta solo por el malestar contra el creciente des-
empleo, el empeoramiento de las condiciones de trabajo y la drastica caida de los ni-
veles de consumo, sino por la cada vez mas desarrollada percepciéon de que los costes
de la crisis no se estan repartiendo de forma equitativa ni son coherentes con el proyecto
de construccidn europea. Los responsables directos de las politicas de ajuste han sido
los gobiernos nacionales encargados de aplicarlas, y una parte importante de los paises
directamente afectados han cambiado de gobierno, como en el caso de Portugal, Ir-
landa, Grecia o Italia (en el caso de Espafia no ha sido asi, posiblemente porque se
convocaron elecciones anticipadas). Pero estos cambios de gobiernos, elegidos y lle-
vados a cabo democraticamente, no resuelven el problema de fondo porque en gran
medida estan forzados por decisiones adoptadas en espacios sin legitimidad demo-
cratica, como los acuerdos supranacionales entre Alemania y Francia, o de las propias
instituciones europeas. La intervencion de la llamada «troika» de la Comision Europea,
el BCE y el FMI para garantizar la aplicacion de las politicas de ajuste acordadas con
los paises rescatados o que pueden ser rescatados es un manifiesto ejemplo.

Los paises que componen la Unién Europea, incluso en la mas reducida zona euro,
tienen caracteristicas productivas muy diferentes y la forma en que se han visto afec-
tadas por la crisis ha sido distinta —el denominado shock asimétrico—. Un ejemplo
puede ser Espafia, con una etapa de expansion que permitié aumentos de la actividad
econdmicay del empleo sin parang6n con los paises del entorno europeo; que no estuvo
afectada por los efectos de especulacion de las subprime, lo que llevd a hablar de la
solidez de su sistema financiero en los inicios de la crisis; pero que tuvo en su base
una burbuja inmobiliaria en la que aquél estaba directamente involucrado y que conta-
min6 también al sistema productivo, a las empresas y a las familias, que las autoridades
responsables ni regularon ni supervisaron, y que permiti6 combinar reducciones fiscales
con superavit en las cuentas publicas. Como comentabamos desde las paginas de esta
revista en 2006: «Seguimos en un ‘mundo feliz’, para qué despertar».°®

©J. Aragdny J.I. Palacio (2006): «La economia espariola vista desde la perspectiva de las tres Gltimas
décadas» en Gaceta Sindical: Reflexion y debate N.° 7: Sindicalismo, derechos laborales y derechos de
ciudadania. Diciembre 2006.
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Es cierto que la obligada explosion de la burbuja inmobiliaria en Espafia hubiera
sido diferente si no se hubiera producido en un contexto de una crisis financiera global
—que hatenido un impacto especialmente importante en un pais cuyo endeudamien-
to exterior llegd a superar el 9% del PIB— y que, en su inicio, se adoptaron medidas
de impulso fiscal importantes, aunque no siempre acertadas, para evitar sus efectos
en el sector productivo. Pero también es cierto que se ignord, desde las autoridades
publicas, la magnitud de la crisis y los problemas que se habian ido acumulando en
el viciado modelo de crecimiento de la expansidn y del necesario proceso de deflacion
de los activos inmobiliarios, que se produciria posteriormente y que contaminaba a
todo el sistema, no solo financiero sino productivo, por el endeudamiento de empresas
y familias, y que afectaria a la propia suficiencia financiera del sector publico.

Una parte de las respuestas estaban en la Unién Europea, porque la crisis es
internacional, pero otra parte eran necesariamente nacionales y, sin embargo, desde
los gobiernos de las administraciones publicas —Espafia es basicamente un estado
federal asimétrico— no se dieron explicaciones ni respuestas adecuadas, ni en uno
ni en otro ambito. Cuando se adoptaron las medidas de ajuste, a partir de mayo de
2010, se hicieron en una forma de mal ejercicio de democracia, sin explicaciones
coherentes a la ciudadania, a pesar de que CCOOQ, consciente de la gravedad de
la crisis, habia propuesto, ya en 2009, un Pacto de estado para la economia y el
empleo, y que tanto CCOO como UGT acordaron una reforma del sistema de pen-
siones, en el convencimiento de que era necesaria y garantizaba la viabilidad futura
del sistema —como siempre han defendido en relacion al Pacto de Toledo— aunque
no deberia haber estado contaminada por las «urgencias» de la crisis.

Las politicas de ajuste no han sido sino un mal ejercicio de democracia, no sélo por
parte del partido socialista en el gobierno, sino también del PP —empecinado en ante-
poner sus intereses electorales particulares a los intereses generales— y de otros partidos
de la oposicién. Un mal ejercicio de la democracia que tuvo una nueva manifestacion en
el cambio de la Constitucion Espafiola en el mes de agosto de 2011, por acuerdo de los
dos partidos mayoritarios en el Parlamento —PSOE y PP— para elevar a rango consti-
tucional el principio de estabilidad presupuestaria, con «nocturnidad y alevosia».

HAY ALTERNATIVAS, Y HAY QUE LLEVARLAS A CABO
Pocas veces se podra encontrar en el ambito del debate publico sobre politicas

econdmicas y sociales un denominador comun tan claro, explicita o implicitamente,
como el de «hay alternativas» a las politicas que se estan aplicando. Pero las alter-
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nativas hay que construirlas politica y socialmente, y en ese empefo tienen un impor-
tante papel, aunque no Unico, los sindicatos de clase porque es parte de nuestro sen-
tido social y de nuestro empefio en construir una sociedad mas justa e igualitaria.

Para ello, es necesario compartir el diagnostico y las causas de la crisis que es-
tamos viviendo, para poder vertebrar respuestas en distintos ambitos de accion. Por-
que la crisis tiene caracter internacional y afecta a las bases de funcionamiento de
una economia de mercado globalizada pero sin regulacion y gobierno global. Y, por
tanto, parte de las actuaciones para evitarla son una reforma en profundidad de las
instituciones econdémicas internacionales y el compromiso de los gobiernos regio-
nales y nacionales para llevarla a cabo. Unas instituciones que no pueden ser sus-
tituidas por ambitos intergubernamentales como el G20 sino que deben contar con
entidad propia, reformulando el papel y el compromiso en instituciones como la ONU,
el FMI, el Banco Mundial, la OIT o la OMC.

Solo asi se podra conseguir una accién internacional mas cooperativa, con una
visidn politica mas amplia y que no esté necesariamente supeditada a los intereses
de corto plazo de los paises con mas poder e influencia politica. Solo asi se podra
conseguir hacer del empleo una prioridad global en las politicas para salir de la crisis,
como propone la OIT, o hacer que los Objetivos del Milenio no queden arrinconados
en un sombrio rincén en el escenario de la crisis, por la defensa de intereses na-
cionales cortoplacistas. La importancia del sindicalismo internacional y de la CSl es
evidente, pero también que es un proyecto en construccidn que requiere el concurso
de los sindicatos nacionales, y de la CES.

Conseguir cambios de esta dimension requiere tiempo pero sobre todo actores
politicos y sociales empefiados en llevarlos a cabo, y entre ellos una Unién Europea
que siga fundamentandose en el Estado de bienestar y el modelo social europeo
que constituye su pilar, para actuar con una sola voz en el terreno internacional. Es
evidente que el empefio no va a ser facil, vista la orientacién conservadora y po-
driamos decir «no europeista» que estan adoptando los principales gobiernos eu-
ropeos —principalmente Alemania, pero también Francia— y su nefasta gestion de
la crisis, que hemos comentado anteriormente.

La UE se enfrenta a graves dilemas de cuya resolucién, por una u otra via, va a
depender su futuro. Entre ellos: apostar por una politica comun de crecimiento frente
alas politicas de ajuste presupuestario; fortalecer las instituciones europeas y hacerlas
mas democraticas frente a estrategias basicamente intergubernamentales de los pai-
ses con mas poder econdmico; potenciar una gobernanza econémica basada en la
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solidaridad, capaz de incorporar la diversidad de las caracteristicas socioeconémicas
de los paises que la conforman; fomentar los procesos de dialogo social como parte
esencial de las politicas europeas. Elementos necesarios para poner a las personas
y al empleo como prioridad de sus politicas, y hacerlo sobre bases democraticas que
articulen la necesaria cesion de soberania desde los estados nacionales que conlleva.

Este es el terreno de debate en el que se desarrollan las propuestas de la CES
relacionadas con la creacién de un Banco europeo de deuda soberana, la emision
de eurobonos, un Plan europeo de inversion que fomente el crecimiento sostenible,
la adopcién de un paquete fiscal comun que grave las transacciones financieras,
establezca una base imponible y un tipo de gravamen minimo comun sobre los be-
neficios de las empresas y un plan de lucha contra el fraude y los paraisos fiscales,
0 medidas contra los contratos precarios y los bajos salarios, y en apoyo de la igual-
dad de género. Medidas que fueron debatidas en el Congreso de Atenas de 2010
y de las que hemos dado cuenta en numeros anteriores de esta publicacion.

Pero también en Espana es necesario luchar por desarrollar otras politicas frente
a la crisis y otras formas mas democréticas de llevarlas a cabo, teniendo en cuenta
la diversidad, riqueza y complejidad de nuestro Estado de las autonomias. La ne-
cesidad de generar un nuevo modelo productivo que huya de los errores de la pasada
etapa de crecimiento requiere esfuerzos por fomentar la productividad activa del con-
junto de la estructura econémica, en la que factores como la innovacion, la apuesta
por un modelo energético sostenible, el desarrollo de infraestructuras de transporte
y comunicacién o una nueva politica de vivienda son indisociables de una decidida
y estable politica educativa. Y para llevarlas a cabo, en tiempos de restricciones pre-
supuestarias, es necesario apoyarlas en una regeneraciéon en profundidad del sis-
tema fiscal, que fue una pieza clave en la transicibn democratica en nuestro pais.
Es necesario ampliar la base imponible de los impuestos eliminando privilegios y
elusiones fiscales, y exigiendo un esfuerzo especial en la aportacidon a las rentas
del capital y a las rentas mas altas para mejorar la eficiencia del sistema fiscal, la
justicia distributiva y la suficiencia financiera del sector publico.

De este enfoque integrado dependera la capacidad de mantener y mejorar el
Estado de bienestar en nuestro pais, que al igual que en gran parte de los paises
europeos es la base de la democracia, y la adopcién de politicas de empleo y de
integracion social que pongan coto a la exclusién social y pobreza de un creciente
nuamero de personas. Y, en este empefio, CCOO y UGT estan directamente impli-
cados, como se ha expresado en la propuesta de un Pacto por el empleo y la co-
hesion social cuyo contenido, por su especial interés, se recoge en este numero.
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NOTAS FINALES

Sobre los temas que se comentan en estas notas nos aportan sus analisis las
personas que han compuesto este nimero de Gaceta Sindical sobre Politicas para
una salida social de la crisis. Desde la perspectiva internacional a la Union Europea
y a los aspectos mas especificos de la situacion en Espafa. Todos estan necesaria-
mente interrelacionados, aunque cada uno de ellos con su dimension especifica.
Pocas veces en esta revista —que tiene caracter semestral y por tanto no esta cen-
trada en la narracién de la coyuntura— hemos vivido cambios tan rapidos y tan dra-
maticos en el terreno econdmico, politico y social, y comprobado el interés y vigencia
de las contribuciones que nos han aportado las personas que participan en este nu-
mero. Quienes lean estas paginas deben tener en cuenta que los trabajos que com-
ponen este nimero han sido aportados bastantes semanas antes de su publicacion.
Sin embargo, también podran comprobar que los debates de fondo siguen vigentes.

Solo nos cabe agradecer a los autores su aportacion para promover la reflexion
y el debate sobre temas que consideramos de gran importancia social, y que espe-
ramos contribuyan, desde la humildad de estas paginas, a nuevas formas de con-
vivencia y accién, en estos tiempos turbulentos. Parafraseando un texto de Angel
Gonzélez, con el que abrimos la nueva etapa de Gaceta Sindical: Reflexién y Debate:
Hace falta encontrar palabras y politicas nuevas para la nueva historia, porque nada
sera lo mismo.

JORGE ARAGON

Director de Gaceta Sindical:
Reflexion y Debate

FERNANDO LEZCANO

Secretario Confederal
de Comunicacién de CCOO
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Paisaje con puente.]J. P. Villaamil. Museo del Prado.

Al estallar la crisis economica, las demandas sindicales se
centraban en la estabilidad del empleo, la proteccion de los tra-
bajadores afectados por la crisis y sus familias, y la intervencion
eficaz de los gobiernos en apoyo de la economia global, para im-
pedir que la recesion se convirtiera en una depresion.

Pero ademas de luchar por erradicar la crisis, el movimiento
sindical internacional no ha perdido de vista el hecho de que las
politicas fallidas del pasado no van a poder ofrecer el tipo de fu-
turo que los trabajadores del mundo necesitan, por lo que es pre-
Ciso presentar una estrategia de crecimiento alternativa mas so-
lida, justa y ecoldgica que la actual.

El trabajo sostenible es un trabajo digno, seguro y que ofrece
la perspectiva de elevar el nivel de vida y de desarrollo. Estos
objetivos son compatibles con la estabilidad econémica y con un
fuerte crecimiento de la productividad. El desafio que los sindi-
catos tienen ante si es hacer que esto sea creible y posible. Y el
de los politicos, demostrar que han escuchado la demanda de
un enfoque diferente y han actuado en consecuencia.



El panorama internacional
y la necesidad de politicas...

LA CRISIS

CUANDO estall6 la crisis econ6mica, tras el colapso de Lehman Brothers en
septiembre de 2008, y se hundid el sistema bancario global, los trabajadores per-
dieron sus puestos de trabajo, les embargaron la vivienda y los bancos se tamba-
leaban al borde del abismo. Entonces quedé claro que se trataba de una crisis de
la economia mundial. El panico financiero no reconocia fronteras y resulté evidente
que seria necesaria una respuesta global coordinada por parte de gobiernos e ins-
tituciones para hacer frente a lo que el FMI denominé la «Gran recesion».

Igualmente, el movimiento sindical internacional, la CSl y el TUAC', debian re-
accionar de forma coordinada. Las demandas sindicales se centraban en la estabi-
lidad del empleo, en la proteccion de los trabajadores afectados por la crisis y de
sus familias, y en la intervencion eficaz de las administraciones publicas en apoyo
de la economia global, para impedir que la recesidn se convirtiera en una depresion
como la ocurrida en la década de 1930.

En la primera Cumbre de lideres del G20, celebrada en Washington DC en no-
viembre de 2008, se reunieron representantes sindicales de la practica totalidad de
los paises del G20 con el fin de presionar a sus gobernantes para que tomaran las
medidas pertinentes. La «Declaracion de Washington»? de Global Unions apel6 a
los Estados para que iniciaran un importante plan de recuperacion que invirtiera en
infraestructuras y en «trabajos ecologicos» y protegiera a los trabajadores con los
ingresos mas bajos. Solicitd que se emprendieran acciones lo antes posible para

" Sobre la CSly el TUAC: La Confederacion Sindical Internacional (CSI, www.ituc-csi.org) es una or-
ganizacion sindical internacional que defiende los intereses de los trabajadores de todo el mundo. Cuenta
con 301 organizaciones afiliadas de 151 paises y territorios, y con un total de 177 millones de miembros.
El Comité Consultivo Sindical (TUAC, por sus siglas en inglés, www.tuac.org) ante la OCDE es la orga-
nizacion de enlace entre los sindicatos y dicho organismo. EI TUAC cuenta con méas de 58 sindicatos
nacionales afiliados de 34 paises industrializados de la OCDE, que conjuntamente representan a unos
66 millones de trabajadores. La CSl y el TUAC forman parte del Consejo de Global Unions (www.globa-
lunions.org).

2 Declaracion de Washington de TUAC-CSI, noviembre de 2008 (www.tuac.org).
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regular de nuevo los mercados financieros y acabar con «una ideologia a favor de
unos mercados financieros sin trabas». La Declaracion solicitaba la democratizacion
del gobierno econémico mediante la concesion de un asiento para la OIT en la mesa
del G20 y permitiendo la participacion significativa de los sindicatos en la misma.
Asimismo, hacia hincapié en la necesidad de actuar para abordar la «crisis previa
a la crisis»: el que se haya disparado de forma tan exagerada la desigualdad en la
distribucion de los ingresos y que hoy se acepta como una de las causas de la bur-
buja de la deuda en Estados Unidos que contribuy6 a la debacle financiera.

Ala Cumbre del G20 de Washington DC le siguieron durante 2009 las de Londres
y Pittsburgh. La respuesta politica inicial del G20, si bien distaba de satisfacer todas
las demandas de los sindicatos, no dejo de ser significativa. Se pusieron en marcha
planes coordinados de estimulo econdémico que, segln céalculos de la OIT?, consiguie-
ron salvar aproximadamente 21 millones de puestos de trabajo por todo el mundo entre
2009 y 2010. En la Cumbre de Londres de abril de 2009 se acordaron diversos planes
de accion que comenzaron a tratar el tema de una nueva regulacion de los mercados
financieros y el problema de la evasion fiscal a través de centros financieros offshore.
En lo que respecta al empleo, el G20 se comprometié en la Cumbre de Pittsburgh de
septiembre de 2009 a «que los puestos de trabajo de calidad formen la base de la re-
cuperacion»*, en gran medida por la defensa que hizo de estas politicas el movimiento
sindical global. En la posterior Reunién de Ministros de Trabajo y Empleo del G20, ce-
lebrada en Washington en abril de 2010, el G20 fue ain mas alla y exigié «medidas
correctivas» para abordar la creciente desigualdad en los ingresos a través de «politicas
de salarios minimos y mejores instituciones de dialogo social y negociacion colectiva»®.

No obstante, estos avances quedaron a un lado en cuanto los gobiernos tuvieron
que hacer frente a la crisis de la deuda soberana que estall6 en Grecia en mayo de
2010. En el transcurso de unas pocas semanas, los Ministros de Economia del G20
pasaron de apoyar el empleo y la demanda en la economia global a centrarse de
forma prematura en la consolidacion fiscal. Ademas, la agenda del ajuste fiscal se
vio dominada por los recortes de gasto publico y por medidas de austeridad en lugar
de por aquellas que pudieran elevar los ingresos, tales como la peticion sindical de
que se introdujera un Impuesto sobre las transacciones financieras (ITF), que per-
mitiera garantizar que el sector financiero contribuyera a la resolucién de la crisis.

% Documento informativo de la OIT para la Reunion de Ministros de Trabajo y Empleo del G20, Was-
hington, DC, 20-21 de abril de 2010.

4 idem 3.

® Comunicado de la Reunion de Ministros de Trabajo y Empleo del G20. http://www.ilo.org/global/about-
the-ilo/how-the-ilo-works/multilateral-system/g20/lang —en/index.htm.
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En el segundo semestre de 2010 parecia que las politicas gubernamentales
adoptadas en el G20 estaban impulsadas por los mercados financieros globales
y no al revés. Para entonces ya se habian contagiado Espana y otros paises eu-
ropeos de la crisis de la deuda, pese a su baja deuda publica. Mientras tanto, la
agenda relativa a la regulacion fiscal habia encallado y los gobiernos no conse-
guian llevar a la practica los compromisos de las Cumbres de Londres y Pittsburgh.
Los bancos volvieron a la senda de los beneficios gracias a las garantias sin pre-
cedentes sobre sus pasivos que estaban suministrando los Estados, pero no por
ello volvieron a prestar a la pequefia y mediana empresa; eso si, se las arreglaron
para retomar el pago de elevadas bonificaciones a sus altos directivos. En 2010
no solo no se recupero la actividad habitual, sino que nos encontramos con un pa-
norama mucho peor. Los problemas anteriores se agravaron por las Cumbres del
G20 de Toronto y Seul, presididas por gobiernos que tenian muy poco interés en
fomentar el programa previo del G20 y a los que les preocupaban muy poco los
«trabajos» sociales.

El objetivo principal de los sindicatos para la Presidencia francesa del G20 de
2011 ha consistido en que se retomen los compromisos ya alcanzados sobre empleo
de calidad y la regulacion para el mercado financiero. Estos son los asuntos que
puso sobre la mesa el movimiento sindical internacional en la reunion del «L.20»° en
la cumbre del G20 de Cannes de noviembre de 2011.

En primer lugar, la CSly el TUAC solicitaron que el G20” aceptara que la prioridad
a corto plazo deberia ser la reduccion del desempleo y a medio plazo que se ga-
rantice la sostenibilidad de los presupuestos publicos. Esto conlleva la recuperacion
de puestos de trabajo y que no se rebaje el gasto a corto plazo, para lo que los go-
biernos han de mantener el apoyo publico al crecimiento y la creacion de empleo
hasta que la recuperacion pueda valerse por si misma, en lugar de respaldar que
se promulguen a toda prisa politicas de austeridad a peticion de mercados financie-
ros irracionales. Las ayudas deberian centrarse en inversiones que generen puestos
de trabajo en areas tales como la de la economia «ecoldgica», que también son
Utiles para abordar el reto del cambio climatico. Asimismo, estas medidas deberian
tener como objetivo que se potencie la creacion de empleo y, concretamente, que
se reduzca el desempleo juvenil y de larga duracion. Hemos solicitado a los lideres
del G20 que apoyen un programa de «Garantia de trabajo» para la juventud, por el

¢ Foro sindical «Labour 20».
” Prioridades de los sindicatos de CSI/TUAC para la presidencia francesa de 2011 en las reuniones
del G20/G8 y Declaracién Sindical Global para la Cumbre del G20 de Cannes (www.tuac.org).
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que se les ofrezca un puesto o, en su defecto, formacion al terminar sus estudios.
La reunion de los Ministros de Trabajo y Empleo del G20 de septiembre de 2011
acordoé el establecimiento de un grupo de trabajo sobre el empleo que ya esta em-
pezando a trabajar en el ambito del desempleo juvenil.

En segundo lugar, hemos apremiado a los gobiernos del G20 para que tomen me-
didas para mejorar la calidad del empleo. Esto requiere un cambio desde unas politicas
estructurales que fomentan la desigualdad hacia otras que la reduzcan, mediante el
establecimiento de directrices bien definidas sobre salarios minimos, convenios co-
lectivos mas solidos, unas politicas activas para el mercado laboral, una fiscalidad
mas progresiva y un nivel minimo de proteccion social. Las economias del G20 que
mejor han conseguido hacer frente a la crisis (los paises nérdicos, Brasil y Alemania)
han reconocido el papel clave que los sindicatos y los convenios colectivos han de
desempenar a la hora de regular los mercados laborales y reducir la desigualdad.

En tercer lugar, el G20 deberia comprometerse a implantar de forma coordinada
un ITF para gravar la especulacion y proporcionar recursos para el desarrollo, el
medioambiente y unos servicios publicos de calidad. Ademas, pedimos a los gobier-
nos del G20 que emprendan acciones mucho mas rigurosas para volver a regular
los mercados financieros y erradicar los paraisos fiscales.

En cuarto, el G20 y el G8 han de cumplir sus promesas de suministrar fondos
para el desarrollo y apoyar la creacion de un Nivel Minimo de Protecciéon Social fi-
nanciado por el FMI y el Banco Mundial.

Cada dia es mas urgente la necesidad de que los gobiernos respondan a estas
llamadas a la accion. La recuperacion econdmica sigue siendo fragil y desigual. Las
revoluciones ocurridas en Oriente Medio y el norte de Africa durante la pasada prima-
vera han hecho que sea alin mas apremiante la creacidén de puestos de trabajo dignos
en los paises en transicidn y en vias de desarrollo. Las tasas de crecimiento pronos-
ticadas para la OCDE durante 2011 son insuficientes para lograr un descenso del de-
sempleo en un futuro previsible hasta niveles que se acerquen a los existentes antes
de la crisis. AUn se estan implantando medidas de austeridad a instancias de los mer-
cados financieros o por causas ideologicas, y estan consiguiendo que las economias
europeas vayan en la direccién equivocada, con lo que se esta poniendo en peligro
la fragil recuperacidén econdmica. Entretanto, los grupos de presion politica del sector
financiero estan contentos porque han logrado suavizar lo suficiente las recomenda-
ciones relativas a su regulacion en Europa y Estados Unidos, con lo que no se veran
afectados negativamente ni sus beneficios ni su «cultura de bonificaciones».
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Evidentemente, el G20 no representa a la economia mundial en su totalidad v,
por consiguiente, dista mucho de gozar de una completa legitimidad... pero hay que
reconocer que es mas inclusivo que el G8. En tales circunstancias, debera actuar
para que las instituciones econémicas internacionales y los paises miembro dispon-
gan del impulso necesario para poder establecer un gobierno mas eficaz en términos
de politicas sobre los mercados a nivel mundial. Por consiguiente, los proximos
meses suponen un verdadero reto para los movimientos obreros, tanto globales
COmo europeos, en vista de que pretendemos movilizar y defender nuestras politicas
a nivel nacional, a nivel del G20 y en las instituciones internacionales, a saber: la
UE, el FMI y la OCDE.

Y MAS ALLA...

Pero ademas de luchar por erradicar la crisis, el movimiento sindical global no ha
perdido de vista el hecho de que las politicas que se estan introduciendo y las institu-
ciones que se estan estableciendo en este momento determinaran la balanza de poder
econdmico a nivel nacional e internacional durante la préxima generacion. Viendo que
las politicas fallidas del pasado no van a poder ofrecer el tipo de futuro que los traba-
jadores del mundo necesitan, TUAC trabajé conjuntamente con el Instituto Sindical Eu-
ropeo y la CSI para coordinar un esfuerzo colectivo que ha contado con aportaciones
de més de 30 autores procedentes del movimiento sindical y de instituciones favorables
a las organizaciones de trabajadores, para presentar una estrategia de crecimiento al-
ternativa que sea mas sélida, justa y ecoldgica que la actual. El resultado es un libro
titulado Exiting the Crisis®, que esperamos publicar también en espariol. El economista
estadounidense y ganador del premio Nobel, Joseph Stiglitz, escribe en su Prefacio:

«[L]Jos desafios que tienen ante si nuestros gobiernos, sociedades y economias
son enormes. Es posible que hayamos conseguido apartarnos del abismo junto al
que nos hallabamos durante el otorio de 2008, pero aun no estamos fuera de pe-
ligro. Aunque los beneficios, las bonificaciones y el crecimiento quizas se hayan
restaurado, no podemos cantar victoria hasta que el desempleo regrese a los ni-
veles en los que se encontraba antes de la crisis y hasta que los ingresos reales
de los trabajadores no solo estén creciendo sino que hayan compensado las pér-
didas acumuladas hasta entonces. Podemos lograrlo... pero solo si corregimos los
errores del pasado, cambiamos de rumbo y recordamos en todo momento los ver-
daderos objetivos por los que deberiamos estar luchando.»

8 «Exiting from the crisis: towards a model of more equitable and sustainable growth», editado por
David Coats ISE, TUAC, CSI, Bruselas, 2011.
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La presente empresa tiene como punto de partida la conviccidén de que la crisis
financiera y econdmica ha invalidado las premisas sobre las que ha descansado la
politica econdmica de las tres Ultimas décadas. La opinion de que una leve regla-
mentacion, un gobierno limitado, bajos impuestos, la desregulacién del mercado la-
boral y unas débiles instituciones del mismo son todos ellos ingredientes necesarios
para conseguir el éxito econémico, ha demostrado no ser mas que la receta para la
volatilidad, para asumir riesgos excesivos, para una creciente desigualdad en los
ingresos y, en algunos paises, para el aumento del trabajo precario.

Mientras que los mas ricos de muchos paises de la OCDE observaban cémo
mejoraba su posicion relativa (en algunos casos, muy drasticamente), los ciudada-
nos mas pobres vieron como empeoraba la suya. La propia OCDE documentd el in-
cremento de la desigualdad en su publicacion Growing Unequal, de 2008. En Esta-
dos Unidos, incluso el grupo con ingresos medios apenas vio mejoras en sus
ganancias o en su nivel de vida a lo largo de un periodo de veinte afios. Como tam-
poco fue cierto que las politicas que pudiéramos denominar «fundamentalistas del
mercado» resultaran en un mejor rendimiento econdmico antes de estallar la crisis.
De hecho, la OCDE se vio obligada a reconocer esta molesta situacion en su eva-
luacion del Estudio sobre el empleo de 1994, publicada con el titulo Boosting Jobs
and Incomes en 2006. En el mismo se aceptaba que dos grupos de paises habian
conseguido «buenos resultados» (definidos como una alta tasa de empleo, una in-
flacibn moderada y un crecimiento aparentemente solido), a saber: los que seguian
unas politicas «dependientes del mercado», como Estados Unidos y Reino Unido,
y los que desplegaron unas politicas con impuestos mas elevados, una legislaciéon
mas estricta para la proteccion del empleo, con prestaciones por desempleo mas
generosas y una inversibn mucho mas elevada en programas activos para el mer-
cado laboral, como era el caso de Austria, los paises nérdicos y Paises Bajos.

Antes incluso de producirse la recesion global quedd claro que era posible con-
seguir crecimiento y unas altas tasas de empleo siguiendo mas de una ruta. Ademas,
las posibilidades y la expectativa de vida de los mas pobres eran bastante mejores
en el segundo grupo que en el que seguia unas politicas mas ortodoxas. Estas con-
sideraciones han de tenerse en cuenta ahora que los legisladores se estan plante-
ando qué nuevo modelo econdmico han de crear para el mundo posterior a la crisis.

Los objetivos de los sindicatos han permanecido practicamente sin cambios du-
rante un largo periodo de tiempo. En gran medida esto se debe a que se basan en
valores muy claros: existe un fuerte compromiso por conseguir una economia global
que ofrezca empleo digno y sostenible para todos los que deseen trabajar, que per-
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mita a los paises en vias de desarrollo conseguir que sus ingresos aumenten y que
garantice que el proceso de crecimiento sea coherente con el imperativo de abordar
el cambio climatico y la proteccién del medioambiente. Y el modelo que estaba en
funcionamiento antes de ocurrir la crisis no estaba cumpliendo estas metas; de
hecho, el aumento de la desigualdad, el estancamiento de los salarios y el subde-
sarrollo del Africa subsahariana dificilmente pueden describirse como éxitos.

Ademas, gran parte de la supuesta prosperidad de los paises mas comprome-
tidos con el modelo ortodoxo dependia del aumento en el precio de la vivienda con
respecto del cual las familias estuvieran dispuestas a endeudarse, o de un cierto
nivel de innovacion financiera (el desarrollo de los tan exéticos instrumentos deri-
vados) que finalmente demostraron ser demasiado fragiles como para conseguir una
creacion sostenida de demanda. Hay pruebas sobradas de que dichas situaciones
eran insostenibles y que estaban surgiendo peligrosas burbujas en los mercados de
activos. No obstante, los legisladores, seducidos por las hip6tesis sobre la eficiencia
del mercado y la teoria del equilibrio dinamico, creian que «en esta ocasion es di-
ferente»®. Después de todo, los casi treinta afios de liberalizacion, desregulacion,
recortes fiscales y de esfuerzos por reducir el tamafo del Estado deberian, segin
la opinién ortodoxa, haber conseguido que fuera imposible caer en una crisis. La-
mentablemente, las férreas leyes de la economia terminaron por imponerse y la bur-
buja acab0 estallando. Cundia la errbnea creencia de que la supuesta diversificacion
del riesgo era también un método eficaz para eliminar la incertidumbre.

Durante la mayor parte de los Ultimos tiempos, el progreso econémico se ha
cuantificado casi exclusivamente por el crecimiento del PIB per capita, una medida
limitada que cada vez son mas quienes la consideran inadecuada para analizar el
progreso social. Queda claro, por ejemplo, que llegados a cierto punto los incremen-
tos contabilizados en el PIB parecen tener poca o ninguna repercusion sobre la fe-
licidad o lo satisfechos que se sienten los ciudadanos. Tal como ha sefialado Amartya
Sen', el crecimiento econémico ha de tener un propésito y el modo mas sencillo de
caracterizar dicho objetivo es decir que los ciudadanos deberian poder elegir la vida
que deseen. El concepto de «desarrollo como libertad» significa que solo se puede
disfrutar de una verdadera libertad en la medida en que esta se base en una segu-
ridad econémica y social. El presidente Sarkozy nombré un panel de expertos para
que disefiara una serie de valores de referencia mas equilibrados, y en general apo-
yamos el enfoque adoptado por la Comision para la medicion de los resultados eco-

® Reinhart, Carmen y Rogoff, Kenneth (2009): This Time is Different: Eight Centuries of Financial
Folly, Princeton University Press.
© Sen, Amartya (1999): Democracy as Freedom,; Oxford University Press.
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némicos y el progreso social, consistente en un «panel» mas amplio de indicadores,
ademas del PIB. Expresado con sencillez, en el mundo post-crisis necesitamos re-
conocer que el objetivo no es aceptar el mundo tal como es y que los ciudadanos
se adapten a las demandas de la economia, sino modificar la economia para ase-
gurarnos de que sirva a los intereses de los ciudadanos.

Asimismo, pese a que la OCDE reconoci6 la necesidad de equilibrar flexibilidad
con seguridad en Boosting Jobs and Incomes (su evaluacion del Estudio sobre el
empleo), las politicas se basan ahora en un analisis mas convencional. Los legisla-
dores parecen haber adoptado el paradigma de politica econémica descrito por el
informe Going for Growth, de la OCDE, y recuperado la creencia de que los Unicos
mercados laborales eficientes son los que estan poco regulados. Partiendo de este
punto de vista, el mejor derrotero para poder salir de la crisis consistiria en abrazar
una vez mas la ideologia de una administracion publica reducida, bajos impuestos
y sindicatos débiles. No obstante, a diferencia de lo que indican estas predicciones,
los paises que cuentan con mercados laborales mas regulados han conseguido ca-
pear el temporal de la recesion mucho mejor de lo que el modelo fundamentalista
del mercado predecia. Por ejemplo, Alemania presenta una tasa de desempleo in-
ferior a la estadounidense —en parte por la eficiencia del plan de trabajo temporal
de corta duracion y por las negociaciones entre los sindicatos y las empresas— vy
los paises nordicos se estan recuperando moderadamente bien de la recesion.

Estos resultados no son sorprendentes en si mismos. El andlisis original del Es-
tudio sobre el empleo (1994) de la OCDE, que fue responsable del impulso contrario
a la regulaciéon durante casi una década, no logré explicar las diferencias de rendi-
miento en el mercado laboral durante el periodo de bonanza econdémica. Asi, por
ejemplo, a Paises Bajos le fue mejor que a Alemania durante la década de 1990
pese a que su mercado laboral estaba mas «regulado» (con una legislacién relativa
a la proteccidn del empleo mas estricta y mayores prestaciones por desempleo). De
manera similar, existen pruebas sélidas de que la prediccidén central de la tesis de
la OCDE (segun la cual a los trabajadores menos favorecidos les iria mejor en un
mercado laboral «flexible») no fue nunca una descripcion exacta de la realidad. En
Reino Unido, a estos trabajadores (los menos cualificados y los jovenes) no les fue
mejor durante los afios 90 que a quienes se encontraban en los mercados laborales
«protegidos» de Francia y Alemania. Si todas estas criticas son correctas, resulta
dificil comprender cémo la recuperacion de la peor recesion mundial en mas de se-
tenta anos puede garantizarse mediante la aplicacion de politicas que no tuvieron
repercusion alguna en la situacion de los desempleados o de los trabajadores méas
desfavorecidos durante un periodo de gran crecimiento.
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Por consiguiente, los legisladores tienen que enfrentarse a la necesidad de aban-
donar la teoria convencional y desarrollar nuevas estrategias para poder salir con éxito
de la crisis. La creacion de un modelo de crecimiento estable y sostenible no exige
menos. Como primer paso, seria util reconocer que el Estado desempefia un papel
indispensable en la economia capitalista. El mercado depende del Estado. De hecho,
podriamos incluso ir mas alla y decir que el mercado es creacion suya pues no podria
existir si no hubiera leyes, sin la administracion imparcial de justicia, la obligatoriedad
de cumplir los contratos y la proteccion de los derechos de propiedad intelectual.

Recientemente ha quedado demostrado que la economia global se encuentra
en una situacion precaria. Para poder volver a la senda del crecimiento se requieren
acciones que permitan crear instituciones eficaces de gobierno econémico global,
asi como medidas nacionales para reformular la politica fiscal y monetaria. En opi-
nion de los sindicatos, la politica relativa al mercado laboral requiere un nuevo en-
foque, uno que reconozca (tal como lo hacia el analisis del Estudio sobre el empleo)
la necesidad de evitar soluciones unicas o universales, teniendo en cuenta la diver-
sidad de los paises.

Por consiguiente, se deberan emprender acciones especificas en las areas si-
guientes:

Los legisladores deben plantearse como puede generarse una demanda que re-
sulte en el tipo de progreso econémico descrito previamente, en el que el éxito no
se cuantifique Unicamente por el crecimiento del PIB nominal per capita. Debemos
tener en cuenta que aun no se han abordado debidamente los desequilibrios glo-
bales que dieron lugar a la crisis. Los paises que siguen presentando déficits co-
merciales han de ahorrar mas, mientras que los que cuentan con excedentes deben
fortalecer la demanda interna. Inevitablemente, esto exige que se tomen en consi-
deracion los tipos de cambio de divisa y la relacidén entre el dolar estadounidense y
el yuan. Como minimo, los paises del G20 deberan ir mas alla de las conclusiones
de la cumbre de Sell y disefiar un proceso que permita reequilibrar de forma gradual
y gestionada la economia global. Dicho de otro modo, ésta solo podra prosperar si
cuenta con instituciones eficientes de gobierno econémico global a las que se so-
metan todas las partes implicadas principales. En caso contrario, la alternativa con-
sistiria en una vuelta a las politicas proteccionistas que defiendan los intereses na-
cionales a costa de los demas, a un crecimiento lento y a la inestabilidad. Existen
fuertes razones a favor de promulgar un impuesto internacional sobre las transac-
ciones financieras para asi dificultar la inversion especulativa, suministrar recursos
para la consolidacion fiscal y financiar bienes publicos mundiales.
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Algunos paises emergentes y en vias de desarrollo se han esforzado por ga-
rantizar que los beneficios del crecimiento se distribuyan de la forma mas generali-
zada posible, haciendo especial hincapié en reducir la desigualdad mejorando los
ingresos de los mas pobres. Este es el caso de Brasil, por citar un ejemplo, y se ha
disenado para garantizar que la demanda interna crezca a la par que el crecimiento
de su economia. Ademas, el modelo no es ortodoxo en la medida en que adopta un
enfoque paradigmatico con respecto de la desregulacién y la apertura de mercados.
Este enfoque ha de preferirse al argumento convencional a favor de una liberaliza-
cion, privatizacion y desregulaciéon inmediatas, pues ofrece un modelo de desarrollo
que pudiera seguirse con éxito en otros lugares, muy especialmente en el Africa
subsahariana, donde se da una urgente necesidad de invertir en infraestructuras y
el imperativo de mejorar los ingresos de sus ciudadanos mas pobres.

Una de las causas de la crisis fue la inadecuada coordinacion de las politicas
monetaria y fiscal tanto a nivel mundial como nacional. Los politicos deben reconocer
como objetivos explicitos conseguir el pleno empleo, elevar el nivel de vida y con-
seguir estabilidad econémica (incluida la estabilidad de los precios) y cohesion so-
cial. Los bancos centrales deben tener como objetivo algo mas que simplemente
controlar la inflacion. Pero para que el pleno empleo y el crecimiento del PIB nominal
puedan complementar a los objetivos de inflacién, no pueden contar en su arsenal
solamente con el arma de los tipos de interés. Esta es la razén por la que se debe
estudiar la introduccion de requisitos de reservas basados en activos, para que los
bancos centrales puedan controlar la estabilidad de los precios y desinflar cuales-
quiera burbujas que pudieran producirse en el precio de los activos. También deberia
existir un margen adecuado para politicas monetarias «no ortodoxas» y mas expan-
sivas. Y los bancos centrales deberian reconocer que sus criterios deben justificarse
y legitimarse ante otras partes, entre las que se incluyen también los agentes so-
ciales. Existen solidas razones para que los bancos centrales independientes dis-
pongan de estructuras sociales que permitan un dialogo informado de esta natura-
leza.

En lo que respecta a la politica fiscal, la crisis ha demostrado el poder del acti-
vismo anticiclico, por lo que las politicas del futuro deberan contar con fuertes es-
tabilizadores automaticos para cuando la economia comience a ralentizarse, ade-
mas de presiones anticiclicas igualmente robustas durante los periodos de gran
crecimiento, que sera el momento en que los gobiernos deban acumular los exce-
dentes que les permitan disponer de margen de maniobra cuando se produzca al-
guna recesion. Y, a diferencia de la obsesidn por recortar impuestos de la sabiduria
convencional, puede resultar Gtil subirlos si se trata del mejor instrumento disponible
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para prevenir el sobrecalentamiento de la economia. Los mecanismos unilaterales,
como es el caso del «freno de la deuda», que ya forma parte de la constitucién ale-
mana, y las estrictas normas propuestas de consolidacion fiscal que se estan pre-
sentando en Europa son potencialmente peligrosas y deberian evitarse.

A nivel nacional, los legisladores deberian dedicar bastante mas atencién a la
cuestion de las instituciones de innovacién y la politica industrial como fuentes de
crecimiento y de generacion de demanda. Para que la economia global siga cre-
ciendoy los paises de la OCDE mantengan su ventaja relativa, tendran que potenciar
sus capacidades para desarrollar nuevos productos y servicios. Esto exige la crea-
cion de lo que el comentarista britanico Will Hutton denomina «un ecosistema de in-
novaciones», en el que el Estado invierte en educacion y formacién (por lo que re-
ducir el gasto en educacion superior seria un grave error estratégico), existe un facil
acceso al capital (especialmente para el desarrollo de tecnologias medioambientales
0 servicios basados en el conocimiento), hay instituciones especificas para el inter-
cambio de informacion y la transferencia tecnologica y se han disefiado politicas de
bienestar social para facilitar las transiciones econémicas (tal como ocurre con el
modelo danés).

Para disfrutar de una demanda sostenible se requiere que los trabajadores ten-
gan unos ingresos que les permitan adquirir bienes y servicios producidos por un
sector privado dinamico. A esto es a lo que se refiere el concepto de «crecimiento
impulsado por los ingresos». Los legisladores deben plantearse cdmo puede garan-
tizarseles a los trabajadores que sus ganancias subiran a la par que la productividad.
Un medio obvio seria mediante el fomento de los convenios colectivos, pero los po-
liticos pudieran plantearse también otros instrumentos (por ejemplo, clausulas labo-
rales en los contratos publicos) si los sindicatos no tienen demasiada fuerza o di-
rectamente no existen. Ademas, una economia global cada vez mas integrada exige
ciertos estandares globales relativos al empleo para legitimar el proceso de integra-
cibn econdmica, proteger a los trabajadores mas vulnerables ante la explotacion y
asegurarse de que los que viven en los paises en vias de desarrollo puedan participar
de la creciente prosperidad de sus paises.

Podemos obtener grandes beneficios si regresamos al analisis presentado en
2006 por la OCDE en su Boosting Jobs and Incomes. Los paises que habian logrado
una elevada tasa de empleo y una distribucién mas equitativa de los ingresos cen-
traron la atencion del amplio rastreo de la politica sobre el mercado laboral, lo que
incluia: los sistemas de formacion en destrezas profesionales previos a la entrada
al mercado laboral, que otorgan a los trabajadores un sentido de identidad ocupa-

gaceta 39 sindical



John Evans

cional y confianza en si mismos; el énfasis en el aprendizaje continuo como medio
para facilitarles el acceso al empleo; la atencidn al balance de poder entre capital
y trabajo (lo que incluye la fuerza de los sindicatos y el alcance que tiene la cobertura
de los convenios colectivos; la busqueda de politicas que reduzcan las diferencias
injustificables entre distintos grupos de trabajadores; la combinacién de unas ele-
vadas prestaciones por desempleo y la obligacién de buscar trabajo, con altos ni-
veles de inversion en programas activos para el mercado laboral para que los de-
sempleados dejen de serlo). Ademas, estos enfoques van reforzados por un sélido
Estado del bienestar financiado por una fiscalidad relativamente alta, que ofrece
unos servicios generosos (incluida la provision de guarderias y las bajas por ma-
ternidad/paternidad) para que hombres y mujeres puedan combinar el trabajo con
sus responsabilidades familiares. Todo ello permite explicar los mejores resultados
relativos a la igualdad de salarios y la elevada tasa de empleo existente entre las
mujeres.

La idea de la sostenibilidad es esencial para el argumento presentado en Exiting
the crisis. Este es un concepto que normalmente se piensa que tiene que ver con
la proteccion medioambiental y el uso de los recursos, pero aqui lo estamos utili-
zando en un sentido mas amplio que abarca la nocién de una empresa que toma
en consideracion la sostenibilidad en todas sus operaciones. Ademas, las corpora-
ciones sostenibles intentan crecer creando cuota de mercado o desarrollando nue-
vos productos y servicios en lugar de por la ingenieria financiera o mediante fusiones
y adquisiciones; son companias responsables que reconocen las obligaciones que
tienen para con sus empleados y con las comunidades en las que operan. La ma-
ximizacion del valor para los accionistas es una conceptualizacion algo anémica de
su objeto corporativo y somos partidarios de una nocién mas rica y sofisticada que
reconozca la interdependencia existente entre las companias, sus empleados y la
sociedad.

Evidentemente, con esto no queremos restarle importancia a los importantes
desafios que plantea el cambio climatico y el uso de los recursos. Los sindicatos
apoyan el imperativo de reducir las emisiones de carbono y, en términos mas ge-
nerales, de reducir este componente de la economia. No obstante, siendo coheren-
tes con el enfoque basicamente igualitario aqui descrito, este proceso debera aso-
ciarse a una transicion justa hacia un mundo con bajo consumo de carbono. En otras
palabras, la pérdida de empleo que se producira en diversos sectores debera ser
un proceso debidamente gestionado. Deberan realizarse inversiones en formacion
inicial y continua, una evaluacién adecuada del impacto econémico de los cambios
estructurales por causas medioambientales y debera compartirse dicha carga.
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CONCLUSION

La crisis econémica y financiera global exigira una revision integral del paradigma
preponderante en el ambito de las politicas econémicas. La fe en un mercado sin
limitaciones deberia haber quedado gravemente dafiada por el colapso del sector
bancario, pero da la impresion de que los legisladores estan batiéndose en retirada
hacia la reconfortante panacea de la ortodoxia econémica, lo que seria un error es-
tratégico. No podemos esperar que una vuelta a las politicas que no funcionaron
durante las épocas de mayor esplendor pueda devolver a la economia global a la
senda del crecimiento tras una recesion tan profunda.

Y, posiblemente, mas importante aun: existe una necesidad irresistible de con-
seguir un mayor nivel de claridad sobre los objetivos de la politica econémica. El
modelo que hemos descrito someramente va més alla de asegurar incrementos en
el PIB per capita y adopta una serie de mediciones mas sofisticadas. Hace un uso
bastante diferente de la politica fiscal y monetaria, exige la regulacion eficaz de los
mercados financieros y explica como se pueden crear unos mercados laborales mas
inclusivos, tanto en los paises desarrollados como en los que estan en vias de
desarrollo. La prioridad debe ser de nuevo el pleno empleo, pero no a cualquier pre-
cio. El trabajo sostenible es un trabajo digno, un trabajo seguro y que ofrece la pers-
pectiva de elevar el nivel de vida, de desarrollo y de conseguir avances. Estos ob-
jetivos son perfectamente compatibles con la estabilidad econdmica (incluida la de
los precios) y con un fuerte crecimiento de la productividad. El desafio que los sin-
dicatos tienen ante si es hacer que esto sea creible y posible. Por su parte, el de
los politicos es demostrar que han escuchado la demanda de un enfoque diferente
y han actuado en consecuencia.
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Lograr que los mercados se pongan al servicio del empleo
es ante todo una responsabilidad de los gobiernos nacionales. A
su disposicién se encuentra un amplio abanico de medidas ins-
piradas en el Pacto mundial para el empleo de la OIT, que van
desde programas de proteccion social que favorezcan el empleo,
hasta regulaciones de salarios minimos y empleo bien disefia-
das, pasando por el dialogo social productivo. Para que se mo-
vilicen tales recursos es necesario que se establezca un marco
macroecondémico y financiero que favorezca el empleo.

Este tema debe ser tratado con particular urgencia en la zona
euro, debido a que es en ella donde se registran las sefiales mas
claras de debilitamiento del mercado laboral. Pero también es de
vital importancia que exista una coordinacion internacional en
cuanto a las medidas. El G20 debe asumir el liderazgo para que
el empleo, junto con las cuestiones fiscales y financieras, siga
siendo una prioridad global.



Crisis global y empleo:
perspectivas internacionales

INTRODUCCION

LOS indicadores mas recientes sugieren la entrada en una nueva fase de desa-
celeracion econdmica, cuyos efectos sobre el empleo parecen empezar a observar-
se, especialmente en las economias avanzadas. Esta nueva recesion econémica
llega en un contexto en el que la mayor parte de las economias todavia no habia
alcanzado los niveles de empleo previos a la crisis. Un hecho que ha provocado un
descontento social generalizado. Este nuevo debilitamiento econémico supone todo
un desafio, especialmente en lo referente a evitar su inminente impacto sobre el
mercado de trabajo y el bienestar social.

En este contexto, el presente articulo se estructura en dos partes. La primera
parte sefala las consecuencias inminentes que esta nueva desaceleracion econ6-
mica podria tener tanto sobre una posible recaida del empleo, como sobre el au-
mento del descontento social ya existente. En una segunda parte se proponen un
conjunto de medidas que permitirian la creacion de empleos, aun bajo la presencia
de esta nueva crisis econdémica.

I. LA NUEVA DESACELERACION ECONOMICA Y SUS EFECTOS SOBRE UNA
RECAIDA DEL EMPLEO Y UN AUMENTO DEL DESCONTENTO SOCIAL

Los proximos meses seran cruciales si se desea evitar una recaida del empleo
y, por lo tanto, un mayor empeoramiento del descontento social. La economia mun-
dial, que habia empezado a recuperarse de la crisis, ha entrado en una nueva fase
de debilitamiento econdmico. El crecimiento econémico se ha estancado en las prin-
cipales economias avanzadas y ciertos paises han entrado de nuevo en una fase
de recesibn econdmica, especialmente en Europa. De la misma manera, el creci-
miento ha disminuido en varios paises emergentes y en vias de desarrollo.

Teniendo en cuenta la experiencia previa, cabe esperar que el actual debili-
tamiento econémico afecte a los mercados de trabajo en aproximadamente seis
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meses. Mientras que en las primeras etapas de la crisis mundial fue posible re-
trasar o atenuar, hasta cierto punto, la pérdida de empleos, es probable que la
actual desaceleracion tenga un impacto mayor y mas rapido. Tras el colapso de
Lehman Brothers en 2008, muchas empresas sostenibles esperaban que la
desaceleracién que sufria la actividad econdmica fuese temporal, por lo que se
observé una tendencia a mantener el nimero de empleados. Actualmente, des-
pués de tres anos de crisis, el ambiente empresarial se ha vuelto mas incierto y
el panorama econdmico sigue deteriorandose, lo que dificulta la conservacion
de empleos.

Ademas, los programas publicos de apoyo al empleo y a los ingresos, que a
principios de la crisis mundial habian demostrado ser muy efectivos amortiguando
la pérdida de puestos de trabajo, podrian ser reducidos drasticamente debido a las
medidas de austeridad fiscal que cada vez mas paises estan adoptando. Por ultimo,
y mas importante, mientras que en 2008-2009 se observaba un esfuerzo en coor-
dinacion de politicas, sobre todo entre los paises del G20, hoy en dia existe la
evidencia de que cada pais esta actuando de manera aislada. Debido a las cues-
tiones de competitividad que este fendmeno genera, las politicas se estan volviendo
mas restrictivas, lo cual podria tener consecuencias negativas sobre las medidas
de conservacion de empleos.

Segun los ultimos indicadores, la desaceleracion del empleo ha empezado
ya a materializarse. Esto es evidente en dos tercios de las economias avanzadas
y en la mitad de los paises emergentes y en vias de desarrollo para los que exis-
ten datos recientes disponibles. Un claro ejemplo de ello es el caso de Espafia,
donde la tasa de paro se ha incrementado en 1,4 puntos porcentuales en el tercer
trimestre de 2011, con respecto al mismo trimestre del afio anterior, y el nUmero
de desempleados se situa cerca de los 5 millones. Al mismo tiempo, los jovenes
siguen incorporandose al mercado laboral. Como consecuencia, durante los pré-
ximos dos anos sera necesario crear alrededor de 80 millones de nuevos puestos
de trabajo, 27 en las economias avanzadas y el resto en los paises emergentes
y en vias de desarrollo, para restablecer las tasas de empleo existentes antes
de la crisis (Cuadro 1). Sin embargo, dada la reciente desaceleracién de la eco-
nomia, es probable que tan sélo la mitad de estos empleos puedan ser creados;
por lo cual se estima que los niveles de empleo en las economias avanzadas no
volveran a la situacion registrada antes de la crisis hasta el 2016, es decir, un
afo mas tarde de lo previsto por el Informe sobre el trabajo en el mundo 2010
(IILS, 2010).
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Cuapbro 1. Escasez estimada de empleos en 2012-2013

Numero de empleos que
s e | Proveciones oot | £
Region P P de empleo en 20122013 | PUeSOs
alcanzar la tasa de (millones) trabajo
empleo de 2007 (millones)
(millones)

Economias avanzadas 27,2 2,5 -24,7
Economias
emergentes y en vias 52,8 37,7 -15,1
de desarrollo
Mundo 80,0 40,1 -39,9

Nota: El empleo y la poblacién en edad de trabajar se refieren a las personas de 15 afios de edad o més. La tercera
columna resulta de la diferencia entre la segunda y la primera.

Fuente: Estimaciones del IIEL basadas en Laborsta y KILM.

Dada la lenta recuperacion, el descontento social se ha vuelto mas generalizado,
de acuerdo con el estudio realizado para efectos del Informe sobre el trabajo en el
mundo 2011 (lILS, 2011b). En el 40 por ciento de los 119 paises para los cuales se
pudieron realizar estimaciones, el descontento social ha registrado un marcado in-
cremento desde 2010 (Grafico 1). De manera similar, el porcentaje de personas que
afirman que sus condiciones de vida han empeorado ha aumentado en el 58 por
ciento de los paises. Ademas, la confianza en la capacidad de los gobiernos nacio-
nales para enfrentar la lenta recuperacion se ha debilitado en la mitad de los paises
analizados.

Segun el Informe, el creciente descontento social esta relacionado con la evo-
lucién del empleo y la percepcion de que el peso de la crisis no se esta repartiendo
de manera equitativa. El descontento social ha crecido en las economias avanzadas,
en el Medio Oriente, en el norte de Africa y, en menor medida, en Asia. Por el con-
trario, el descontento se ha estabilizado en el Africa subsahariana y ha disminuido
en América Latina.

El deterioro del panorama laboral y social esta afectando al crecimiento econ6-
mico. En el caso de las economias avanzadas, el consumo de los hogares, uno de
los principales motores del crecimiento, se ve directamente afectado por las pesi-
mistas perspectivas que tienen los trabajadores acerca de su futuro laboral y salarial
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GrAFico 1. Cambio en el riesgo de descontento social en 119 paises entre 2006 y 2010
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Economias Qriente Medioy AsiaMeridional AsiaOriental, Europa Centraly Africa AméricaLatina y
avanzadas Africadel Norte Sudeste Asidtico Sudoriental,y  subsahariana el Caribe
y el Pacifico CEl

Nota: Un valor positivo refleja un mayor riesgo de descontento social.
Fuente: Estimaciones del IIEL basadas en Gallup World Poll Data, 2011.

(Cuadro 2). Asi, en Espanfa, el 77 por ciento de la poblacion se muestra insatisfecho
con la disponibilidad de buenas oportunidades de empleo y, segun indicadores para
Estados Unidos y varios paises europeos, la mayoria de los trabajadores cree que
los salarios se estancaran o incluso caeran. La incertidumbre acerca del compor-
tamiento de la demanda, junto con el continuo debilitamiento del sistema financiero
de las economias avanzadas, estan provocando una disminucién de la inversion
en todos los paises, incluidos los paises emergentes y en vias de desarrollo, donde
las exportaciones son el principal motor del crecimiento y de la creacion de
empleo.

En resumen, se trata de un circulo vicioso en el cual el debilitamiento de la eco-
nomia tiene repercusiones sobre el empleo y la sociedad, lo que afecta a la inversion
real y al consumo, y este proceso, a su vez, debilita ain mas a la economia, dando
paso a una espiral negativa.
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Cunapro 2. Insatisfaccion con la disponibilidad de empleo de calidad
en 119 paises en el 2010

Asia Oriental, Sudeste Asiatico y el Pacifico 44%
China 59%
Indonesia 56%
Tailandia 22%
Vietnam 34%
Economias Avanzadas 55%
Australia 34%
Alemania 53%
Canada 39%
Espana 77%
Estados Unidos 61%
Francia 56%
Grecia 82%
Irlanda 80%
Italia 71%
Japon 46%
Reino Unido 57%
Republica de Corea 48%
América Latina y el Caribe 55%
Argentina 47%
Brasil 49%
México 61%
Oriente Medio y Africa del Norte 59%
Arabia Saudi 39%
Egipto 88%
Libano 78%
Turquia 62%
Asia Meridional 63%
India 61%
Europa Central y Sudoriental, y CEIl 1%
Federacion de Rusia 59%
Hungria 81%
Lituania 83%
Polonia 61%
Africa subsahariana 79%
Ghana 85%
Sudafrica 84%
Senegal 91%

Nota: La pregunta realizada fue: ¢ Estéa usted satisfecho o insatisfecho con la disponibilidad de buenas oportunidades de
trabajo en la ciudad o area en la que usted vive? El cuadro recoge el porcentaje de individuos que respondieron
«insatisfecho» en 119 paises e indica los resultados para varios paises.

Fuente: Estimaciones del IIEL basadas en Gallup World Poll Data, 2011.
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ll. RESPONDER A LA NUEVA DESACELERACION SITUANDO
LOS MERCADOS AL SERVICIO DEL EMPLEO

Las tendencias recientes muestran que no se le ha puesto la suficiente atencion al
potencial que los empleos podrian tener para impulsar la recuperacion. Por el contrario,
los paises se han orientado principalmente a tranquilizar a los mercados financieros.
Esto es particularmente cierto en el caso de las economias avanzadas, donde el debate
se ha enfocado sobre todo en la austeridad fiscal y en como ayudar a los bancos, dejando
de lado la posibilidad de una necesaria reforma de las practicas bancarias que provo-
caron la crisis y olvidando transmitir una vision sobre como podria recuperarse la eco-
nomia real. En algunos casos, este hecho se ha acompafiado de medidas que son per-
cibidas como una amenaza a la proteccién social y a los derechos de los trabajadores.
En definitiva, toda esta situacion no estimula el crecimiento ni la creacion de empleo.

Al mismo tiempo, la regulacion del sistema financiero (epicentro de la crisis mun-
dial) sigue siendo inadecuada. En las economias avanzadas, el sector financiero no
cumple con su papel de intermediario, es decir, proveer crédito a la economia real.
Ademas, por otro lado, las economias emergentes se han visto afectadas por la en-
trada masiva de flujos de capital volatiles.

En la practica, todo esto implica que el empleo ha sido relegado a un segundo
plano frente a los objetivos financieros. Es sorprendente observar que, mientras la
gran mayoria de los paises cuentan actualmente con planes de consolidacion fiscal,
Estados Unidos es la Unica economia avanzada que ha anunciado un plan nacional
de generacion de empleos. En todos los otros paises, las politicas de empleo pasan
a menudo por un escrutinio fiscal.

Un cambio de enfoque es una necesidad urgente, debido a que la oportunidad
para impulsar la creacién de empleos y la generacién de ingresos se esta agotando,
puesto que la exclusion del mercado de trabajo se esté instalando y el descontento
social va en aumento. No obstante, existen una serie de medidas que permitirian
reconducir la actual situacion.

1. Garantizar el vinculo entre salarios y productividad, empezando
por los paises con superavit

Es tiempo de reconsiderar el uso de las politicas de «<moderacion salarial». Du-
rante los Ultimos veinte afios, la mayoria de los paises han registrado una caida en
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la parte del ingreso destinada al factor trabajo, lo que significa que los ingresos reales
de los asalariados y de los trabajadores por cuenta propia se han incrementado, en
media, menos de lo que hubieran podido aumentar tomando en cuenta el crecimiento
de la productividad. Por ejemplo, en el caso espafiol, la parte del ingreso destinada
al factor trabajo disminuyd en 3,8 puntos porcentuales entre 2000 y 2008, mientras
que la destinada al factor capital aument6 en 0.2 puntos porcentuales. Ademas, la
moderacioén salarial y el mayor peso del factor capital no han generado una mayor
inversién real, sino todo lo contrario. Entre 2000 y 2009, mas del 83 por ciento de
los paises registraron un incremento de la parte que representa el excedente bruto
de explotacion en el PIB; sin embargo, estos beneficios se destinaron cada vez mas
a pagar dividendos en lugar de a inversion. Por otro lado, tampoco existe evidencia
clara de que la moderacién salarial haya impulsado la creacion de empleo.

De hecho, la moderacién salarial ha contribuido a acentuar los desequilibrios
globales, lo cual, unido a las ineficiencias del sistema financiero, dio lugar a la crisis
y la sigue perpetuando (Torres, 2010; Stiglitz, 2009). En las economias avanzadas,
el estancamiento de los salarios ha generado un espacio idoneo para que el creci-
miento sea impulsado por la deuda, lo cual constituye una situacién claramente in-
sostenible. En lo que respecta a algunas economias emergentes y en vias de de-
sarrollo, la moderacion salarial era parte integral de las estrategias de crecimiento
basadas en la exportacion hacia economias avanzadas; estrategias que son igual-
mente insostenibles.

Si se asegura un vinculo mas fuerte entre los salarios y la productividad, se aten-
deria a la escasez mundial de la demanda. Ademas, un enfoque equilibrado como
éste reduciria la presion que recae sobre los gobiernos con restricciones presupues-
tarias para que estimulen la economia. En muchos paises existen tales niveles de
rentabilidad que si se permite que los salarios y la productividad crezcan de manera
paralela, también se estaria apoyando a la inversién.

Evidentemente, las medidas propuestas deberan ser adaptadas a las circuns-
tancias de cada pais y solo podran ser alcanzadas a través del dialogo social, de
instrumentos de salario minimo bien disefiados, de la negociacion colectiva y de re-
novados esfuerzos para promover los principales estandares laborales. Las econo-
mias con superavit como China, Alemania, Japén y la Federacién Rusa cuentan con
una sélida posicion de competitividad, lo cual les da mas posibilidades de aplicar
medidas como éstas. En estos paises con superavit, alcanzar una evoluciébn mas
equilibrada de los ingresos seria positivo para sus economias y, al mismo tiempo,
favoreceria la recuperacion de otros paises deficitarios, sobre todo de aquellos que
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se encuentran en la zona euro y que no pueden aplicar una devaluacion monetaria
para recuperar la competitividad que han perdido.

2. Impulsar la inversion real, especialmente mediante una reforma
financiera

La recuperacion del empleo no tendréa lugar hasta que no se vuelvan a conceder
créditos a las pequefas empresas que tienen solidez financiera. En la UE, el porcen-
taje neto de bancos que han hecho mas estrictas sus condiciones de préstamo ha
aumentado a lo largo de 2011. Cuando se pregunt6 a las empresas de la UE cual
fue el problema mas apremiante que tuvieron que afrontar entre septiembre de 2010
y febrero de 2011, un quinto de estas empresas hicieron referencia a la falta de acceso
adecuado a la financiacion. No obstante, Espafa fue el pais donde un mayor por-
centaje de empresas situaron la falta de financiacion como su principal problema (25
por ciento). El apoyo a las pequefas empresas podria realizarse con medidas como
garantias crediticias, establecer mediadores que revisen las solicitudes de crédito de-
negadas a las pequenas empresas y proveer directamente con liquidez a los bancos
para que éstos financien, a su vez, las operaciones de las pequefias empresas. Un
conjunto de instrumentos que ya existen en paises como Brasil y Alemania.

En los paises en vias de desarrollo, incrementar la inversion en las areas rurales
y agricolas podria generar muchos beneficios. Para ello hace falta inversion publica,
pero también es necesario atajar la especulacién que recae sobre las mercancias
alimentarias y asi reducir la volatilidad de los precios de los alimentos. Entre 2006
y 2010, esta volatilidad fue de casi el doble comparada con la registrada durante los
cinco anos anteriores. Como consecuencia, los productores consideran que cual-
quier incremento registrado en los ingresos agricolas es temporal, especialmente
en el caso de aquellos aumentos mas pequefios. Ello reduce el horizonte que hace
falta para invertir las ganancias derivadas de los ingresos agricolas, lo cual perpetla
la escasez de alimentos y reduce las oportunidades de generar trabajo decente.

3. Mantener o consolidar los programas a favor del empleo financiandolos
con una base imponible amplia
Ningun pais puede desarrollarse en circunstancias en las que su deuda y su dé-

ficit pablicos aumentan de manera desmedida. Sin embargo, los esfuerzos que se
han hecho para reducir la deuda y el déficit publico se han enfocado de manera des-
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proporcionada y contraproducente en los programas del mercado de trabajo y en
las medidas sociales. En efecto, antes de hacer recortes en estos ambitos se deben
evaluar meticulosamente los efectos directos e indirectos que puedan provocar. Por
ejemplo, realizar recortes en los programas de apoyo a la renta probablemente ge-
nerard una reduccion de costes a corto plazo, pero también podria dar paso a un
aumento de la pobreza y a una disminucién del consumo, lo cual tendria efectos a
largo plazo sobre el potencial de crecimiento y el bienestar de los individuos.

Un enfoque que favorezca el empleo y que se centre en medidas eficientes en
términos de costes puede servir para evitar un mayor deterioro del empleo. Los pro-
gramas que favorecen el empleo y que son disefiados meticulosamente impulsan la
demanda, al mismo tiempo que promueven un regreso mas rapido a las condiciones
del mercado de trabajo que existian antes de la crisis. Brindar apoyo en las primeras
etapas de la crisis es positivo, ya que reduce el riesgo de exclusion del mercado de
trabajo y genera ganancias en la productividad. Los efectos positivos derivados
de una relacién activa entre la demanda y la oferta de trabajo compensan cualquier
efecto negativo que resulte de la exclusion del sector privado. De este modo, un incre-
mento del gasto en politicas activas del mercado de trabajo en solo medio punto por-
centual del PIB, producira un aumento en el empleo de entre un 0,2 y un 1,2 por ciento
a medio plazo, dependiendo del pais. Aunque estas estimaciones proporcionan sola-
mente 6rdenes de magnitud, subrayan que el gasto en programas de apoyo al empleo,
estando bien disefiados, es consistente con los objetivos fiscales a medio plazo.

Ademas, estos programas de apoyo al empleo no son costosos para el erario
publico y, no obstante, si llegaran a serlo, es posible encontrar nuevos recursos. En
este sentido, el Informe sobre el mercado en el mundo 2011 (IILS, 2011b) resalta
que existe una gran necesidad de que la base imponible se amplie, particularmente
en lo referente a la imposicion sobre la propiedad y sobre ciertas transacciones fi-
nancieras. Estas medidas mejorarian la eficiencia econdmica y ayudarian a repartir
el peso del ajuste de manera mas equitativa, lo cual contribuiria a calmar las ten-
siones sociales. Sin embargo, ya que la recuperacién tiene una naturaleza hetero-
génea, es necesario que se aplique un enfoque que sea acorde a las circunstancias
especificas de cada pais.

4. Situar el empleo como prioridad de la agenda internacional

Lograr que los mercados se pongan al servicio del empleo es ante todo una res-
ponsabilidad de los gobiernos nacionales. A su disposicion se encuentra un amplio aba-
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nico de medidas inspiradas en el Pacto mundial para el empleo de la OIT (ILO, 2009).
Estas medidas van desde programas de proteccion social que favorecen el empleo,
hasta regulaciones de salarios minimos y empleo bien disefadas, pasando por el dia-
logo social productivo. Para que se movilicen tales recursos es necesario que se es-
tablezca un marco macroeconémico y financiero que favorezca al empleo. Este tema
debe ser tratado con particular urgencia en la zona euro, debido a que es en esta area
donde se registran las sefales mas claras de debilitamiento del mercado laboral.

También es de vital importancia que exista una coordinacion internacional en
cuanto a las medidas. Esta tarea se ha vuelto cada vez mas dificil debido a que cada
pais se encuentra en una posicién ciclica diferente. No obstante, los resultados del
Informe sobre el mercado en el mundo 2011 (lILS, 2011b) sugieren que la recesion
en una region afectara, tarde o temprano, a las perspectivas econdémicas y sociales
en otras regiones. Y también a la inversa, es decir, la interrelacién que existe entre
las economias supone que, si los paises actian de manera coordinada, los efectos
favorables sobre el empleo se amplificaran. Sobre este punto, el G20 debe asumir
el liderazgo para que el empleo, junto con las cuestiones fiscales y financieras, siga
siendo una prioridad global. En esto también el factor tiempo es primordial.
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Paisaje con ruinas antiguas. J. P. Villaamil. Museo del Prado.

La crisis de la deuda soberana europea ha evidenciado la
fragilidad e incongruencia del entramado econémico europeo.

Los mercados desconfian de las politicas europeas y exigen
mayores primas de riesgo, lo que agudiza la crisis de la deuda
publica y las incertidumbres sobre la estabilidad del sistema
financiero.

Por lo que respecta a la zona euro, sélo cabe una alternativa
real a la ruptura de la moneda unica: reforzarla con una politica
fiscal europea que esté respaldada por un rapido progreso hacia
la emision de los eurobonos. Salir del actual modelo regresivo de
gobernanza econdmica y tender hacia un modelo socialmente
mas solidario y equilibrado depende, en dltima instancia, del mo-
delo de integracion politica que se acabe imponiendo en Europa.



De la crisis financiera a la
crisis de la deuda publica

INTRODUCCION

LA mal llamada crisis griega ha evidenciado, como analizdé Minsky, que la ines-
tabilidad financiera es intrinseca al actual sistema y ha cuestionado la credibilidad
de la zona euro. En realidad, la crisis financiera ha desembocado en una profunda
crisis economica y, como sefialan Rogoff y Reinhart', toda crisis financiera tiende
mediante rescate directo, acciones discrecionales y el juego de los estabilizadores
a desbocar los déficits y la deuda publica. La crisis actual no es una excepcién: ha
llevado los déficits y las deudas publicas a niveles que estan dejando maniatados
a unos gobiernos que han tenido que rescatar ala economia de los efectos derivados
de la voragine del sistema financiero. La crisis de Lehman Brothers abri6 las puertas
a una crisis sistémica. Los titubeos europeos en la gestion de la crisis de la deuda
debilitan los fragiles cimientos financieros europeos y cuestionan la recuperacion
del area euro, lo que acaba afectando al conjunto de la economia mundial.

La crisis de la deuda, provocada por la accion concertada de unos mercados fi-
nancieros mundiales que no han sido disciplinados por los poderes publicos tras la
crisis financiera, cuestiona la pervivencia del euro, béveda del proceso de integra-
cion. Producto de la inoperancia de los poderes publicos, los mercados financieros
se han convertido en un verdadero gobierno mundial en la sombra y han impuesto
a los gobiernos la adopcion de unas duras medidas de austeridad y de regresion
social. Esta crisis de la deuda ha evidenciado la incapacidad de la Unibn Monetaria
Europea (UME) para sortear coordinada y solidariamente una situacion de crisis, al
carecer de los instrumentos necesarios de gobernanza econémica.

La probabilidad de implosion de la zona euro, que parecia tener escaso recorrido
debido a sus elevados costes, se incrementa segun se recrudece la crisis econémica
y se evidencia la ausencia de una visién europea. Sin embargo esa opcion resultaria
destructiva. Los paises con elevado déficit no pueden salir del euro. Si bien ello fa-

' Rogoff, Kenneth; Reinhart, Carmen: Esta vez es distinto: ocho siglos de necedad financiera, Fondo
de Cultura Econémica de Espafa, Madrid, 2011, pags. 196-197.
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voreceria una devaluacion, provocaria también una fuerte subida de sus tipos de in-
terés. Los mercados manifestarian una mayor reticencia a financiarlos y las econo-
mias que optasen por colocarse fuera del euro se verian imposibilitadas para em-
prender unas politicas fiscales mas expansivas. Como apuntan Artus y Pastré:

«El “pasajero clandestino” tiene que estar a bordo. Los paises con fuerte déficit
publico estan menos penalizados por sus déficits cuando se mantienen en una
Unién Monetaria. En efecto, los inversores no individualizan completamente a estos
paises respecto de los demas y ademas se convencen de que si fuese necesario
se produciria una monetizacion de la deuda. Por otra parte, no existe un riesgo del
tipo de cambio»2.

En cuanto a Alemania, no puede renunciar a una moneda Unica que le ha pro-
porcionado tantos beneficios. De ahi que la crisis de la deuda publica obligue a los
Estados a definir una gobernanza econémica del euro.

1. CRISIS, ENDEUDAMIENTO PUBLICO Y ESTADO DEL BIENESTAR

El estallido de la crisis financiera a finales de 2007 y la posterior crisis econémica
evidenciaron los limites de una mundializacién dominada por las finanzas y con dé-
ficit de gobernanza a escala global. No puede permanecer sin regulacién interna-
cional un sistema financiero que, aunque relativamente fraccionado a nivel mone-
tario, se halla cada vez mas integrado. De ahi que se intensifiquen los riesgos de
una crisis sistémica. No hay peor mundializacion que aquella que transcurre sin re-
glas y sin instituciones de &mbito equivalente al de las transacciones comerciales,
financieras y econdmicas.

La crisis iba a estar localizada e iba a adquirir mayor virulencia en las economias
centrales del capitalismo. De hecho, las dinamicas de salida de la misma van a ser
diferentes para las economias desarrolladas y las que estan en proceso sostenido
de desarrollo. Las economias emergentes, muchas de las cuales estan expuestas
a un riesgo de recalentamiento y tienen que mantener elevados tipos de interés rea-
les y controles a las entradas de capital (Brasil) o incrementar los coeficientes de
reservas obligatorias y los tipos de interés (China), estan experimentando una fuerte
recuperacion. Por el contrario, las economias desarrolladas, cuya caida pronunciada
en 2009 solo se ha podido atenuar mediante un pesado endeudamiento publico,
viven una recuperacion lenta y titubeante. La zona euro se configura, junto con

2 Artus, Patrick; Pastré, Olivier: Sorties de crise, Perrin, Paris, 2009, p. 176.
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Japdn, como la de crecimiento mas débil a nivel mundial y con una tasa de paro es-
tancada en torno al 10%, por lo menos hasta 2012.

La crisis mundial ha obligado a todos los gobiernos, con independencia de sus
preferencias ideoldgicas, a buscar respuestas keynesianas a la misma. Al ser con-
siderada /a estabilidad financiera como un bien publico, los responsables de la po-
litica econdmica (gobiernos y bancos centrales) tienen que volcar todos sus esfuer-
Z0os en evitar que se produzca una crisis sistémica. Cuando el todavia Presidente
del BCE, Jean-Claude Trichet, criticaba en julio de 2011 que Europa no hubiese sido
mas estricta con el cumplimiento del Pacto de Estabilidad y de Crecimiento (PEC),
obviaba que los niveles alcanzados por el déficit y la deuda en los paises centrales
del capitalismo eran producto de la crisis econdmica y del propio rescate del sistema
financiero.

Esta crisis financiera, situacibn anémala en los paises desarrollados desde la
década de los ochenta, ha inducido una gran reactividad de los poderes publicos.
Los Estados han tenido que rescatar muchas instituciones financieras y han tenido
que participar de su recapitalizacion. Se han erigido en Unicos garantes de los sis-
temas bancarios nacionales. Luego, los gobiernos han acudido a medidas realmente
excepcionales para estimular una demanda que se apoyaba anteriormente en el en-
deudamiento generalizado de los agentes privados. Han contribuido mediante sus
rebajas de la presion fiscal y gasto publico a suavizar la intensidad de la recesion
en un entorno de paro masivo y de caida de la inversion. Ademas, el juego de los
estabilizadores automaticos ha profundizado de forma radical en los déficits publicos
y en la necesidad de endeudamiento de las administraciones publicas. El deterioro
de los déficits y de las ratios de endeudamiento no sélo no ha causado la crisis sino
que deriva de las necesidades de regulacion macroeconémica en esta fase muy
contractiva del ciclo econdémico. La crisis ha suscitado la necesidad de un mayor in-
tervencionismo publico al que algunos autores, como Stiglitz, concedian errbnea-
mente un caracter de perdurabilidad:

«El gobierno tiene un papel importante que jugar. La revolucion de Reagan y That-
cher denigr6 ese papel. El intento equivocado de reducir el papel del Estado ha
dado como resultado una intervencion del gobierno como nadie habia previsto ni
siquiera durante el New-Deal. Ahora tendremos que reconstruir una sociedad
donde el papel del mercado y el papel del Estado estén mas equilibrados. Un mayor
equilibrio puede llevarnos a una economia mas eficiente y mas estable» °.

8 Stiglitz, Joseph: Caida libre, Taurus, Madrid, 2010, p. 230.
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Surgia el interrogante de si las varias terapias de inspiracion keynesiana eran
meramente transitorias y un «mal necesario» para retornar al status quo, o se an-
tojaban duraderas y auguraban un retorno del Estado como fuerza principal de re-
gulacion de la economia y de mantenimiento del acervo social. Ese dilema fue abor-
dado de forma excesivamente optimista por Brender y Pisani:

«El futuro de la globalizacion financiera es ahora asunto de los Estados. Depositar
las esperanzas en la transformacion de las finanzas y de los financieros para po-
nerlos al servicio de la estabilidad financiera es un vano esfuerzo. Asi como también
resulta vana la idea de transformar el capitalismo para ponerlo al servicio del pro-
greso social. Desde hace casi dos siglos, el capitalismo ha podido servir de motor
al progreso social porque algunos Estados se han organizado para obligarle a ir
en esa direccion. Al levantar, cada uno a su manera, unas instituciones para regu-
larlo y unas leyes para enmarcarlo, llevando a cabo unas politicas para reglar el
ritmo de su actividad, los Estados han logrado, en cierta medida por lo menos, do-
mesticar la fuerza que representa. No puede ser diferente para las finanzas, cora-
z6n mismo del capitalismo... Colocar a la globalizacién financiera al servicio del
desarrollo econébmico pasa menos por una reforma de las finanzas o del capitalismo
que por una redefinicién del papel del Estado en el propio funcionamiento de las
finanzas... jy del capitalismo!»*.

A partir de 2010, los gobiernos europeos retornan a la ortodoxia monetarista y
abogan por recortar drasticamente los niveles de déficit y de deuda mediante una
merma de los gastos publicos. Tras convencerse de que lo peor de la crisis habia pa-
sado inician una cruzada ideoldgica contra el nuevo intervencionismo publico, lo que
dara alas a los mercados. Tienden a considerar nuevamente que las intervenciones
pUblicas han pasado a ser desestabilizadoras (potencial efecto crowding-out®; resurgir
del teorema de la equivalencia ricardiana segun el cual el incremento del déficit augura
impuestos superiores a corto plazo y provoca un ahorro superior para hacer frente a
la futura carga fiscal). Esta crisis de la deuda publica europea, que no cesa de rebotar
y expandirse, es la mas severa, larga y compleja jamas vivida por la Unién Europea.
La envergadura alcanzada por la crisis ahonda en la inestabilidad financiera al debilitar
aun mas el balance de las instituciones financieras de las economias avanzadas, ba-
lances que no se han repuesto todavia del desplome del valor de los activos inmobi-
liarios y de los propios efectos negativos para los activos bancarios que derivan de la

* Brender, Anton; Pisani, Florence: La crise de la finance globalisée, La Découverte, Paris, 2009,
pags. 120-121.

° El efecto crowding-out se refiere a la situacion en que las elevadas necesidades de financiacion del
sector publico dificultan las posibilidades de financiacion del sector privado. Pero el efecto desplazamiento
sélo juega cuando existe una fuerte demanda de inversion privada respecto de la tasa de ahorro, no asi
cuando hay déficit de demanda y contraccién marcada de la inversién privada.
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recesion y del deterioro del empleo. Caso de «default» parcial de estas economias y
de derrumbe del &rea euro, el seismo financiero internacional haria pequena la quiebra
de Lehman Brothers.

Sin embargo, y Espafia es reflejo de ello, los problemas de muchas econo-
mias periféricas europeas provienen mas de su abultada deuda privada que de
la publica. De hecho, la deuda publica actua como cortina de humo en muchas
economias que han de limpiar sus abultadas deudas privadas impidiendo que
devengan unas impracticables deudas publicas. El problema mas grave, e Irlan-
da es fiel exponente de ello, es cuando la deuda privada de unos bancos sobre-
dimensionados y expuestos a activos téxicos tiene que ser garantizada por el
poder publico. Asi, Mafféi y Forget apuntan en referencia a la deuda publica es-
pafola que:

«La principal dificultad a la que va a tener que enfrentarse la economia espanola
en un futuro proximo no reside tanto en la financiacion de su deuda publica como
en la movilizacion de medios considerables para recapitalizar sectores enteros de
su sistema bancario, que ha pasado a ser propietario de un inmenso patrimonio
inmobiliario que no se corresponde con ninguna demanda solvente»®.

Los mercados financieros y los gobiernos han acordado responder al sobre-
endeudamiento del sector privado exigiendo una austeridad extrema al sector
publico, que surte efectos econémicos y sociales adversos a corto plazo. De
hecho, el fracaso de los planes de rescate pone al descubierto las incongruen-
cias de las politicas de ajuste impuestas a los Estados intervenidos o en el punto
de mira de los mercados financieros. Si bien el saneamiento de las finanzas pu-
blicas resulta ineludible a mas largo plazo —aunque sélo sea para devolverle
su margen de maniobra a la politica presupuestaria para encarar coyunturas
adversas— actua a corto plazo como un factor recesivo en los paises menos
competitivos y les acerca aun mas a la insolvencia financiera. Tanto mas cuanto
que, pese a las sucesivas reformas del Fondo Europeo de Estabilidad Financiera
(FEEF) y duros recortes sociales y laborales, las primas de riesgo se han colo-
cado en niveles historicamente elevados. Estos planteamientos ideologizados
obvian que la gestién de las finanzas publicas no es asimilable a la de los par-
ticulares al tener que ser contraciclica, leccion que no deberian olvidar aquellos
que pretenden constitucionalizar reglas mas o menos estrictas de equilibrio pre-
supuestario:

¢ Mafféi, Benoit; Forget, Jack: L’Europe survivra-t-elle a la mondialisation?, Economica, Paris, 2011,
p. 78.
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«La Unica estrategia posible de salida de crisis pasa por que los bancos centrales
mantengan bajos sus tipos de interés y que los gobiernos mantengan sus déficits
tanto tiempo como sea necesario para apoyar la actividad. Si la demanda privada
aumenta de forma sostenida en los afios venideros, tendran que ser reducidos los
déficits (lo cual se lograra en gran parte de forma automatica). Si la demanda pri-
vada se estanca, es decir, si las empresas se niegan a endeudarse y los hogares
desean ahorrar, entonces tendran que mantenerse los déficits y tendra que acep-
tarse un cierto aumento de las deudas publicas. Resulta absurdo proyectar unos
déficits y unas deudas publicas independientemente de como evoluciona la de-
manda privada y quejarse del nivel excesivo de las deudas publicas. No existe nin-
guna prueba presente de que la deuda publica resultara excesiva mafiana»’.

Sin embargo, aunque el fracaso de los planes de rescate demuestre que fue un
error adelantar la consolidacion presupuestaria generalizada al afio 2010, los merca-
dos han impuesto a los gobiernos unos programas de recortes de los pilares centrales
que sustentaban el Estado de bienestar. Este ya venia siendo objeto de criticas mas
0 menos virulentas desde los afios ochenta, cuando las politicas sociales pasan a ser
percibidas como un lastre para la competitividad, momento en el que se radicalizan
los programas politicos de desregulacion de los diversos mercados. Las politicas de
ajuste social regresivo trascienden la mera contencion del gasto publico para recortar
el déficit. Forman parte de una logica econémica competitiva previa al estallido de la
propia crisis. Asi, por ejemplo, para Ignacio Sotelo no cabe duda posible:

«El éxito que ha tenido el concepto de globalizacion tiene que ver con los altos
contenidos ideologicos al servicio de una sola causa: justificar el desmontaje del
Estado del bienestar y reducir al minimo el Estado social»®.

Sin embargo, son factibles otras politicas de redistribucién que garantizan un mejor
crecimiento, dotan de estabilidad al Estado de bienestar y alejan el riesgo de insolvencia:

«Para que se restablezca el consumo estadounidense total sobre una base sos-
tenible, tendria que haber una gran redistribucion de ingresos, desde las clases
altas que pueden permitirse ahorrar hacia las clases bajas que gastan hasta el ul-
timo centavo que reciben. Unos impuestos més progresivos no sélo lo lograria,
sino que también ayudaria a estabilizar la economia. Si el gobierno sube los im-
puestos de los estadounidenses de elevados ingresos para financiar una expansion
del gasto publico, sobre todo en inversion, la economia se expandira (eso se de-
nomina un “multiplicador de presupuesto equilibrado”)»°.

" Mathieu, Catherine, Sterdyniak, Henri: «Finances publiques, sortie de crise...», Revue de 'OFCE,
n.° 116, Paris, Presses de Sciences Po, 1° trimestre 2011, p. 36.

8 Sotelo, Ignacio: El Estado Social, Trotta, Madrid, 2010, p. 310.

® Stiglitz, Joseph: Caida libre, Taurus, Madrid, 2010, p.111.
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2. CRISIS Y CUESTIONAMIENTO DE LA DEMOCRACIA POLITICA
Y ECONOMICA

Los mercados financieros, que no han sido disciplinados por los gobiernos tras
la crisis financiera, se han erigido en un verdadero gobierno econémico mundial en
la sombra y han impuesto a los gobiernos, que han de complacer a los mercados
para no verse cerrar las puertas de acceso a la refinanciacion, un cambio brusco y
radical en la orientacion de sus politicas econdmicas de gestion de la crisis. COmo
no preocuparse por tal perspectiva cuando queda claro que:

«no existe saludo mas alla del endeudamiento publico. Es conocido por todos que
para sobrevivir en la actualidad hay que poder seguir endeudandose en el mercado
internacional de los capitales...No caben pues contemplaciones. Hay que tranqui-
lizar a los mercados que son los actuales duefios del juego... Al mostrarse inca-
paces de disciplinar los mercados financieros, éstos, aln mas potentes ahora tras
la crisis, han llevado a esta capitulacion de las autoridades publicas. En lugar de
reformar realmente los mercados, son las politicas econémicas de estimulo que
han de batir en retirada de forma vergonzosa» .

Al pasar de un modelo de desarrollo nacional impulsado y regulado por el Estado
a un modelo estructurado a escala mundial en torno al poder del capital financiero,
se ha producido un debilitamiento de los controles politicos y sociales de la econo-
mia, que pasa a estar sujeta a crisis e inestabilidades mas frecuentes. Keynes ya
aludio al nihilismo de los mercados de capitales cuando apuntd que, privados de re-
gulacién, «convierten el empleo y el bienestar en un simple efecto secundario de la
actividad de un casino». Las incertidumbres crecientes en torno al crecimiento eco-
némico no provienen del excesivo intervencionismo estatal sino de su insuficiencia.
Como apuntan Aglietta y Rigot, las finanzas ya no estan al servicio de la economia
real sino que se han autonomizado y actuan como un factor de desequilibrio per-
manente". Un sistema financiero salvado en muchos paises de su propia voragine
por la accion publica ha vuelto a poner ahora en tela de juicio la credibilidad de un
nuimero creciente de Estados europeos. Estos son reos de unas instituciones finan-
cieras apoyadas con fondos o garantias publicas. Es mas, obtienen liquidez a bajo
precio del BCE con la que presionan en los mercados. Frangois Chesnais ya des-
tacaba en 1997 la fuerza de los mercados financieros frente a los Estados, que les
han dejado o ayudado a adquirir esa posicién, debido a que detentan la mayor parte

19 Bourguinat, Henri; Briys, Eric: Marchés de dupes. Pourquoi la crise se prolonge, Maxima, Paris,
2010, pgs. 67-68.
" Aglietta, Michel; Rigot, Sandra: Crise et renovation des finances, Odile Jacob, Paris, 2009, p. 19.
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de su deuda publica y tienen capacidad para someter los tipos de interés a largo
plazo a grandes oscilaciones'.

En febrero de 1996, Hans Tietmeyer, antiguo Presidente del Bundesbank, recal-
cb en Davos los limites de la autonomia nacional en materia de politica econémica
y relativizd el papel de las instituciones democréticas respecto a las disciplinas que
los mercados imponen a la accion publica:

«Los mercados financieros asumiran cada vez mas en el futuro el papel de gen-
darmes de los poderes publicos y se produciran oscilaciones erraticas en caso de
incertidumbre sobre las politicas gubernamentales. Los politicos han de compren-
der que se hallan bajo el control de los mercados financieros y no ya simplemente
bajo el de los debates nacionales» .

Esta idea seria profundizada por Luis Angel Rojo, que justifica y «racionaliza»
los motivos de la accidn limitada de unos poderes politicos dotados de legitimidad
democratica frente a las exigencias de los mercados financieros:

«Los mercados tienen capacidad para condicionar y modificar las politicas econ6-
micas nacionales, imponer ajustes cambiarios e incluso hacer saltar sistemas de
cambios fijos, acentuar la volatilidad de los precios de los activos financieros, za-
randear las economias generando o acentuando desequilibrios que pueden acabar
conduciendo a inflaciones o recesiones, y difundir las tensiones de unos mercados
a otros aumentando la probabilidad de que se generen riesgos sistémicos para los
que el mundo no esta bien preparado. Ha habido un desplazamiento de poder desde
los gobiernos a los mercados cuya consecuencia es una pérdida de autonomia de
las autoridades nacionales en la elaboracion de la politica econémica» .

El poder real se desplaza hacia unos mercados financieros que ejercen un con-
trol creciente sobre la accion de los gobiernos, sin que la reciproca sea cierta. Ade-
mas, causantes de la crisis, se equivocan en la terapia impuesta a los gobiernos y
fuerzan la adopcion de unas medidas contraproducentes. La retirada rapida, intensa
y generalizada de los impulsos publicos desemboca en una austeridad excesiva,
mas en un contexto de paro y de desapalancamiento financiero generalizado. Estas
medidas resultan contraproducentes desde el punto de vista de la consolidacion pre-
supuestaria y estabilizacion de la ratio deuda/PIB. Asi, la crisis de la deuda publica

'2 Chesnais, Frangois: La mondialisation du capital, Syros, Paris, 1997, p. 57.

'8 Citado por Lipietz, Alain: La société en sablier, La Découverte, Paris, 1996, p. 325.

'* Rojo, Luis Angel: «Los mercados financieros internacionales. Reflexiones a propésito de las crisis
financieras al inicio de la década de los noventa», in: La fragilidad financiera del capitalismo, Universidad
de Castilla-La Mancha, 2002, p. 23-24.
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que se recrudece en 2011 sefala que fue un error destinar el afio 2010 a la conso-
lidacion presupuestaria en lugar de al crecimiento y al empleo.

Como apunta Xavier Timbau en un estudio colectivo:

«Resulta una paradoja extrafia que nos entreguemos al juicio de los mercados fi-
nancieros cuando aln seguimos inmersos en una crisis provocada por el mas abul-
tado error de juicio jamas cometido por los mercados financieros. ;Cémo podemos
aceptar someternos por anticipacion al juego de unos actores financieros que
deben su supervivencia a unos déficits que censuran en la actualidad?»®.

3. DEUDA, CONSOLIDACION PRESUPUESTARIA GENERALIZADA
Y CRECIMIENTO

En una UEM, la pérdida de autonomia de la politica monetaria y cambiaria de-
beria haber reforzado el papel estabilizador de la politica presupuestaria. Sin em-
bargo, desde Maastricht, y mas aun tras el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC),
la construccidn europea ha estado subordinada a una rigidez de actuacién de la po-
litica presupuestaria en modo alguno justificada por la I6gica econémica que rige el
funcionamiento de una unién monetaria. La constitucionalizacion de unas férreas
reglas de disciplina presupuestaria no hace sino ahondar en dicho error.

Una mejor coordinacion de las politicas presupuestarias de los Estados, base
de la gobernanza econémica, requeriria considerar el saldo publico de la zona euro
y su nivel de endeudamiento global en lugar de pormenorizar por pais. Pero al al-
canzar de lleno la soberania de los Estados naciones, resulta dificil determinar en
qué cuantia la consolidacion presupuestaria emprendida por los Estados mas en-
deudados deberia ser compensada por un mayor impulso en los paises que gozan
de gran margen de maniobra. Por lo tanto, la evolucion de la deuda esta condicio-
nada por la diferencia entre el tipo de interés y la tasa de crecimiento de la economia,
la cual se ve afectada por la propia restriccidn presupuestaria. Si bien no se puede
salir de una crisis de la deuda con mas deuda, tampoco es una buena opcién apelar
Unicamente a los recortes del gasto publico. El ritmo de la consolidacion presupues-
taria ha de ir acompasado al vigor de la recuperacion. Sin crecimiento, el peso de
las deudas, tanto privadas como publicas, deviene inasumible. El debate central no

* Timbeau, Xavier (coord.): «Va-t-on sortir de la crise?», Revue de I'OFCE, Paris, Presses de Sciences
Po, n.° 113, avril 2010, p. 98.
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es si ajuste presupuestario o no, sino sobre el momento, su intensidad y la diferen-
ciaciéon de dicha politica segun los Estados miembros de la eurozona.

La logica recesiva del ajuste presupuestario y el desfase entre un crecimiento
econOmico negativo y unos tipos de interés relativamente elevados, que absorben
mas que los recursos desgajados por el esfuerzo de ajuste, abocan los planes de
«rescate» (austeridad) al fracaso. De hecho, pese a las duras medidas adoptadas
por los paises receptores de la «ayuda», el coste de financiacion de la deuda se ha
disparado en los mercados secundarios. Descuentan una reestructuracion o una
quita como consecuencia de la crisis de crecimiento en los paises «rescatados».
Una politica de recortes llevada a cabo de forma simultdnea en economias tan in-
terpenetradas como las europeas genera mayores problemas fiscales a los Estados
de la UE. La contraccién de los gastos en cada pais frena su crecimiento y el de
sus socios. De hecho, la crisis de la deuda publica es una expresion directa de las
carencias estructurales de la UME y de la mala gestidén de la crisis desde 2010. La
politica de austeridad generalizada y la persistencia de un paro masivo elevan las
dudas en cuanto a la sostenibilidad de ciertas deudas soberanas:

«La restriccion presupuestaria llevada a cabo para satisfacer tanto las exigencias
de la Comision Europea como las de los mercados financieros, va a ralentizar el
crecimiento en los paises que han evitado la quiebra y va a impedir la salida de la
recesion en los paises inmersos en unas dificultades que no pueden superar con
sus Unicas fuerzas. El impacto recesivo se vera amplificado por la simultaneidad
de las politicas restrictivas. Sin crecimiento, los paises afectados por los ataques
de los mercados van a tener que apelar a mayores restricciones presupuestarias
para mejorar sus finanzas publicas, lo que hara insostenible su situacion»'®.

Ademas, la consolidacién no deberia provenir simplemente de un recorte de los
gastos, opcion liberal, sino que requeriria una reforma fiscal que retornase al sistema
una progresividad crecientemente mermada desde los afios ochenta. El caracter re-
gresivo adquirido por el sistema impositivo y el objetivo prioritario de recortar el gasto
publico endurecen inevitablemente, mas alla de las tendencias demograficas, el de-
bate en torno a la reforma del sistema publico de pensiones. Asimismo, la consoli-
dacion presupuestaria contribuye tanto méas a fragilizar la intensidad de la recupe-
raciéon en las economias europeas cuanto que la politica monetaria ha agotado sus
margenes de maniobra convencionales en términos de reduccion de tipos de interés.

'® Antonin, Céline; Cochard, Marion; Le Bayon, Sabine... «Le syndrome du poisson rouge: perspec-
tives 2011-2012 pour I'économie mondiale», Revue de 'OFCE, n.° 117, Presses de Sciences Po, Paris,
avril 2011, p. 35.
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Ademas, la restriccion crediticia que deriva de las propias dificultades de recapita-
lizacién de las entidades financieras bloquea los canales tradicionales de transmision
de una politica monetaria acomodaticia al sector privado.

En esta fase de crisis, los tipos de interés a largo plazo manifiestan cierta tendencia
al alza pese a que los Bancos Centrales sigan manteniendo bajos los tipos a corto plazo.
La historia abunda en ejemplos de ajustes presupuestarios de calado que han resultado
exitosos pero se han producido en periodos de crecimiento mas sostenido que el actual,
han sido mas dilatados en el tiempo, han ido acompanados por una rebaja de los tipos
de interés y una depreciacion del tipo de cambio. Dichas condiciones de acompafa-
miento no existen en los paises débiles de la eurozona. De ahi que la salida de la crisis
vaya a ser timorata, con ajustes deflacionistas trasladados al mercado de trabajo.

Las economias europeas, estando sujeta la economia estadounidense a meno-
res restricciones debido a su hegemonia monetaria y financiera, se hallan confron-
tadas a un dilema de dificil resolucién: proseguir con el apoyo a la actividad, aunque
ello conlleve la posibilidad de un mayor deterioro de sus finanzas, o profundizar en
una dura cura de austeridad que rompe los mecanismos de la recuperacién y com-
promete la sostenibilidad financiera. Sin embargo, la urgencia concedida a la con-
solidacion presupuestaria contribuye, como sefialan Benassy-Quéré, Chevallier y
Fortin', a fragilizar la intensidad de la recuperacion en la eurozona, sin que el man-
tenimiento de una politica monetaria relativamente acomodaticia permita compensar
esta austeridad presupuestaria.

De hecho, el crecimiento econdmico se ha esfumado en Francia y en Alemania
en el Il trimestre de 2011, lo que unido a la recesién griega y al cuasi estancamiento
italiano y espafiol ha agravado el nerviosismo de los mercados financieros. El abul-
tado endeudamiento privado en la mayor parte de los paises europeos desemboca
en una reduccion de la inversidn, una subida del paro, un estancamiento de los sa-
larios, un incremento del ahorro de precaucion, etc. Resulta dificil salir de este circulo
vicioso y el sector privado no tiene la fuerza suficiente en las economias con escasa
capacidad exportadora como para compensar el ajuste draconiano de las finanzas
publicas. Al contrario que en 2007, las armas que tienen los Estados para yugular
la adversidad del ciclo son menores. Entonces, los tipos de interés estaban entre el
4% vy el 5% (ahora casi cero), la economia aun crecia (ahora no), los déficits publicos
eran moderados o existian excedentes y la deuda era mucho menor.

7 Benassy-Quéré, Agnés; Chevallier, Agnés; Fortin, Aurélien: «Une reprise a plusieurs vitesses», in:
CEPII, L’Economie mondiale 2011, La Découverte, Paris, 2010.
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Asi, Robert Shiller entiende que la relacién de causalidad es inversa a la plan-
teada por los mercados y los gobiernos. La ratio deuda/PIB se deteriora en los paises
en crisis de crecimiento. Convendria relativizar las bondades de una baja ratio, ya
que un exceso de austeridad fiscal sesga contra del crecimiento:

«El problema fundamental que enfrenta actualmente la mayor parte del mundo es
que los inversores reaccionan exageradamente a las razones entre deuda y PIB
porque temen que se cruce algun umbral mégico, y exigen programas de auste-
ridad fiscal demasiado pronto. Piden a los gobiernos que disminuyan su gasto,
mientras sus economias aun son vulnerables. Los hogares se asustan, asi que
también disminuyen sus gastos, y las empresas son disuadidas de financiar sus
gastos de capital a través del crédito. La leccion es simple: tenemos que preocu-
parnos menos por las razones y umbrales de deuda, y mas por nuestra incapa-
cidad para ver estos indicadores como las construcciones artificiales —y a menudo
irrelevantes— que son»'®,

Si bien la restriccion del ajuste pesa méas sobre algunas economias, las econo-
mias que aun pueden arbitrar entre ventajas de la consolidacion presupuestaria y
crecimiento no deberian basar su crecimiento Unicamente en el estimulo de la com-
petitividad de sus exportaciones, sino también en una recuperacion de los compo-
nentes privados de la demanda agregada.

No hay motivo alguno para hacer del gasto publico el Unico medio de accién gu-
bernamental. Los paises con mayor tasa de crecimiento pueden sostener un mayor
coeficiente deuda/PIB. Asi, la debilidad actual de la actividad exagera el grado de
deterioro de las ratios de endeudamiento. Mafféi y Forget' defienden también la
oportunidad de una inflacién relativamente alta para depreciar el valor de la deuda.
Tendria que ir acompanada por unos tipos de interés bajos, lo que favoreceria re-
tornar al crecimiento y reabsorber parte del paro estructural. Pero la hipbtesis de
unos tipos de interés nominales bajos con inflaciéon resulta poco factible en la euro-
zona. No resulta creible que el BCE renuncie a su defensa acérrima de la estabilidad
monetaria.

Si bien el ajuste es necesario, ya que los niveles de déficit y de deuda — que derivan
de la crisis financiera y econédmica— plantean el tema de su sostenibilidad, el problema
radica en el ritmo de reabsorcion de los desequilibrios. El retorno a las reglas de gestion
prudencial de las finanzas publicas hubiese requerido que se asentara previamente

'8 Shiller, Robert J.: «Deuda y espejismos», Expansion, 23 de julio de 2011.
'® Mafféi, Benoit; Forget, Jack: L’Europe survivra-t-elle a la mondialisation?, Economica, Paris, 2011,
pags. 181-182.
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la recuperacion econdémica. La mejor terapia contra el déficit y la acumulacion de la
deuda sigue siendo el crecimiento econémico. Las dudas persistentes en torno a la
continuidad del crecimiento hacen no sélo que no se logre el objetivo central de las
duras politicas de ajuste, recortar las primas de riesgo crédito pais, sino que la crisis
de la deuda se esté extendiendo a un nimero creciente de Estados de la eurozona y
se esté cuestionando la propia perdurabilidad del area del euro.

Pero cabe rehuir del espejismo de un keynesianismo infantil. La globalizacién li-
mita el alcance expansivo de las politicas de estimulo, mas aun si la economia es
escasamente competitiva. Por el contrario, puede llevar los déficits publicos a niveles
dificilmente asumibles y los acreedores nacionales e internacionales pueden enca-
recer la prima de riesgo crédito pais. Si el exceso de riqueza generado por el déficit
publico es inferior al coste financiero del endeudamiento, la deuda publica se incre-
menta. En mi opinidn, los riesgos de un estimulo econdémico inducido por el gasto
publico no derivan sin embargo, vista la atonia econdmica, de un improbable efecto
«crowding-out», sino que provienen del proceso de desapalancamiento financiero
generalizado. Para Keynes es el gasto efectivo del dinero, no su creacién, lo que
produce un impulso econémico. Los hogares tienden a primar el ahorro de precau-
cibn, mas aun si el paro es masivo y estan inmersos en un proceso de desendeu-
damiento. Las empresas, privadas del aliciente del mercado, son renuentes a incre-
mentar sus inversiones aunque los tipos de interés estén bajos. La efectividad de
la politica monetaria disminuye aun mas si se acenttan las tendencias deflacionistas,
y mas todavia si los bancos tienen que sanear su balance y dejan de trasladar a los
sectores privados los impulsos de la politica monetaria del Banco Central.

A este problema se viene a afadir el de las «fugas» via importaciones, problema
analizado por Keynes, si bien mas intenso ahora debido a la liberalizacion genera-
lizada del comercio, a la interpenetracion creciente de las economias y a la nueva
estructura del consumo en los paises desarrollados. Ahora bien, el mercado nacional
sigue siendo el mercado de referencia. Ademas, cerca del 70% de los intercambios
de los miembros de la eurozona son intracomunitarios. Ello posibilita una reactiva-
cion coordinada a nivel europeo.

4. CRISIS DE LA DEUDA Y GOBERNANZA ECONOMICA RESTRICTIVA
Y ASIMETRICA

La crisis ha revelado que el euro necesita un instrumento permanente de soli-
daridad financiera intracomunitaria. Sin embargo, desde el PEC, concebido como
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reaccion a la herencia de las concepciones macroeconémicas de tipo keynesiano,
fueron entronizadas unas reglas restrictivas a nivel macroeconémico aplicables a
cada Estado miembro. Por contra, no fueron potenciados los instrumentos de una
regulaciébn macroeconémica de ambito supranacional susceptible de encarar los
shocks econdmicos adversos. Asi, la pérdida de autonomia de la politica monetaria
no ha dado lugar a la creacién de unos instrumentos de gobernanza econ6mica,
tanto mas necesarios cuanto que las economias eran diferentes y la politica mone-
taria Unica podia producir efectos divergentes en los diversos paises. De ahi que la
I6gica deflacionista del ajuste tienda a ser trasladada a los mercados de trabajo.

La gestion de la crisis esta configurando, no obstante, los elementos de una
nueva gobernanza econOmica, si bien restrictiva y asimétrica. Dicha gobernanza es
una necesidad al existir una solidaridad de hecho entre los paises acreedores y deu-
dores. No solo éstos suelen constituir los mercados externos de los primeros, sino
que los sistemas financieros de los paises acreedores detentan gran parte de la
deuda publica y privada de las economias periféricas cuya quiebra desestabilizaria
las economias centrales y crearia graves problemas a sus sistemas financieros.
Cualquier plan de rescate de los paises es un plan de rescate de las instituciones
financieras tenedoras de gran parte de la deuda soberana®. El deterioro de sus ba-
lances haréd que tendran que asumir mas provisiones y la liquidez disponible para
el sistema econdmico sera menor. Y, si la economia deja de crecer y se elevan los
costes de financiacion, se hundiran las valoraciones bursatiles. Los gobiernos temen
esa fuerte depreciacion de los activos, ya que una enorme parte de la deuda privada
entra en riesgo si los valores cotizados caen en picado. Ello generaria un nuevo pro-
blema en el balance de las instituciones financieras y mermaria su capacidad para
refinanciar la deuda privada y publica.

Tras muchas reticencias germanas, que han contribuido a que una crisis loca-
lizada en un Estado menor de la eurozona se trasladase al conjunto del area euro,
la UE, que andaba a rebufo de los mercados, acordaba el 9 de mayo de 2010 poner
en marcha un mecanismo transitorio de asistencia financiera destinado a «ayudar»

2 Las tensiones en torno a las deudas soberanas fragilizan el balance de los bancos por tres
canales:

— Deben provisionar las pérdidas potenciales cuando una agencia rebaja la nota del que emite el
titulo.

— Al estar contabilizados los activos a su precio de mercado, la reduccion del valor de los activos
(corolario al incremento de los rendimientos exigidos) influye directamente sobre su balance.

— El deterioro de estos titulos les obliga a incrementar su nivel de recursos propios. Las ratios de
solvencia refieren los fondos propios al activo de los bancos ponderado por el riesgo potencial
de los activos.
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a los paises de la zona euro que tenian dificultades para hacer frente a sus com-
promisos financieros. Mas alla de los debates técnicos en torno a la dotacién efec-
tiva y la utilizacion de los recursos para que el mecanismo no pierda la maxima ca-
lificacion, fondos ampliados en la Cumbre Europea de marzo de 2011, lo relevante
es que los paises beneficiarios de la «ayuda», la cual se concedia a un tipo de in-
terés entre el 5% y el 6% (el Eurogrupo reunido el 21 de julio de 2011 pretende re-
bajarlos al 3,5%-4%), tienen que adoptar unos programas de austeridad sin prece-
dentes que los condenan al estancamiento y los acercan a la insostenibilidad
financiera.

Luego, las autoridades comunitarias pretenden fijar unos criterios comunes a
la hora de elaborar los programas nacionales de estabilidad y los presupuestos. Se
conoce como «semestre europeo», medidas que entraron en vigor en enero de
2011, el periodo de seis meses durante el cual son formalmente discutidas las orien-
taciones de los presupuestos nacionales antes de ser sometidas a la aprobaciéon
de sus respectivos parlamentos. Se trata de un mecanismo de coordinacion tem-
prana pero asimétrica, ya que las finanzas publicas de las economias periféricas
endeudadas son supervisadas por los grandes Estados. Por el contrario, no tienen
capacidad para forzar un estimulo presupuestario en las economias mas dinamicas,
lo que atenuaria el alcance contractivo del ajuste en las economias periféricas. Se
profundiza en la dimension antidemocratica y antisocial de la construccion europea.
Ademas, ¢ se puede alguien imaginar que las autoridades europeas tendran poder
suficiente a medio plazo para suplantar la soberania de los parlamentos francés y
aleman?

La gobernanza restrictiva se complementa con una reforma del PEC (cada vez
menos preocupado por esta segunda dimensién). Se trata de lanzar el procedimiento
de déficit excesivo contra los paises que rebasan el 60% de la deuda aunque su
déficit publico esté por debajo del 3%, siempre y cuando el calendario de reduccién
de la deuda no se ajuste al diktat de las autoridades comunitarias. En lo que se
refiere a la llamada vertiente preventiva del PEC, las modificaciones van dirigidas a
que los Estados miembros emprendan «politicas fiscales prudentes» identificadas
con el logro del equilibrio presupuestario a medio plazo. Los Estados miembros que
no alcancen dicho objetivo tendran que aceptar que su gasto publico crezca por de-
bajo de la tasa de crecimiento estimada del PIB a medio plazo. Para que el pais
pueda acometer una politica de gasto publico mas generosa, tendréa que haber sido
superado con holgura el objetivo presupuestario o bien debera adoptar medidas dis-
crecionales que le permitan incrementar sus recursos por lo menos en la misma
cuantia en la que piensa elevar su gasto publico.
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Esta gobernanza econémica restrictiva quedara mas perfilada con la introduccion
del «Pacto por el Euro», contrapartida impuesta por Alemania a la creacién de un me-
canismo de asistencia financiera permanente a partir de junio de 2013. Se pretende
establecer un mecanismo de control en torno a los desequilibrios macroecondémicos.
Se formularian recomendaciones a los paises con déficit corriente y, caso de no ha-
cerles caso, serian sometidos a sanciones. Simple y llanamente, aberrante. Una mejor
gobernanza econémica requeriria que los desequilibrios fueran reabsorbidos de forma
coordinada: los paises con excedente corriente deberian llevar a cabo politicas ex-
pansivas del gasto privado y publico. La UE se ha negado a considerar que igual de
pernicioso resultaba para la estabilidad de la zona euro la acumulacién de déficits co-
rrientes excesivos como la de excedentes recurrentes. No sélo Alemania, pais que
mas se ha beneficiado de la integracion europea, no actia como locomotora de Europa
sino que si todos optasen por su estrategia de desinflacion salarial competitiva que
obra desde finales de los noventa, ;de ddnde provendria el crecimiento de Europa?
y, siendo la competitividad un concepto relativo, ¢de donde surgirian los déficits de
aquellos llamados a alimentar los superavits de los vencedores de esta guerra sin fin?

Como subraya Gréau:

«Alemania... se las ingenia para reducir su consumo y dopar sus exportaciones.
El consumo global de los hogares alemanes tiende a contraerse afio tras afio. La
proporciéon del consumo en el PIB nacional no supera el 35% en la actualidad. La
fuerza incontestable de las exportaciones alemanas suscita los comentarios exta-
siados de los periodistas econémicos que nos sefialan el modelo aleman como si
toda Europa pudiese germanizar sus economias, y como si todos los paises fueran
capaces de acumular excedentes, cuando los excedentes de unos tienen como
contrapartida matematica el déficit de los otros. Pero omiten mencionar, sobre todo,
la debilidad extrema del consumo, la cual profundiza en el excedente exterior al
deprimir las importaciones. Como contrapunto a esta debilidad, la parte de las ex-
portaciones ha proseguido una trayectoria ascendente desde hace veinte afios: si-
tuada en un 26% del PIB en 1991 (28% en 1997), ha superado en 2007 el 48%
(26% en Francia) y luego ha retrocedido al 40% en 2008-2009 para luego retomar
su camino ascendente»?'.

Dicho «Pacto por el Euro» aspira también a radicalizar los procesos de desin-
dexacion salarial, al condicionar la evolucion de los salarios Unicamente a las me-
joras de la productividad. Ello profundizaria en la merma de poder adquisitivo de los
salarios y rebajaria aln mas su participacion en la distribucion de la renta. Este ajuste

2! Gréau, Jean-Luc: Rétablissement ou rechute?, Problémes économiques, n.° 3006, novembre 2010,
Paris, p. 5-6.
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neoliberal prolonga la I6gica de las politicas salariales y laborales restrictivas que
han acompafado el asentamiento del euro y que han sido endurecidas con la crisis.
Sin embargo, aunque mejore la rentabilidad potencial del capital en los procesos
productivos, este ajuste puede ser muy contraproducente al deprimir la demanda
de consumo, tanto mas cuanto que el paro es masivo, se impone un desapalaca-
miento financiero generalizado y perdura la restriccion crediticia.

Finalmente, la gobernanza econdmica europea derivada de esta crisis de la deuda
soberana culminaria con la creacién de un mecanismo financiero permanente de ges-
tion de crisis, que sustituiria a partir de junio de 2013 al fondo temporal introducido en
mayo de 2010. Se acordd en marzo de 2011 elevar los recursos del Mecanismo Eu-
ropeo de Estabilidad (MEDE) para que pueda prestar hasta 500.000 millones de euros
sin perder la maxima calificacion crediticia. La contribucion de los Estados sera con-
siderada, segun los criterios de Eurostat, como aportacion a una institucién financiera
internacional, lo que evitara computarla como deuda. Los rescates se aprobaran por
unanimidad, lo que mantiene el derecho de veto de Alemania.

El FMI participara tanto técnica como financieramente y se precisa que las emi-
siones de bonos tendran clausulas sobre posibles pérdidas desde 20183, lo que sig-
nifica que, conforme a los deseos alemanes, los inversores privados asumiran parte
de los rescates estatales futuros.

5. LA CRISIS DE LA DEUDA PUBLICA REDEFINE EL PAPEL DEL BCE

El BCE, que habia inundado el mercado de liquidez para atajar la crisis finan-
ciera, se ve abocado ahora, en contra del espiritu de los Tratados, a adquirir titulos
de deuda publica de los paises con dificultades en los mercados secundarios. Al
prohibir los tratados la monetizacién de la deuda, el BCE inyecta liquidez en el sis-
tema comprando bonos gubernamentales a las entidades financieras. Les traslada
liquidez y se supone que ello les facilitara conceder mas créditos. Los principales
bancos centrales, que habian actuado como prestamistas en ultima instancia de los
sistemas bancarios, pasan a ser los prestamistas en ltima instancia de muchos pai-
ses de la eurozona amenazados con no poder refinanciarse. No cabe duda de que
la accion del BCE ha evolucionado con la crisis. No se puede conformar con ser un
mero guardian de la estabilidad de los precios mediante el manejo de los tipos de
interés. Asi, le hemos visto y le volvemos a ver inyectar grandes cantidades de li-
quidez a un plazo mas largo de 3 y 6 meses. Ahora le incumbe estabilizar el mercado
de la deuda publica para evitar que su crisis se traslade al balance de las principales
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entidades de crédito y se produzca un «credit crunch» (estrangulamiento del crédito).
ElI BCE ha sido el ultimo de los grandes bancos centrales en subirse al tren y lo ha
hecho por una cuantia muy inferior a la de la Reserva Federal norteamericana. Ade-
mas, paradéjicamente, gran parte de estas compras han sido esterilizadas para evi-
tar su posible efecto expansivo®.

El BCE habia empezado a dar marcha atras en septiembre de 2010, pero el es-
tallido de la crisis de la deuda irlandesa en octubre de 2010 y su contagio a Portugal
y a Espanfa le han obligado a retomar sus programas de recompra de deuda en los
mercados secundarios a partir de noviembre. Luego, la crisis de la deuda empeoro6 a
partir de julio de 2011. El contagio se propag0, las primas de riesgo pais se dispararon,
Grecia necesitaba un segundo plan de rescate y estaba en peligro la supervivencia
del euro. Unicamente el BCE tenia capacidad financiera suficiente para adquirir de
forma ilimitada deuda de los paises en el punto de mira de los mercados. De hecho,
el BCE tenia que incrementar la escala de su intervencion y se veia abocado a adquirir
mas de 22.000 millones de euros de deuda de los paises europeos en la primera quin-
cena de agosto de 2011. En cualquier caso, una respuesta contundente a esta crisis
pasa por institucionalizar —lo que exige vencer las reticencias alemanas y una re-
forma del Tratado— el papel del BCE como prestamista de ultima instancia del area
euro y que pueda comportarse como los demas grandes bancos centrales.

Asimismo, el BCE tendia a reproducir el error ya cometido en julio de 2008. Presio-
nado por Alemania y obsesionado por efectos inflacionistas de segunda ronda de tipo
salarial, procedia en abril de 2011 a elevar su tipo de referencia hasta el 1,25% y lo llevaba
al 1,5% en julio de 2011. De ahi su constante reivindicacion de desregulacion radical de
los mercados de trabajo. Siendo marginales estas subidas de tipos, dafiaban aun mas
la consistencia de la débil recuperacion europea. Se acoplaban mal con las necesidades
de una periferia endeudada y en crisis de crecimiento. Ademas, los riesgos de inflacién
son una quimera en la actual coyuntura. Los riesgos para la economia derivan mas de
una eventual deflacién que resultaria letal para las deudas privadas y publicas.

6. CARENCIAS EN LA GESTION DE LA CRISIS DE LA DEUDA SOBERANA

La zona euro tendria que haberse comprometido desde los inicios de la crisis
con la creacion de un gran mercado de eurobonos. Hubiera aliviado los problemas

# Esterilizacion monetaria: Operaciones de regulacion monetaria realizadas por el Banco Central diri-
gidas a contraer la oferta de dinero, con el objeto de compensar los efectos monetarios de otras politicas.
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y costes de financiacién de las economias periféricas, aunque se hubiese enca-
recido levemente el coste de refinanciacién de la deuda alemana. El «Pacto del
Euro» representa la alternativa alemana a la propuesta mas solidaria y federal de
los eurobonos®. Alemania descarta la creacion de una Agencia Europea de la
Deuda al entender que se relajaria la disciplina de mercado al esfumarse el riesgo
crédito del pais y algunos paises ya no tendrian incentivos para ser mas discipli-
nados. Esta vision es errdnea. La creacion del eurobono seria la mejor sefal que
las autoridades europeas podrian enviar a los mercados y reforzaria la estabilidad
financiera de la eurozona. Esta opcién resultaria incluso menos peligrosa para
los alemanes que las dudas crecientes en torno a la perdurabilidad de la zona
euro.

Al final, el contagio de la crisis de la deuda soberana a paises cada vez mas
significativos desde el punto de vista econdmico, su traslacién potencial al balance
de las principales entidades financieras y el cuestionamiento creciente de la cons-
truccidbn monetaria europea obligaron al Eurogrupo a alumbrar un segundo plan
de rescate para Grecia el 21 de julio de 2011. Alemania, que descarta la opcion
del federalismo fiscal, se acabd alineando con el BCE que se resiste a aceptar la
evidencia de que Grecia no puede asumir los compromisos adquiridos con sus
acreedores sin quita.

¢ Qué acordo el tandem franco-aleman en esta cumbre, en la que result6é formal
la presencia de las autoridades comunitarias y simbdlica la participacion del Presi-
dente del Eurogrupo? Lo sustancial del acuerdo se centr6 en torno al segundo res-
cate a Grecia por un importe de 159.000 millones de euros entre 2011 y 2014, con
plazos largos de reembolso y tipos recortados para garantizar la sostenibilidad de
la deuda griega. De éstos, casi un 30% (50.000 millones) era representado por una
contribucion «voluntaria» de la banca, lo que muchos interpretan como un impago
parcial encubierto. Asumiria 35.000 millones de euros en el rescate y recompraria
bonos griegos por importe de otros 15.000 millones. Los tipos de interés de los prés-
tamos recibidos del FEEF eran rebajados del 5%-6% al 3,5%-4% y el plazo de ven-
cimiento era llevado de 7,5 afios a un minimo de 15 afos y hasta un tope de 30
anos con 10 afios de carencia. Esta mejora de plazos y de tipos de interés se ex-
tendia a los otros dos paises rescatados, Irlanda y Portugal, que se beneficiarian
de mejores condiciones, reduciéndose el coste de su deuda por la rebaja de intere-

2 E| bono comin evitaria que los mercados atacasen un pais determinado. Se crearia un amplio
mercado dotado de liquidez, lo que relajaria las primas de riesgo pais respecto de los actuales bonos
nacionales. Pero la adopcién de dicha medida supone que se acepte avanzar en la via del federalismo
fiscal.
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ses. Se reiteraba que el acuerdo no era trasladable en lineas generales a otros pai-
ses rescatados. Estos «reafirman solemnemente su inflexible determinacion» de
pagar su deuda sin transferir parte de la factura a los inversores privados.

Se trataba de evitar el concepto default para no crear mas nerviosismo en los
mercados y una nueva rebaja de las agencias de calificacion, que haria rebotar la
crisis y, segun los temores del BCE, danaria irremediablemente el balance de las ins-
tituciones financieras europeas. EI BCE, que se habia opuesto hasta entonces a este
tipo de canje por considerarlo un impago parcial, aceptaba esta opcion a cambio de
reforzar los cometidos del Fondo Europeo de Estabilidad Financiera (FEEF). Tendria
poder para comprar deuda de los paises comprometidos en los mercados secunda-
rios, lo que no solo liberaba al BCE de continuar en exclusiva con ese cometido sino
que le permitiria liberarse de los 74.000 millones de bonos de los paises periféricos
adquiridos entre junio de 2010 y abril de 2011; garantizaria la deuda de los paises
rescatados; brindaria créditos preventivos a los paises necesitados sin que estuvie-
sen intervenidos. Se contemplaba también que pudiera participar en las recapitaliza-
ciones de las instituciones financieras mediante préstamos a los Estados. Se trataba
de establecer unos cortafuegos para ltalia y Espafa. Pero las restricciones a las que
se ve expuesto (sblo puede comprar en casos excepcionales, tras el visto bueno del
BCE; se procede por unanimidad de los 17 miembros de la eurozona, lo que reserva
el derecho de veto de Alemania), hacen que su accion vaya a ser bastante limitada.

Sin embargo, las agencias de calificacidén, en contra de lo que esperaban los
dirigentes europeos, consideraron que este segundo rescate suponia un canje
de bonos obligado y que era probable que se tradujera en pérdidas para los acree-
dores privados. Consecuencia de esas incertidumbres fue que la tormenta arrecio
en los mercados de valores, tanto mas cuanto que la crisis europea de la deuda
coincidia con la falta de acuerdo entre la Administracion Obama y el Congreso
sobre la ampliacion del techo de deuda. El panico se apoderaba de los mercados
de renta variable por el miedo a que la eurozona, presa de los planes de ajuste
presupuestario generalizados, entrase en una nueva fase de estancamiento eco-
ndémico prolongado como auguraban todos los indicadores. No solo se hallaban
en recesion las economias rescatadas sino que se confirmaba que el crecimiento
de la economia francesa habia sido nulo en el segundo trimestre de 2011 tras
haber crecido un 0,9% en el primer trimestre. La economia alemana sélo habia
crecido un 0,1% en el segundo trimestre respecto del primer trimestre, su peor
registro desde 2009. Consecuencia de ello, la tasa de crecimiento interanual de
la Unién Europea pasaba del 2,5% en el 1°" trimestre de 2011 al 1,7% en el 2.°
trimestre.
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Tasa de crecimiento intertrimestral e interanual (2.° trimestre 2011)

Intertrimestral Interanual
UE-27 0,2 1,7
Alemania 0,1 2,8
Francia 0,0 1,6
Italia 0,3 0,8
Espaia 0,2 0,7
Irlanda 0,0 1,3
Portugal 0,0 -0,9
Grecia 0,2 -5,9
Reino Unido 0,2 0,7
Bélgica 0,7 2,5
Holanda 0,1 1,5
Hungria 0,2 0,3
Polonia 1,0 43
Republica Checa 0,2 2,4
Dinamarca -0,1 1,9
Suecia 1,0 5,4
Austria 1,0 41
Eslovaquia 0,9 3,4
Finlandia 1,2 3,7
Eslovenia 0,3 21

Fuente: Eurostat, 16 de agosto de 2011.

La prolongacion del periodo de bajo crecimiento con nula creacion de empleo
plantea serios interrogantes a la sostenibilidad de la deuda europea privada y pu-
blica. Todo lo cual eleva las dudas en cuanto a la fortaleza del balance de las enti-
dades financieras. Se recrudecen los temores ante una nueva crisis financiera que
desembocase en una nueva recesion. Asimismo, las municiones, diferencia con
2008, se han agotado. Los tipos de interés, pese a las dudas hamletianas del BCE,
estan en niveles histéricamente bajos y los gobiernos, endeudados y sometidos a
la presion de unos mercados que no han querido disciplinar, aplican politicas gene-
ralizadas de austeridad.
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CONCLUSIONES

La crisis de la deuda soberana europea ha evidenciado la fragilidad e incon-
gruencias del entramado econémico europeo. La crisis financiera que ha inducido
la necesidad de un mayor activismo publico parecia augurar el retorno del Estado
como fuerza de regulacion. Al final, las recetas de inspiracion keynesiana han sido
transitorias y un «mal necesario» para retornar todo el poder a los mercados.

Sin embargo, los planes de rescate inaugurados por Grecia han fracasado. No
solo son incapaces de responder al problema central planteado por esta crisis de la
deuda publica y privada —a saber, ,como repagan los diversos agentes econdémicos
su deuda si la economia no crece y el paro sigue siendo masivo?—, sino que la
l6gica socialmente regresiva que subyace a dichos planes de austeridad resulta con-
traproducente desde el punto de vista econémico. Los mercados dudan y exigen
mayores primas de riesgo, lo que agudiza la crisis de la deuda publica y las incer-
tidumbres que se ciernen en torno a la estabilidad del sistema financiero. La salida
de la crisis requiere retornar al crecimiento y que recupere su salud el sistema fi-
nanciero. Unicamente cuando se asiente la recuperacion en las economias centrales
del capitalismo se podra conceder la prioridad a la consolidacion presupuestaria, la
cual habra de provenir no s6lo de una racionalizacion del gasto sino del impulso
dado a una reforma selectiva del sistema tributario que le devuelva una mayor pro-
gresividad.

Asimismo, por lo que respecta a la zona euro, Unicamente cabe una alternativa
real a la ruptura de la moneda Unica: reforzar la moneda Unica con una politica fiscal
europea y respaldada por un rapido progreso hacia la emisién de los eurobonos.
Salir del actual modelo regresivo de gobernanza econémica y tender hacia un mo-
delo socialmente mas solidario y equilibrado depende en ultima instancia del modelo
de integracién politica que se acabara imponiendo en Europa.
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¢ Qué esta pasando en Europa? Responder a esta pregunta
no es facil. Es necesario hablar tanto de causas estructurales
como de decisiones politicas equivocadas, pues son ambas las
que han llevado a la Union Europea hasta la actual situacion.

Se ha afirmado que la crisis es estructural y que a su término
las cosas ya no seran como hasta ahora. Pero el fracaso del
liberalismo econémico no ha supuesto un cambio de la clase
politica dirigente y las decisiones tomadas por las instituciones
europeas han tenido un efecto econémico nefasto, por lo que hoy
Europa es el farolillo rojo de la economia mundial.

Es llamativa la diferencia de la reaccion europea a la crisis
con respecto a la de la administracion estadounidense. La deci-
sién de las instituciones europeas de perseguir tnica y exclusi-
vamente la estabilidad financiera es un grave error, que nos lleva
a un callejon sin salida: la factura de la crisis la pagan sdlo los
trabajadores y ademas no se sale de ella.

Estas decisiones deben corregirse lo antes posible, y el sin-
dicalismo europeo debe ser capaz de plantear propuestas alter-
nativas, dejando atras miopias y egoismos nacionales.



La des-Unién Europea
y el Pacto por el Euro plus

EL epicentro de la crisis mundial se sitia hoy en Europa, siendo ésta la Unica
region del Globo en la que ya desde hace tiempo se produce una extraordinaria
combinacion entre estancamiento econdmico y especulacién financiera; cada uno
de estos factores es causa del otro, y ambos acaban alimentandose mutuamente.

¢ Qué esta pasando? Responder a la pregunta no es facil. Para ello es necesario
hablar de causas estructurales y de decisiones politicas equivocadas; ambas, con-
juntamente, han llevado a la Unién Europea hasta la actual situacién. Intentemos
analizarlas de cerca.

La primera consideracion es bastante sencilla. Todos hemos afirmado en repe-
tidas ocasiones que la crisis actual, contrariamente a las demas, es estructural; cuan-
do saliéramos de ella ya no seriamos los mismos. La crisis modificaria la estructura
de la riqueza, asi como su reparto entre las regiones del mundo y entre las clases
sociales. Asi pues, lo primero que habra que comprobar es cémo la estad modificando
y si, en efecto, estamos saliendo de la crisis. Desde este punto de vista no debe
sorprender el hecho de que Europa esté pasando por mayores dificultades que el
resto de los competidores mundiales a la hora de encontrar una salida. Ello se debe
a dos factores especificos y estructurales por los que Europa se diferencia de las
demas regiones del mundo.

El primero se refiere a la estructura de produccion, que en Europa es asimétrica
con respecto a la globalizacién. Contrariamente a lo que pasa en las otras grandes
areas industriales, como son Estados Unidos y Japdn, la estructura productiva eu-
ropea estéd mas orientada hacia el mercado interior que hacia la internacionalizacion.
Hay excepciones, por supuesto, como son las grandes empresas alemanas y algu-
nas escandinavas que, en muchos sectores, son verdaderos global players; pero,
comparativamente, las empresas capaces de competir en el marco de la nueva di-
mension del comercio mundial son pocas. No en vano una peculiaridad de la es-
tructura productiva europea es justamente la de estar basada mayoritariamente en
empresas pequefias y muy pequenas. Los datos de Eurostat asi lo demuestran a
las claras. De los 19 millones 650 mil empresas existentes, hasta 19 millones 400
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mil tienen menos de cincuenta trabajadores; de éstas, 18 millones 240 mil son en
realidad microempresas con menos de diez trabajadores. Dos terceras partes de
los 127 millones de trabajadores europeos (85 millones) trabajan en pequefias em-
presas, mientras que los que trabajan en grandes empresas son tan so6lo 44,7 mi-
llones. Podemos afirmar, pues, que el 80% de la produccidén europea se dirige al
mercado interior.

Evidentemente, una estructura de este tipo no podia no quedar especialmente
afectada por la crisis. Porque la de 2007 fue en principio una crisis financiera que
afectd de forma especial a la banca y a su liquidez. El primer efecto de ello fue la
restriccion del crédito, un auténtico cortocircuito entre finanzas y produccion. Las
peores consecuencias las sufrid justamente la pequefia empresa, la que mas nece-
sitaba la financiacion. Eurostat certifica que, todavia en el ano 2010, con cada cuatro
empresas que solicitaron crédito, tan sélo una llegd a obtenerlo. Ello explica, asi-
mismo, que los efectos sobre el empleo sean mayores para Europa que para el resto
de competidores. Desde el comienzo de la crisis, la tasa de desempleo en nuestro
continente se ha incrementado en mas de tres puntos, pasando del 7 al 10,4%, con
un total de 25 millones de parados, que también son la consecuencia del peculiar
reparto del trabajo que se da por estas latitudes.

La segunda causa es consecuencia directa de la primera, y no es otra que la
estructura de la riqueza europea. Sabido es que el 86% de la riqueza europea es
fruto del mercado interior. Este dato confirma una vez mas que toda la regién eu-
ropea ha crecido y producido riqueza basicamente en el marco de un area relati-
vamente autbnoma y autosuficiente con respecto a la fase anterior del comercio
mundial. A su vez, esta situacién ha hecho posible el desarrollo de un modelo social
y de bienestar que no tiene comparacion en las demas regiones del mundo. Pre-
cisamente, la crisis se ha cebado con esta segunda caracteristica europea. Porque
cuando el PIB de una economia depende en un 80% del mercado interior, ello
también significa que depende de la demanda mas que de la oferta. Pero la de-
manda en Europa, en estos ultimos afios, se ha derrumbado. Y ello por dos causas
sucesivas.

Ya empez6 a venirse abajo en el afio 2003, cuando las instituciones europeas
—Consejo, Comision y BCE— tuvieron que afrontar la nueva situacion de la com-
peticion mundial y la competencia de los paises emergentes, especialmente China
e India. Ante las primeras dificultades, al no poder echar mano de la palanca mo-
netaria, se decidié actuar sobre la dinamica de la masa salarial. El euro, por razones
estatutarias, no se puede devaluar. Por consiguiente, mientras Estados Unidos, por
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poner un ejemplo, actuaba sobre el délar para buscar margenes de competitividad,
en Europa se actud sobre el trabajo. Se utilizd la reduccidén del monto salarial global
y una flexibilidad exacerbada del mercado laboral como factores sustitutivos de com-
petitividad. Posteriormente, la crisis contribuyd, al destruir puestos de trabajo, a mer-
mar aun mas el poder adquisitivo de los trabajadores europeos. También en este
caso los datos de Eurostat son contundentes: durante el periodo 2007-2010, el poder
adquisitivo de los salarios de la zona euro se redujo en un 6,1% dando lugar, asi-
mismo, a un reparto perverso de la riqueza europea, porque este dato significa tam-
bién que esta masa de riqueza se desplaz6 de los salarios a los beneficios, pero
nunca llegé a las inversiones. Estas so6lo crecieron un 1,3%, lo que significa que la
riqueza se convirtié en renta y tal vez en finanzas, contribuyendo de tal forma a in-
crementar, que no a reducir, la burbuja especulativa.

Las decisiones tomadas por las instituciones europeas han tenido un efecto eco-
ndémico nefasto, porque han penalizado la demanda precisamente cuando mas ur-
gente era la necesidad de fomentarla. Por eso hoy Europa es el farolillo rojo de la
economia mundial. Las ultimas previsiones de OCDE y FMI son inquietantes. Para
el 2012 se prevé que el crecimiento del PIB se desglose de la forma siguiente: China,
9%; India, 7%; Rusia, 4,1%; Japoén, 2,2%; EEUU, 1,7%; Zona euro, 1,3%. Uno coma
tres por ciento como valor promedio, incluyendo a Alemania y los paises mas fuertes,
como Finlandia y Holanda. Lo cual significa que los demas paises, en su mayoria,
se quedaran muy cerca de un crecimiento cero, esto es, de un estancamiento eco-
némico. Y todos sabemos que el estancamiento econdmico es esa situacion peculiar
desde la cual es muy fécil caer a la depresion y la recesion. Asi pues, hemos llegado
de verdad a una encrucijada historica en la vida de la UE, y las decisiones que se
tomen van a ser decisivas para nuestro futuro.

¢,Cual ha sido el limite mayor, el error méas llamativo de la UE, el que nos ha lle-
vado hasta la situacidén presente? En este caso, lamentablemente, la respuesta es
bien sencilla: el de haber afrontado una crisis estructural como si fuera coyuntural.
La ruinosa consigna «business as usual», que nos acompafo a lo largo de los afios
oscuros de la crisis, es la demostracion mas clara de ello. La crisis se interpreto
como un bache temporal que muy pronto dejariamos atrés, arrastrados por un mer-
cado que se iba a recuperar y que nos llevaria afuera del tunel. Nunca, en toda la
historia de la Unién, se cometi6 un error tan grave. Un error relacionado directamente
con la composicion politica del Consejo y de la Comisién Europea.

Porque Europa es también la Gnica regién del mundo en la que el fracaso del
liberalismo econémico que la crisis ha puesto de manifiesto no ha coincidido con un

gaceta 85 sindical



Walter Cerfeda

cambio en la clase politica dirigente. Es lo que pasé tanto en Japén como en Estados
Unidos. Aqui, en cambio, se produjo la curiosa combinacion de que en la practica
totalidad de nuestros paises el fracaso del liberalismo econémico coincidié con el
triunfo electoral de los partidos inspirados precisamente en las doctrinas liberales.
Llama la atencion la actual composicién del Consejo Europeo, que es casi de un
Unico color politico, integrado como esta por gobiernos moderados y conservadores.
No es ésta la ocasion mas apropiada para un analisis de las causas politicas que
han llevado a esta situacion, pero si puede afirmarse que si justamente en esta fase
histérica de la vida europea se toman medidas que obedecen a decisiones politicas
que, a su vez, se encomiendan a las virtudes salvificas del mercado, las consecuen-
cias estan a la vista.

Fijémonos por un momento en las diferencias con respecto a la reaccion que
tuvo la Administracion estadounidense en este mismo periodo. Para empezar, el
Gobierno de Washington, nada mas producirse los primeros efectos de la crisis, la
bautiz6 como estructural y se dispuso a hacerle frente consecuentemente. La res-
puesta se articulé en tres ejes. Desde el punto de vista financiero, y para contra-
rrestar las causas que habian llevado a la crisis de las subprime, la Administracion
de EEUU aprob6 una ley, el llamado Frank&Dodd Act (agosto de 2009), para regular
estrictamente los hedge funds y los fondos de inversién, imponiendo vinculos y cri-
terios de transparencia y obligando al sistema bancario a diferenciar claramente
entre actividades de negocios y de inversion, a través de procedimientos que ex-
cluyen tajantemente la posibilidad de un rescate publico como en el caso de Leh-
mann&Brothers. En Europa, en cambio, durante este mismo periodo no se ha hecho
literalmente nada. Europa se ha encomendado a Basilea 3. Un buen convenio,
desde luego, pero dejado exclusivamente a los propios bancos, y gestionado por
éstos, sin ninguna presencia reguladora o de vigilancia por parte de los poderes
publicos.

Paraddjicamente, mientras el Senado norteamericano aprobaba la nueva ley,
la UE guardaba en un cajoén el Informe Roselliere después del correspondiente
debate en el Parlamento Europeo. Este informe, curiosamente, hacia alusion a las
decisiones tomadas en EEUU y proponia ademas la creacién de una agencia de
calificacion publica europea, regulando el evidente conflicto de intereses de las
privadas.

En cuanto a la economia, el Gobierno estadounidense empezé de inmediato a

actuar segun criterios keynesianos, utilizando un volumen extraordinario de dinero
publico para sostener la economia y las empresas industriales, mientras que la Re-
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serva Federal reducia hasta cero el tipo de interés, para favorecer las inversiones
privadas. En Europa, durante este mismo periodo, la UE lanzaba una propuesta fu-
turible nebulosa y confusa, la llamada Estrategia 2020, con un crecimiento futuro
improbable, mientras los bancos cerraban el grifo y el BCE subia el tipo de interés,
bloqueandose drasticamente el gasto publico para cumplir con los parametros del
Pacto de Estabilidad.

Finalmente, al tiempo que en Estados Unidos, durante la crisis, se intentaba
mantener un equilibrio entre la misma y sus consecuencias sociales, con la puesta
en marcha de la reforma de la sanidad, aqui lo social, los trabajadores y los pen-
sionistas, han sido las victimas casi exclusivas de una crisis abandonada a si
misma, sin gobierno alguno. Fue necesario el ataque especulativo contra Grecia,
en abril de 2010, y después contra Irlanda y contra la deuda soberana de Portugal,
de Espana vy, finalmente, de ltalia, para que se produjera una reaccion por parte de
las instituciones europeas. Como de costumbre, s6lo estando al borde del abismo,
cuestionandose incluso el futuro de nuestra moneda comun, el euro, se han pro-
ducido —aunque sea de forma no organica— las primeras decisiones politicas y
se ha empezado a tomar medidas. Digo «de forma no orgénica» porque lo que ha
habido es una mezcla entre iniciativas comunitarias y egoismos nacionales, entre
acciones comunitarias y medidas de proteccion de los intereses de los diversos
paises. A este respecto, el comportamiento negativo de Alemania ha sido y sigue
siendo bien evidente.

Sea como fuere, el caso es que se han tomado por fin las primeras decisiones.
Tres, esencialmente: la creacién de un fondo salvaestados, la propuesta de un
nuevo modelo de gobernanza europea vy, finalmente, el Pacto del euro plus. Ob-
viamente, existe un hilo comdn, una misma inspiracion politica, una loégica que
comparten las tres medidas. Y este hilo no es otro que el de la estabilidad finan-
ciera; dicho de otra forma, se trata de tres medidas que apuntan hacia las politicas
de saneamiento del déficit y la deuda, del balance. Algo asi como una politica de
dos tiempos. De entrada, el saneamiento econdémico y financiero; a continuaciéon
el del crecimiento y el desarrollo. En economia, desgraciadamente, tanto la doc-
trina como la experiencia empirica han demostrado siempre que, en estos casos,
la primera fase es cierta, mientras que la segunda se queda en una promesa vaga
y sin cumplir.

Este punto —es decir, el conjunto de las decisiones— supone también un mo-

mento de transicion politica delicado y dificil. Para ser mas claro, yo no creo que el
desorden financiero pueda tener un valor para los trabajadores. Creo, en otras pa-
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labras, que unos niveles de déficit y deuda publica elevados tienen consecuencias
cuyo precio siempre acaban pagando los trabajadores. En un pasado reciente, antes
del euro, las politicas llamadas de devaluacion competitiva tenian en seguida reper-
cusiones negativas en sueldos y pensiones; en épocas mas recientes, las maniobras
presupuestarias de correccion siempre han producido despidos y deterioros del es-
tado de bienestar, y en particular de las pensiones y la sanidad publica. Asi pues,
adoptar hoy medidas de saneamiento econémico, per se, no es en absoluto una op-
cion descabellada. El error grave que se comete es el de perseguir tnica y exclusi-
vamente la estabilidad financiera. Porque esta politica nos lleva directamente a un
callejon sin salida: la factura de la crisis la pagan unicamente los trabajadores, y
ademas no se saca a Europa de la crisis. Es por ello que estas decisiones deben
corregirse lo antes posible.

Por lo demas, también son decisiones equivocadas desde el punto de vista es-
trictamente economico. Esta claro que si los diversos Estados se ven obligados a
sanear sus balances, ello sblo sera posible a base de recortes del gasto publico.
Recortes del estado social y de los salarios publicos, amén de planes urgentes de
privatizacion. En su conjunto, estas politicas no pueden sino deprimir aun mas el
ciclo econémico, empujandolo de cabeza hacia la recesion, como demuestra a las
claras el ejemplo griego. Sin una politica de crecimiento, estas politicas no sélo son
injustas, sino también equivocadas. Sin crecimiento, esos paises nunca tendran los
recursos para financiar su deuda publica, y por ende estaran cada vez mas expues-
tos a los ataques de la especulacion financiera, lo que les llevara inevitablemente
hacia el riesgo de suspension de pagos. Resulta, pues, de todo punto insensato
pedir exclusivamente politicas de austeridad. También es evidente que si cada pais
se ve obligado a aplicar las politicas necesarias para sanear sus cuentas, los recur-
sos para el crecimiento deberan encontrarse no sélo en el mercado doméstico sino
también en el europeo.

Sobre este punto tenemos otra increible contradiccion de la UE. Europa ha
destinado 440 mil millones de euros para un Fondo europeo contra la especula-
cién financiera, pero ni un solo euro para el crecimiento y la proteccion social.
Eurobonos para los bancos, si; para el desarrollo, no. Asi se estrangula la eco-
nomia europea, y el riesgo de quiebra puede extenderse rapidamente de Grecia
al euro, esto es, a la propia Unién Europea. De verdad estamos ante una encru-
cijada, y no es facil ser optimista. Al leer detenidamente los diversos capitulos del
Pacto del euro plus, uno queda estupefacto ante tanta estulticia politica. Como
sabemos, un capitulo de este pacto nos afecta directamente. Puede decirse que
la l6gica perversa imperante, a través de este pacto, tiende a desplazar hacia el
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trabajo todo el déficit de la competitividad europea. Esta claro que al no poder
devaluar el euro, se decide devaluar el trabajo. Las decisiones que se han tomado
son de sobra conocidas. Los salarios son objeto de tres ataques diferentes, dan-
dose un espectacular salto atras en las politicas sociales europeas. En otras pa-
labras, se pasa de la moral suasion de las recomendaciones del BCE sobre mo-
deracioén salarial, a las acciones preceptivas que se definen en el capitulo wage
setting.

Las tres medidas mencionadas pueden resumirse de la siguiente manera: pri-
mero, el desacoplamiento entre salario e inflacién y su conexion con la productivi-
dad; la indicacion es que los sueldos deben estar vinculados Unicamente a la pro-
ductividad, y ya no a la evolucién de la inflacion. Ello supone otra pérdida neta de
poder adquisitivo. Segundo, el nivel de negociacion preferente debe ser el de em-
presa, siendo alli donde se genera la productividad, y ya no el convenio colectivo
nacional. Tercero, la dinamica de los salarios publicos debe seguir los criterios que
regulan los privados. Para cada uno de estos puntos se definen unos indicadores
que permiten comprobar su cumplimiento y, en caso contrario, establecer las
correspondientes sanciones. Y no cabe esperar que estas indicaciones estén des-
tinadas a quedarse en un plano meramente teédrico. El caso griego demuestra que
los ataques a los salarios publicos, el recorte de treinta mil puestos de trabajo y la
reciente propuesta de bloquear los convenios colectivos de nivel nacional se pos-
tulan como condiciones sine qua non para el suministro de las ayudas del Fondo
de Rescate.

El caso de Grecia también demuestra que la lucha social que se libra en el pais
heleno desde hace mas de un afio no ha conseguido modificar un épice las deci-
siones de la Unién. En este sentido, desgraciadamente, las tantas jornadas de lucha
y movilizacion organizadas por la CES a escala europea y nacional han tenido la
misma suerte. La sordera, la insensibilidad politica total quitan a las luchas sociales
cualquier posibilidad de resultar influyentes. Es necesario ampliar el frente de la ac-
cion. En primer lugar, es preciso que la lucha social no se limite a lanzar sus noes,
sino que esté en condiciones de plantear propuestas alternativas sobre lo que hay
que hacer. Hace falta una plataforma reivindicativa, europea y nacional, capaz de
hacer frente a una situacion econdémica tan dramatica y de proponer nuevas solu-
ciones. Capaz, en otras palabras, de juntar saneamiento con desarrollo, politicas y
decisiones nacionales con acciones a escala europea, y de dar vida a un movimiento
que no interprete la lucha sindical s6lo desde una 6ptica estrictamente nacional, que
no deje aislados hoy a los trabajadores griegos y el dia de mafana a otros trabaja-
dores en la misma situacion.
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Se trata de una responsabilidad realmente supranacional para el sindicalismo
europeo, que debe ser capaz de dejar atras y derrotar las miopias y los egoismos
nacionales que aun existen. Por otra parte, esta capacidad de iniciativa debe saber
penetrar en la politica y producir cambios mas amplios. Si no varia la composicion
politica de Europa y del Consejo, sera dificil salir de ésta. Desde este punto de vista,
las citas politicas que esperan los grandes paises europeos estan lo suficientemente
cerca. A lo largo de los préximos veinticuatro meses, algunos grandes paises acu-
diran a las urnas con motivo de comicios que acabaran por ser decisivos no solo
para los paises en cuestién, sino para la propia Europa. Todo ello exige de nuestra
parte un esfuerzo y una movilizaciéon extraordinarios, en sentido politico, cultural y
social, como nunca antes, tal vez, en nuestra historia reciente.
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Sin compras de deuda, garantias
nacionales ni transferencias fiscales

' Stuart Holland ha sido miembro del parlamento inglés por el partido laborista y asesor y colaborador
de Harold Wilson, Willy Brandt o Anténio Guterres. Ya en 1993, en un informe dirigido a Jacques Delors,
propuso la emisién de Bonos de la UE y la creacion de un Fondo de Inversion Europeo.
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artistica y monumental.

La emision de bonos europeos es un asunto de gran actua-
lidad, que encuentra resistencias e inquietudes en algunos pai-
ses de la UE.

Para el autor de este articulo, se puede transformar una parte
de la deuda nacional en bonos europeos sin necesidad de garan-
tias nacionales ni transferencias fiscales que inquieten politica y
electoralmente.

Esta conversion de deuda publica nacional a bonos de la UE
podria hacerse utilizando instituciones ya existentes como el
Fondo Europeo de Estabilidad Financiera, el Banco Central Eu-
ropeo o, mejor aun, el Fondo Europeo de Inversiones (que forma
parte del Grupo Banco Europeo de Inversiones), ya que mientras
el BCE es el guardian de la estabilidad, el Grupo BEI puede sal-
vaguardar el crecimiento financiando un nuevo Plan Europeo de
Recuperacion Economica.



Bonos de la Unién, eurobonos
y un New Deal para Europa

INTRODUCCION?

LOS bonos de la UE o eurobonos han alimentado los titulares de prensa desde
que en diciembre de 2010 Jean-Claude Juncker y Giulio Tremonti® publicaron en el
Financial Times un articulo en el que abogaban por su establecimiento. Pero la com-
pra de deuda, las garantias nacionales y las transferencias fiscales entre estados
miembros generan una gran resistencia.

Este articulo argumenta que no es necesario realizar ninguna de estas tres cosas
para convertir una parte de los bonos nacionales a eurobonos ni para lanzar emisiones
netas de eurobonos; su razonamiento concuerda con la propuesta presentada en 1993
a Jacques Delors para el establecimiento de bonos de la Unién Europea (UE):*

1. Para financiar el New Deal el gobierno de Roosevelt no compr6 deuda de
los Estados miembros de la Unién ni les exigi6é que garantizaran los bonos
del Tesoro estadounidense ni que realizaran transferencias fiscales.

2. Enlos EEUU, los bonos del Tesoro se financian con impuestos federales,
mientras que en Europa no hay una politica fiscal comudn. Pero los Estados
miembros pueden financiar la parte de la deuda nacional que se convierta
a bonos de la UE sin realizar transferencias fiscales entre ellos.

3. El Banco Europeo de Inversiones (BEI) lleva cincuenta afios emitiendo sus
propios bonos, sin garantias nacionales ni transferencias fiscales, y ya es
dos veces mas grande que el Banco Mundial. El Banco Central Europeo

2 Este trabajo se presentd en la Conferencia de Otofio «From debt to recovery» organizada por
FEPS/TASC en Dublin, 14-15 de octubre de 2011. Queremos agradecer al autor su disposicion a repro-
ducirlo en Gaceta Sindical: Reflexion y Debate.

% Jean-Claude Juncker y Giulio Tremonti (2010). “E-bonds would end the crisis”. The Financial Times,
5de diciembre.

* Stuart Holland (1993). The European Imperative: Economic and Social Cohesion in the 1990s.
Nottingham: Spokesman Press, Prologo de Jacques Delors.
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(BCE) es el guardian de la estabilidad, pero el Grupo BEI puede ser la sal-
vaguardia del crecimiento.

4. La transformacion de una parte de la deuda publica nacional a bonos de la
UE se realizaria sobre la base de una cooperacion reforzada en la que los
Estados miembros podrian mantener sus propios bonos.®

5. Jean-Claude Juncker y Giulio Tremonti estan en lo cierto cuando afirman
que los bonos soberanos de la UE deberian comercializarse globalmente,
que atraerian excedentes globales y que podrian permitir que el euro se
convirtiera en una divisa de reserva internacional.

6. Laconversion de una parte de la deuda publica nacional a bonos soberanos
de la UE no debe hacerse necesariamente a través del mercado; podria
quedar en manos de la propia Unién. Asi se situaria fuera del alcance de
las agencias de calificacion y de esta forma serian los gobiernos los que go-
bernaran, en lugar de las agencias.

Hay un hecho que deberia recalcarse para reforzar su peso politico: aunque al-
gunos Estados miembros estan muy endeudados, la deuda de la UE es muy redu-
cida. Hasta mayo del afio pasado y el comienzo de las compras de deuda publica,
su nivel de endeudamiento era nulo. Incluso después de la adquisicion de deuda
publica y de las operaciones de rescate de bancos, la deuda de la UE sigue siendo
inferior al uno por ciento del PIB comunitario.

Eso representa menos de una décima parte del endeudamiento (deuda publica/
PIB) de los EEUU en los afos 30, cuando el gobierno de Roosevelt empez6 a ca-
nalizar los ahorros hacia la inversion ampliando la emisién de bonos del Tesoro.®
A diferencia de los EEUU, la UE cuenta con la «ventaja del retraso» (latecomer
advantage).

5Segun el Tratado de Lisboa, la cooperacion reforzada se establece entre una minoria de Estados
Miembros, aunque la introduccién del euro fue una cooperacién reforzada de facto entre la ma-
yoria.

¢ En EEUU no se optd por financiar el déficit hasta el segundo mandato de Roosevelt, pero durante
sus dos primeros mandatos la principal palanca de recuperacién frente a la Depresion fueron las in-
versiones sociales y medioambientales financiadas mediante bonos, que Europa podria emular para
recuperarse.

gaceta 94 sindical



Bonos de la Unién, eurobonos
y un New Deal para Europa

1. LA PROPUESTA BRUEGEL

La propuesta del Instituto Bruegel de convertir una parte de la deuda nacional
—hasta el 60% del PIB— de un pais en «bonos azules» de la UE es una propuesta
atil’, aunque:

1. supone que la deuda se comercialice;
2. requeriria una nueva institucion;

3. propone la aplicacion de responsabilidad solidaria sobre los Bonos Azules
de los que la UE sea titular;

4. requiere una clausula normalizada de accion colectiva;

5. requiere una garantia por parte de todos los Estados miembros y sus con-
tribuyentes y, por tanto, ha de ser aprobada por los parlamentos de todos
los paises;

6. permite el «<impago ordenado» de la deuda remanente.

Este articulo es partidario del principio de transformar una parte de la deuda
nacional en bonos europeos, pero lo cierto es que al requerir garantias nacio-
nales (y por tanto transferencias fiscales), la propuesta Bruegel no aborda las
inquietudes politicas y electorales de Alemania y otros paises miembros, ni sos-
laya el riesgo de que el Tribunal Constitucional aleman rechace sus recomen-
daciones.

Asi, se sugiere que no es necesario el cumplimiento de ninguna de las seis con-
diciones de la propuesta Bruegel, por los motivos siguientes:

1. La deuda convertida no tiene por qué comercializarse. Si la UE mantiene y
gestiona la deuda por cuenta propia, los bonos estarian protegidos (ring-
fenced) y los tipos de interés, a largo plazo y sostenibles, los fijaria el euro-
grupo y no las agencias de calificacion.

” Delpla, Jacques y von Weizsacker, Jakob. (2010). The Blue Bond Proposal. Bruegel Policy Brief
2010/03, May.

gaceta 95 sindical



Stuart Holland

2. Elporcentaje de deuda convertida que corresponda a cada Estado miembro
se amortizaria con los ingresos fiscales del pais, sin garantias nacionales
ni transferencias fiscales.

3. Asino seria necesario asumir una responsabilidad solidaria sobre los bonos
ni introducir una clausula de accion colectiva.

4. Se podria distinguir mas claramente entre la conversion de una parte de la
deuda nacional a eurobonos en régimen acotado y la emisién neta de eu-
robonos para financiar el crecimiento.

5. Nila deuda transferida ni las emisiones netas de bonos requeririan necesa-
riamente una nueva institucion.

6. El «impago ordenado» de la deuda nacional remanente seria menos proba-
ble, ya que la conversidon de deuda hasta el 60% del PIB a bonos acotados
supondria que la deuda remanente cumpliria los criterios de Maastricht en
la mayoria de los paises.

2. CONVERSION A BONOS NO COMERCIALIZABLES O EN UN REGIMEN
«PROTEGIDO» (RING-FENCED)

Lo ideal seria que la conversion de parte de la deuda nacional en bonos sobe-
ranos de la UE se decidiera por unanimidad. Pero si se realizara por cooperacion
reforzada y si Francia, ltalia, Espafia y Polonia la apoyaran, se contaria con el res-
paldo de cuatro de las cinco economias mas importantes de la zona euro. Si se
unieran otros paises, se podria llegar hasta 12 o mas de los 17 que integran la
zona euro.

1. La conversion afectaria a una parte de la deuda nacional de hasta el 60%
del PIB, como en la propuesta Bruegel.

2. La conversion a eurobonos no supondria la cancelacion de la deuda, ni re-
queriria transferencias fiscales entre los Estados miembros. Exigiria que
éstos se comprometieran a pagar con sus propios ingresos la parte de la
deuda que les corresponda.
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3. Laconversion de la deuda de hasta el 60% del PIB de cada Estado miembro
supondria también que la deuda nacional remanente cumpliria los criterios
de Maastricht en la mayoria de los paises.

4. No seria necesario revisar el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC); por
el contrario, la conversion le dotaria frente a los mercados de una credibilidad
de la que ahora carece.

3. DEUDA SOSTENIBLE Y DEUDA INSOSTENIBLE

Para un pais como Grecia, donde el remanente de deuda seguiria sin cumplir
los criterios de Maastricht, la conversion deberia condicionarse a la aplicacion de
un calendario de reduccién de deuda.

Esta condicion no tendria que aplicarse en otros paises, ya que su deuda estaria
por debajo del limite del 60% que establece el PEC.

La cuestidon no es la reduccion de la deuda per se, sino su sostenibilidad.

— Deuda sostenible

La sostenibilidad de una deuda no depende de su cuantia sino de la capacidad
de afrontarla, lo cual no empez6 a ser un problema para la mayoria de los Estados
miembros hasta finales de 2009. Inicialmente, pocos tuvieron problemas de pago,
ni siquiera cuando empezaron a rescatar bancos.

El que un nivel determinado de deuda pueda o no amortizarse depende también
de que el origen de la deuda sea interno o externo. Algunos Estados miembros,
como ltalia, tienen un endeudamiento (cociente entre deuda y PIB) elevado, pero
aun asi su deuda ha sido sostenible porque se amortiza principalmente mediante
autofinanciacion (como es también el caso en Japdn, donde el endeudamiento es
todavia mayor, cerca del 200%).

Un gran porcentaje de la deuda italiana es de caracter preventivo, y no derro-
chador. En ltalia hay menos fondos de pensiones que en muchos paises del norte
de Europa. Los particulares compran bonos del Tesoro por prevencion, para financiar
su jubilacion o la educacion y el futuro de sus familias.
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Por tanto la deuda nacional italiana no esta tan expuesta como la de otros Es-
tados miembros a la especulacion de las agencias de calificacion, aunque no sea
inmune a ella.

— El caso griego

Casi todas las iniciativas que han reducido con éxito la deuda de un pais, como
en el caso de la administracion Clinton en los 90, demuestran que el crecimiento
contribuye a reducir la deuda. El crecimiento incrementa los ingresos fiscales, mien-
tras que la recesion los reduce.

Segun las previsiones, la deuda soberana griega alcanzara el 159% de su PIB
en 2012. Convirtiendo a eurobonos el 60% de su deuda, Grecia estaria un 39% por
encima del nivel aceptable de deuda segun los criterios de Maastricht, y no un 99%.

Aun asi, este porcentaje sigue siendo un grave exceso. Hay que considerar sin
embargo que la reduccién de la deuda: 1) seria viable en términos financieros, ya
que la conversion de la deuda del 60% del PIB supondria una reduccion de su coste;
2) tendria una mayor aceptacién politica si los efectos deflacionistas fruto de la re-
duccién de los déficits nacionales se contrarrestaran con una financiacién con eu-
robonos para hacer realidad el Plan Europeo de Recuperacion Econémica, como
se analiza mas adelante.

4. QUIENES DEBERIAN SER LOS TENEDORES DE LOS EUROBONOS

El Instituto Bruegel propone la creacion de una institucion que se encargue de
la conversion de la deuda publica nacional a bonos de la UE. Hay dos alternativas
para evitarlo haciendo uso de instituciones existentes:

— EI Fondo Europeo de Estabilidad Financiera

El Fondo Europeo de Estabilidad Financiera (FEEF) podria mantener la deuda
convertida en un régimen acotado, lo cual encajaria con su mandato de estabilidad.
Y podria hacerlo a pesar de que esta previsto que en 2013 sea sustituida por el Me-
canismo Europeo de Estabilidad (MEE), en cuyo momento este organismo podria
pasar a ser el tenedor de la deuda convertida.
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Todavia no se ha definido el mandato del MEE, y el del FEEF ha generado po-
I[émica. Aun asi, el principio de que la deuda convertida no pueda comercializarse
protegeria al FEEF frente a posibles rebajas de la calificacion crediticia por parte de
las agencias de calificacion y los mercados de deuda.

— EI Banco Central Europeo
Una alternativa para mantener la deuda convertida podria ser el BCE®,

Inicialmente Alemania podria descartar directamente esta propuesta. EI BCE es
el guardian de la estabilidad de precios y debe seguir siéndolo.

Si el BCE fuese el tenedor de la deuda convertida tendria que serlo sin perjuicio
de su responsabilidad principal, que es la estabilidad en los precios®. Pero dicha res-
ponsabilidad no tiene por qué verse afectada.

1. La conversion seria neutral frente a la inflacién ya que no incrementaria la
liqguidez. No supondria mas dinero, sino que seria la misma deuda, con dis-
tinto tenedor y mayor seguridad.

2. Eltipo de interés a largo plazo sobre los bonos convertidos seria mas bajo
y sostenible y podria reducir las presiones inflacionistas.

3. Como la deuda convertida no se comercializaria, la cuenta deudora del BCE
correspondiente a la parte de los bonos nacionales convertidos no estaria
expuesta a la evaluacion de las agencias de calificacion.

4. No seria necesaria una revision del Tratado. EI BCE ya esta obligado por el
Tratado, sin perjuicio de su responsabilidad principal —asegurar la estabilidad

® Esta propuesta se ha presentado en una serie de articulos escritos por Yanis Varoufakis y yo mismo
bajo el titulo de The Modest Proposal (Una modesta propuesta). La supuesta modestia proviene de que
no harian falta instituciones nuevas. Por lo demas, propone, como aqui se hace, la constitucion de bonos
sin compra de deuda, garantias nacionales ni transferencias fiscales. Consultese The Modest Proposal
for Overcoming the Euro Crisis.

°® Normalmente los bancos centrales no mantienen ni emiten bonos, cosa que si hacen los ministerios
de hacienda y el Tesoro. Pero Europa no cuenta con estas instituciones. Aunque es una practica
innovadora, hay bastantes precedentes de emision de bonos por instituciones de crédito del sector pu-
blico. Ademas, tal y como aqui se sugiere, el BCE mantendria y gestionaria la conversién de una parte
de la deuda nacional, que se transformaria en bonos no comercializables, sin participar en la emision
neta de bonos.
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de los precios—, a «apoyar las politicas econdmicas generales de la Union»
que defina el Consejo de Europa.

5. Esta disposicion no es nueva, ni tampoco es una reaccion a la crisis actual
de la eurozona. La obligacion del BCE de apoyo a las politicas econémicas
se deriva directamente del mandato del Bundesbank.®

6. La estabilizacion de la deuda en la eurozona es una politica econémica ge-
neral de la Unién.

Por consiguiente, si el BCE mantiene la deuda convertida, su compromiso de
asegurar la estabilidad monetaria no tiene por qué verse afectado, puesto que la
conversion de deuda no incrementaria la liquidez y por tanto seria neutra frente a
la inflacién.

De esta forma podria asimismo asegurarse la estabilidad de la eurozona, un
tema de vital importancia en la actualidad.

— Inflacién interna y externa

Las presiones inflacionistas se incrementan, pero sus causas son externas en
lo relativo a la intensa demanda de materias primas en las economias emergentes
y a la especulacion.

Estas presiones son globales. Su origen no esta en el seno de la UE, que no
obstante se ve afectada por ellas. El Presidente Sarkozy ha sugerido con razén que
el G20 aborde la especulacion en el mercado de materias primas.

La deflacion de la demanda de la UE no reduciria por si sola las presiones in-
flacionistas globales y haria peligrar el compromiso por el empleo que la Unidn con-
templa en su Tratado desde 1957, asi como el compromiso de cohesion econémica
y social del Acta Unica de 1986.

' Este mandanto se basa en el del Bundesbank: die allgemeine Wirtschaftspolitik der Bundesregie-
rung zu untersttitzen.
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5. EMISION DE EUROBONOS PARA LA RECUPERACION

No es necesario que el BCE participe en la emisién neta de bonos. El disefo
inicial para la emisién de bonos de la UE contempla que el Fondo Europeo de In-
versiones (FEI), que fue creado en 1994 y que desde el afio 2000 forma parte del
Grupo BEI (Banco Europeo de Inversiones)', sea el emisor.

La propuesta sobre los bonos de la UE y el FEI se formul6 en respuesta a una
peticién de Jacques Delors, quien solicitd que se disefiaran instrumentos financieros
para cumplir los compromisos de cohesion del Acta Unica Europea.

La funcién principal prevista para el FEI es que los bonos comunes respondan
de una moneda comun. El apoyo a las pymes y a las empresas tecnolégicas de
nueva creacion se contemplé como funcion secundaria, aunque desde el principio
éste ha sido su Unico papel.

— Disefio del FEIl y los eurobonos

El disefio inicial del BEI reconocia que una moneda Unica privaria a los Estados
miembros de la posibilidad de devaluar su moneda como medio para ajustar su ba-
lanza de pagos, y que la idea de realizar transferencias fiscales a la escala reco-
mendada en el Informe MacDougall® carecia de apoyo politico.

Pero basandose en el precedente del New Deal reconocia también que los bonos
europeos podrian financiar politicas estructurales, sociales y regionales, lo cual tam-
bién se pretendia en el Informe Spaak del 1956 sobre la creacion de un Mercado
Comun.™

Ello concordaba asimismo con las aspiraciones del Informe MacDougall de lograr
«un empleo ciclico y estructural» y aplicar «politicas regionales para reducir las di-
ferencias de capital y productividad entre las regiones.»

" Holland (1993) Op cit.

2 Del 5% al 7% del PIB. Comision Europea. (1977) Report of the Study Group on the Role of Public
Finance in European Integration [Informe MacDougall]. Bruselas.

'® Comité intergubernamental sobre la Integracion Europea (1956). Report on the General Common
Market [Informe Spaak] Bruselas. Informe MacDougall (14-15).
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— Disefio del FEI para el capital de riesgo

La recomendacion de 1993 de que el FEI apoyara a la pequefia y mediana empresa
no soélo contemplaba garantias de capital social, sino también la creacién de un fondo
europeo de capital de riesgo con un presupuesto de hasta 60.000 millones de ecus y
el mandato especial de financiar a las empresas de alta tecnologia de nueva creacion.

Seria un fondo financiado con bonos de la UE que se invertiria durante varios
anos, pero como supondria mas del 1% del PIB comunitario podria tener un potencial
macroeconomico. El fondo se gestionaria con solidez, en colaboracién con agencias
nacionales de crédito y agencias de desarrollo regional; asimismo se mantendria in-
formadas a las pymes locales y asi se garantizaria que los bonos se financiaran con
los ingresos generados por el capital propio de las pymes.

El objetivo era contrarrestar la escasez de capital riesgo en Europa, donde hay mucho
menos capital riesgo disponible que en EEUU, y reducir la dependencia de las pymes
en los préstamos a tipo fijo, la cual penaliza a las empresas de nueva creacion antes de
que puedan abrirse paso en el mercado. Asi se reforzarian la innovacién y la competiti-
vidad a nivel micro y se generarian ventajas econémicas y sociales a nivel macro.

Cuando en 1994 se establecio6 el FEI, se paso por alto la faceta de capital riesgo
y el fondo actué mas como un garante de préstamos, con el resultado de que en el
momento de su incorporacién al Grupo BEI sélo habia garantizado 1.000 millones
de euros para pymes.

Su diseno original como instrumento micro con efectos macro no fue retomado
hasta 2008 en la reunién del Ecofin en Niza, en la que se asignaron 30.000 millones
de euros para apoyar a las pymes, aunque dicho apoyo sigue estando limitado a
los préstamos y no incluye al capital social.

Deberia reconsiderarse el papel del FEI como fuente de capital riesgo, y no sélo
de préstamos, en la emision neta de eurobonos para complementar la conversiéon
de parte de la deuda nacional a eurobonos.

— EI Banco Europeo de Inversiones

Mientras que el Banco Central Europeo es el guardian de la estabilidad, el Grupo
BEI| puede salvaguardar el crecimiento.
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Tras la crisis financiera de 2008, se pregunté al BEI si podria mantener y emitir
bonos para estabilizar la deuda. El Banco declind la propuesta, una decisién que,
en la situacién de entonces, es muy comprensible.

En primer lugar, el BEl emitia sus propios bonos y preferia que éstos mantuvieran
su identidad propia.

En segundo lugar, la emision de bonos para estabilizar la deuda forma parte del
ambito de la politica monetaria, mientras que la experiencia y cultura institucionales
del BEI se centraban en la financiacion de proyectos.

En tercer lugar, se suponia que para amortizar los eurobonos harian falta trans-
ferencias fiscales, mientras que para el servicio de la deuda el BEl empleaba los in-
gresos generados por la financiacion de proyectos.

En cuarto lugar, las transferencias fiscales hubieran requerido incrementar los
recursos propios de la Comision, algo bastante improbable.

— Diferencia entre estabilizaciéon y crecimiento

El BCE es responsable principalmente de la estabilidad de precios y la politica
monetaria. Como ya se ha indicado, el BCE seria el tenedor de la deuda nacional
transferida a la Unién en un régimen acotado. No es necesario que participara en
las emisiones netas de bonos destinadas a financiar el crecimiento.

En 2009 la opinidn generalizada entre las instituciones nacionales de crédito era
que aunque el establecimiento de bonos de la UE merecia reconsiderarse, el Fondo
Europeo de Inversiones no era la institucion adecuada.

Pero eso fue antes de que los bonos de los paises miembros mas expuestos
empezaran a desestabilizarse uno detras de otro, a partir de finales de 2009.

La propuesta podria reconsiderarse en términos de la diferencia entre convertir
una parte de la deuda publica nacional a bonos de la UE y la emision neta de eu-
robonos para financiar proyectos.

La conversidon desharia un nudo gordiano que los gobiernos han intentado re-

solver mediante adquisicion de deuda y transferencias fiscales. Seria una estrategia
proactiva, no una reaccion frente a las agencias de calificacion.
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La opinion de las instituciones nacionales de crédito, que en 2009 consideraron
que el FEI no era una institucién adecuada para gestionar la conversion de la deuda
nacional a deuda soberana de la UE, tenia tanta justificacién como la reticencia mos-
trada entonces por el BEI para asumir dicha tarea.

Considerando su escasa actividad en el campo de las garantias de capital social
para las pymes, el FEI no estaba preparado para gestionar la conversion de bonos
nacionales.

Esta funcidén tampoco se consideré en su disefio de 1993, que contemplaba mas
bien la emisién neta de bonos con objeto de garantizar que los principios recién
acordados para un Pacto de Crecimiento y Estabilidad pudieran conseguir sus ob-
jetivos.

— Complementariedad entre el BEI y el FEI

Claro que ahora el FEI podria perfectamente emitir bonos para la financiacion
de proyectos, tal y como se contempl6 en su disefio inicial, sobre todo si se distinguen
claramente los bonos de la UE estabilizadores de deuda de los eurobonos para el
crecimiento. Los motivos son los siguientes:

1. Mientras que la transformacion de parte de los bonos nacionales a bonos
de la UE seria una medida Unica, la emisidén neta de eurobonos se haria de
forma gradual y escalonada.

2. Como el FEI forma parte del Grupo BEI, cuyo tamafo duplica ya al del Banco
Mundial, sus emisiones generarian mas confianza a largo plazo entre los
bancos centrales no comunitarios y los fondos soberanos que las realizadas
por una institucion provisional como es el FEEF.

3. EI BEl lleva cincuenta afios emitiendo bonos sin garantias nacionales, transfe-
rencias fiscales ni compras de deuda. Sus bonos no se imputan a la deuda na-
cional en ninguno de los principales paises miembros de la zona euro. Las emi-
siones netas de eurobonos por parte del FEI tampoco tendrian que hacerlo™.

' Esto es un hecho que pocos conocen. Sobre la propuesta a Delors para el establecimiento de eu-
robonos y la cuestion de que no es necesario imputarlos a la deuda de los Estados miembros, como tam-
poco lo fue para los bonos del Tesoro estadounidense, me llamé un alto directivo del BEIl y me dijo que
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4. Aunque el BEly el FEI son socios en el Grupo BEI, son instituciones distintas;
los eurobonos del FEI serian distintos de los bonos del BEI y de los bonos
de la UE, de los que sean tenedores el FEEF o el BCE.

5. La emision de eurobonos del FEI podria igualar a los bonos emitidos por el
BEI para financiacion de proyectos. La deuda podria pagarse con los ingre-
s0s que generen los proyectos de inversion financiados conjuntamente por
ambas instituciones, y no mediante transferencias fiscales. EI BEI manten-
dria el control y los proyectos seguirian dependiendo de su aprobacion y su
gestion, lo que aseguraria su integridad en la gestion de proyectos.

6. Cuando ha hecho falta el compromiso de sus socios locales, que es impor-
tante para esta institucion, el BEI ha podido lograrlo colaborando con insti-
tuciones nacionales de crédito en la gestién de proyectos, como lo hizo entre
otros con Caisse des Depdts et Consignations, Cassa Depositi e Prestiti y
Kreditanstalt fir Wiederaufbau.

— Gestion de los bonos del FEI

Haria falta una nueva divisién ejecutiva en el FEI que gestione la emisién de
bonos en el mercado abierto, la cual era un elemento esencial en su disefo inicial.

Haria falta un equipo profesional muy competente, que podria encontrarse en
el BEl y las agencias nacionales de deuda. Como la emision de eurobonos seria
gradual, el equipo se iria reforzando con el tiempo.

El 6rgano rector del Grupo BEI es el Ecofin. Si el Ecofin decide que FEI haga
una emision de bonos no haria falta revisar el Tratado, como tampoco hizo falta ha-
cerlo en 1994 cuando se establecié el FEI.

6. ESTABILIDAD MAS CRECIMIENTO

En su articulo publicado en diciembre de 2010 en el Financial Times, uno de los
argumentos que Jean-Claude Juncker y Giulio Tremonti defienden con mas energia,

el Presidente de la Comisién aceptaria por supuesto cualquier bono que le pareciera adecuado siempre
que contara con el apoyo de la Comision, pero que quizas no era consciente de que de los 15 Estados
miembros, solo 2 contabilizaban los créditos del BEI en su deuda nacional: Reino Unido y Paises Bajos.
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en concordancia con la propuesta de Bruegel y con la presentada a Delors en 1993
para la emision de eurobonos, es que las emisiones netas de eurobonos atraerian a
los superavits de los bancos centrales y los fondos soberanos de paises emergentes.

Estos flujos financieros podrian hacer realidad el compromiso que los Estados
miembros y el Parlamento europeo expresaron en 2008 en el Plan Europeo de Re-
cuperacion Econémica.

Si bien la emision inicial de eurobonos seria gradual, el efecto acumulado de la
afluencia de fondos, alimentados por el superavit de bancos centrales en economias
emergentes y fondos soberanos (que representa una cantidad cercana a los 3 bi-
llones de dblares), podria llegar a ser considerable.

Estos flujos podrian muy bien igualar o incluso superar a los recursos propios
de la Comisidn, sin las transferencias fiscales a las que tanto se oponen Alemania
y otros Estados miembros.

En estas emisiones de eurobonos la suscripcion podria incluso superar la emi-
sién, lo cual permitiria aplicar un tipo de interés bajo.

— La legitimacién y el New Deal europeo

Al adoptarse una estrategia de austeridad como respuesta a las agencias de ca-
lificacion, el Plan Europeo de Recuperacion Economica ha sido abandonado. Muy
pocos ciudadanos conocen el compromiso inicial de la UE con este plan, pero si
son muy conscientes de los sacrificios que les exigen mientras se rescatan bancos
y fondos de cobertura.

El nombre de este programa, Plan Europeo de Recuperacién Econ6mica, no
tiene ninguna relevancia publica.

Lo que si tendria relevancia es que Europa, utilizando nuevos instrumentos fi-
nancieros e instituciones existentes, lograra resultados comparables a los que se
consiguieron en los anos 30 con el New Deal en EEUU.

'® Los bancos centrales de economias emergentes y los fondos soberanos estan menos preocupados
por los tipos de interés que por diversificar sus inversiones para disminuir su dependencia del délar. Los
bonos se utilizarian entonces principalmente para almacenar valor y no exclusivamente para generar in-
gresos.
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— Criterios para el Plan de Recuperacion

Los criterios del Plan Europeo de Recuperacion Econdmica no tiene que deci-
dirlos el Ecofin ni requieren una propuesta de la Comision.

El BEI ha recibido del Consejo Europeo un mandato centrado en la cohesién y
la convergencia, desde la creacion del Programa de Accién Especial de Amsterdam
y los Consejos Europeos de Luxemburgo (1999) y Lisboa (2000), para invertir en:

Sanidad, educacion, rehabilitacion urbanistica, entorno urbano, tecnologias ver-
des, apoyo financiero a pymes y empresas tecnoldgicas de nueva creacion, trans-
porte transeuropeo y redes de comunicacion.

Desde 1997 el BEI ha cuadriplicado su inversién anual en la financiacion de in-
versiones y ha alcanzado un nivel equivalente a dos terceras partes de los recursos
propios de la Comision.

Volviendo a cuadruplicar esta inversion en el 2020, o antes, y con la ayuda de
los bancos centrales y los fondos soberanos de las economias con superavit para
cofinanciar los bonos, el Plan Europeo de Recuperacion Econémica podria conver-
tirse en una realidad.

Esto es especialmente cierto cuando consideramos que, segun datos contras-
tados, los multiplicadores de inversion llegan hasta un factor de tres, superando dos
o tres veces a los multiplicadores fiscales'.

Un crecimiento asi, financiado con bonos e impulsado por inversiones, podria,
dentro del mandato de cohesion y convergencia del Grupo BEI, acercarse a la pro-
puesta macroecondmica de transferencias fiscales que recomienda MacDougall, sin
necesidad de realizarlas.

7. IMPLICACIONES GLOBALES

Como recalcd hace poco Jurgen Stark, si algunos Estados de la zona euro entran
en situacién de impago, la moneda Unica se desintegraria en serie y las consecuen-

'® Creel J., P. Monperrus-Veroni & F. Saraceno (2007). “Has the Golden Rule of public finance made
a difference in the United Kingdom?” Observatoire Francais des Conjonctures Economiques, Working
Papers 2007-13.
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cias serian catastroéficas, y no s6lo en Europa, sino también para EEUU y el sistema
de comercio mundial.

Pero si sOlo se utilizan recortes para estabilizar la deuda en Europa, sin un pro-
grama de recuperacion, las consecuencias serian profundamente perjudiciales para
los EEUU vy existiria el riesgo de una segunda recesién a ambos lados del Atlantico.
— Medidas para contrarrestar el riesgo de impago

En cambio, las emisiones netas de eurobonos:

1. Asegurarian al euro como moneda de reserva y aportarian pluralidad al sis-

tema global de reservas, uno de los principales objetivos de Brasil, Rusia,
India, China y Sudéfrica.

2. Alreciclar los superavits globales, contribuirian a un crecimiento global equi-

librado, que es uno de los objetivos primarios del G20.

— Implicaciones para EEUU y Europa

El euro como moneda de reserva tiene un efecto doble para los Estados
Unidos:

1. El ddlar ya no tendria la ventaja de ser la Gnica moneda de reserva.

2. Por otra parte, no estaria expuesto al riesgo de no poder sostener esa si-
tuacion.

La devaluacion del délar por el doble déficit, comercial y fiscal, ha sido un tema
recurrente desde la devaluacion de Nixon, pero la rebaja de la calificacion crediticia
de los bonos del tesoro norteamericano que Standard & Poor’s realizé el pasado
mes de abril es la primera desde que esta agencia empezd a calificar hace 70 anos.

La rebaja de la calificacion de «estable» a «negativa» supone que existe una

probabilidad de uno entre tres de que se produzca una nueva rebaja en los proximos
dos anos.
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China esta pidiendo garantias sobre el tercio de billébn de doélares que tiene in-
vertido en bonos del tesoro de los EEUU.

A diferencia de EEUU, Europa tiene una balanza comercial con el resto del
mundo que esta en buena medida equilibrada, y como Unién no tiene déficit fiscal.
Tampoco lo tendria si emitiera bonos de la UE sin comprar deuda ni requerir garan-
tias nacionales o transferencias fiscales.

Las ganancias netas para EEUU dependerian de las emisiones netas de euro-
bonos para financiar el Plan Europeo de Recuperacion Econdémica.

Con una recuperacion asi y con Europa en el tercer puesto de la economia mun-
dial, las exportaciones estadounidenses se incrementarian.

Por su propio interés, aunque también por beneficio mutuo, China aceptaria una
reduccion ordenada de la deuda estadounidense que posee, o0 podria seguir man-
teniéndola mientras sus flujos netos de superavit se inviertan en euros.

8. UNA AGENDA PARA EL G20

La crisis de la zona euro compromete a la presidencia francesa del G20.

Sin embargo, la decision de la Unidn Europea de emitir bonos podria ofrecer un
sistema global de reservas mas plural, algo que Brasil, Rusia, India y China vienen

reclamando desde la cumbre de Ekaterimburgo, y Sudafrica desde el mes pasado.

Las economias emergentes también quieren un marco institucional global que refleje
la nueva realidad y que no esté sélo constituido por las instituciones de Bretton Woods.

Una iniciativa a este respecto es que el G20 fuera el 6rgano rector de una Or-
ganizacion Mundial del Desarrollo™.

Su aprobacion podria facilitarse mediante un mecanismo de toma de decisiones

que no fuera supranacional ni dependiera de la unanimidad, ya que en otro caso
seria inefectivo.

7 El nombre propuesto no es un factor crucial, aunque «Organizacion Mundial de Desarrollo» tendria
mas aceptacion en los paises en desarrollo que «Consejo de Seguridad Econémica».
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Este mecanismo podia ser el principio comunitario de cooperacion reforzada,
que permitiria emprender acciones conjuntas sobre una serie de politicas sin que
los gobiernos que no estén dispuestos a adoptarlas, o simplemente no estén pre-
parados para hacerlo, se vean obligados a ello.

También se ha propuesto que el FMI dependa del G20. Esta idea se podria
ampliar.

Una Organizacioén Mundial del desarrollo gobernada por el G20 abarcaria a las
instituciones de Bretton Woods y también podria incluir a las principales agencias
de la ONU en sus grupos de trabajo y comités, asi como bancos de desarrollo re-
gional y fondos soberanos.

En unareunion celebrada en 2009 en Nueva York esta propuesta capto6 el interés,
sin generar desacuerdos, de los representantes permanentes ante las Naciones Uni-
das de China, Japén, India, Suréfrica, Brasil, Méjico, Reino Unido y Alemania y el
Representante Permanente en funciones de EEUU ante las Naciones Unidas.

El documento no gener6 disenso. El representante aleméan abri6 el debate ce-

lebrando la propuesta y comentando que aunque el G20 no tomaria una decision
inmediata al respecto, podria servir de modelo para un acuerdo futuro.
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Puente de Alcantara, Alcazar y Convento de la Concepcion Francisca en
Toledo. J. P. Villaamil. Litografia/ papel. Espafia artistica y monumental.

Tras muchos afios de olvido del paradigma keynesiano, en
el momento en el que la crisis mostro su intensidad, curiosamen-
te, las principales instituciones financieras volvieron sus ojos a
las recetas keynesianas reclamando una actuacién decidida de
los gobiernos. Pero hay varios factores que dificultan, hasta im-
pedir en la practica, la puesta en marcha de una politica expan-
siva que permita consolidar la recuperacion. Entre ellos se en-
cuentran el dominio ideologico de una vision del mercado como
orden natural que, en ausencia de interferencias, lleva a la
sociedad a una posicién dptima en términos de produccion de
bienes y servicios, o la incorporacion de restricciones constitu-
cionales a la generacion de déficit.

En el presente articulo se analizan estos factores y se pro-
ponen algunas soluciones.



Por una politica keynesiana
de recuperacion

1. INTRODUCCION

EL pasado mes de octubre, el catedratico emérito de Economia Politica de la
Universidad britanica de Warwick, Robert Skidelsky, pronuncié una conferencia con
el titulo «Una perspectiva keynesiana de la depresion de 2007-8 y como recuperarse
de ella». Durante la misma, Skidelsky, considerado el principal bidgrafo de Keynes,
recordd a los asistentes cOmo la anterior ola globalizadora de finales del siglo XIX
y principios del XX se habia visto interrumpida por la incapacidad de los estados de
hacer frente a la caida de la demanda vinculada a la crisis financiera de 1929 con
una politica coordinada expansiva. En su lugar, la puesta en marcha de politicas
proteccionistas de reserva del mercado nacional y empobrecimiento del vecino tuvo
como resultado el hundimiento del comercio internacional y la profundizacién de la
crisis, sentando las bases para el proceso de rearme de Alemania e Italia que culminé
con la Segunda Guerra Mundial. Posteriormente Skidelsky, juntando su voz a la de
otros prestigiosos economistas de renombre internacional, como el prolifico Paul
Krugman, reivindic6 el papel de la politica keynesiana compensatoria en la resolu-
cion de la crisis.

Tras muchos afos de olvido del paradigma keynesiano, sustituido por una creencia
casi religiosa en la eficiencia de los mercados y su capacidad para autorregularse y
evitar la entrada en recesidn, los acontecimientos de 2007-2010 demostraron que esta
visibn amable de las economias de mercado era més fruto del deseo (y los intereses)
de sus promotores que un relato fiel de la dinamica del capitalismo. Curiosamente, en
el momento en el que la crisis mostrd su intensidad, las principales instituciones fi-
nancieras, como el FMI, y creadores de opinion econémica, como The Economist, vol-
vieron sus 0jos a las recetas keynesianas reclamando una actuacion decidida de los
gobiernos para compensar, mediante una politica contraciclica de generacion de de-
manda, la caida de la demanda privada derivada de la crisis financiera. En la actua-
lidad, enfrentados al peligro real de una segunda recesion como resultado de la prio-
ridad otorgada por la UE a la consolidacién fiscal incluso antes de haberse consolidado
la recuperacion, de nuevo alguien tan poco sospechoso como The Economist, la voz
mundial del liberalismo econémico par excellence, sefialaba:
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«Ahora, mas frecuentemente que lo contrario, los encargados de disefar la politica
econdmica parece que se equivocan. Sus errores son de distinto tipo, pero dos
sobresalen de los demas. Uno es un enorme énfasis en primar en el corto plazo
la austeridad fiscal sobre el crecimiento. Solucionar este problema significa cosas
distintas en distintos sitios: Alemania deberia aplicar una politica fiscal mas expan-
siva, mientras que en Gran Bretafia se deberia ser menos estricto a la hora de ten-
sar las riendas de su politica fiscal. Pero la obsesion colectiva con la austeridad a
corto plazo alo largo y ancho del mundo rico esté haciendo dafio» (The Economist,
1 de octubre de 2011).

Por su parte, el FMI, tras afos ejerciendo de paladin de la austeridad fiscal, re-
velaba en su publicacion estrella, el Perspectivas de la Economia Mundial corres-
pondiente a octubre de 2010, que el estudio del impacto de las consolidaciones fis-
cales del pasado (reduccion del déficit publico) sobre el crecimiento econdémico
permitia concluir que cada punto porcentual de reduccion del peso del déficit publico
sobre el PIB esta asociado a una reduccién media del PIB en 0,5 puntos porcentuales
en los dos afios siguientes y al aumento del desempleo en 0,3 puntos®. Por su parte,
el trabajo de Anna Ivanova y Sebastian Weber®, del Departamento de Europa del
FMI, permite aproximarnos al impacto que sobre el crecimiento tienen los planes de
ajuste fiscal del Reino de Espana. Asi, de acuerdo con estos autores, el ajuste fiscal
reducird el crecimiento del PIB en 2011 en algo mas de dos puntos porcentuales,
mientras que en 2012 el impacto seria algo menor situandose en 1,5 puntos por-
centuales.

De forma que, en la medida que estas estimaciones sean correctas, podemos
decir que Espana en la actualidad se encuentra inmersa en una situacion de es-
tancamiento econdmico inducido por la politica econémica de reduccion acelerada
del déficit publico aplicada, ya que de no haber sido por dicho proceso de conso-
lidacion el pais estaria creciendo por encima del 2% (y mas si el resto de los paises
europeos redujeran también sus objetivos de ajuste fiscal y por lo tanto crecieran
también a mayor ritmo). Por otra parte, como se puede comprobar en el grafico ad-
junto, Espafa seria, siempre de acuerdo con las estimaciones de los autores men-
cionados, el pais de la UE donde el impacto del ajuste fiscal es, con diferencia,
mas intenso.

2 Perspectivas de la economia mundial, octubre 2010, Capitulo 3. ¢Seran dolorosos los efectos macroe-
conémicos de la consolidacion fiscal?, disponible en: http://www.imf.org/external/spanish/pubs/
ftiweo/2010/02/pdf/texts.pdf

% Anna Ivanova and Sebastian Weber (2011): Do Fiscal Spillover Matters? IMF Working Paper 11/211,
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Ficura 1. Impacto de la politica fiscal sobre el crecimiento del PIB, 2011 y 2012
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Fuente: IMF (2011): Regional Economic Outlook. Europe, p. 22.

Este celo de converso en la reduccion déficit pablico mostrado por las autorida-
des espafiolas, jaleadas por las instituciones europeas y los mandatarios del nucleo
duro de la UE, ha dado lugar, parafraseando al Manifiesto Comunista, a un nuevo
fantasma que recorre Europa: la consolidacion fiscal acelerada. Para hacer las
cosas, y la recuperacion, todavia mas dificiles, el gobernador del Banco Central Eu-
ropeo sigue aplicando una politica monetaria monolitica, orientada casi en exclusi-
vidad a garantizar la estabilidad de precios, como si el estancamiento de la economia
europea no fuera una cuestion que debiera preocuparle, dando muestra de un celo
que empequefece la ortodoxia de sus colegas del FMI, por no decir de la Reserva
Federal de los Estados Unidos. Asi, por ejemplo, tras el desencadenamiento de la
crisis el economista jefe del FMI, Olivier Blanchard, y sus coautores se planteaban,
en un trabajo titulado Repensando la politica macroecondémica, si no seria el mo-
mento de plantearse un objetivo de inflaciébn que encorsete menos a la economia y
que aumente la capacidad de actuacion de los bancos centrales; en sus propias pa-
labras: «Para concretar, json los costes netos de la inflacibn mucho mas altos a,
digamos el 4 por ciento que al 2 por ciento, el rango objetivo actual?».*

¢ Olivier Blanchard, Giovanni Dell’Arriccia, and Paolo Mauro (2010), Rethinking Macroeconomic Po-
licy, IMF Staff Position Note February 12, 2010, p. 11.
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Como se puede apreciar, las referencias recogidas mas arriba ponen de mani-
fiesto como las principales instituciones de salvaguardia del capitalismo mundial asu-
men la necesidad de aplicar una politica fiscal razonablemente expansiva para ga-
rantizar la consolidaciéon del capitalismo. De forma consciente hemos acudido a
fuentes conocidas por su ortodoxia econémica y por su pensamiento conservador,
y por ello nada sospechosas de dejarse llevar por derivas intervencionistas.

Obviamente, desde ambitos mas liberales (en el sentido estadounidense, no eu-
ropeo, del término) y menos beligerantes con la intervencion publica en economia,
la defensa de una politica fiscal agresiva para evitar la (re)caida en recesion son to-
davia mas claras. Sin ir mas lejos, cuando se escribian estas paginas, Joseph Sti-
glitz, Memorial Nobel de Economia sefialaba, tras hacer un breve relato de las cau-
sas inmediatas y estructurales de la crisis, que

«Lareceta para el mal que aqueja a la economia global se deduce inmediatamente
a partir del diagnéstico: hacen falta solidos programas de gasto publico que apun-
ten a facilitar la reestructuracion, promover el ahorro energético y reducir la desi-
gualdad (...)»°.

Parece, pues, que en el corto plazo no hay alternativas a la puesta en marcha
de una politica keynesiana de inyeccién de demanda efectiva, bien directamente
mediante el aumento selectivo del gasto publico®, bien indirectamente mediante la
puesta en marcha de una politica monetaria expansiva agresiva y de cuantas inter-
venciones complementarias heterodoxas sean necesarias para hacer llegar el cré-
dito a las empresas y reducir los niveles de endeudamiento de los particulares. Si
es asi, ¢por qué no se hace?

2. FACTORES QUE DIFICULTAN HACER LO QUE HAY QUE HACER

Varios son los factores que dificultan, hasta impedir en la practica, la puesta en
marcha de una politica expansiva que permita consolidar la recuperacion. En primer
lugar, se encuentra el dominio ideol6gico de una vision del mercado como orden na-

® Joseph E. Stiglitz: «La cura para la economia», El Pais, 09/10/2011.

® En relacion con este tema, de la lectura de un reciente trabajo de Dylan Matthews titulado «Did the
stimulus work? A review of the nine best studies on the subject» donde se revisan nueve estudios que
intentan estimar el impacto de los distintos paquetes de estimulo de la economia puestos en marcha por
el Gobierno de Obama, se concluye que, en términos generales, los estimulos funcionaron de forma co-
rrecta, reduciendo el impacto de la crisis sobre el PIB y el empleo. Este trabajo esta disponible en
http://www.washingtonpost.com/blogs/ezra-klein/post.
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tural que, en ausencia de interferencias, lleva a la sociedad a una posicion éptima
en términos de produccion de bienes y servicios. Este planteamiento, de forma tau-
tolégica supone que cuando el mercado falla en alcanzar esa solucién de pleno em-
pleo y produccion maxima, ello se debe no a los problemas de coordinacion inhe-
rentes al mismo sino a la presencia de arreglos institucionales que impiden su
correcto funcionamiento; lo que propone es mas (y no menos) mercado. Este ele-
mento ideolégico se manifiesta en todo su esplendor en la interpretacion tan comun
en las tertulias de nuestras ondas hertzianas de que el Estado se debe comportar
como lo haria cualquier familia prudente y no gastar mas de lo que ingresa, siendo
que, en una situacion de recesion, esta regla lleva, como ya se sabe desde Keynes,
a la profundizacion de la crisis.

La segunda de las restricciones es de un orden distinto. En este caso lo que se
plantea es hasta qué punto, en un mundo crecientemente abierto, determinado pais
puede poner en marcha de forma autbnoma una politica expansiva de generacion
de demanda. Como resultado de una serie de cambios organizativos y de transporte
asi como fruto de las decisiones politicas tomadas de reduccién del proteccionismo,
en la actualidad la préactica totalidad de las economias del mundo, y ciertamente las
europeas, tienen un alto nivel de integracion en la economia mundial, lo que supone
que una parte importante de su demanda se dirige hacia el mercado exterior en la
forma de importaciones, al igual que una parte importante de su produccién encuen-
tra su destino en el exterior en forma de exportaciones.

En el caso de Espania, las importaciones suponen el 28%, mientras que las ex-
portaciones suponen el 26% del PIB. Ello quiere decir que una parte importante de
estimulo fiscal se filtrara hacia el exterior afectando, por lo tanto, positivamente a la
demanda agregada de otros paises pero no a la del pais que realiza el esfuerzo de
expansion fiscal (ya mediante aumento del gasto, ya mediante reduccion de los im-
puestos). Obviamente, en el caso de aumento del gasto publico es posible disefiar
la politica expansiva de forma que afecte cuanto menos posible a las importaciones,
minorando la fuga exterior de demanda, pero en todo caso parte del efecto se «per-
deréa» en el exterior. Ello supone que el coste de la medida recae en el pais que im-
pulsa la politica expansiva, mientras que los beneficios de estas medidas afectan,
parcialmente, a los paises con los que habitualmente comercia. Por otra parte, dado
el riesgo de que la politica fiscal se traduzca en un aumento de la inflacion, si ésta
se realiza en un solo pais el resultado seria una pérdida de competitividad por au-
mento de su inflacion diferencial, lo que podria afectar a su demanda exterior. La
respuesta natural a este problema es la de coordinar los esfuerzos expansivos de
forma que sean todos los paises los que pongan simultdneamente en marcha las
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medidas de politica expansiva. Una opcion que, frecuentemente, como en la actua-
lidad en la UE, no se consigue, bien porque no en todos los paises la situacion exija
de una intervencion igualmente decidida, bien por diferencias programaticas de los
gobiernos en cuanto a la forma adecuada de combatir una situacion de recesion,
bien por diferencia en la capacidad de endeudamiento de los paises.

En lo que a esto Ultimo respecta, el proceso de globalizacion ha supuesto tam-
bién un proceso de desregulacién financiera que, ademas de sentar las bases de
la crisis’, ha facilitado la creacion de una masa ingente de dinero (conocido en el
argot como hot money) que tiene en la especulacion su fuente de negocio y que
puede ejercer enormes presiones sobre empresas y paises. Ello ha trasladado una
parte importante de la soberania econdmica de los paises a «los mercados» y su
lazarillo, las agencias de calificacion, que pueden ahora influir de una forma directa
en las decisiones econémicas de los gobiernos. Obviamente, para ello hace falta
que las economias nacionales (y los gobiernos nacionales) dependan de la finan-
ciacion exterior para cubrir sus necesidades financieras. Precisamente, la liberali-
zacion comercial tenia como objetivo facilitar que fluyeran los capitales de aquellos
lugares donde las necesidades de financiacion eran inferiores a la capacidad de
ahorro hacia aquellos otros que por cualesquiera razones (entre ellas el estar cre-
ciendo a una tasa mayor) tuvieran menos ahorro del necesario para financiar sus
inversiones. De esta manera, se suponia que se relajaria la restriccion externa a la
que estarian sometidos los paises. Sin embargo, esa dinamica se materializd en el
aumento de la dependencia de muchos paises (entre ellos el nuestro, fundamental-
mente por las necesidades privadas, que no publicas) lo que paraddjicamente ha
supuesto, en la actualidad, una reduccion de la capacidad de financiacion, al endu-
recerse las condiciones de la misma. La promesa de financiacion abundante y barata
se ha convertido asi en la pesadilla del diferencial de deuda con Alemania.

La tercera de las restricciones es mas moderna y esta vinculada a los factores
tratados mas arriba ya que, en no pequefia medida, es el resultado de la presiéon
exterior, ya de los mercados, ya de algunos gobiernos de marcada ideologia con-
servadora. Nos referimos a la incorporacion de restricciones constitucionales a la
generacion de déficit. Antes de empezar hay que sefalar que este tipo de restric-
ciones son habituales en la normativa europea y nacional. El Pacto de Estabilidad
y Crecimiento incorporado al tratado de Maastricht, por el que se limitaba la capa-
cidad de los paises de traspasar el 3% de déficit publico salvo en situaciones ex-

7 Véase Federic Lordon (2009): El porqué de las crisis financieras y como evitarlas, Libros de la
Catarata. Madrid.
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cepcionales, y las leyes de techo de gasto vigentes en muchos paises, entre ellos
Espana, son buena muestra de ello. La novedad es la elevacion de dicha restriccidon
al méximo rango legislativo: su incorporacion en la Constitucion Espafiola (art. 135)
en los siguientes términos:

1. Todas las Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al principio
de estabilidad presupuestaria.

2. El Estado y las Comunidades Autbnomas no podréan incurrir en un déficit es-
tructural que supere los méargenes establecidos, en su caso, por la Unidén Eu-
ropea para sus Estados Miembros.

Una Ley Organica fijara el déficit estructural maximo permitido al Estado y a
las Comunidades Autdbnomas, en relacion con su producto interior bruto. Las
Entidades Locales deberan presentar equilibrio presupuestario.

3. El Estadoy las Comunidades Autbnomas habran de estar autorizados por Ley
para emitir deuda publica o contraer crédito.

El articulo prosigue indicando la naturaleza de prioridad absoluta de los intereses
y el capital de la deuda publica y traslada a una futura Ley Organica la determinacién
exacta de: «Los limites de déficit estructural y de volumen de deuda publica», asi
como «la metodologia y el procedimiento para el calculo del déficit estructural». Di-
chos limites «sélo podran superarse en caso de catastrofes naturales, recesion eco-
némica o situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control del Es-
tado y perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la sostenibilidad
econdmica o social del Estado, apreciadas por la mayoria absoluta de los miembros
del Congreso de los Diputados».

El debate sobre la conveniencia de establecer limites constitucionales al gasto
publico, en este caso al déficit publico, es ciertamente antiguo en la Teoria de la Ha-
cienda Publica. Los que escriben estas paginas recuerdan haberlo estudiado cuando
asistian en calidad de alumnos a las clases de Hacienda Publica. Por lo tanto, poco
hay de novedoso en esta propuesta. Lo que si es novedoso es su aceptacion, con
nocturnidad y alevosia podriamos decir. En especial en un pais como Espana que
habia hecho de la «inmovilidad» constitucional un elemento central de estabilidad
institucional. Basicamente, se pretende trasladar a los «mercados» el compromiso
futuro de Espana, caiga quien caiga, de ahi la prioridad del gasto en la carga de la
deuda sobre cualesquiera otros consagrada en el articulo 135.4, en limitar su en-
deudamiento y por ello facilitar el pago de su deuda. Nada parece haberle importado
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al legislador que, al asi hacerlo, se impongan sacrificios innecesarios en términos
de menor crecimiento econdmico y desempleo.

Pero ademas, el articulo consagra un concepto y una técnica de medicién de la
situacion econémica que tiene mucho de opcion politica (ya que supone dar prioridad
a la estabilidad de precios frente a la lucha contra el desempleo) y que ademas pre-
senta fuertes problemas teéricos y practicos. Nos referimos a la consagracion del
concepto de déficit estructural como el indicador del umbral permitido de déficit. El
déficit estructural es un concepto util en la medida en que plantea el déficit excesivo,
no en términos contables de ingresos menos gastos con respecto al PIB, sino te-
niendo en cuenta la situacion de la economia que implica, por ejemplo, que en si-
tuacion de crisis necesariamente aumentaran los gastos y disminuiran los ingresos
(por ejemplo, en la actualidad la mitad del déficit grosso modo corresponde a la caida
del ingresos y la otra mitad al aumento del gasto). Lo que se trata es de desentranar
si teniendo en cuenta el momento del ciclo el déficit supera o no supera el limite es-
tablecido. En definitiva, el déficit estructural tiene en cuenta el déficit «justificado»
por la situacion econdmica. Por lo tanto, este planteamiento es muy sensato y su
inclusién en el texto digno de alabanza. El problema es cuando se «constituciona-
liza» un concepto cuya elaboracién practica, esto es, contable, estd sujeta a una
enorme cadena de supuestos y cautelas. Asi, pera determinar el déficit estructural
hay que proceder, previamente, a abordar las siguientes tareas:

1) Calcular el PIB potencial. En pocas palabras, se trata de estimar cuél podria
ser la produccién de bienes y servicios alcanzable en Espafa si se estuvie-
ran utilizando todos los recursos de capital y trabajo disponibles.

a. Ello exige realizar multiples supuestos sobre la relacion entre los facto-
res productivos y el output final.

b. Realmente lo que se intenta estimar no es tanto el PIB potencial sino el
PIB potencial compatible con estabilidad de precios. Se supone que segin
una economia se acerca al pleno empleo de los recursos disponibles se
intensifican las tensiones inflacionistas, de forma que lo que se intenta
estimar es aquél PIB maximo compatible con estabilidad de precios.

c. Para ello, hay que conocer cual es la tasa de desempleo a partir de la
cual aparecerian tensiones alcistas en los precios (menos desempleo
implica mayor capacidad de ejercer presion salarial de unos trabajado-
res disponibles que cada vez son mas escasos). Este vinculo inverso
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entre desempleo e inflacion es la base que da forma al concepto de
tasa de desempleo no aceleradora de la inflacion (NAIRU en su acré-
nimo en inglés), cuya estimacion permite, finalmente, conocer cual es
el empleo potencial. En lo que a esto respecta, tan solo sefalar que la
estimacion de la NAIRU también lleva implicita la realizacién de maulti-
ples supuestos y como frecuentemente su resultado refleja cambios ra-
pidos a lo largo de los tiempos dificilmente explicables por la existencia
de cambios en el mercado de trabajo. Como ejemplo de ello, en la figura
2 se reproduce una estimacion de la NAIRU para Espafa, en la que
pueden apreciarse los fuertes cambios experimentados por la NAIRU
desde mediados de los 90, paradéjicamente bajo virtualmente las mis-
mas instituciones laborales®.

2) Una vez se tiene el PIB potencial, se calcula la brecha de PIB existente, de-
finida como PIB potencial menos PIB realmente existente (bueno, PIB esti-
mado). Esta brecha es la que se utiliza para saber cuél seria el déficit es-
tructural. Basicamente lo que se busca conocer es, en presencia de déficit
(de hecho, en cualquier situacién de saldo presupuestario), en qué medida
ese déficit corresponde a que al producirse un PIB inferior al potencial el
gasto publico es mayor (prestaciones por desempleo) y los ingresos publicos
son menores y en qué medida dicho déficit es superior al que estaria justi-
ficado por las circunstancias econémicas (la brecha de PIB existente). En
el primer caso, al desaparecer la brecha desapareceria el déficit, mientras
que en el segundo no. Ahora bien, para hacer este calculo hay que:

a. realizar supuestos sobre la sensibilidad de los gastos por desempleo a
los cambios en el mercado de trabajo (lo que implica conocer la res-
puesta del empleo a los cambios en la brecha de PIB)

b. estimar la sensibilidad de los ingresos impositivos a los cambios en la
renta.
Como se puede imaginar el lector, el relato anterior no pretende explicar como
se realiza la estimacion de déficit estructural®, sino trasmitir el «sabor» o la «sensa-
cion» de la complejidad del proceso y la existencia de numerosos pasos en los que

8 Una revision critica de la utilidad de la NAIRU, que cubre desde sus problemas teéricos a la dificultad
y falta de unanimidad de su estimacion, se puede encontrar en James K. Galbraith (1997): «Time to Ditch
the NAIRU», Journal of Economic Perspectives, 11(1), pp. 93—-108.

? La metodologia utilizada en la UE se puede encontrar en Public Finance in EMU- 2000 (European
Economy, Reports and Studies n.° 3 2000), mientras que las estimaciones realizadas con dicha metodo-
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Ficura 2. Estimacion de la Tasa de desempleo no aceleradora
de la inflacion de Espafa (%)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Antonio Diaz y Juan Varela (2009): Estimacion del PIB potencial, el Output
Gap y el Saldo Estructural. Direccion General de Presupuestos.

la incorporacién de uno u otro supuesto pueden derivar en resultados bien distintos.
En definitiva, el calculo del déficit estructural no es como la medicién de la tempe-
ratura corporal o el tiempo, y esta sujeto a un enorme margen de error. Ello no sig-
nifica que el concepto no sea util, que lo es, pero si le resta efectividad para el tipo
de objetivo que se persigue al incorporar un limite constitucional al déficit.

Resumiendo, con la incorporacion de la enmienda no sélo se limita la capacidad
decisoria en materia de politica fiscal de los futuros gobiernos y parlamentos del
pais, sino que se hace sin contar con una base cientifica que justifique que, al asi
hacerlo, se mejorara la gobernabilidad econdmica y la eficiencia (en el sentido de
reducir la distancia entre el PIB potencial y real y, por lo tanto, el desempleo) y ade-
mas se impone un criterio, el déficit estructural, que teniendo todo el sentido del
mundo, so6lo se puede cuantificar tras un largo y complejo proceso en el que se con-
catenan los supuestos vy, por lo tanto, el margen de error.

logia correspondientes a los Estados miembros se puede encontrar en la publicacion bianual de la UE
Cyclical Adjustment of Budget Balances disponible en http://ec.europa.eu/economy_finance/db_indica-
tors/gen_gov_data/adjustment/index_en.htm
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La cuarta restriccion a la que nos vamos a referir en estas paginas, y probable-
mente la mas relevante en el largo plazo, tiene que ver con las restricciones me-
dioambientales al crecimiento econdmico que en la Gltima década han ganado pre-
sencia mediatica, aunque no asi programatica, de la mano del calentamiento de la
Tierra. En definitiva, el desempleo es el resultado de una caida del PIB en un primer
momento, y de su estancamiento con posterioridad, que habria dado lugar, en la
terminologia utilizada mas arriba, a la aparicion de una brecha de output. Pero, note
el lector y la lectora que en la estimacion de esa brecha de output no interviene para
nada el medio ambiente. El mundo de las funciones de produccién que se utilizan
para estimarlo es un mundo sin medio ambiente, sin recursos naturales y, lo que es
mas importante, donde la capacidad de la Tierra como factor sumidero de la pro-
duccién conjunta no deseada: desechos, contaminacion etc., es ilimitada. Como re-
fleja de forma clara y amena Tim Jackson en su Prosperity without Growth'®, el mo-
delo de funcionamiento de la economia de mercado exige de la existencia de un
crecimiento permanente, como Unica via de garantizar la absorcién de la oferta de
trabajo en un contexto de productividad creciente. Pero ese crecimiento que ahora
anoramos, imprescindible, en ausencia de transformaciones profundas del sistema
de organizacion social que posibiliten el crecimiento del empleo, genera a su vez
tensiones medioambientales crecientes que se manifiestan, con toda su gloria, en
la acumulacién de gases con efecto invernadero que amenazan la prosperidad de
las generaciones venideras (cada vez mas proximas). No deja de ser paradéjico que
esta restriccion, que probablemente sea la mas importante, sea también la que
menos presente esta en los medios y en la literatura econémica, quiza, como senala
Jackson, por el analfabetismo medioambiental del que, salvo honrosas excepciones,
han hecho gala los economistas.

3. (QUE HACER?

La primera batalla es claramente una batalla ideolégica y educativa. Es necesario
combatir una vision sesgada y erronea del funcionamiento de la economia que cifra
todas las esperanzas de la recuperacion en un aumento de la confianza que, cual
deux ex machina, va a resituar a la economia en una senda virtuosa de inversion,
consumo, crecimiento y aumento del empleo. Obviamente, el cambio de expectati-
vas es importante, pero éste dificilmente se daré en una situacion de estancamiento
de la demanda, desempleo y capital instalado ocioso. La aparicion de la crisis de la
deuda ha servido para desviar la atencion de cudles fueron las causas inmediatas,

'° Tim Jackson (2009): Prosperity without Growth. Economics for a Finite Planet, Earthscan, London.

gaceta 123 sindical



Rafael Mufoz de Bustillo

desregulacion financiera cum mas mercado, y profundas, un aumento tendencial de
la desigualdad, de la crisis econdmica. Es importante no olvidar de dénde venimos
para saber qué es lo que hay que hacer y qué es lo que no hay que hacer.

En segundo lugar, debemos reflexionar sobre la penosa estructura impositiva del
pais, su enorme dependencia del ladrillo y su escasa suficiencia, que ha hecho que
una histéricamente profunda —pero comparada con otros paises no tan grave— crisis
econdmica se haya traducido en un hundimiento de los ingresos fiscales y en la apa-
ricidbn de una crisis fiscal de magnitudes desconocidas en el pasado mas inmediato
del pais. Hace falta, por lo tanto, una refundacién del sistema impositivo espafiol con
el principio de suficiencia como guia para la financiacion en situaciones normales del
nivel de gasto publico que se quiere tener (y que en términos comparativos con la UE
es relativamente modesto). Este proceso de refundacion tiene que ir necesariamente
unido a un esfuerzo de pedagogia econdmica y fiscal que ensefie a los ciudadanos
que un Estado de Bienestar que contribuya a dotarles de seguridad en &mbitos como
salud, pensiones, educacion y prestaciones por desempleo, exige disponer de un sis-
tema impositivo solvente. Los tiempos de maximas del tipo «bajar los impuestos es
de izquierdas» deberian quedar para siempre en el pasado. De izquierdas es tener
un sistema impositivo suficiente que exima, salvo en situacion de recesion', al sector
publico de recurrir al endeudamiento para hacer frente a sus gastos.

En tercer lugar, hay que cambiar el discurso europeo. La existencia de un mercado
Unico pone restricciones a la realizacion de programas expansivos no selectivos de
forma unilateral, pero ello no significa que tales programas no se puedan activar de
forma coordinada. Lamentablemente, parece que las Unicas veces que los paises de
la UE se ponen de acuerdo para coordinar su politica fiscal es a la hora de poner en
practica politicas contractivas. Es hora de empezar, también en Europa, a reivindicar
el papel de la politica fiscal como herramienta para combatir una crisis que nace, en
su ambito real, por la caida de la demanda efectiva. Ello significa también que aquellos
paises que en la actualidad tienen superavit en la balanza comercial —fundamental-
mente Alemania—tomen medidas para expandir su mercado interno, ya que el problema
de déficit exterior de otros paises europeos, entre ellos, y de forma muy importante,
Espafia, no es sino el otro lado de sus déficits. Un modelo basado fundamentalmente
en la promocion de las exportaciones al resto de socios europeos no es, por motivos
obvios, una experiencia que pueda generalizarse a todos los paises.

" A'lo que se podria afadir, en aplicacion de una maxima de la Hacienda Publica clasica, la finan-
ciacion de la inversion que, supuestamente, potenciara el crecimiento futuro y generara los ingresos extra
necesarios para financiar la deuda contraida para su realizacion.
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Ello exige también abrir nuevas vias de financiacion, una de las cuales seria la
emision de Eurobonos, para no hacer depender a los Estados miembros del humor
(interesado) de los mercados financieros y los caprichos de las agencias de califi-
cacion. También cabria contemplar que las inyecciones de liquidez se realizaran di-
rectamente a los Estados, especialmente en una situacion en la que la inflacién esta
bajo control y hay suficiente capacidad instalada y mano de obra ociosa para que
dicho aumento de liquidez no se traduzca en mayor inflacion. Para ello se podria
contar también con la puesta en marcha de mecanismos de negociacion centralizada
tripartita. Resulta dudoso que dada la germanizacion que ha caracterizado al BCE
desde su nacimiento, dicha politica, aplicada de forma puntual y justificada por la
crisis econdmica més grave desde la Gran Depresion, fuese a menoscabar de forma
sustantiva la reputacion anti-inflacionista de la maxima autoridad monetaria, como
sefalan las voces mas agoreras.

Entre las explicaciones de los factores que sentaron las bases para el hiper-de-
sarrollo del sector financiero y el creciente protagonismo del endeudamiento a la
hora de generar la demanda efectiva necesaria para mantener el crecimiento eco-
ndémico, destaca la que sitla los cambios acontecidos en la distribucion de la renta
(el aumento de la desigualdad) como causa ultima de la crisis'. Segun este plan-
teamiento, la creciente desigualdad, que poco a poco iria extendiéndose por la ma-
yoria de los paises europeos (especialmente, como se puede ver en el gréfico 3,
aquellos con menor desigualdad a mediados de la década de 1990) a imitacion de
los EEUU, pone a éstos en la misma via, o sea, una situacion de déficit cronico de
demanda de consumo. Ello ocurre al trasladar la redistribucién de la renta de aque-
llos con mayor propension a consumir por tener rentas mas bajas, a aquellos otros
con menor propensidn al consumo por tener rentas més elevadas. Una vez atenuada
la onda expansiva de la revolucion tecnoldgica que aumenté la inversion en la dé-
cada de los 90, el mantenimiento de la demanda y la produccion, el empleo y el cre-
cimiento se hizo por via del endeudamiento de las familias y empresas, hasta que
el sistema financiero colapsé. La redistribucion de la renta, como forma de garantizar
el mantenimiento futuro de la demanda efectiva necesaria para generar empleo,
seria pues otro elemento a tener en cuenta en aras a una recuperacion sostenible
en el tiempo™.

2 Algunas referencias donde se argumenta esta relacion son: R G. Rajan, (2010): Fault lines: How
hidden fractures still threaten the world economy, Princeton University Press, Princeton; J E Stiglitz (2009):
«Joseph Stiglitz and why inequality is at the root of the recession», Next Left website, 9 de enero 2009;
y J-P Fitoussi, y F. Saraceno (2009): «How deep is a crisis? Policy responses and structural factors behind
diverging performances», OFCE Document de Travail, 2009-31.

'8 Agradezco a Fernando Esteve que llamara mi atencion sobre esta cuestion.
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Ficura 3. Desigualdad (indice de Gini) en 1997 y cambios
en la desigualdad 1997-2007
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Fuente: Eurostat-SILC y elaboracion propia.

Por ultimo, nos quedaria afrontar la restriccion medioambiental. Para ello pro-
ponemos evaluar la posibilidad de potenciar lo que Jackson denomina keynesianis-
mo medioambiental, que en el corto plazo implicaria potenciar las inversiones eco-
l6gicas como la rehabilitacién energética de edificios, el desarrollo de tecnologias
limpias y energias renovables, el redisefio de las redes de infraestructuras publicas,
en especial la red eléctrica, la potenciacion del transporte publico y la inversion en
espacios publicos y en proteccion y mantenimiento de los ecosistemas (Jackson,
2009, p. 177). En definitiva, el salto a un nuevo paradigma econdémico centrado en
la sostenibilidad exige de fuertes inversiones en sectores que, en muchos casos,
son intensivos en mano de obra. Utilicemos pues los recursos disponibles, actual-
mente ociosos por la falta de demanda efectiva, para activar dichas inversiones.
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Desigualdad, crisis y competitividad.
Las insuficiencias en la sabiduria
convencional sobre las causas
de la crisis y el error de
sus soluciones



Castillo de Coca. J. P. Villaamil. Litografia / papel. Espaiia artistica y
monumental.

La explicaciéon convencional sobre las causas de la crisis
asume que se debi6 a la facilidad con que la poblacién pudo ac-
ceder al crédito. Sin embargo, la causa no citada —y mas impor-
tante— de este endeudamiento es el descenso del porcentaje de
las rentas del trabajo sobre las rentas totales de cada pais. El
enorme crecimiento de las rentas derivadas del capital no se in-
virtio en actividades productivas sino especulativas.

Lo que se debe hacer es precisamente opuesto a lo que se
esta haciendo. Se requiere un programa de estimulo a nivel na-
cional e internacional, con un gran aumento de gasto publico para
reactivar la economia, acompanado de un incremento de los sa-
larios que estimulen el aumento de la competitividad. El caso
griego muestra claramente el error de querer salir de la crisis dis-
minuyendo los salarios para aumentar la competitividad y las ex-
portaciones.



Desigualdad, crisis
y competitividad

LA versiobn mas generalizada de lo que causé la crisis financiera y econémica
actual asume que fue la facilidad con que la poblacién pudo acceder al crédito, lo
que determin6 un empacho crediticio (que se le llama burbuja), que alcanzé niveles
de crédito tales que el pago de la deuda creada por tanto crédito era insostenible.
El problema radica —segun tal teoria— en que los bancos ofrecian demasiado crédito,
a unas condiciones excesivamente favorables, y la gente se emborrach6 de tanto
crédito, endeudandose hasta la médula, hasta llegar un momento en que la burbuja
exploté. La solucion, pues, es que la gente (y el Estado, que también se emborrach6
de crédito) ahorre para poder pagar lo que debe (de ahi la frase de «ajustarse el
cinturdén») y que los bancos eliminen sus productos toxicos (las hipotecas basuras
o las hipotecas impagables) y recuperen el maximo de dinero que prestaron, siendo
a la vez, mas prudentes en su comportamiento futuro, intentando a la vez capitali-
zarse (que quiere decir conseguir la mayor cantidad de dinero posible, a base de
producir y vender bonos y otros instrumentos) y también pidiendo y consiguiendo
ayuda publica, de la cual han recibido abundantemente, no sé6lo de los gobiernos,
sino también del Banco Central Europeo, en el caso de la Eurozona, y/o del Federal
Reserve Board en EEUU (este ultimo, por cierto, ha ayudado también a la banca
europea extensamente).

Consecuencia de esta situacion, es que —segun tal teoria— las familias estan en-
deudadas hasta la coronilla y los bancos son muy poco afines a abrir la fuente del
crédito. Se concluye asi que hay un grave problema de falta de demanda doméstica
que tiene que sustituirse —de nuevo, segun tal teoria— por una demanda externa, es
decir, por un incremento de las exportaciones del pais. Y de ahi la enorme impor-
tancia de que se invierta en mejorar la competitividad, con el objeto de incrementar
la demanda externa que estimule la economia. El incremento de la competitividad
es, asi, lo que nos sacara de la crisis.

Esta explicacion ha adquirido categoria de dogma en los circulos donde se ge-
neray reproduce la sabiduria convencional. El Fondo Monetario Internacional (FMI),
el Banco Central Europeo (BCE) y la Comision Europea y muchas estrellas media-
ticas del mundo econbmico, incluyendo el académico, coinciden en el mismo ana-
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lisis y en las mismas soluciones. Ni que decir tiene que existen variaciones en cuan-
to a como conseguir, por ejemplo, el aumento de competitividad. Asi el BCE, la Co-
misién Europea y el FMI en la Eurozona, y el Banco de Espafia, la bancay la gran
patronal en Espana, acentuan la flexibilidad del mercado de trabajo (que quiere
decir la desregulacién de tales mercados, la reduccidn de la proteccion social y los
recortes de gasto publico). Otros, acentdan otras medidas como la desregulacion
de los mercados comerciales y/o el cambio del valor de las monedas (en la que,
por regla general, la moneda china siempre sale mal parada, acusandola de estar
artificialmente subvalorada, lo que le da una ventaja comparativa en esta compe-
titividad internacional).

También existen diferencias de opinion en cuanto a la velocidad e intensidad en
que deben aplicarse las medidas de austeridad, acentuandose Ultimamente que un
exceso de austeridad es contraproducente. Tal es la postura del profesor Antén Cos-
tas, en un articulo ampliamente reproducido en Nou Cicle, diario digital de la sensi-
bilidad catalanista del PSC, entre otros medios. Creo haber resumido bien esta ex-
plicacién generalizada de la crisis y sus variantes. El problema que tiene tal
explicacion es que es insuficiente en su entendimiento de la causa de la crisis y es
erréneo en sus propuestas para resolverla.

. POR QUE ESTA TEORIA ES INSUFICIENTE Y SUS SOLUCIONES
SON ERRONEAS?

Los sostenedores de tal teoria deberian preguntarse en primer lugar ¢ por qué
la ciudadania est4 tan endeudada? No es suficiente indicar que las facilidades cre-
diticias fueran muy elevadas. Es cierto que en los paises de la periferia de la Euro-
zona, los intereses bancarios asociados con el establecimiento del euro facilitaron
en gran manera el acceso al crédito. Pero otros paises como EEUU y la Gran Bretafia
no se encontraban en esta situacién y en cambio las clases populares se endeudaron
también hasta la médula. La causa no citada de este endeudamiento —y que es la
mas importante— es el descenso de las rentas del trabajo como porcentaje de las
rentas totales de cada pais. Las familias tuvieron que endeudarse mas y mas, re-
sultado de la disminucién de sus ingresos. El endeudamiento de las familias precedio
al establecimiento del euro.

La misma insuficiencia explicativa aparece en atribuir la explosion de la burbuja

financiera a un exceso de crédito. La explosion se debid a una enorme especulacion,
resultado de que la rentabilidad de la economia productiva era muy baja (conse-
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cuencia de la escasa demanda) y, en cambio, la rentabilidad de la inversion finan-
ciera especulativa era muy alta. El maridaje banca, sector inmobiliario, industria de
la construccion cre6 un bloque enormemente especulativo que doblé artificialmente
el precio de la vivienda entre 1998 y 2007. El enorme crecimiento de las rentas de-
rivadas del capital no se invirti6 en actividades productivas sino especulativas, y todo
ello bajo la supervision de las autoridades reguladoras financieras y con la compli-
cidad de las autoridades publicas. De ahi que, a no ser que la enorme polarizaciéon
de las rentas que ha ido ocurriendo como resultado de la aplicacion de las politicas
neoliberales se revierta, la crisis no sélo no se resolvera, sino que empeorara. El
caso de Grecia es un ejemplo claro de ello.

Lo cual me lleva al dltimo punto. El de las soluciones. Es un error profundo cre-
erse que la solucion de la crisis en paises como Espafia pasa por un aumento de
las exportaciones. Para que alguien exporte, alguien tiene que importar. Y puesto
que el 75% del comercio de Espafna es con la UE, si todos exportan, ¢quién va a
importar si todos estan en recesion? El mejor ejemplo del error de esta estrategia
para salir de la crisis es Alemania, referida frecuentemente como «la China de Eu-
ropa». La tasa de crecimiento aleman (cuyo modelo econ6mico se basa en las ex-
portaciones) es hoy muy baja. Superior a la espafola, eso si, pero esto no es decir
mucho, pues el crecimiento espafol es muy bajo.

¢ QUE DEBERIA HACERSE?

Lo que se requiere es precisamente opuesto a lo que se esta haciendo. Se re-
quiere un programa de estimulo a nivel nacional e internacional, semejante al New
Deal en EEUU, con un enorme aumento de gasto publico para estimular la economia,
que llene en Espafia el enorme vacio (casi el 10% del PIB) creado por el estallido
de la burbuja inmobiliaria. Se necesita también un aumento de los salarios que es-
timulen el aumento de la competitividad, puesto que una de las causas de la baja
productividad es la amplia disponibilidad de trabajadores dispuestos a cobrar bajos
salarios. Si no los hubiera, los empresarios se verian forzados a invertir y mejorar
la productividad de sus empleados.

El aumento de los salarios es esencial para que aumente la demanda. Es tam-
bién importante que la banca ofrezca crédito, como condicién de su existencia, na-
cionalizando bancos en algunos casos y/o transformandolos en entes publicos (pu-
blic utilities) en otros, convirtiendo ademas el Banco Central Europeo (BCE) en un
banco central que, como hacen otros bancos centrales, imprima dinero, ayude a
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sus Estados y compre su deuda publica, creandose ademas a nivel europeo una
agencia del tesoro que establezca eurobonos comprados por el BCE y por otras
instituciones.

En caso de que no se vaya en esta direccion, la crisis se acentuara, convirtién-
dose la Gran Recesion en la Gran Depresion. En realidad, parte de la poblacién eu-
ropea esta ya en Gran Depresion. Las politicas de austeridad impuestas por la troika
(la Comisién Europea, el BCE y el FMI) a Grecia han sometido a aquel pais a una
situacién de enorme retroceso econdémico y social, condenando a un pais a estar
en Depresidn por veinte afos.

¢ QUE ESTA PASANDO EN GRECIA?

El caso griego muestra claramente el error de querer salir de la crisis a base de
una devaluacién doméstica orientada a disminuir los salarios a fin de aumentar la
competitividad y aumentar las exportaciones. La economia griega esta cayendo en
picado. Segun el Ministro de Economia de Grecia, la economia decaera un 4% del
PIB (este afio decay6 un 1%). Y todas las «ayudas» a Grecia no han mejorado la
situacion. Antes al contrario, la han empeorado. Su deuda publica era un 120% del
PIB al iniciarse la crisis; ahora representa un 160%. Y sorprendentemente, en la Ul-
tima reunion de los gobiernos de la Eurozona, liderados por el dio Merkel-Sarkozy,
insistieron en todavia mas austeridad, bendecida y apoyada por el Banco Central
Europeo y el FMI. Es imposible que Grecia se recupere en estas condiciones.

Medidas como el establecimiento de un fondo especial de ayuda (que pueda al-
canzar un billon de euros) no tocan laraiz del problema. En realidad, las mal llamadas
ayudas de la troika a Grecia han sido ayudas a la banca alemana y francesa, que
compré deuda publica griega. De ahi que la salida de Grecia del euro significaria
un enorme coste a tal banca, pues la deuda publica, en caso de que Grecia saliera
del euro, se reduciria por unos porcentajes reales mayores que el 32% que la re-
duccion pactada por Merkel-Sarkozy con la banca privada (el 50% que aparece en
los medios engloba la deuda poseida por los Estados, incluyendo las instituciones
publicas del Estado griego; para la banca privada serd mucho menor). De ahi que
la salida de Grecia del euro representaria un perjuicio considerable al sistema finan-
ciero europeo centrado en la banca alemana y francesa. La fallida demanda de un
referéndum para aceptar o rechazar las Ultimas condiciones draconianas impuestas
a Grecia hubiera sido no sélo una demanda democrética, sino también una medida
inteligente de presidn del gobierno socialista griego hacia el establishmentfinanciero
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y politico europeo, indicando que las politicas de austeridad, de continuar aplican-
dose a Grecia, significarian un coste elevado a aquellos intereses financieros res-
ponsables, en gran parte, de la situacién intolerable que vive Grecia.

Bajo estas condiciones, la Unica salida que pareceria tener Grecia es la salida
de este pais del euro. Tal salida sera resistida por los mayores centros financieros
y por la direccion del establishment europeo, cuyas politicas han sido causa del enor-
me deterioro del bienestar de la poblacidén griega. Tal salida afectaria sus intereses
de una manera muy directa. Ahora bien, Grecia no puede tolerar esta situacién por
tantos afios. De ahi que su Unica salida puede ser el abandono del euro. Ello le per-
mitiria redefinir el valor de la deuda (un porcentaje mucho mayor que el pactado por
Merkel-Sarkozy en la banca privada) y recuperar su plena soberania sobre el valor
de su moneda, estableciendo su propio banco con la potestad de imprimir dinero y
comprar su propia deuda, potestades que hoy no tiene.

Argentina sigui6é un camino parecido cuando se encontré en una situacion se-
mejante. Intent6 primero, durante el periodo 1998-2001, seguir las recetas del FMI,
que eran casi idénticas a las recetas de la troika a Grecia. Al ver que la situacion se
deterioraba, el gobierno argentino cambi6 y declar6 su deuda impagable, devaluan-
dola considerablemente. Recuperé el valor de la moneda vy, tras un declive del PIB
por un trimestre, se recupero rapidamente, creciendo un 63% durante los siguientes
seis afos, y ello a pesar de todas las advertencias del FMI de que tal decision seria
un desastre. No lo fue, evitando la continuacion del desastre que Argentina estaba
padeciendo.

El caso Argentina y el caso Grecia muestran que las politicas propuestas por la
troika (Comisién Europea, BCE y FMI) para salir de la crisis, a base de aumentar
las exportaciones, son profundamente erroneas. Lo que debiera hacerse es estimu-
lar la demanda doméstica.
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La Comision Europea puso en marcha la Estrategia Europa
2020 para salir de la crisis y orientar las politicas de la proxima
década. Aunque se reconoce el fracaso de las propuestas de Lis-
boa 2010 al separar las politicas de empleo de las politicas eco-
nomicas, se ha seguido incidiendo en esa direcciéon. EI marco
adoptado para esta estrategia no es progresista, lo que tendra
efectos sobre el sistema de bienestar social.

En cuanto a la Estrategia Espafiola de Empleo 2012-14, su
contenido es contradictorio, pues mientras se recogen como ob-
jetivos reducir la temporalidad y la segmentacion del mercado de
trabajo, ya se han aprobado medidas que discurren en sentido
contrario. Tiene también importantes vacios: no se contemplan po-
liticas que estimulen el empleo, no se menciona la necesidad de
contar con inversiones para crear empleo en sectores competitivos
y es imprecisa respecto a los Servicios Publicos de empleo.

Se puede volver a generar empleo y que éste sea de calidad,
pero para ello es imprescindible que se hagan otras politicas, en
Europa y en Espana.



El debate sobre la creacion de
empleo y la nueva estrategia

«El pleno empleo no puede ser conseguido y conservado

sin un gran aumento de las responsabilidades y los poderes del Estado(...).
Pedir el pleno empleo y oponerse al mismo tiempo al aumento de la actividad
del Estado es querer el fin y negar los medios. »’

ESTA nueva crisis, global y sistémica, del capitalismo esta teniendo dos graves
consecuencias para las personas, que son la precariedad y el desempleo.

En Europa hay 23 millones de personas en desempleo, de las cuales 5 millones
se encuentran en Espana, pero el nimero de desempleados en toda Europa, lejos
de reducirse, sigue aumentando.

Las politicas que se estan abordando, que se corresponden con la posicion ideo-
I6gica del pensamiento neoliberal, van encaminadas de forma prioritaria a los ajustes
presupuestarios para conseguir la reduccién del déficit en unos plazos imposibles y
realizar recortes sociales ante «la necesidad de ganar la confianza de los merca-
dos», renunciandose a poner a las personas en el eje central de sus actuaciones,
como observamos de forma sistematica en las diferentes cumbres del G20, que aun-
que plantean ambiciosos objetivos sobre crecimiento, empleo, proteccion social, re-
gulacion financiera, etc., las medidas concretas, efectivas y controlables son solo
de caréacter nominal, constatandose cumbre tras cumbre el fracaso de las mismas.

Pero es obligacion de los poderes publicos adoptar las medidas necesarias para
generar empleo y que este sea de calidad, como consta en los articulos 40.1 del
Texto Constitucional y el articulo 1 de la Ley de Empleo:

«Los poderes publicos promoveran las condiciones favorables para el progreso
social y econémico y para una distribucion de la renta regional y personal mas
equitativa, en el marco de una politica de estabilidad econémica. De manera es-
pecial realizaran una politica orientada al pleno empleo.»*

' Pleno empleo en una sociedad libre. Informe de Lord Beveridge.
2 Articulo 40.1 Constitucién Espanola.
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«(...) la politica de empleo es el conjunto de decisiones adoptadas por el Estado
y las Comunidades Auténomas que tienen por finalidad el desarrollo de progra-
mas y medidas tendentes a la consecucion del pleno empleo, asi como a la ca-
lidad del empleo (...) y a la debida proteccion en las situaciones de desempleo.»®

El pleno empleo est4 basado en el Estado Social y Democratico de Derecho.

Para la consecucién de este objetivo existe un amplio conjunto normativo: la Ley
de empleo, anteriormente citada, y la ley para la mejora del crecimiento y del empleo
del afio 2006, ambas anteriores a la crisis. A éstas se suman una multiplicidad de
reales decretos para colectivos especificos (personas con discapacidad, trabajado-
res autbnomos, mujeres subrepresentadas en sectores laborales...) més otras leyes
sobre igualdad, formacion, etc.

Pero a partir de mayo de 2010 el Gobierno de Espafia adopta una serie de cambios
sobre la normativa laboral, haciendo seguidismo de las politicas impuestas por Europa,
que van a afectar al empleo y su calidad de forma negativa. Destaca de forma singular la
Ley 35/2010 de medidas urgentes para la reforma del mercado de trabajo que, aun no
siendo especificamente de empleo, actua sobre el derecho del trabajo y adopta medidas
que afectan a la contratacion y al despido, abaratandolo, y desequilibrando las relaciones
laborales dotando de mayor poder al empresario. La contrarreforma de agosto de 2011,
con la suspension de la regla de encadenamiento, ahonda mas en esta direccion.

Y la decisién de introducir en la Constitucién Espanola el equilibrio presupues-
tario como base para la reactivacion econdémica, introduce un elemento ideoldgico
falso y va a tener unas consecuencias negativas para el necesario gasto publico,
especialmente en un periodo de crisis, donde lo principal es dar respuesta a los ciu-
dadanos y ciudadanas en sus necesidades basicas: proteccion frente al desempleo;
educacién publica compensadora de las desigualdades sociales de partida; sanidad
publica; atencién a la dependencia; proteccion a las familias; refuerzo de los servicios
publicos de empleo, etc. y que ademas son generadores de empleo.

En el informe de Lord Beveridge* Pleno empleo en una sociedad libre, el autor
sostiene que «(...) la batalla contra el desempleo debe librarse en tres frentes: man-
tener en todo momento un desembolso total suficiente, controlar la localizacion de
la industria y asegurar la movilidad organizada de la mano de obra.»

8 Articulo 1. Ley 56/2003 de Empleo.
* Miembro de Parlamento de Reino Unido por el Partido Liberal (1944-1945).
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Segun Beveridge, desembolso significa «gasto», y puede ser de tres clases prin-
cipales: desembolso en consumo, inversién empresarial y desembolso comunitario;
este Ultimo es necesariamente de caracter publico.

La aplicacion de muchas de las medidas contempladas en este informe, mas la
coincidencia temporal con la politica econdmica keynesiana y la accion y concerta-
cion de las organizaciones sindicales, consiguié que en Europa se alcanzara no solo
el pleno empleo®, sino un modelo social que es precisamente con el que se pretende
acabar.

Por tanto, el elemento basico, central, para generar empleo es el «gasto», tanto
publico como privado, que significa, también, reinversién de beneficios, fiscalidad,
control de precios, etc., elementos todos ellos contenidos en el Pacto por el Empleo
elaborado y promovido por CCOO.

Pero junto con el «desembolso» estan las politicas de empleo, que han de servir
para facilitar el encuentro entre la demanda y la oferta de puestos de trabajo.

Es mucho lo que puede y debe hacer una politica de empleo, que ha de ser cohe-
rente con un sistema de valores®, porque la politica de empleo también es ideoldgica.

Dentro de las politicas de empleo se encuentran las Politicas Activas de Empleo
(PAE), que han sido recientemente reformadas tras el Acuerdo Social y Econdmico
de febrero de 2011.

Las PAE se han de poner en marcha a través de los Planes Anuales de Empleo
de las Comunidades Auténomas que, a su vez, han de estar en consonancia con la
Estrategia Espafola de Empleo 2012-2014 vinculada a la Estrategia Europea de
Empleo y a Europa 2020.

En la Unién Europea los Estados tienen competencias soberanas en materia
de empleo y es a través del Método Abierto de Coordinacion donde se comparte
informacion, se debaten las politicas de empleo y se coordinan las politicas de
empleo.

® Pleno empleo no significa que todo el mundo esté trabajando en todo momento, sino que el plazo
transcurrido entre la pérdida de un puesto de trabajo y la incorporacion a otro es corto.

® Monereo Pérez, José Luis (2011). La politica de empleo como instrumento para la lucha contra la
precariedad laboral. Editorial Bomarzo.
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Los gobiernos, a través del Comité de Empleo, elaboran el denominado paquete
sobre medidas de empleo, compuesto por unas directrices que son de suma impor-
tancia, porque fijan el marco en el que se desarrollaran las distintas politicas y ac-
tuaciones que adopten los diferentes Estados miembros en materia de economia y
de empleo; los informes nacionales, que han de estar en coherencia con los objetivos
de Europa 2020, y las iniciativas emblematicas y un informe de la Comision que
pueden conllevar recomendaciones para los gobiernos nacionales.

En Europa 2020. Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e in-
tegrador se proponen 5 objetivos cuantificables «que marcaran la pauta del proceso
y se traduciran en objetivos nacionales: el empleo, la investigacion y la innovacion,
el cambio climatico y la energia, la educacion y la lucha contra la pobreza.»”

Ambito Concrecion del
del Principales objetivos de la UE objetivo numérico
objetivo Europa 2020
Empleo |+ Aumentar la tasa de empleo de la poblacion entre 20-64 afios | * 75%
Investigacion . Co o
e innovacion Aumentar los niveles de inversion en [+D Hasta 3% del PIB
) * Reducir la emision de gases de efecto invernadero con * =20%
Cambio respecto a los niveles de 1990
climaticoy |. |ncrementar la proporcion de las energias renovables « —20%
energia en el consumo final de energia
+ Avanzar hacia un aumento en el rendimiento energético + —20%
* Reducir la tasa de abandono escolar prematuro + Amenos del 10%
Educacion |+ Aumentar la proporcion de poblacion con estudios * Incrementar al menos al 40%
de ensefianza superior 0 equivalente (en poblacién 30-34 afios)
Lucha contra |+ Promover la integracion social, en particular mediante ' A(er:g::: jggllljoeng;gf
la pobreza la reduccion de la pobreza p 1e!
expuestas al riesgo de pobreza

En la Estrategia Europa 2020 se reconoce el fracaso de las propuestas de Lisboa
2010 al separar las politicas de empleo de las politicas econémicas, pero posterior-
mente se sigue incidiendo en esta direccion.

Ya en la revisién en 2005 de la estrategia de Lisboa, el Comité Econémico y So-
cial Europeo (CESE) manifestaba: «La prioridad se fue deslizando hacia los aspectos
economicos, rompiendo asi el equilibrio con las dimensiones ambientales y sociales.

” Prefacio del Sr. Barroso a Europa 2020.
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La dimension social se considero la consecuencia natural de una estrategia de cre-
cimiento y no se planted ninguna accion seria. El cambio de enfoque sirvio para jus-
tificar la atencién exagerada a la desregulacion y a la flexibilidad del mercado laboral,
mientras que la Europa social era relegada a un segundo plano y esto a pesar de
los altos y crecientes niveles de desigualdad, de la persistencia de un elevado
desempleo y de un aumento del empleo precario»®.

Opinién y andlisis compartido por la Confederacion Europea de Sindicatos
(CES): «el proyecto era ambicioso, pero después de la revision en 2005, hubo un
cambio real en la orientacion hacia un enfoque ultra liberalizado que coincidio, y, tal
vez, contribuyo a un desencanto cada vez mayor en Europa; demasiadas personas
en la UE, incluidos muchos trabajadores, ahora la consideran una unién de mercado,
pero no una union social »°.

Pero si Lisboa 2010 ha sido un fracaso, la estrategia Europa 2020 adoptada por
el Consejo Europeo ha sido en términos generales decepcionante y un retroceso en
relacion a la estrategia adoptada en el ano 2000, cuando la cohesién social y la
igualdad eran considerados factores de produccion.™

El marco adoptado para la estrategia Europa 2020 no es progresista y esto tendra
efectos sobre el sistema de bienestar social.

No se abordan elementos para alcanzar la necesaria armonizacion fiscal y, por
tanto, todo indica que seguiremos asistiendo a la competencia entre paises por politicas
fiscales mas débiles, que no actuaran sobre los ingresos para mantener unos servicios
publicos de calidad y preservar el modelo social que define el proyecto europeo.

La participacion en su elaboracion ha sido escasa y no ha existido una evaluacion
previa de caracter cualitativo de los objetivos marcados en la estrategia de Lisboa.

Europa 2020 debia haber mantenido el énfasis en el empleo de calidad y la co-
hesion social que formaba parte de la Estrategia de Lisboa, basados en el pleno
empleo, la mejora de la calidad del mismo, asi como la mejora de la productividad
del trabajo y el refuerzo de la cohesién social y territorial.

® Dictamen del Comité Economico y Social Europeo sobre «La Estrategia de Lisboa después de
2010». Bruselas, 4 de noviembre de 2009.
® Comentarios iniciales de la CES sobre la Comunicacion de la Comision «La Estrategia de Lisboa
después de 2010».
'° Posicién de CCOO ante Europa 2020.
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«Para superar la crisis tienen que tomarse medidas coherentes en los tres fren-
tes: financiero, econémico y social. La crisis no habra acabado hasta que los mer-
cados laborales se hayan recuperado y vuelva a crearse empleo neto. Por consi-
guiente, se necesitan incentivos economicos, politicas activas de empleo y
estabilizar los sistemas de proteccion social»".

Sin embargo, resulta preocupante la reduccién del numero de directrices de
empleo —que pasan de 8 a 4— no tanto porque hayan disminuido cuantitativa-
mente, sino porque temas de vital importancia para el funcionamiento del mercado
de trabajo quedan sin abordarse y, consecuentemente, dejan de ser prioritarios
para la politica comunitaria, como por ejemplo el pleno empleo o la seguridad en
el trabajo.

Con relacion al contenido de las directrices de empleo, desde CCOO conside-
ramos que:

* Muchos de los temas relevantes para alcanzar los objetivos de empleo han
quedado sin abordar o han sido abordados de manera simplista.

La igualdad de oportunidades y la lucha contra las discriminaciones deberian
seguir siendo un objetivo transversal a toda actuacion a emprender o em-
prendida.

La integracion de la perspectiva de género en las politicas de empleo es pri-
mordial. Los datos del mercado de trabajo nos indican que, en 2009, las mu-
jeres se vieron, en general, menos afectadas que los hombres por el desem-
pleo. Pero esto obedece a una «ironia estadistica», ya que persiste un claro
desequilibrio entre sexos en relacién a los principales indicadores de empleo.
Deberia haber sido un objetivo prioritario y traducirse en objetivos cuantifica-
dos: reducir las diferencias existentes entre hombres y mujeres en materia de
empleo, desempleo y remuneracion.

Entre los temas que dejan de abordarse cabe destacar los relativos a la pro-
teccion de la salud y seguridad en el trabajo y el problema del trabajo no de-
clarado.

" Reunion informal de los Ministros de Empleo y Seguridad Social celebrada en Barcelona los dias
28 y 29 de enero de 2010.
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+ La Comision deberia haber introducido la necesidad de contar con indicadores
y criterios de convergencia a fin de evitar el dumping social o socavar la com-
petitividad de otros Estados miembros. En este sentido, consideramos que
seria necesaria la puesta en marcha de una politica de minimos para toda la
Unién, que elimine el riesgo de competencia a la baja en materia social por
parte de los paises, y asi evitar la existencia de estrategias competitivas entre
paises basadas, por ejemplo, en menores costes salariales y de proteccion
social que favorecen, en ultima instancia, la deslocalizacion y el dumping so-
cial, y se oponen a mejoras en la proteccién social. En consecuencia, deberia
garantizarse que la promocion de las «libertades de mercado» no suponga un
menoscabo de los derechos fundamentales de los trabajadores y de los con-
venios colectivos, es decir, confirmar los objetivos sociales de mercado interior
y garantizar la igualdad de trato y la igualdad de salarios para los trabajadores
migrantes «desplazados».

+ Los principios comunes de flexiguridad aprobados por el Consejo Europeo en
2007 consideran varios elementos: las disposiciones contractuales flexibles,
las politicas activas de mercado de trabajo, las politicas de aprendizaje per-
manente y los sistemas adecuados de seguridad social, la flexibilidad interna,
la igualdad de género, el papel clave de los interlocutores sociales y la nece-
sidad de contar con los suficientes recursos econdémicos.

En cualquier caso, CCOO sefialamos nuestra oposicién a la flexiguridad en-
tendida como reforma a la baja del derecho laboral, e insistimos en la idea
de flexibilidad interna negociada y seguridad en el puesto de trabajo y en los
procesos de transicion entre empleos, con un tratamiento integrado de todos
los elementos a través del dialogo social: contratos laborales, flexibilidad in-
terna, igualdad y no discriminacion, formacion, inspeccién de trabajo y segu-
ridad social, servicios publicos de empleo y politicas activas, proteccidén por
desempleo...

« En relacion al papel que han de jugar los servicios publicos de empleo, si bien
compartimos que hay que reforzarlos y abrirlos a todos, consideramos que en
la situacion en la que nos encontramos y siendo coherentes con el resto de
directrices, los servicios publicos de empleo deberian garantizar servicios per-
sonalizados, que incluyan la definicion de itinerarios profesionales a todas
aquellas personas con nivel educativo bajo y/o de cualificacion baja, a los pa-
rados de larga duracion...Y, en cualquier caso, consideramos que se deberian
mantener, ahora mas que nunca, los objetivos cuantificados establecidos en
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el marco de la Estrategia de Lisboa relativos a la participacion en politicas ac-
tivas de los jovenes, adultos y desempleados de larga duracién.

+ En el enunciado de la Directriz 7, aumentar la participacion de mujeres y hombres
en el mercado laboral, reducir el desempleo estructural y fomentar el empleo de
calidad, se cita como objetivo promover la calidad del empleo; sin embargo a lo
largo del texto no se vuelve a citar. La calidad del empleo viene determinada por
un conjunto de factores entre los que se encuentran el salario y las prestaciones,
las condiciones laborales, la seguridad del empleo, el acceso al aprendizaje per-
manente, el derecho a la negociacion colectiva y los derechos sindicales.

« Con relacién a los objetivos cuantificados en materia de empleo, han desapa-
recido casi todos los objetivos vigentes en la Estrategia de Lisboa, como se
puede observar en la tabla siguiente. Sin unos objetivos cuantitativos dificil-
mente se podra llevar a cabo el seguimiento, evaluacién y recomendaciones
correspondientes sobre la aplicacion, avances y déficit.

Con relacion a la gobernanza de la Estrategia:

— Consideramos problematica que caiga sélo sobre el Consejo el seguimiento
de la misma.

— Esperamos que sea el Parlamento quién intente sustituir el papel de los ex-
pertos y proporcione a esta estrategia la tan necesaria dimensién social.

— No compartimos el método e instrumentos utilizados porque estan basados
en el cumplimiento voluntario.

En cuanto a la Estrategia Espafiola de Empleo (EEE) 2012-2014, hace una re-
copilacién de las medidas e instrumentos existentes, pero no se avanza en otras
posibilidades. Los indicadores son principalmente cuantitativos, y para el analisis
cualitativo se hace referencia al sistema de evaluacion europeo, pero sin concretar.
Desde nuestro punto de vista, es mas importante conocer la eficacia y eficiencia de
las distintas acciones que el nimero de participantes en ellas.

Sindicalmente hemos rechazado frontalmente que el marco de actuacion sea
con arreglo al principio de estabilidad presupuestaria que de manera rigida ha sido
recogido en el articulo 135 de la Constitucion, y que afectara a la financiacién de
las politicas publicas en el futuro.
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Objetivos cuantificados que incluye la Estrategia
de Lisboa en materia de empleo para 2010

Objetivos cuantificados propuestos por la
Comision en materia de empleo para 2020

Tasa general de empleo del 70%

Tasa de empleo femenino no inferior al 60%

Tasa general de empleo del 75% entre la poblacion
de 20 y 64 afios

Tasa de empleo del 50% para los trabajadores
de mas edad (55 a 64 afios)

Que se ofrezca a cada desempleado una nueva
oportunidad antes de que alcance cuatro meses

de paro, en el caso de los jovenes, y 12 meses

en el caso de los adultos, en forma de formacion,
reconversion, experiencia profesional, empleo o
cualquier otra medida destinada a favorecer la
insercion profesional, combinada en su caso con
una ayuda permanente para la busqueda de empleo

De aqui a 2010, el 25 % de los desempleados

de larga duracion participe en una medida activa,
ya sea de formacion, reconversion, practicas u otra
medida que favorezca la insercion profesional,

con el objetivo de alcanzar la media de los tres
Estados miembros més avanzados

Un aumento de cinco afios en la edad media efectiva
de salida del mercado laboral en la UE de aqui
a 2010 (con respecto a los 59,9 afios en 2001)

Que se alcance de aqui a 2010, en lo que concierne
al cuidado de nifios, una cobertura del 90 % como
minimo de los nifios de entre tres afios y la edad

de escolarizacion obligatoria y del 33 % como minimo
de los nifios menores de 3 afios

Una tasa media de abandono escolar prematuro
en la UE que no supere el 10 %

Reducir el indice de abandono escolar a un 10%
para 2020

Que al menos un 85 % de jovenes de 22 afios haya
cursado la educacion secundaria superior completa
para 2010 (poblacién de 20-24 afios que ha
alcanzado al menos la educacion secundaria superior)

Que al menos un 40% de las personas de entre 30
y 34 afios finalicen la ensefianza superior o
equivalente para 2020

Que para 2010 el nivel medio de participacion en la
formacién continua en la UE sea por lo menos

del 12,5 % de la poblacion laboral adulta

(grupo de edad entre 25-64 afios)

Reducir en un 25% el nimero de ciudadanos
que viven por debajo de los umbrales
nacionales de pobreza
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A continuacién se reproducen algunas de las alegaciones planteadas por las
confederaciones sindicales de CCOO y UGT al proyecto de real decreto por el que
se aprueba la Estrategia Espafnola de Empleo 2012-2014:

«El texto presentado recoge un breve diagnostico de la situacion de partida, asi
como una aproximacion a las tendencias del mercado de trabajo, que podrian ser
objeto de un analisis mas detenido, especialmente estas ultimas, pues el éxito de
la estrategia lo sera en la medida que permita adaptar sus previsiones a los cambios
que se experimenten en el modelo productivo en el futuro. Sin embargo, no hay una
sola mencion a la Estrategia de Economia Sostenible, ni a la Ley que con el mismo
nombre se ha aprobado en la presente legislatura.

La puesta en marcha de la EEE va a discurrir en paralelo con un inestable
y todavia confuso panorama econémico, con un todavia incipiente e insuficiente
crecimiento econémico, sobre el que penden amenazas e incertidumbres. De
aqui que la EEE debiera haber contemplado para el periodo 2012-2014 las po-
liticas de impulso o fomento que estimularan el empleo durante su vigencia,
cuestion ésta que no aparece en el documento analizado. No se menciona
la necesidad de contar con inversiones para crear empleo en sectores com-
petitivos.

El documento hace un reconocimiento preliminar sobre el hecho de que tras
anos de crecimiento econoémico sostenido, el mercado de trabajo espafiol acusa una
grave crisis, con origenes diversos y alcance mundial, que ha tenido un fuerte
impacto en términos de destruccion de empleo y que ha situado los niveles de
desempleo espanoles en el umbral de los 5 millones de personas.

Mas alla del reconocimiento de las dificultades del momento y de las limitaciones
de la EEE en un momento de incipientes cambios en la estructura productiva, lo
cierto es que las afirmaciones no se sustentan, sobre todo las relativas a las ten-
dencias del mercado, o las relativas a los procesos que afectaran a su desarrollo,
en datos precisos e incuestionables, empezando por las mismas previsiones del «es-
cenario macroeconoémico» que se ha seleccionado del documento, que estan siendo
puestas en tela de juicio por organismos y entidades, por lo que cabe dudar sobre
si los objetivos y medidas que siguen a continuacion, estan basadas en un correcto
diagndstico de la situacién de partida.

Para poder cumplir con los objetivos de las politicas de empleo es necesario,
en primer lugar, la creacion de empleo.
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En paralelo a la elaboracion de los objetivos en las politicas de empleo que for-
maran parte de la EEE, como es el de «reducir la temporalidad y la segmentacion
del mercado de trabajo», se aprueban medidas como las recogidas en el RD-Ley
10/2011 que discurren en sentido contrario al mencionado objetivo. Es el caso de
la suspension de los limites legales a los encadenamientos sucesivos de los con-
tratos temporales, medida que impulsara la contratacién temporal. Lo cual no puede
ser mas contradictorio.

En el marco de actuacion de los Servicios Publicos de Empleo (SPE) responde
este nuevo modelo a los contenidos acordados en el Acuerdo Social y Econémico
(ASE), en su punto 3, sobre las medidas de caracter estructural necesarias para la
reforma de las politicas activas de empleo, y entre ellas se destaco el fortalecimiento
de los Servicios Publicos de Empleo en el marco del Sistema Nacional de Empleo,
y particularmente, el refuerzo de los recursos humanos. Sin desconocer la impor-
tancia de las medidas adoptadas con esta finalidad, se indicaba en el ASE, que tal
refuerzo debia hacerse «en el horizonte de aproximarnos a los estandares euro-
peos», lo que mereceria un tratamiento especifico entre los distintos objetivos.»

Se afiade a la aprobacién de la Estrategia Espanola de Empleo una regulacion
para las practicas profesionales en las empresas, con las que estamos en radical
desacuerdo.

A fecha de finalizacion de este articulo, la EEE, aunque ha sido aprobada en
Consejo de Ministros, no ha sido todavia publicada en el BOE.

De esta EEE dependeran los Planes Anuales de Empleo establecidos por las
Comunidades Autbnomas, como ya he indicado anteriormente, y todo apunta que
la mayoria de las comunidades van a realizar una prérroga de las politicas activas
de empleo que estaban desarrollando.

Sera el nuevo escenario politico quien determine qué sucedera en el futuro con
la Estrategia Espafnola de Empleo y los Planes Anuales, y como una politica de re-

cortes incidird negativamente en la puesta en marcha de estas politicas de empleo.

Se puede volver a generar empleo y que éste sea de calidad, pero es impres-
cindible para ello que se hagan otras politicas, en Europa y en Espafia.
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y monumental.

El PNR espariol, enviado a las autoridades comunitarias en
cumplimiento del procedimiento de gobernanza econémica de-
nominado ‘semestre europeo’, fue evaluado por la Comisién y
objeto de algunas «recomendaciones» que el Gobierno debia in-
corporar a los presupuestos definitivos.

CCOO cuestiono la solidez y coherencia del cuadro macro-
econdmico presentado en el PNR, proponiendo un Pacto por el
Empleo con una bateria de medidas necesarias para frenar la
destruccién de empleo, generar nuevos puestos de trabajo y dar
cobertura a los parados sin proteccion.

En el plano europeo, el Pacto por el euro supone que la salida
de la crisis se rige por las mismas bases ideoldgicas que la pro-
dujeron. CCOO defiende un gran acuerdo politico y social euro-
peo que dé prioridad a la recuperacion de la economia y el em-
pleo, inicie la armonizacion fiscal europea, gestione de forma
enérgica y solidaria la crisis de las deudas soberanas, proceda a
una regulacion de los mercados financieros para que cumplan su
funcién de financiar la economia real y ponga plazos mas razo-
nables a los objetivos de reduccion de déficits y deudas publicos.



Las politicas del Programa
Nacional de Reformas de Espana

E L Programa Nacional de Reformas espafiol se aprobd en el Consejo de Minis-
tros celebrado el pasado 29 de abril, junto a la actualizacion del Programa de Esta-
bilidad (PEC) 2011-2014, para su remision a las autoridades comunitarias en cum-
plimiento del nuevo procedimiento de gobernanza econdémica europea denominado
‘semestre europeo’.

Tras la evaluacion de ambos documentos por parte de la Comision Europea y
el ECOFIN, se elaboraron diferentes ‘recomendaciones’ de actuacion antes de que
los Estados miembros finalizaran sus presupuestos del afno siguiente, que los Go-
biernos «deberan tener en cuenta» e incorporar a sus presupuestos definitivos.

El adelanto de las elecciones generales en Espafia ha paralizado la elaboracion
y debate de los Presupuestos Generales del Estado para 2012, pero las recomen-
daciones en materia de politica econdmica efectuadas desde las instancias euro-
peas han estado presentes en las decisiones que el Gobierno ha venido adoptando
en los sucesivos Decretos-Ley aprobados en los Ultimos meses, asi como en la pre-
cipitada reforma constitucional aprobada recientemente.

Por otro lado, las recomendaciones europeas se han ido ampliando con las de-
cisiones que la Comision, el Consejo Europeo y el ECOFIN han estado adoptando
en relacién con la crisis de la deuda soberana y del sistema financiero.

EL ESTABLECIMIENTO DE UNA NUEVA GOBERNANZA ECONOMICA EUROPEA

El punto de arranque para establecer un nuevo marco de gobernanza econémica
europea se encuentra en la comunicacion de la Comisién Europea COM (2008) 238
final, <UEM@10 - Logros y retos tras los diez primeros afios de Union Econ6mica

y Monetaria (UEM)» de mayo de 2008.

Como consecuencia de que los efectos de la crisis financiera ya se notaban con
fuerza, la Comision define que seran necesarios «...cambios politicos particularmen-
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te apremiantes para la zona euro teniendo en cuenta su relativamente bajo potencial
de crecimiento, su menor capacidad de ajuste, su alto nivel de endeudamiento pu-
blico y la fuerte interdependencia de sus economias».

Para ello, propone un nuevo programa de actuacién basado en intensificar y am-
pliar la supervision, con el fin de corregir los desequilibrios macroeconémicos y «se-
guir aplicando rigurosamente el componente corrector» en el marco del PEC, ga-
rantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas adaptando «la composicion del
gasto publico a las necesidades estructurales y ciclicas de la economia» promo-
viendo, entre otras reformas, la del sistema de pensiones, la atencion sanitaria, la
proteccion social, los sistemas educativos y la flexiseguridad.

La comunicacion también sefala que el nuevo Tratado de Lisboa, en el articulo
136 ofrece la posibilidad de «...adoptar medidas especificas para los Estados miem-
bros de la zona euro encaminadas a reforzar la coordinacion y supervision de su
disciplina presupuestaria y establecer orientaciones economicas para ellos, garan-
tizando que sean compatibles con las adoptadas para la Union en su conjunto y se
mantengan bajo supervision.»

Ello, a la vez que el articulo 121 ofrece a la Comisién la posibilidad de dirigir «una ad-
vertencia» a los Estados miembros cuya politica econémica no sea compatible con las
orientaciones generales o pueda poner en peligro el funcionamiento adecuado de la UEM.

La conclusion central de esta comunicacion es que «Ha de mejorarse la gober-
nanza de la zona euro y la coordinacion de las politicas economicas. Para ello habra
que desarrollar y ampliar los acuerdos de supervision economica a fin de guiar la
politica fiscal a lo largo del ciclo y a largo plazo y, al mismo tiempo, corregir las di-
vergencias en materia de crecimiento, inflacion y competitividad».

En marzo de 2010, se publica la comunicacion de la Comision COM (2010) 2020
«Europa 2020: Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador»
que en materia de gobernanza econdmica hace suya la filosofia de la comunicacién de
2008 y fija que la UE adoptara directrices integradas en el ambito de aplicacion de sus
prioridades y objetivos, realizando recomendaciones especificas a los Estados miem-
bros y pudiendo «...emitirse advertencias politicas en caso de respuesta inadecuada».

Se establece que la presentacién de informes sobre el progreso de «Europa

2020» y la evaluacion del PEC se llevara a cabo simultdneamente, aun manteniendo
dichos instrumentos por separado.
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Se mandata a la Comision para que efectie propuestas que permitan hacer uso
de los nuevos instrumentos recogidos por los articulos 136 y 121 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), toda vez que se encuentra ya en vigor,
y se acuerda acompasar los plazos de comunicacién y evaluacion de los diferentes
programas nacionales de reforma y programas de estabilidad y convergencia
«...con el fin de incrementar la coherencia global».

En mayo, la Comision Europea presenta la comunicacion COM (2010) 250 final,
«Reforzar la coordinacion de las politicas econ6micas» donde sefalan que la crisis
econdémica mundial ha puesto a prueba los mecanismos de coordinacion de las po-
liticas econémicas de la UE, revelando sus deficiencias y subrayando «mas clara-
mente que nunca» la interdependencia de las economias de la UE, y en particular
las de la zona euro.

Previamente se habia producido, en el mes de abril, la peticion formal de ayuda
por parte del gobierno de Grecia a la UE.

Se propone el desarrollo de instrumentos juridicamente vinculantes para garan-
tizar la obligacion impuesta por el Protocolo n°® 12 del TFUE de establecer procedi-
mientos presupuestarios que garanticen el cumplimiento de las obligaciones en ma-
teria de disciplina presupuestaria, la aplicacion mas rigurosa y anticipada del
procedimiento de déficit excesivo y de los efectos derivados de «un reiterado incum-
plimiento», mediante la aplicacion de la suspension de los recursos del Fondo de Co-
hesidn o la reasignacion de los mismos, de conformidad con el articulo 126 del TFUE.

Se realiza un enfoque mas exigente para la zona euro sobre la base del articulo
136 del TFUE para aplicarle normas mas restrictivas: una supervision mas intensa, una
coordinacion de politicas econémicas mas exigente y un seguimiento més estrecho en
comparacion con lo previsto en la estrategia ‘Europa 2020’, con el fin de dar respuesta
a la peticion efectuada por el Consejo Europeo de marzo de ese mismo afio.

Y se propone un procedimiento para la coordinacion integrada de las politicas
econdmicas, respondiendo a la propuesta de la ‘Europa 2020’ para sincronizar la
evaluacion de las politicas presupuestarias y estructurales de los Estados miembros
(y que, como la propia Comision se encarga de recordar, ya se encontraba recogido
entre sus propuestas de 2008), denominado ‘semestre europeo’.

La Comision Europea, tras los debates realizados en ese ultimo trimestre, pre-
senta en el mes de junio la comunicacién COM (2010) 367 final, «Reforzar la coor-
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dinacioén de las politicas econémicas para fomentar la estabilidad, el crecimiento y
el empleo — Instrumentos para una mejor gobernanza econémica de la UE».

Esta comunicacion desarrolla las propuestas establecidas en la comunicacion
del mes de mayo y se basa en las orientaciones adoptadas por el Consejo Europeo
de junio, estableciendo un «semestre europeo para la coordinacién de politicas y
explicar el proceso y el calendario que permitiran una contribuciéon europea a las
politicas nacionales, llevando a una coordinacion ex ante de la politica mas eficaz.
Esto también se aplica a las reformas estructurales y a las medidas impulsoras del
crecimiento previstas en la Estrategia Europa 2020».

La comunicacién presenta propuestas concretas encaminadas a «...corregir los
desequilibrios mediante un reforzamiento de la supervision macroeconomica, que incluya
mecanismos de alerta y sancion», «...fortalecer los marcos presupuestarios nacionales es-
pecificando exigencias minimas, en particular, pasando de una planificacion presupuestaria
anual a una planificacion plurianual» y reforzar el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (PEC),
«especialmente centrandose en la dindmica de la deuda y en los déficits».

ElI ECOFIN celebrado el 13 de julio de 2010, definio6 las Orientaciones Generales
de las Politicas Econdmicas en el marco de la nueva estrategia «Europa 2020» y
dio luz verde a la introduccién del ‘semestre europeo’ para que diera comienzo en
enero de 2011 y durante el cual «se procedera a la supervision de las politicas pre-
supuestarias y estructurales de los Estados miembros».

LA PROPUESTA ESPANOLA DE PROGRAMA NACIONAL DE REFORMAS
Y DE REVISION DEL PACTO DE ESTABILIDAD. VALORACION DE CCOO

En este apartado nos referiremos a las cuestiones mas relevantes de caracter
general, ya que la valoracion detallada puede ser consultada en el documento con-
federal remitido al Gobierno'.

Destacabamos en nuestra valoracion que, aunque la entrada en vigor del se-
mestre europeo habia supuesto una modificacion en el procedimiento y los plazos
para la elaboracion y remision a las instituciones europeas del nuevo Programa Na-
cional de Reformas, que debe presentarse junto a la actualizacién de las medidas
para dar cumplimiento al Pacto de Estabilidad y Crecimiento, esto no justifica la falta

' http://www.ccoo.es/comunes/temp/recursos/1/955796.pdf
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de un informe de progreso relativo a 2010 ni la ausencia del ejercicio de rendicion
de cuentas que evalle y analice el grado de cumplimiento de los compromisos ad-
quiridos en la ultima actualizacién realizada.

Sefialabamos que el Gobierno manejaba una prevision de crecimiento del Pro-
ducto Interior espafiol en 2011 de 1,3% anual (2,6% nominal) fruto de la coyuntura
internacional, la aplicacion de las politicas publicas y el comportamiento del sector
privado. La mayoria de los expertos y de los organismos nacionales e internacionales
sitan las posibilidades de crecimiento de la economia espafiola en el proximo afo
alrededor del 0,6% real. El cumplimiento de la prevision oficial se fia a una mejora
significativa del consumo privado, de la inversion de bienes y equipo y de una mejora
del saldo con el exterior basado en la desaceleracién de las importaciones.

Cuestionabamos la solidez y coherencia del cuadro macroeconémico. La dismi-
nucion del gasto y la inversion publica afectara negativamente al conjunto del con-
sumo y la inversion, mientras que a la congelacion de los salarios de los empleados
publicos y de las pensiones de la mayor parte de sus beneficiarios (excepto los com-
plementos por minimos con un aumento del 1%) se une el agotamiento de miles de
prestaciones econdmicas por desempleo, con graves consecuencias sobre la cali-
dad de vida de las familias afectadas y el consumo privado.

La credibilidad del presupuesto presentado para la Administracion Central (Ad-
ministracion General del Estado, Organismos Auténomos y Otros Entes Publicos) y
la Seguridad Social estd muy influida por el cumplimiento de la optimista prevision
de crecimiento de la economia en general y de los ingresos publicos en particular.

Una mas que probable desviacion a la baja en sus previsiones dificultaria, cuan-
do no haria imposible, cumplir con el objetivo de déficit (6% del PIB del conjunto de
las Administraciones Publicas), de manera que haria necesario aumentar impuestos
o reducir partidas de gasto para conseguirlo.

Ya avisdbamos de que la necesidad de un recorte adicional en el &mbito de las
administraciones podria pretender cubrirse mediante la no ejecucién de una parte
del gasto dotado inicialmente para inversiones reales y gasto corriente, o que agra-
varia aln mas la situacion actual de nuestra economia.

Esta situacion se esta produciendo de forma acelerada tras la constitucién de

los nuevos gobiernos surgidos de las elecciones de mayo pasado, en las corpora-
ciones locales y comunidades autonomas.
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Hay que tener en cuenta que las ofensivas contra lo publico tienen en Espafna una
mayor repercusion por la debilidad que, de partida, ha tenido nuestro sector publico
en relacién con los paises de referencia en la UE. Los argumentos privatizadores se
estan imponiendo sobre el interés social, lo que conduce a la renuncia de la presencia
publica en los sectores que, por su labor redistributiva de la riqueza, su capacidad tec-
nolégica o su papel de garantes de la cohesion social y/o territorial, son decisivos a
la hora de introducir factores de regulacion y orientacion de la actividad econémica.

En los dltimos afios, el gasto del Estado se ha estado financiando en proporcion
creciente con deuda, que hay que devolver con sus correspondientes intereses, en
lugar de recurrir a la fiscalidad, que genera recursos para el Estado que no deben
ser devueltos en forma de capital e intereses.

En los anos de la crisis las cuentas publicas de Espafia han sufrido un grave
deterioro. Hemos transitado aceleradamente desde un superavit del 1,9% del PIB
en 2007, a un déficit del 11,2% del PIB en 2009. Con este cambio, Espafia pasé de
ser uno de los estados de la Unién con cuentas publicas mas saneadas a colocarse
entre los paises con mayores desequilibrios.

La responsabilidad de este deterioro se reparte casi a partes iguales entre el au-
mento de los gastos y la disminucion de los ingresos.

En el lado del gasto, el comportamiento de la economia espafiola es similar a
la media de los paises de la Unidn Europea. Frente a un aumento del gasto publico
medio de 5 puntos de PIB, en Espafia el incremento es de 6,5 puntos. La diferencia
de 1,5 puntos viene explicada en su integridad por el aumento del gasto en presta-
ciones por desempleo, consecuencia del brutal crecimiento del paro.

Pero el diferencial més relevante, tanto cualitativo como cuantitativo, de la eco-
nomia espafola en comparacion con los paises de su entorno es lo que sucede con
los ingresos tributarios. Mientas que en la media de la UE los ingresos tributarios
solo bajan 0,9 puntos de PIB (en Alemania incluso aumentan 0,4 puntos), en Espafa
se desploman en 6,5 puntos.

Por ello, es necesario realizar una politica fiscal progresiva que genere recursos
suficientes, en linea con la alternativa efectuada por CCOO en el documento ‘Evo-
lucion del sistema tributario en Espafa. Propuestas en materia de politica fiscal’,
que permita un crecimiento competitivo y sostenible y que posibilite financiar un po-
tente Estado de Bienestar Social y contar con servicios publicos de calidad.
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La economia espafiola necesita crear empleo, y las herramientas de las que dis-
pone estan resquebrajadas por una politica econémica con efectos muy negativos
durante una década y por un reconocimiento tardio de la crisis, acompafiado de me-
didas erroneas, que ha limitado aun mas los margenes disponibles en el presente.

Cuando estamos en el umbral de los cinco millones de personas en situacion
de desempleo, con un 40% de paro entre los jovenes, con una progresiva caida de
las prestaciones por desempleo, el principal objetivo debe ser alcanzar un gran
acuerdo en materia de empleo y proteccidn social.

Con este compromiso, el Pacto por el Empleo que hemos propuesto reciente-
mente desde CCOOQO, recoge una bateria de medidas, de caracter econémico y so-
cial, que requiere nuestra economia para frenar la destruccion de empleo, generar
nuevos puestos de trabajo y dar cobertura a quienes estando en paro no tienen nin-
gun tipo de proteccion.

En este sentido, ademas de ofrecer un analisis de la situacién econémica y sus
debilidades, el Pacto desgrana las propuestas de CCOO agrupadas en seis grandes
ejes: pacto de rentas; pacto fiscal; control de precios; reforma del sistema financiero;
un plan de vivienda que apueste por el alquiler y la rehabilitacion, y un plan de empleo
que contemple acciones decididas en relacién a las personas mas jévenes.

LAS RECOMENDACIONES DEL CONSEJO EUROPEO TRAS LA EVALUACION
DEL PROGRAMA NACIONAL DE REFORMAS DE 2011 Y DEL PROGRAMA DE
ESTABILIDAD PRESENTADOS POR ESPANA

En el mes de junio de 2011 se publican las conclusiones de la Comision y las
recomendaciones especificas para cada pais?, tras finalizar el proceso de revision
y evaluacion de los documentos remitidos por los diferentes Estados miembros.

Previamente, en el mes de marzo, se habia acordado por parte de los Jefes de
Estado y de Gobierno de la zona euro el Pacto por el Euro Plus, al que se incorpo-

raron posteriormente Bulgaria, Dinamarca, Letonia, Lituania, Polonia y Rumania.

El Pacto se centra principalmente en ambitos de competencia nacional y esta
concebido para introducir un esfuerzo adicional especial, incluidos compromisos y

2 COM (2011) 400 final y SEC (2011) 718 y 817 final.
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medidas concretas mas ambiciosos que los ya acordados en el marco de la UE.
Estos nuevos compromisos se incluyen en los planes nacionales de reforma y los
planes de estabilidad y de convergencia, y quedan sujetos al marco de supervision
periodica de la UE.

La evaluacién que la Comision realiza de los compromisos contraidos se refleja
en sus recomendaciones. Amenudo se hace una recomendacion especifica en areas
que se describen mas generalmente en los compromisos asumidos en virtud del
Pacto, por ejemplo, en los ambitos de la reforma de pensiones o la fiscalidad del
trabajo.

La conclusion del primer Semestre Europeo marca el inicio de un ‘semestre na-
cional’ en el segundo semestre del presente afo, ya que corresponde a los Estados
miembros debatir e incorporar las orientaciones europeas en sus presupuestos y
decisiones para 2012, con vistas también a la preparacion de los préximos progra-
mas nacionales que deberan entregarse en la primavera del préximo afo.

La evaluacion realizada por la Comision sobre las propuestas remitidas por el
Gobierno de Espana, senhala que:

«Los compromisos de las autoridades espafiolas responden en lineas generales
a los retos macroeconomicos reconocidos por el Consejo ECOFIN en junio de 2010,
en el contexto de la Estrategia Europa 2020».

Existe un riesgo adicional para el cumplimiento de la correccién de las variables
macroeconémicas, que se deriva de los resultados presupuestarios de las adminis-
traciones de las comunidades autbnomas vy, en particular, de la posibilidad de que
éstas no puedan asumir totalmente su parte en el ajuste.

Asi mismo, sefiala que estos riesgos podrian atenuarse con el compromiso del
Gobierno en su Plan de Revision del Gasto 2011-2013, ya que en caso de desvios
(o riesgo de desvios) en la ejecucion del presupuesto, por ejemplo debido al esce-
nario macroeconomico, el Gobierno se propone adoptar medidas extraordinarias adi-
cionales por el lado de los ingresos y de los gastos, a fin de volver a situar el déficit
presupuestario en una trayectoria adecuada.

Se resalta que Espafia se ha comprometido a aplicar la estrategia de salida de

la crisis y por ello se propone situar el déficit presupuestario por debajo del valor de
referencia del 3% del PIB de aqui a 2013, y seguirlo disminuyendo en 2014, hasta
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el 2,1%, pero la senda de saneamiento presenta riesgos derivados de la asuncion
de unas hipdtesis macroecondmicas optimistas y de la necesidad de cumplir los ob-
jetivos presupuestarios en todos los niveles de la Administracién.

El informe sefiala que la reforma del mercado de trabajo emprendida aborda
cuestiones fundamentales, tales como la reduccién de la dualidad del mercado de
trabajo y del desempleo juvenil, el aumento de la empleabilidad de los grupos vul-
nerables, el aumento de la flexibilidad a nivel de empresa y la mejora de las politicas
activas del mercado de trabajo, pero previene de que la reciente adopcion de estas
reformas hace demasiado aventurado evaluar su impacto.

La evaluacioén afirma que el actual sistema de negociacion colectiva ha impedido
que los salarios se ajusten a las condiciones econémicas y del mercado laboral, ha-
biendo contribuido al aumento del desempleo, y que aunque Espafa ha avanzado
satisfactoriamente en la transposicién de la Directiva de Servicios a su legislacion
nacional, sin embargo, el solapamiento de competencias entre distintos niveles de
la Administracion significa que los procedimientos administrativos siguen siendo
complejos. La competencia en el sector de los servicios profesionales sigue limitada
por la existencia de barreras a la entrada.

Basandose en esta valoracion, las recomendaciones especificas formuladas en
el caso de Espana son:

* Aplicar la estrategia presupuestaria garantizando el logro de los objetivos de
déficit a todos los niveles de la Administracién, en particular aplicando estricta-
mente los mecanismos existentes de control del déficit y de la deuda para los
gobiernos de las comunidades autbnomas, y adoptar nuevas medidas en caso
de que los resultados presupuestarios y econdémicos no se ajusten a lo previsto,
manteniendo la expansion del gasto publico por debajo de la tasa de crecimiento
del PIB a medio plazo, introduciendo una norma de gasto para todos los niveles
de la Administracion en la Ley de Estabilidad Presupuestaria.

+ Adoptar la reforma del sistema de pensiones propuesta.

+ Reforzar la reestructuracién que esta teniendo lugar en el sector de las cajas
de ahorros.

+ Estudiar el ambito para reducir el nivel de las cotizaciones a la seguridad social
con objeto de reducir los costes laborales no salariales de forma neutra para

gaceta 159 sindical



Javier Jiménez

el presupuesto, por ejemplo, modificando la estructura y los tipos del IVAy los
impuestos sobre la energia.

+ Adoptar y aplicar, previa consulta a los interlocutores sociales de conformidad
con la practica nacional, una reforma del proceso de negociacion colectiva de
los salarios y del sistema de indexacion salarial para garantizar que las subidas
salariales reflejen mejor la evolucion de la productividad y las condiciones im-
perantes a nivel local y a nivel de empresa.

+ Evaluar para finales de 2011 los efectos de las reformas del mercado laboral
de septiembre de 2010 y de la reforma de las politicas activas del mercado la-
boral y presentar, en caso necesario, propuestas de nuevas reformas.

« Liberalizar mas los servicios profesionales y promulgar la legislacion prevista
con objeto de redefinir el marco reglamentario y eliminar las restricciones ac-
tuales a la competencia, la eficiencia y la innovacion; aplicar, a todos los niveles
de la Administracion, la Ley de Economia Sostenible, y, en particular, las me-
didas encaminadas a mejorar el entorno empresarial y fomentar la competen-
cia en los mercados de productos y de servicios.

El 21 de julio se celebrd una cumbre extraordinaria de los paises de la zona euro
para apuntalar financieramente a Grecia y detener el contagio de la crisis de la
deuda. A pesar de los acuerdos alcanzados en la cumbre de Jefes de Estado y de
Gobierno y de los avances en el cumplimiento de los programas de asistencia fi-
nanciera en Irlanda y Portugal, la inestabilidad en los mercados de deuda soberana
de la UEM continu6 durante los meses de verano.

En agosto, las tensiones se trasladaron a economias de mayor tamafio, como
Espafia e Italia, y en septiembre, a Bélgica y Francia, aunque en menor medida.
Asimismo, las tensiones se propagaron al resto de mercados financieros, con un in-
cremento muy pronunciado de las primas de riesgo en el mercado interbancario,
fuertes retrocesos en los mercados bursétiles y dificultades crecientes por parte del
sistema bancario europeo para obtener fondos en los mercados monetarios y de
capitales.

Detras de esta acusada inestabilidad subyacen la intensificacion de las dificul-
tades del ajuste fiscal en Grecia, en un contexto macroeconémico muy adverso fruto
de las decisiones que se han venido adoptando con anterioridad, los problemas po-
liticos y legales que estan acompafnando la materializacidén de los acuerdos que se
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adoptaron en la cumbre del 21 de julio, en particular los relativos a la reforma de la
Facilidad de Estabilidad Financiera como mecanismo para la contencion de los pro-
cesos de contagio, y la mayor incertidumbre sobre la exposicidn del sistema bancario
europeo a los paises en dificultades.

El 16 de agosto se produce una cumbre franco-alemana y entre sus conclusio-
nes, aparte de mostrar su reticencia a la adopcion de eurobonos y anunciar que en
el mes de septiembre se presentarian formulas para impulsar el establecimiento de
un impuesto a las transacciones financieras, se abog6 por que antes del verano de
2012 los paises del euro adoptaran la denominada como ‘regla de oro’, que prevé
anclar en la Constitucion la obligacién de establecer un techo para la deuda.

El 23 de agosto, el Presidente Zapatero anuncia su intencién de presentar una
propuesta al Parlamento de reforma de la Constitucion espafola para fijar un limite
del gasto publico, propuesta que es aceptada de inmediato por parte del PP y que
finalmente es presentada para su aprobacion urgente antes de la disolucion del Par-
lamento, que tenia como fecha fijada el 27 de septiembre.

La precipitada reforma constitucional, a la que nos opusimos activamente por la
formay el fondo de la misma, tiene su origen en la presién de los mercados (y muy
probablemente como contraprestacion a la compra por parte del BCE de deuda so-
berana espafiola en los mercados secundarios tras alcanzar ésta maximos histori-
cos) y en la politica europea de priorizar el saneamiento de las variables macroe-
condémicas, en detrimento del impulso de la actividad econémica.

Esta reforma, aparte de no tener efectos reales sobre su pretendido objetivo ini-
cial, introduce un limite adicional a las posibilidades de desarrollo del modelo social,
cuando no altera las bases que permiten proyectar un cambio de paradigma, donde
los objetivos sociales y el papel del sector publico quedan subordinados a los obje-
tivos econémicos y los intereses de mercado.

En definitiva, el techo constitucional al déficit publico reduce la capacidad del
Estado para disefiar su politica presupuestaria por el lado del gasto, limitando su
capacidad redistributiva y haciéndolo depender en exclusiva de la voluntad o no del
gobierno de turno para incrementar la presion fiscal y los ingresos del Estado, afec-
tando directamente al papel del Estado Social.

Desde entonces, se han venido produciendo distintas reuniones ordinarias y ex-
traordinarias del Eurogrupo, del Consejo Europeo y del ‘directorio’ franco-aleman,
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incluida la reunion prevista del G-20 en Cannes atravesada por el anuncio de con-
vocatoria de referéndum en Grecia (cuando se estaba finalizando este articulo) y la
situacién de inestabilidad y crisis de la deuda soberana, que no solo no remite sino
que se agrava, y se anuncia un nuevo periodo de estancamiento de la economia
europea y nacional, cuando no un nuevo periodo de recesion.

La Estrategia 2020 resulta insuficiente para abordar los retos que Europa tiene
por delante en el préximo periodo. En ese sentido, nuestra prioridad es la puesta en
marcha de un gran plan de recuperacion del empleo, la consecucién de una Europa
con un modelo bajo en carbono, politicas industriales sostenibles, un presupuesto
comunitario més importante y mecanismos de regulacion comunes para los merca-
dos financieros europeos, todo ello con el fin de conseguir un equilibrio entre el mer-
cado Unico y los derechos sociales.

Entendemos que més que una estrategia prematura de reduccién del déficit,
es necesaria una estrategia de entrada para el crecimiento, las inversiones y el
empleo, ya que la unica manera de disminuir a medio plazo el déficit y la deuda
publica es asegurar una recuperacion inmediata y vigorosa de la economia y el
empleo.

Se sigue sin abordar, con seriedad y firmeza, la gestién de la crisis de las deudas
soberanas mediante un conjunto de medidas, a corto y medio plazo, eficaces y que
aseguren la sostenibilidad financiera futura de los paises. Su actuacion es un factor
que alimenta esta crisis que, al mismo tiempo, sirve de justificacion para agudizar
la orientacion neoliberal de las politicas aplicadas.

Es resefiable, en particular, la ausencia de medidas que pueden ayudar efecti-
vamente al crecimiento econémico y a la creacién de empleo. Por el contrario, los
nuevos ajustes presupuestarios y la presion a la baja de los salarios, que se deri-
varian de la aplicacion de las propuestas anteriores, volverian a incidir negativa-
mente en la demanda interna, afiadiendo asi nuevos obstaculos a la recuperacion
del crecimiento de la economia y del empleo.

La mejora de la productividad y la competitividad que se pretende, especialmente
para los paises considerados periféricos y con problemas de competitividad y ne-
cesidad de financiacion, como el nuestro, se centra en la reduccion de los costes
salariales y laborales. Esto, ademas de ser socialmente injusto, es un profundo error
que, entre otras cosas, provocara la caida de la demanda interna y fomentara la di-
vergencia econdmica y social entre los paises de la Unién Europea.
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El Pacto por el euro, concretando las orientaciones del Plan de gobernanza para
los paises de la zona euro, pretende que la reduccidn de los costes laborales uni-
tarios se haga interviniendo, desde los gobiernos nacionales, en materias como la
revision de los acuerdos salariales, los procedimientos de fijacion de los salarios,
los mecanismos de indexacidn y los niveles de centralizacién de la negociacion co-
lectiva. Esto choca con la autonomia de los interlocutores sociales en la negociacion
colectiva, generando serios problemas politicos y juridicos.

Creemos que hay que avanzar hacia un gobierno econdémico de la UE que se
base en los valores y principios del Modelo Social Europeo, a pesar de que los res-
ponsables politicos europeos lleven bastante tiempo caminando en sentido contrario.

Nunca en la historia del proceso de construccion politica europeo se habia pro-
ducido una combinacion de decisiones politicas que atacan a los salarios, las presta-
ciones sociales y los servicios publicos, al tiempo que problemas tan esenciales como
el paro, la precariedad en el empleo y el aumento de la pobreza y las desigualdades
sociales son considerados secundarios. La salida de la crisis se esta rigiendo, en
Europa, a partir de las bases ideoldgicas de la economia politica que la produjo.

Y por ello, desde CCOO defendemos un gran acuerdo politico y social europeo que:

— Dé prioridad a la recuperacién de la economia y el empleo, adoptando, entre
otras medidas, un plan europeo de inversiones con un monto del 1% del PIB.

— Inicie urgentemente la armonizacion fiscal europea y establezca ya un im-
puesto a las transacciones financieras (ITF).

— Realice una gestion enérgica y solidaria de la crisis de las deudas soberanas
con, entre otras medidas, la emisién de eurobonos.

— Proceda a una completa y efectiva regulacion de los mercados financieros para
que cumplan su funcién de financiar la economia real y se termine el inacep-
table espectaculo de ver que quienes provocaron la crisis siguen gobernando
la economia, haciendo pagar a los trabajadores todo el coste de la misma.

— Haga alcanzar los objetivos de reduccion de los déficits y deudas publicos
en plazos mas razonables y sobre la base del fomento de la recuperacion
del crecimiento, un reparto de las cargas socialmente justo y politicas fiscales
y sociales avanzadas.
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La politica fiscal como suma de los ingresos y gastos publicos
juega un papel determinante dentro del modelo social y econo-
mico vigente en un territorio. La gestion adecuada del sector pu-
blico puede mejorar el uso de los recursos disponibles (funcion
de asignacion) y alcanzar un reparto mas equilibrado de los es-
fuerzos y de la renta entre la poblacion (funcion redistributiva).

La sociedad espanola ha introducido profundos cambios en
las dltimas cuatro décadas, entre los que destacan la integracion
en la Union Europea, el proceso de descentralizacion politico y
administrativo que ha supuesto el Estado de las Autonomias, y
una mayor intervencion del sector publico en la economia.

En el actual contexto de crisis econémica, pasada la época
del dinero facil y demasiadas malas practicas, se trata de cons-
truir un sistema fiscal donde caminen juntos los derechos y las
obligaciones de las personas, las empresas y los territorios. Un
sistema fiscal legitimado socialmente facilitara hacer frente al reto
de un mundo bastante diferente al conocido hasta ahora, donde
se adivinan cambios estructurales en la distribucion de las rela-
ciones de poder en el ambito econémico y politico.



Consideraciones sobre el
sistema tributario espafiol

1. INTRODUCCION

LA politica fiscal como suma de los ingresos y gastos publicos es, junto con la
politica monetaria, una de las principales herramientas de politica econdmica de las
que dispone un gobierno para alcanzar los objetivos elegidos de crecimiento, control
de precios, pleno empleo y equilibrio con el exterior; pero también para conseguir
avances en equidad en la distribucién de la riqueza y el esfuerzo realizado por las
personas de un pais.

Las decisiones de politica fiscal llevan incorporadas la participacion del sector
publico en las relaciones econdmicas, mediante las politicas de gasto elegidas, y
los tributos necesarios para su puesta en marcha. La insuficiencia de estos ultimos
implica apelar a la emision de deuda, con las consiguientes repercusiones sobre la
dependencia de un pais de los inversores que deben asumir su compra y los gastos
financieros inherentes a esta opcion.

La participacion del sector publico en la mejora de la eficiencia en el uso de los
recursos disponibles tiene su sustento en la teoria de los fallos de mercado’, que
avala su existencia cuando se cumplen determinadas condiciones limitativas del
grado de competencia entre los agentes econdmicos (competencia imperfecta y mer-
cados incompletos). El objetivo de mejorar el grado de equidad en la distribucién de
la riqueza dentro de la sociedad es el otro gran argumento que justifica la intervencion
publica, a partir de consideraciones diferentes segln las teorias sociales y econo-
micas manejadas®. La teoria econémica no ha alcanzado la unanimidad en este te-
rreno al contar con posiciones muy distantes que, con distinta gradacion, conceden
importancia a la cohesion social® o, en sentido contrario, sefialan la intervencion del
sector publico como una rémora para conseguir la necesaria eficiencia en las rela-

' Origen en MUSGRAVE (1959).

2 La economia del bienestar lo hace con su segundo teorema: sélo se logra alcanzar la eficiencia pa-
retiana cuando se parte de una distribucion inicial equilibrada de los recursos entre las personas. También
se pueden encontrar referencias en las teorias colectivistas o en la rawlsiana.

% Teorias libertarias (Nozick, Hayek, Friedman) y utilitaristas (Bentham).
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ciones econémicas. Las distintas teorias de la economia moderna han mantenido
un conflicto casi permanente entre eficiencia y equidad, bastante complicado de di-
rimir objetivamente en la practica.

La actual crisis iniciada en 2008 ha situado nuevamente lo publico en un puesto
central del debate social y econémico. Una de las posibles funciones a desarrollar
es la necesidad de fijar regulaciones mas estrechas sobre determinadas actividades
por los poderes publicos para evitar dafnos sistémicos. También lo fue el amplio con-
senso inicial alcanzado en el mundo sobre la necesidad de aplicar politicas fiscales
y monetarias muy expansivas para hacer frente a los estragos de una crisis de de-
manda, acompafada de una pérdida generalizada de la confianza en el sector finan-
ciero. Junto a estas reflexiones, no obstante, también han aparecido argumentos y
juicios sobre cdmo deben aplicarse las politicas monetarias a lo largo del ciclo eco-
ndémico, o la dimension maxima que puede alcanzar la deuda publica en circulacion
y, en consecuencia cémo deben ser y como deben aplicarse las politicas fiscales.

El debate sobre el contenido de la politica fiscal toma un mayor protagonismo,
si cabe, en un area con una Unica moneda, en la que algunos de sus miembros se
enfrentan con serios problemas para encontrar financiacién de inversores nacionales
e internacionales —Espana entre ellos—. Las dificultades para encontrar los recur-
sos han provocado importantes perturbaciones en los mercados financieros que han
afectado a la actividad econémica en general e incluso la viabilidad de la propia
moneda europea, el euro.

Las importantes tensiones aparecidas en la zona euro, con consecuencias en
la financiacion de la deuda soberana y de los agentes, con especial viveza de las
entidades de crédito, han mostrado algunas de las limitaciones del actual modo de
funcionamiento de la unidbn econémica y monetaria. La crisis ha forzado la adapta-
cion de medidas estructurales en distintos ambitos, que van desde instrumentos de
defensa de los paises con mayores dificultades de financiacién (Fondo de Estabili-
dad Financiera) hasta medidas para mejorar el grado de convergencia de las eco-
nomias de los paises miembros (Pacto del euro plus). Uno de los mayores avances
se ha producido en coordinacion de la politica fiscal, con objeto de evitar en el futuro
saldos anuales negativos demasiado elevados y continuados en las cuentas publicas
que se conviertan en saldos excesivos de deuda en circulacion.

Dentro de los acuerdos alcanzados por el euro grupo en 2010, se encuentra la

obligacién de todos los paises miembros (17 en la actualidad) de asumir un rapido
y exigente proceso de consolidacién de las cuentas publicas (3% del PIB en 2013).
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Es ésta una decision controvertida, con defensores que en un contexto como el ac-
tual, con billones de euros de deuda publica en circulacién (el incremento roza los
7 billones s6lo en Estados Unidos y la Unién Europea desde 2007 a 2011) consideran
imprescindible recuperar la confianza de los inversores mediante un creible proceso
de saneamiento fiscal, y también con detractores, que consideran innecesaria la me-
dida 0, como minimo, precipitada en el tiempo, al considerar muy necesario disponer
del impulso de las politicas publicas —incremento de gasto o reduccion de impues-
tos— para hacer frente a la crisis econdmica.

La obligacién de reducir el déficit en un periodo tan corto tendra consecuencias
para el area en su conjunto —el tiempo demostrara si la balanza se inclina hacia la
postura de los defensores o detractores de la medida— pero también tendra reper-
cusiones especificas en cada uno de los paises miembros, en especial en aquellos
como Espafia, donde el actual déficit dista mucho del porcentaje méaximo permitido.
El proceso de reducir el abultado saldo negativo alcanzado en 2009 (11,2% del PIB)
hasta el porcentaje maximo fijado por las autoridades europeas, supone un esfuerzo
muy importante de la sociedad espanola que, salvo modificaciones en el calendario
fijado por el propio euro grupo, implica la renuncia de la politica fiscal como instru-
mento dinamizador a corto plazo de la actividad econémica, hasta el punto de con-
vertir en negativo el multiplicador publico de demanda interna precisamente en un
momento en el que la tasa de actividad mantiene un ritmo muy reducido de creci-
miento (prevision de crecimiento del PIB del 0,7% — 0,8% en 2011 y escasas posi-
bilidades de superar el 1% en 2012).

Para disponer de mayor informacion a la hora de evaluar la posiciéon de la eco-
nomia espafiola y la posible incidencia de la politica fiscal en el presente y futuro
proximo, este articulo concentra su atencion en realizar un analisis mas detallado
del sistema tributario espafiol y su comparacion con la media de la Union Europea.

2. EVOLUCION DEL SISTEMA TRIBUTARIO ESPANOL

La sociedad espanola ha introducido multiples y profundos cambios en las Ulti-
mas cuatro décadas en su marco institucional, politico y econémico, entre las que
destacan la integracion en la Unién Europea, el proceso de descentralizacién politico
y administrativo para cumplir el mandato constitucional de construir el Estado de las
Autonomias, y una mayor intervenciéon del sector publico en la economia, en sus
distintas formas de regulacién de actividades, estabilizacion de las oscilaciones de
los ciclos econdmicos y redistribucion de la renta.
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Como resultado logico de la apuesta compartida por alcanzar un modelo social
de mercado similar al existente en los paises méas desarrollados de la Unidén Europea,
se adoptaron muchas decisiones que afectaban a las politicas de gasto publico, en
sus distintas vertientes; pero para sustentar ese transito era necesario disponer de
ingresos suficientes. En ese proceso de cambio estructural, el sistema tributario es-
pafiol ha sido objeto de reformas muy significativas desde la restauracion democratica
en 1976 que, entre otras consecuencias, ha permitido aumentar en gran medida la
recaudacion. Los ingresos nominales han crecido treinta veces desde su punto de
partida cuando se mide en moneda corriente (de 11.260 a 347.225 millones de euros
nominales en 2010) y aunque la evolucion es menor cuando se deduce la inflacion,
su evolucién se mantiene en porcentajes muy altos: los ingresos en los ultimos 34
anos por impuestos y cuotas sociales se han casi quintuplicado sobre la cantidad ini-
cial (de 69.985 a 347.225 millones de euros de 2010: +396,2%). Este crecimiento es
muy superior a la evolucién experimentada por el producto nacional espafol que,
también medido en términos reales, consigui6 algo méas que duplicarse en el mismo
periodo de tiempo (+130,7%). Los ingresos publicos, por tanto, han aumentado mas
del doble que la produccion nacional en esta ya larga etapa de la historia espafiola
(1978-2010).
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Bajo un concepto estricto, el sistema tributario esta compuesto por los impuestos, las
tasas y los precios publicos, pero manejando un criterio mas amplio cercano al de ingresos
publicos se pueden incorporar también las cotizaciones sociales, aunque estas Ultimas
forman parte integramente de la remuneracion de los asalariados en el proceso productivo
(salario diferido) y deben tener un destino final especifico como politica de gasto®, a dife-
rencia de los tributos, que son el sustento de todas las politicas publicas incluidas en el
presupuesto de un territorio. Las transferencias corrientes y de capital recibidas mayori-
tariamente de la Uni6bn Europea completan los ingresos publicos espanoles.

Total Administraciones Publicas espafolas: Impuestos por clases. En % del PIB
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La recaudacion fiscal considerada bajo ese criterio amplio, presenta, en relacion
con la rigueza nacional anual, un crecimiento importante al pasar desde el 17,1%
en 1976 al 32,7% en 2010, es decir, el equivalente a 15,6 puntos del PIB. La mayor
parte de la mejora en la recaudacion se debe a los impuestos (11,8% del PIB) con
una aportacion ligeramente mayor de la imposicion indirecta (6,1% del PIB) que de
la directa (5,6% del PIB); mientras que la colaboracién de las cuotas sociales ha
sido mas reducida (3,8% del PIB) en su mayoria debido a la introduccioén de nuevas
cuotas (desempleo, formaciéon y FOGASA) adicionales a la ya existente de contin-
gencias comunes y accidentes de trabajo.

* La Ley General del Seguridad Social explicita que las prestaciones contributivas se financiaran ba-
sicamente con cuotas sociales y las universales integramente con impuestos generales.
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La evolucion de los ingresos por impuestos y cuotas sociales no ha sido lineal
durante la amplia etapa analizada, tal y como demuestran los diferentes comporta-
mientos y cadencias en las siguientes subetapas:

A) Elmayor esfuerzo en la mejora de la recaudacion mediante impuestos se realizd
en la etapa 1976-1992, cuando como consecuencia de la introduccién de nuevos tri-
butos de caracteristicas similares a los existentes en la Union Europea (Impuesto sobre
la renta de las personas fisicas, Impuesto sobre Sociedades e Impuesto sobre Valor
AfRadido) se duplico la recaudacion, al pasar del 17,1% al 35,2% del PIB. Los Pactos
de la Moncloa firmados en 1977 fueron el inicio de un proceso de reformas en el sis-
tema tributario espanol, posteriormente reforzado con la entrada en la Unién Europea
en 1986 que, en poco mas de tres décadas, consiguié aumentar la presion fiscal en
18,1 puntos del PIB, y con ella, la capacidad de financiar un volumen mayor de politicas
de gasto publico (politicas tradicionales, igualdad de oportunidades, prestaciones so-
ciales y politica regional).

Elintenso aumento en los ingresos obtenidos mediante tributos y cuotas sociales
acaecido en esta etapa, se distribuye a su vez en dos periodos. El delimitado por
1977-1983, con un aumento de los ingresos equivalente a 8,8 puntos del PIB, y otro
posterior localizado entre 1984 y 1992, con un aumento adicional de 9,3 puntos del
PIB.

B) El periodo que comprende la tltima etapa expansiva de la economia espafiola
(1994-2007) recoge un crecimiento de los ingresos por impuestos y cuotas sociales
bastante mas reducido en tanto por ciento del PIB (3,7% puntos) que en volumen
de ingresos (+88,1% en términos reales y +181,3% nominal) como consecuencia
del muy fuerte aumento de la actividad econémica en Espafia durante esta etapa.
Para comprobar la magnitud del aumento en la recaudacion en este periodo, los in-
gresos en concepto de impuestos y cuotas sociales aumentaron entre 1994 y 2007
en 195.257 millones de euros reales (255.167,58 millones de euros nominales), el
equivalente a 18,5 puntos del PIB de 2007.

En esta etapa el aumento de los ingresos en relacion con el PIB tuvo como origen
los impuestos directos (2,2 puntos del PIB) y los impuestos indirectos (2,2 puntos
del PIB), mientras que se reducia la recaudacion alcanzada con las cuotas sociales
(0,7 puntos del PIB) debido a la rebaja del tipo de cotizacion por desempleo® y a
la pérdida de protagonismo de las rentas del trabajo dentro de la riqueza creada, en

° Rebaja del 7,8% al 7,55% en 2000 y al 7,3% en julio de 2006.
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buena parte a causa de la proliferaciéon de las rentas mixtas asociadas a operaciones
inmobiliarias.

La evolucion de los ingresos por tributos estuvo en esta etapa influenciada ba-
sicamente por dos causas: el desmesurado numero de operaciones inmobiliarias en
un contexto de intenso incremento en el precio de la vivienda en todas las etapas
(suelo, construccion y venta) y las rebajas introducidas por los distintos niveles de
gobierno en los impuestos directos (IRPF, Impuesto de Sociedades, Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones e Impuesto sobre el Patrimonio).

La influencia de la primera causa sobre el volumen de ingresos es importante, al
afectar directamente a una amplia relacién de tributos: licencias municipales, Impues-
to sobre Valor Afhadido, Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales e Impuesto
sobre Sociedades, e indirectamente en el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas.

En este contexto tan favorable en la evolucidén de los ingresos publicos totales,
se aprobaron reformas sobre los impuestos directos que tan sélo en la etapa 2003-
2008 implicaron una pérdida potencial de recaudacion por valor de 17.400 millones
de euros (1,5% del PIB de 2010).

Sistema tributario espafiol.
Pérdidas de recaudacion por reformas tributarias aplicadas en el periodo 2003-2008

Millones de euros

anuales
Reforma IRPF 2004 4.000,00
Reforma IRPF 2007 3.000,00
Actualizacion tarifa y minimos (IRPF 2008) 900,00
Reforma I. Sociedades 2006 6.000,00
Reformas §ucesivas §obre I. Sucesiones y Donaciones realizadas 1.500.00
en Comunidades Autbnomas ’
Desaparicion del |. sobre Patrimonio 2.000,00
Total coste de las reformas 17.400,00

Elaboracién propia.
No se incluye deduccion 400 euros aplicada en 2008 y 2009.

Las operaciones inmobiliarias fueron la bomba que cebd el consumo y la inver-
sidn, hasta el punto de que, a pesar de las rebajas en los tributos, permitieron una
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tasa anual de crecimiento de los impuestos del 7,7% nominal acumulativo en el pe-
riodo 1994-2007, que aumenta hasta el 9,1% cuando se acota a 1998-2007; es decir,
aumentos anuales continuados cercanos a dos digitos durante casi una década en
las arcas de todos los niveles de gobierno.

Lainfluencia de las dos causas sobre la pérdida de la recaudacion y el fenomenal
endeudamiento que lastra la economia espafiola es evidente aunque es mas dificil
cuantificar de forma aislada, al estar relacionada con el global de la actividad eco-
némica, pero, tal y como se ha demostrado con el pinchazo de la burbuja inmobiliaria,
las operaciones inmobiliarias tenian un importante protagonismo dentro del creci-
miento de los ingresos publicos y las reformas con la mayor debilidad de las bases
imponibles.

C) La etapa mas reciente, coincidente con la crisis que azota la economia es-
pafiola (2007-2010), ha asistido a una brusca y abrupta caida en el nivel de ingresos
por impuestos: —4,9 puntos del PIB, que llega al —6,0% del PIB cuando se compara
2007 con 2009. Este descenso implica una pérdida de ingresos publicos por valor
de —48.690 millones de euros en 2007-2010, con un maximo de —63.033,00 millones
de euros en 2007-2009. Es preciso remontarse a 1987 para asistir a un nivel de in-
gresos mediante impuestos y cuotas sociales en relacién con el producto nacional
como el alcanzado en 2009 (31,6% del PIB).

El descenso sufrido en 2009 estuvo distribuido a partes iguales entre los im-
puestos sobre la renta (—3,3 puntos del PIB) y los del consumo (-3 puntos del PIB)
con especial repercusion en el Impuesto sobre Sociedades e Impuesto sobre Valor
Anadido. Durante el periodo 2007-2010 la recaudacion por cuotas sociales se ha
incrementado ligeramente (0,3 puntos del PIB) a pesar de la pérdida de casi 2 mi-
llones de puestos de trabajo destruidos en la crisis, gracias a la amplia cobertura
de las prestaciones contributivas por desempleo que incluye el pago de la cuota
por contingencias comunes de los beneficiarios (1.471.800 personas de media
mensual en 2010), y el efecto algebraico del descenso nominal en el producto na-
cional.

La suma de la pérdida de ingresos y aumento del gasto por efecto de las politicas
estabilizadoras de gasto, y las adoptadas con caracter discrecional, son la causa
del fuerte empeoramiento del saldo de las cuentas publicas en esta etapa al pasar
de un superavit del 1,9% del PIB en 2007 al —11,2% del PIB en 2009 y —9,2% del
PIB en 2010, que se pretende reducir al 6% del PIB en 2011 en cumplimiento con
el objetivo de llegar al 3% en 2013 comprometido con la Unién Europea.
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3. POSICION COMPARADA EN LA UNION EUROPEA

En el contexto actual de elevados déficits presupuestarios y falta de confianza
en la deuda publica de una relacion amplia de paises de la Unién Europea, puede
ser (til hacer un repaso sobre algunas caracteristicas del sistema fiscal en este area.

En un ejercicio de sintesis, el sistema fiscal europeo tiene dos caracteristicas
basicas. EI componente supranacional es muy reducido (0,9% del PIB de la UE27)
y el nacional est4 en media muy desarrollado aunque hay diferencias amplias entre
paises, de manera que la presencia del sector publico es bastante acusada a través
de politicas nacionales publicas de gasto que necesitan de una recaudacion sufi-
ciente para hacer frente al modelo social de mercado vigente en la Union Europea.

El gasto publico en la UE27 fue en 2010 equivalente al 50% del PIB, con un ma-
ximo en Dinamarca (58,4% del PIB®) y un minimo en Bulgaria (37,7% del PIB), dentro
de una distribucion con una mediana mas cercana al porcentaje maximo de gasto.
El gasto publico espafiol en ese ejercicio fue 5 puntos del PIB inferior de la media
comunitaria (45,0%) a pesar del crecimiento en 5,8 puntos del PIB entre 2007 y
2010. La tendencia promedio dentro de la UE27 en la etapa 1995-2007 fue de des-
censo del gasto publico en relacién con la produccion (—6,8 puntos del PIB), con
una recuperacion parcial durante los Gltimos afos de crisis debido a la aplicacion
de politicas expansivas para hacer frente a la recesion (incremento de 4,5 puntos
del PIB entre 2008 y 2010).

Los ingresos totales en la Unibn Europea se mantienen en porcentajes elevados
del PIB (44,5% en 2009) con una presencia mayoritaria de la recaudacion obtenida
mediante impuestos y cuotas sociales (38,3% del PIB en la UE27). La media oculta
diferencias apreciables por paises. El maximo porcentaje de ingresos en relacion
con el PIB se localiza en Dinamarca (47,9%) y el minimo en Letonia (26,4%). La
presion fiscal espafola en 2009 se situ6 en el 30,7% del PIB, inferior en 7,6 puntos
ala mediade la UE27 y 8 puntos por debajo de la media de los paises que componen
la zona euro, muy alejada del minimo alcanzado en 2007 cuando se habia reducido
a 3,1 puntos del PIB.

A la vista de las cifras, se observa una fuerte correlacion positiva entre presion
fiscal y desarrollo econémico. Con excepcidén de Hungria, los paises con mayor re-

% No se tiene en cuenta Irlanda (67% del PIB) al tener un caracter extraordinario por la capitalizacion
de su sistema bancario.
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caudacion mediante impuestos y cuotas sociales mantienen también un nivel mas
alto del producto por habitante, y aunque las causas de esta mayor riqueza estén
lideradas por la competitividad en la venta de mercancias con valor afadido, se
puede afirmar que la mayor creacion de riqueza esta acompanada de un nivel de
bienestar alto con una participacién destacada de las politicas publicas.

También cabe resefiar la estrecha correlacion entre baja presion fiscal y elevado
saldo negativo de las cuentas publicas, junto con un menor nivel de desarrollo de
los paises. Es el caso de Espafia, Portugal, Grecia e Irlanda pero también de Litua-
nia, Eslovaquia, Bulgaria, Rumania y Letonia.

La evolucién de la presion fiscal ha sido bastante estable en el periodo delimitado
por 1995 y 2007 (+0,7% del PIB y +1% del PIB para UE27 y zona euro), es decir,
en ese periodo de doce afios no se ha reducido la recaudacién en relacién con el
producto creado sino que ha aumentado ligeramente y, aunque hay diferencias entre
paises, la dispersidn es menor que en el terreno del gasto.

La conclusion es muy similar para el conjunto de los ingresos publicos, con un
comportamiento bastante estable en el conjunto de la Unién Europea a pesar de la
crisis (45,4% a 44,5% en 2009), aunque la media incluye comportamientos muy dis-
pares donde Alemania incluso ha aumentado ligeramente sus ingresos (0,1 puntos
del PIB) y Espana los ha reducido significativamente (-6,1 puntos del PIB).

La estructura tributaria media predominante dentro de la Unién Europea (2009)
distribuye casi a partes iguales la presencia de las cuotas sociales (34,2% del total),
los impuestos indirectos (33,7% del total) y los impuestos directos (32,1% del total).
Con diferencias también entre paises determinadas, sobre todo, por el caracter mas
0 menos contributivo de algunas de las prestaciones sociales. Asi, la presencia de
las cuotas sociales en Alemania o Francia es superior a la media (40,5% del total),
mientras que en Dinamarca su participacién es muy reducida (2% del total) al ser
casi integramente universales.

La distribucion en Espafia en el ejercicio 2010’ de las distintas fuentes de finan-
ciacion muestra una concentracion en cuotas sociales (40,3% del total) mayor que
en impuestos directos (28,7% del total) e indirectos (30,8% del total) aunque la pres-
tacién sanitaria tiene caracter universal y se financia integramente por impuestos.

7 Simulacién realizada con las cifras del avance de liquidacion de las cuentas publicas espanolas
para 2010 y la media de la zona euro correspondiente al ejercicio 2009 facilitadas por EUROSTAT.
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La discordancia proviene del efecto composicion creado por la abultada menor pre-
sién fiscal respecto a la media de la zona euro (inferior en 6,9 puntos del PIB) dis-
tribuida entre impuestos indirectos (-2,9 puntos del PIB), imposicién directa (-1,8
puntos del PIB) y cuotas sociales (2,2 puntos del PIB).

Union Europea. Total recaudacion por impuestos y cuotas
(en % del PIB)

2009 1995-2007 1995-2009

UE-27 38,3 0,7 -0,4
euro area (17) 38,7 1,0 -0,2
Belgium 42,2

Bulgaria 28,4 0,2 -3,8
Czech Republic 34,2 1,6 -1,1
Denmark 479 -0,2 -0,9
Germany 39,5 -0,9 -0,5
Estonia 35,5 4,0 0,0
Ireland 27,8 -0,5 -3,7
Greece 29,6 2,0 0,1
Spain 30,7 3,7 -2,4
France 41,3 0,8 -0,6
Italy 421 35 2,8
Cyprus 34,9 0,0 7,3
Latvia 26,4 -1,3 -5,0
Lithuania 29,1 1,1 0,9
Luxembourg 36,8 -3,4 -1,9
Hungary 39,1 -0,1 -0,5
Malta 33,5 7,0 6,6
Netherlands 37,5 -2,0 -2,4
Austria 425 0,3 11
Poland 31,5 -0,9 4,1
Portugal 30,8 35 1,8
Romania 27,0 -1,6 -34
Slovenia 37,5 -2,1 -20
Slovakia 28,5 -3,0 -0,3
Finland 428 -2,8 -2,5
Sweden 47,0 -0,4 -0,8
United Kingdom 35,3 2,0 0,5

Fuente: EUROSTAT.
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Presion fiscal UE27 en 2009
(impuestos + cuotas sociales)
en % PIB
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Estructura tributos y cuotas dentro del sistema tributario en 2009
(en % sobre total)
El imptos indirectos I imptos directos El cuotas sociales
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Un elemento objeto de polémica es la distribucion de la presidn fiscal entre las
diferentes fuentes de renta en un contexto internacional cada vez mas globalizado,
donde esta perdiendo posiciones y margenes de maniobra el estado nacion. Como
destaca la OCDE, las reformas «han sido impulsadas por la necesidad de proveer
un marco fiscal mas competitivo que promueva la inversion, la asuncion de riesgo,
el aprendizaje y provea mayores incentivos al trabajo», «en un entorno internacional
competitivo, teniendo en cuenta la diferente movilidad de los factores, donde se res-
taure la eficiencia que limita la capacidad de crecimiento econémica, pero se man-
tenga la justicia mediante la redistribucion de la renta mediante el sistema impositivo
y se mejore el cumplimiento con una reduccién de la complejidad».

Las decisiones adoptadas en los ultimos afios han utilizado bastante la disminucion
de la denominada «brecha fiscal», calculada como la diferencia entre los ingresos in-
tegros y la renta neta obtenida después de impuestos. Una diferencia especialmente
amplia en los asalariados, quienes ven reducido su salario bruto con las cuotas so-
ciales (empleador y trabajador) aunque el contribuyente perciba soélo la segunda y la
retencién por IRPF. En légica con este concepto, se demanda la disminucién del IRPF
y las cuotas sociales. El término «brecha fiscal», sin embargo, maneja una perspectiva
parcial de la renta de las personas al no tener en cuenta que el poder adquisitivo final
de cualquier persona es la suma de sus ingresos por trabajo, actividad econémica y
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ahorro, y el valor de las transferencias recibidas desde el sector publico mediante pres-
taciones econdmicas o0 en especie, para después deducir los impuestos pagados. Para
realizar un analisis completo se deberian incluir aquellos gastos publicos en infraes-
tructuras para mejorar el potencial de crecimiento del territorio, o aquellos dedicados
al orden publico, administracion de justicia y defensa nacional que contienen externa-
lidades positivas para la sociedad en su conjunto y los ciudadanos en particular.

Estas recomendaciones han generado sucesivas reformas que han afectado a
la estructura de los impuestos, en la busca de reducciones en el tipo de gravamen
de los impuestos girados sobre la capacidad econémica y una ampliacién de las
bases imponibles. El resultado en la practica ha sido desigual. Los tipos implicitos
de gravamen?® en la Union Europea alcanzan su mayor porcentaje en las rentas del
trabajo (33,8% de media en 2009) dentro de una tendencia de descenso desde 1995
(35,6% de media). El tipo implicito de las rentas de capital es el siguiente mas ele-
vado, con oscilaciones desde 1995 que, sin embargo, han finalizado casi en el mismo
lugar en el Ultimo afio para el que existe informacion oficial (23,5% de media en
1995 y 24,5% de media en 2009). El tipo implicito mas reducido en promedio es el
correspondiente a los Impuestos sobre el consumo que, ademas, muestra una gran
estabilidad en toda la etapa 1995-2009 (alrededor del 23% de media) aunque se
estan produciendo alzas en los afios 2010 y 2011 en varios paises que tenian indices
bajos (Grecia: 14%, Espana: 12,3% y Portugal: 16,2%) como solucién para intentar
cerrar el abultado déficit de sus cuentas publicas.

4. ALGUNAS NOTAS SOBRE LOS PRINCIPALES IMPUESTOS EN ESPANA

La construccién del Estado de las Autonomias ha supuesto un amplio y profundo
proceso de descentralizacidbn de competencias de gasto desde la Administracion
General del Estado a las administraciones territoriales (comunidades autébnomas y
corporaciones locales) y a la vez una cesién de tributos de manera integra o en ré-
gimen compartido.

La informacién correspondiente a 2009 muestra a las comunidades autbnomas
como el nivel de gobierno con mayor porcentaje de gasto a su cargo (35,6% del
total), seguida de la Seguridad Social en sentido amplio® (29,9% del total). La Ad-

® Relacion entre la cuota liquida y la renta.
° Prestaciones administrativas de la Seguridad Social con prestaciones econémicas por desempleo
y FOGASA.
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ministracion general del Estado asume un porcentaje inferior (20,9% del total), con
las corporaciones locales cerrando esta relacion (13,6% del total).

La aprobacién de la reforma del Sistema de Financiacion de las comunidades
autbnomas de régimen general, de aplicacién en enero de 2009, ampliaba bastante
su autonomia fiscal, tal y como muestra la relacidén adjunta de tributos bajo su com-
petencia, aunque la valoracion dentro del sistema es mas compleja y esta acompa-
nada de transferencias de nivelacién para alcanzar la cuantia establecida como ne-
cesidades de gasto en cada territorio.

Las corporaciones locales disponen también de un sistema de financiacion pro-
pio que sumar a los tributos integros de su competencia donde, ademas de las tasas,
disponen del Impuesto sobre Bienes Inmuebles y el Impuesto sobre vehiculos de
traccion mecénica.

— La Ley 22/2009 de financiacion de las comunidades autbnomas de régimen comuan
denomina capacidad tributaria al conjunto de los siguientes recursos tributarios:

+ La recaudacioén de los tributos totalmente cedidos: Impuesto sobre Transmi-
siones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, Impuesto sobre Suce-
siones y Donaciones, Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Trans-
porte, Impuesto sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos,
Tributos sobre el Juego y Tasas afectas a los servicios traspasados.

+ La tarifa autonémica del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
(IRPF), correspondiente a una participacion autonomica del 50% en el rendi-
miento de este impuesto.

La cesion del 50 por ciento de la recaudacion liquida producida por el Impuesto
sobre el Valor Afadido (IVA) correspondiente al consumo de cada Comunidad
Auténoma, determinado mediante el indice de consumo regulado en la letra
e) del articulo 8 de la Ley 22/2009.

+ La cesion del 58 por ciento de la recaudacion liquida de los Impuestos Espe-
ciales sobre la Cerveza, Productos Intermedios, Alcoholes y Bebidas Deriva-
das, Hidrocarburos y sobre Labores del Tabaco, distribuidos por Comunidades
Auténomas en funcién de los indices regulados en las letras f) a j) del articulo
8 de la Ley 22/2009.

+ La cesion del 100 por ciento de la recaudacion liquida del Impuesto Especial
sobre la Electricidad distribuido por Comunidades Autbnomas en funcién del
indice de consumo regulado en la letra k) del articulo 8 de la Ley 22/2009.

— Las Comunidades de Pais Vasco y Navarra tienen bajo su competencia todos los
tributos recaudados en su territorio.

gaceta 183 sindical



Miguel Angel Garcia

La Seguridad Social dispone de las cuotas sociales, que pueden ser comple-
mentadas por la recaudacion de los impuestos generales competencia de la Admi-
nistracién general, en caso de ser necesario para asumir las obligaciones de gasto
incurridas al cumplir con los derechos generados por las prestaciones fijadas.

La llegada de la crisis en el segundo trimestre de 2008 supuso un duro golpe a la re-
caudacion obtenida a través de tributos en todas las administraciones. El abrupto descenso
de las operaciones inmobiliarias quebré la senda de crecimiento del consumo y la inversion
en Espafia, con repercusion en la mayor parte de las figuras tributarias. De esta manera,
después de asistir a un fenomenal crecimiento en la recaudacién en la etapa 2002-2007
(+92.692,82 millones de euros sobre la cuantia inicial), los ingresos cayeron severamente
en tan soélo dos afios (—63.033,00 millones de euros) hasta perder el 68% del incremento
anterior. La caida de ingresos fue especialmente resefiable en el Impuesto sobre beneficios
de Sociedades (24.635,00 millones de euros; —54,9% nominal) y en el Impuesto sobre
Valor Afiadido (—20.768,00 millones de euros; —33,1% nominal), aunque en proporcion
sobre la recaudacion de partida, el descenso fue también muy importante en el Impuesto
sobre Transmisiones Patrimoniales (—3.834,66 millones de euros; —46,6% nominal) y en
el Impuesto sobre Actos Juridicos Documentados (—4.028,47 millones de euros; —51,2%),
ambos de competencia integra de las comunidades autbnomas.

La decisién adoptada durante 2009 de subir algunos impuestos sobre el consu-
mo (hidrocarburos, labores del tabaco e IVA™) ha permitido en 2010 aumentar la re-
caudacion en 1,4 puntos y, por tanto, concentrar la pérdida de ingresos en los im-
puestos directos (-3,5 puntos del PIB frente a —1,6 puntos del PIB en indirectos
cuando se compara con 2007).

El Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas ha reducido su protago-
nismo dentro del sistema tributario espafnol desde 1992, cuando alcanzé su maxima
recaudacion (7,5% del PIB), con una pérdida de 1,5 puntos del PIB (2002) como
consecuencia de las sucesivas reformas que han reducido su potencial recaudatorio
al renunciar al caracter sintético (acumulacién del rentas del contribuyente), pasar
a una estructura dual con diferencia en el trato entre los rendimientos del ahorro y
el resto de las rentas, acometer continuas bajadas de los tipos de gravamen y au-
mentar bastante el minimo exento de tributacion.

© En el RDL 8/2009 se recoge un incremento del tipo de gravamen del impuesto sobre hidrocarburos
de gasolina y gaséleo de 29 euros por 1.000 litros y un incremento del tipo de gravamen en el impuesto
sobre labores del tabaco de 8,2 a 10,2 euros por 1.000 cigarrillos e incremento del minimo de 70 a 91.3
euros por cada 1.000 cigarrillos.

" Este concepto es diferente a la exoneracion de presentar la declaracion (24.000 euros cuando se
reciben de un solo pagador) que en muchos casos incluye una retencion previa sobre los ingresos y, por
tanto, una cuota liquida positiva.
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Recaudacion IRPF e Impuesto sobre Sociedades
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Las reformas han disminuido también el grado de equidad en la distribucion de
los esfuerzos, tanto en el componente horizontal (los rendimientos del capital tributan
a un tipo inferior) como vertical (no se tiene en cuenta la capacidad econdmica total
al desdoblar las rentas en dos tarifas distintas). Las Gltimas modificaciones introdu-
cidas con la llegada de la crisis han limitado parcialmente las pérdidas (inclusion de
dos tipos de gravamen en los rendimientos del ahorro, por encima ambos del inicial,
y elevacion del tipo méaximo de gravamen).

La crisis ha disminuido la recaudacién del IRPF (-5.637 millones de euros entre
2007 y 2010) aunque en un porcentaje muy inferior al resto de los tributos (-7,7%
nominal) porque a pesar de la fuerte destruccion de empleo la mayor parte de los
nuevos desempleados (contratos temporales con menor salario) estaban ubicados
en el nimero exento (11.000 euros en declaracion conjunta y 9.400 en declaracion
individual sin hijos a cargo). La desaparicion en 2010 de la deduccion en cuota de
400 euros para las rentas del trabajo también ha colaborado a minorar el descenso
en la recaudacion del impuesto en esta etapa recesiva'®.

El acentuado dualismo dentro del mercado de trabajo, donde hay un porcentaje
importante de trabajadores asalariados con ingresos bajos, junto con la muy re-

2 Ahorro de 3.890,00 millones de euros en 2010 (fuente: Informe anual de recaudacion tributaria
2010. AEAT).

gaceta 185 sindical



Miguel Angel Garcia

ducida tributacion de los trabajadores por cuenta propia, los conocidos como au-
tbnomos, restan capacidad de ingresos a un impuesto que desde la reforma de
2004 concede mucho valor al concepto teérico de brecha fiscal (ingresos — pagos
al IRPF y cuotas sociales), sin tener en cuenta la positiva incidencia de las pres-
taciones publicas en el poder adquisitivo de las personas y, en definitiva, en su
calidad de vida.

La informacion recogida en la ultima Memoria Tributaria correspondiente al ejer-
cicio 2008 permite destacar algunos elementos:

+ E122,2% de los contribuyentes con rentas del trabajo dependiente (3,7 millones
de personas) declaran una base imponible inferior a 10.500 euros, con muchas
posibilidades de no aportar nada al impuesto.

+ El 35,9% de los contribuyentes con rendimientos de actividades econ6mi-
cas en estimacion directa (538.981) declaran una base imponible inferior
a 10.500 euros, con muchas posibilidades de no aportar nada al impues-
to.

+ EI 29,4% de los contribuyentes con rendimientos de actividades econémi-
cas en estimacion objetiva (190.349) declaran una base imponible inferior
a 10.500 euros, con muchas posibilidades de no aportar nada al im-
puesto.

+ La base imponible media declarada por actividades econémicas en estimacion
directa en 2009 fue de 12.089 euros. La correspondiente a estimacion objetiva
fue 6.283 euros, ambas bastante inferiores al salario medio en ese mismo ejer-
cicio (20.557 euros™) y a la renta declarada por los trabajadores asalariados
(19.288 euros).

+ EI IRPF es bastante progresivo en la distribucion de las obligaciones entre los
declarantes (cuota liquida):

— EI 2,2% de los contribuyentes que declaran mas renta (294.583 declara-
ciones con mas de 90.000 euros de base imponible) aportan el 24,8% de
la cuota liquida (15.769 millones de euros).

® Encuesta trimestral de costes laborales del Instituto Nacional de Estadistica.
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— EI47,7% de contribuyentes que le siguen en renta declarada (6,4 millones,
con bases liquidables superiores a 21.000 euros e inferiores a 90.000
euros) aportan el 55,2% de la cuota liquida (35.098,92 millones de euros).

— EI50,7% de los contribuyentes con menos renta (6,8 millones con una base
liquidable de hasta 21.000 euros) aportan el 11,7% de la cuota liquida
(7.439,44 millones de euros).

+ Los contribuyentes con una base liquidable superior a 90.000 euros, concen-
tran el 41,57% de los rendimientos de la base liquidable del ahorro (17.366
millones de euros) reflejo de una distribucion patrimonial entre la poblacién es-
panola lejana al equilibrio que, ademas, se benefician de un trato mas favorable
por ese tipo de renta (tipo Unico del 18% sobre base liquidable con indepen-
dencia de su nivel agregado de ingresos).

Tarifa de tipos de gravamen del IRPF en 2011

Tipo marginal
Ingresos Cuota CCAA Tipo medio
en euros integra AGE referencia Total de gravamen
17.707 4.248 14,0% 14,0% 28,0% 24,0%
33.007 8.534 18,5% 18,5% 37,0% 25,9%
53.407 16.082 21,5% 21,5% 43,0% 30,1%
120.000 44.716 22,5% 22,5% 45,0% 37,3%
175.000 69.466 23,5% 23,5% 47,0% 39,7%
Tipo de gravamen
Rendimientos del ahorro AGE CCAA. Total
referencia
Hasta 6.000 euros 9,5% 9,5% 19%
Superior a 6.000 euros 10,5% 10,5% 21%
Asturias

Entre 90.000 y 175.000 euros > +2,5%
Mas de 175.000 > +3,5%

Andalucia

Entre 80.000 y 100.000 euros > +1%
Entre 100.000 y 120.000 euros - +2%
Mas de 120.000 > +3%
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Extremadura

Entre 60.000 y 100.000 euros > +0,5%
Entre 100.000 y 120.000 euros - +1%
Més de 120.000 euros > +3%

Catalufa
Entre 120.000 y 175.000 euros - +2%
Mas de 175.000 euros - +4%

Hasta 2010 las Comunidades Madrid y La Rioja han mantenido su tramo autonémico de la tarifa en su tramo
inferior a la general (ver AEAT guia de IRPF).

Las decisiones adoptadas para el ejercicio 2011 de elevar el tipo de gravamen
para las rentas mas elevadas, tanto en las rentas de trabajo y mixtas como en las
generadas por el ahorro (ver tabla adjunta) aumentara la progresividad del impuesto
pero tendra un impacto muy modesto sobre la recaudacion (dificilmente superara
los 1.000 millones de euros).

El impuesto sobre sociedades ha mantenido una trayectoria creciente en su
recaudacion desde 1999 (2,7% del PIB) hasta alcanzar un punto maximo en 2007,
momento en el que alcanz6 un porcentaje sobre el PIB dificiimente de encontrar en
el mundo (4,3% del PIB).

La llegada de la crisis hundi6 en la recesion la economia espafiola y provoco el
fuerte descenso en la recaudacién en el Impuesto de Sociedades hasta el 1,5% del
PIB, con una minoracion de ingresos de —28.625 millones de euros entre 2007 y
2010. La caida en los beneficios de las empresas no ha sido la Unica causa para
tan brusco descenso y hay que sefalar a las medidas adoptadas por el Gobierno
antes de la crisis (reforma 2007 y 2008) y las posteriores en un intento de favorecer
la actividad econdmica (2009) como principales causas del desplome en la recau-
dacion: la reduccion de los tipos de gravamen (del 35% al 30% y hasta el 20% para
el primer tramo de facturacion en algunos casos), la libre amortizacion de activos
en balance y la compensacién de pérdidas de ejercicios anteriores. A falta de infor-
macion oficial detallada de los efectos de las medidas adoptadas, la existente apunta
que las empresas beneficiarias de estas ventajas pueden no ser quienes mas las
necesiten sino quienes tienen mas posibilidades de utilizar una cierta contabilidad
creativa, derivada de su capacidad de localizar los beneficios en el territorio mas in-
teresante para sus intereses. De ser asi, la decision es mas rechazable cuando las
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Impuesto sobre Sociedades.
Tipo medio y tipo efectivo de gravamen

35,0%

32,5% 32,2% 32,3% 31,8% 31,9%

30,0%

25,0% +--24

20,0% +-- |

15,0% + --
10,0% 1--1:

5,0% §--1:

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

finanzas publicas atraviesan una etapa de emergencia, con severas restricciones
en la financiacién de sus necesidades y un estricto calendario de saneamiento de
Sus cuentas.

El impuesto sobre sociedades ha acumulado en los Ultimos tiempos algunas de-
ficiencias que ahora son mas evidentes; la principal, la gran diferencia existente entre
el tipo de gravamen tedrico y el tipo efectivo pagado por las empresas. La distancia
entre ambos se ha ido ampliando con el paso del tiempo hasta ser de mas de diez
puntos en 2008 y pasar de un tipo teérico del 32,5% en general' —reducido al 25%
/ 30% para las empresas con menor facturacién— al 18,8% cuando se compara la
cuota liquida ingresada con la base liquidable de signo positivo. El avance disponible
del ejercicio fiscal 2009 recoge cifras todavia mas desalentadoras que afectan a la
mayor pérdida de recaudacion pero, sobre todo, a un nuevo descenso en el tipo
efectivo hasta el 16,7%' (descenso en casi una tercera parte sobre el de 2005:
24,5%) y un tipo real del 8,2%'® (cuota liquida sobre resultado contable positivo de-
clarado por los contribuyentes).

' La reforma introducida en 2007 rebajé el tipo general del 35% al 30% en dos fases.

'® Informe anual de recaudacion tributaria 2010. AEAT.

'® Elaboracion propia.

"7 El resultado contable positivo se puede reducir con amortizacion acelerada de activos y pérdidas
de ejercicios anteriores (RD 2010).

gaceta 189 sindical



Miguel Angel Garcia

Minoraciones sobre la cuota integra del Impuesto de Sociedades
(en millones de euros)

Ejercicio fiscal Millones de euros % Tasas de variacién anual
2004 11.355,20 20,3
2005 14.522,30 27,9
2006 22.147,90 52,5
2007 19.469,30 -12,1
2008 15.548,80 -20,1

Fuente: Memoria Tributaria.

Impuesto sobre Sociedades Espaha

Tramos de ingresos Declarantes Cuota liquida
miles de euros Nimero % total Millones % total Tipo efectivo
0 258 0,1 4 0,0 5,1%
0-10 12.734 2,6 17 0,1 25,2%
10-50 46.154 9,3 94 0,3 22,9%
50-100 49.591 10,0 163 0,0 23,4%
100-250 98.791 20,0 508 1,6 22,8%
250-500 83.367 16,8 698 2,2 22,2%
500-1000 73.675 14,9 1.002 3,2 21,7%
1000-3000 77.803 15,7 2.251 7,2 21,0%
3000-5000 21.354 43 1.392 4,5 20,9%
5000-6000 5.822 1,2 518 1,7 20,0%
6000-7500 4.978 1,0 618 2,0 20,4%
7500-10000 5.011 1,0 809 2,6 19,5%
10000-25000 9.270 1,9 2.804 9,0 19,9%
25000-50000 3.103 0,6 2.130 6,8 18,9%
50000-75000 988 0,2 1.152 37 18,3%
75000-100000 489 0,1 900 29 18,1%
100000-250000 846 0,2 2.540 8,2 17,8%
250000-500000 263 0,1 1.540 49 19,2%
500000-750000 103 0,0 1.616 5,2 21,0%
750000-1000000 61 0,0 1.202 39 18,9%
> 1,000,000 143 0,0 9.159 29,4 16,9%
Total 494.804 100,0 31.116 100,0 18,8%

Fuente: Memoria Tributaria 2009.

Tipo efectivo: cuota liquida sobre base liquidable.
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El problema detectado por la diferencia entre el tipo de gravamen general y el
efectivo, es decir el que pagan realmente las empresas, puede ser mas profundo
de corroborarse un insuficiente control de la AEAT en el indebido uso de las deduc-
ciones que parece existir en un universo de 1.416.906 empresas declarantes. El
muy reducido numero de personas aplicadas a las tareas de inspeccion de este im-
puesto explicaria haber alcanzado una situacion de esas caracteristicas que, en el
mejor de los casos, se puede calificar de elusion fiscal. Dado que la plantilla total
son apenas 5.000 personas y el niumero de inspectores alrededor de 1.000, parece
dificil que a pesar de la mejora de los medios tecnoldgicos se apliquen los medios
adecuados para tan ardua labor.

Los trabajos de control e inspeccidén de este impuesto son complicados por di-
mension —de las 1,4 millones de empresas el 85% son de reducida dimensién—
pero también por la complejidad, que aumenta con el tamano de las empresas y su
posicion en distintos paises, comunitarios y no comunitarios. Las cifras del ejercicio
2008 reflejan minoraciones en la cuota liquida de 12.792,00 millones en concepto
de deducciones por doble imposicién, 1.903,80 millones de euros por pérdidas de
ejercicios anteriores y 2.392,20 millones de euros por deducciones por inversiones
y creacion de empleo. Cantidades reducidas de una base liquidable que previamente
habia sido objeto de modificacion respecto a los beneficios iniciales después de apli-
car una relacién amplia y compleja de conceptos que ademas, se ven empanados
por la falta de armonizacion dentro de la Union Europea’®.

Como resultado, el tipo efectivo medio correspondiente al ejercicio 2008 fue muy
inferior al general (18,8%), pero ademas fue todavia inferior en el tramo de las mas
grandes empresas (16,9%) aunque la distribucion de beneficios a los accionistas se
situd en niveles histéricos maximos. El tipo general de gravamen mas alto fijado a
las grandes empresas no fue una barrera suficiente para conseguir pagar en la prac-
tica menos que aquellas otras empresas que gozan de un tipo de gravamen inferior,
al abrigo del argumento no demasiado coherente de concederlas mayor proteccion
debido a su reducida facturacion.

El Impuesto sobre Valor Ahadido se ha convertido desde su introduccion en 1986
en una de las figuras mas importantes dentro del sistema tributario espafol, con una
recaudacién que lleg6 a ser del 6,2% del PIB en 2006, tan solo tres décimas inferior a
la del IRPF en ese mismo ano. El pinchazo de la gran burbuja inmobiliaria, iniciada en

'8 El pacto por el euro plus incluye la necesidad de alcanzar una armonizacion en un periodo de
tiempo razonable.
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1996 pero inflada especialmente entre 2003 y 2007, tuvo como consecuencia el abrupto
descenso de la recaudacion hasta el 4% del PIB en 2009, es decir, una pérdida de re-
caudacion de 19.079 millones de euros nominales en muy poco tiempo.

La doctrina de la hacienda publica identifica a los impuestos sobre el consumo
como mas regresivos respecto a los que giran sobre la capacidad econdmica de las
personas, al penalizar en mayor medida a quienes tienen menos renta y, en conse-
cuencia, deben dedicar obligatoriamente al consumo una mayor parte de la misma
para sufragar sus necesidades basicas. Desde este criterio, el Impuesto sobre el
Valor Afadido tiene una carga regresiva importante que esta acompafiada en el te-
rreno politico de la menor sensacidén negativa para las personas, es decir, se trata
de un impuesto menos visible que los denominados directos.

Para paliar parcialmente la regresividad, se han instrumentado en la practica va-
rios tipos de gravamen que permiten introducir una cierta progresividad cuando se
hace una eleccién adecuada de los bienes y servicios en cada tramo de gravamen.
De esta forma, aunque la Union Europea solo reconoce un tipo general, en la mayor
parte de los paises conviven dos tipos y, en algunos como en Espafia, hay tres tipos:
super-reducido (4%)'®, reducido (8%) y general (18%).

La aplicacion de las distintas formulas de gravamen en el IVA gener6 en 2009 una
recaudacion media en la UE27 del 7,2% del PIB, 3,2 puntos mas que en Espana. El
tipo general medio del Impuesto sobre Valor Afiadido en 2010 oscilaba en los paises
de la Unién Europea entre el 15% y el 25%, pero la aplicacion del conjunto de tipos de
gravamen daba como resultado el 20,4%, superior en 2,4 puntos al vigente en Espania,
como resultado de una amplia variedad de situaciones en los paises miembros. En
Alemania el tipo reducido es del 7% y el general del 19%, en Francia son el 5,5% vy el
19,6%, mientras que en ltalia son ambos superiores: 10% y 20%, y Dinamarca solo
tiene el tipo de gravamen general fijado en un porcentaje bastante superior, el 25%.

5. CONCLUSIONES

La politica fiscal juega un papel determinante dentro del modelo social y econé-
mico vigente en un territorio. La gestidbn adecuada del sector publico puede mejorar

' El IVA super-reducido en Europa ha ido desapareciendo, siguiendo esa politica de cargar contra
los més necesitados. En Europa solo se aplica este tipo de IVA en ltalia (4%), Luxemburgo (3%), Espafa
(4%), Francia (2,1%) e Irlanda (4,8%).
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el uso de los recursos disponibles (funcidén de asignacion) y alcanzar un reparto mas
equilibrado de los esfuerzos y de la renta entre la poblacién (funcién redistributiva).
La provisién de bienes y servicios a las personas necesita de un buen gobierno de
lo publico, pero también de forma imprescindible, de disponer de ingresos suficientes
para asumir las obligaciones y evitar incurrir en déficits excesivos, obtenidos con un
criterio de equidad en la distribucion de los esfuerzos, es decir, exigiendo mas apor-
tacion a quien tiene mas capacidad econémica y renta.

El sistema tributario espafol alcanzé una recaudacién muy elevada durante la
Ultima etapa expansiva debido a la proliferacién de operaciones inmobiliarias y de
un gran proceso de endeudamiento de la poblacion que multiplicaron las operaciones
de consumo e inversion. A pesar de ese crecimiento, la presion fiscal espanola, al
igual que las politicas de gasto, siempre permanecioé por debajo de la media comu-
nitaria de medidas en relacion con la riqueza creada (36,8% del PIB frente a 39%
del PIB). El diferencial fue aun mayor con los paises mas desarrollados de la Unién
Europea (36,8% frente a 39,2% en Alemania y 42,7% en Francia).

Los ingresos obtenidos cayeron abruptamente con el agotamiento de las causas
que los alimentaban y, dado su caracter extraordinario, seran imposibles de recu-
perar en el medio plazo, salvo que se introduzcan cambios normativos en las dis-
tintas figuras tributarias. Los distintos gobiernos ignoraron el caracter extraordinario
de los ingresos y articularon una politica estructural de gastos acomodada a ese
nivel de ingresos, a la vez que acometian rebajas en los impuestos que giran sobre
la capacidad econémica del contribuyente, los denominados directos.

La principal ventaja comparativa de los paises més desarrollados de la Union
Europea esta en su mayor capacidad para vender a terceros mercancias con ele-
vado valor ahadido, a la vez que se observa una estrecha correlacioén con una presion
fiscal relativamente alta y politicas publicas amplias y eficientes. De esta manera,
la experiencia muestra una compatibilidad entre crecimiento y sistemas fiscales
amplios.

La economia espanola sufre un problema de severo endeudamiento del sector
privado y en menor medida del publico, con un tejido productivo incapaz de ganar
las cuotas de mercado suficientes para generar el nivel de produccion y empleo
que necesita la sociedad espafola. La permisividad gubernamental en el crecimien-
to de la burbuja inmobiliaria exprimiendo todos los margenes imaginables, ha de-
jado la economia espanola en una posicion muy precaria, en la que aunque no
cabe esperar milagros a corto plazo, la presencia de un sector publico eficiente
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puede ayudar a mejorar la capacidad productiva y garantizar la provision de una
serie de servicios que mejoren la calidad de vida de las personas y la distribucion
de la renta para que una parte de la poblacién no soporte integramente los costes
de la crisis.

El sector publico espafol debe buscar fortalecerse alrededor de la austeridad,
entendida como saldos presupuestarios sostenibles, el buen gobierno que gestione
eficazmente lo publico con desaparicién de duplicidades en el terreno de gasto;
pero también la suficiencia para sostener con la recaudacion suficiente las obliga-
ciones derivadas de la participacion del sector publico para alcanzar los objetivos
elegidos de politica econémica. El sistema tributario espafiol se debe reforzar para
conseguir una mayor recaudaciéon y mejora en la distribucion de los esfuerzos, con
impuestos directos y sobre el consumo similares a los vigentes en media en la Union
Europea, resultado de cambios normativos y de un mayor y mejor cumplimiento de
las obligaciones fiscales mediante una verdadera lucha contra el fraude fiscal. Un
factor que junto con la mala gestion de recursos deslegitima el sistema fiscal entre
la sociedad.

Entre las posibles medidas para mejorar el sistema tributario espariol en un con-
texto de libre circulacion de capital, se destacan las siguientes:

— Mayor aportacion de todos los niveles de ingresos y fuentes de renta en el
IRPF compatible con un crecimiento sano de la economia:

+ Tarifa progresiva de tipos de gravamen entre 18% y 25% para las rentas
de capital.

+ Tipo de gravamen especifico del 51% para las rentas del trabajo y activi-
dades econdémicas superiores a 500.000 euros.

+ Eliminacion de la estimacién objetiva en régimen de actividades economi-
cas, con obligacién de paso a la estimacién directa y uso de los signos ex-
ternos de riqueza de las personas para evitar posperjuicios a quienes re-
almente tienen ingresos inferiores y no proteger indebidamente a quienes
obtienen rentas muy superiores.

+ Reduccion del minimo exento vigente para aumentar la recaudacion y con-

seguir una relacion directa entre el esfuerzo y la recepcidn de politicas pu-
blicas.
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— Eliminacién de todas las deducciones en el Impuesto de Sociedades para
acercar la tributacion al tipo de gravamen general.

— Elevacion en el tipo de gravamen del Impuesto de las Sociedades para las
empresas que se dedican Unicamente a la gestién de los patrimonios per-
sonales.

— Retorno de la tributacion en el Impuesto sobre Patrimonio.
— Retorno de la tributacién en el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

— Establecimiento de control cierto en las Sociedades de Inversion de Capital
Variable (SICAV) para impedir operaciones que encubran el pago de tributos
a nivel individual cuando se proceda al reparto de los beneficios generados
con el proposito de eludir el tipo de gravamen del IRPF.

— Se puede instaurar un nuevo impuesto sobre las entidades de crédito,
como han hecho algunos paises de la Union Europea® para generar in-
gresos que puedan ser utilizados en una hipotética crisis bancaria, pero
ante las grandes posibilidades de su traslado al consumidor, es decir a los
clientes, puede cumplir mejor esa misiéon la fijacion de unas normas de
control y supervisibn mas severas, un tipo de gravamen especifico en el
IRPF a partir de determinado nivel de renta®' para desincentivar los abusos
de los gestores de las entidades (problemas de agencia), a los que sumar
el cumplimiento de pago sobre los beneficios reales en el impuesto sobre
sociedades.

— Desarrollo de una fiscalidad verde cuando se logre articular una propuesta
gue combine suficiencia y regresividad limitada®.

2 Impuesto sobre instituciones financieras (fuente: Carlos Garcimartin. UIMP 2011) 0,036% de los
pasivos de las entidades bancarias en Suecia (2008); entre 0,025% y 0,05% segun el plazo de los pasivos
en Reino Unido, que llegara a 0,039% y 0,078% en 2012; 0,25% del capital minimo exigido a los bancos
nacionales en Francia; tipo variable en Alemania; desde el 0,01% al 0,05% sobre los pasivos y 0,0001%
y 0,0002% para el valor nocional de los derivados en Portugal y tipo desde el 0,055% al 0,085% sobre
activos y derivados en Austria.

' Se han creado impuestos especificos sobre los bonus de los gestores bancarios en Reino Unido,
Francia e ltalia y se han introducido medidas de aumento en la imposicion sobre las remuneraciones en
el sector en Grecia, Irlanda y Portugal (fuente: Carlos Garcimartin. UIMP 2011).

2 | os actuales tributos, cuando tienen capacidad de recaudar para sustituir otras figuras, implican
un fuerte componente de regresividad al girar en su mayoria sobre el consumo.
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— Mejora de la ley de delito fiscal y del resto de normas que entorpecen la lucha
contra el fraude fiscal.

— Mejora de los recursos humanos disponibles para el control de las obligaciones
fiscales y la penalizacion del fraude, con especial atencién en las rentas de las ac-
tividades econdmicas en el IRPF, Impuesto sobre Sociedades e Impuestos sobre
Valor Afadido. Es muy dificil mejorar sensiblemente la lucha contra el fraude con
5.000 personas de plantilla en la AEAT, donde hay tan sélo 1.000 inspectores.

La extension del fraude ha sido uno de los grandes fracasos sociales y politicos
desde la transicién democratica al no haber contado con el suficiente interés de los
sucesivos gobiernos; mas al contrario se ha aplicado una actitud en el mejor de los
casos contemplativa, cuando no comprensiva, alegando problemas de eficiencia a
partir de una presunta excesiva presion fiscal, inexistente a la vista de los datos
comparados con los paises mas de la Union Europea. De nada sirve tener un sistema
tributario bien disefiado técnicamente cuando se incumple en la practica. La lucha
contra el fraude debe ser tomada en serio por las autoridades de los distintos niveles
de gobierno dentro un proceso de generacion de cultura fiscal en la poblacién, donde
se relacionen mas estrechamente las politicas de gasto y de ingreso, y se exijan cé-
digos estrictos de buen gobierno politico en ambos terrenos. Los esfuerzos de sen-
sibilizacion de la sociedad para endurecer la percepcion del fraude fiscal deben ser
uno de los principales instrumentos de lucha contra quienes no pagan los impuestos
que les corresponde.

Algunas voces reclaman una rebaja de las cuotas sociales como instrumento
para disminuir los costes laborales y, a partir de ellos, ganar cuota de mercado via
menores precios de los bienes y servicios espafoles. En contrapartida, ofrecen la
posibilidad de elevar el Impuesto sobre Valor Afiadido para compensar la pérdida
de ingresos, que cuenta con la ventaja de no penalizar el precio de las mercancias
espafiolas en el exterior. Su razonamiento, sin embargo, puede no ser cierto ante
determinadas hipétesis. Una rebaja de las cuotas sociales implica una modificacién
en la distribucion factorial de la renta en contra de los asalariados, junto a menores
recursos para financiar las prestaciones contributivas (pensiones, incapacidad tem-
poral, maternidad,...) que no siempre se compensan con otros ingresos. La eleva-
ciéon del IVA, como se ha demostrado recientemente, suele llevar asociada un in-
cremento en los precios internos que, salvo que sea asumido integramente como
pérdida por los asalariados, se transmite a partir de las mayores demandas salariales
al precio exterior de los bie-nes y servicios espafnoles hasta anular la ventaja com-
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parativa inicial conseguida. El resultado de la operacion de intercambio puede ser
una subida de los precios internos, una pérdida de renta de los asalariados, al no
haber consolidado la mejora en la cuota de mercado que genere mas empleo, y un
descenso de los ingresos publicos. La experiencia vivida en 1993% confirma este
encadenamiento de conductas.

El objetivo de crear empleo mediante una mejora de la cuota de mercado interno
y externo gracias a una evolucion de los precios de las mercancias espafiolas por
debajo de la media de la zona euro, se puede lograr con un pacto en la evolucién
de las rentas (salarios y beneficios distribuidos) y una mayor reinversion de los ex-
cedentes empresariales, en un contexto de mayor control de precios basicos, entre
los que destaca el de acceso a la vivienda. Es éste uno de los mayores problemas
de la economia espafiola debido, entre otras cuestiones, al excesivo sesgo hacia el
fomento de la construccion de las politicas publicas mantenidas desde 1960. La op-
cibn de moderacion de todas las rentas con un sistema fiscal suficiente y con equidad
implica la posibilidad de conseguir una mayor legitimidad social de la propuesta, en
una situacion tan critica como la actual, con una tasa de desempleo que supera el
20% de la poblacion activa.

El esfuerzo para mejorar el sistema tributario es extensible a todos los niveles
de gobierno y, en este terreno, la colaboracion y cooperacion juegan un papel muy
resefable. La distribucion de competencias de gasto dentro del Estado de las Au-
tonomias, en el que las comunidades autbnomas asumen las obligaciones en poli-
ticas muy importantes para la calidad de vida de los ciudadanos, delimita un marco
donde cobra mas importancia, si cabe, la mejora en la eficiencia en su gestién. Ade-
mas, dentro de un sistema descentralizado multinivel con impuestos compartidos
entre las distintas administraciones y gobiernos, las administraciones territoriales
deben asumir un papel mucho mas dinamico en el uso y gestion de los impuestos
bajo su competencia. De esta forma, puede ser necesaria una actuacibn mas am-
biciosa en la fijacion de los tipos de gravamen en los impuestos cedidos tradicionales
(Impuesto sobre el Patrimonio y el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones), en
el tramo autonémico del IRPF (50%) o sobre los tipos del IVA (50% de la recaudacién)
y los Impuestos especificos sobre el consumo (58% de la recaudacion) donde, aun-
que no tienen capacidad directa por limitacién expresa de la Union Europea, tienen
la posibilidad de impulsar de forma cooperativa reformas en el Consejo de Politica
Fiscal y Financiera. En ultima instancia, debe ser una cuestién del pasado sefialar

% Rebaja en 1 punto de la cuota de empleador por contingencias comunes con un aumento en
1 punto del tipo de gravamen del IVA.
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a la Administracion General del Estado como Unico agente que decide y asume el
coste de la subida de impuestos, para fortalecer la corresponsabilidad del modelo
con un mejor reparto de los compromisos entre todos los participes.

Es necesario, por tanto, combinar autonomia y responsabilidad fiscal, a lo que
se deberia sumar la realizacién de las reformas necesarias dentro de los sistemas
de financiacion territorial que consigan solucionar las diferencias en términos de
equidad territorial. La discriminacion existe entre las comunidades autbnomas de ré-
gimen comun pero, sobre todo, la diferencia se hace visible en las de régimen foral
que, debido al incorrecto calculo de sus obligaciones con la nivelacion territorial den-
tro del conjunto del territorio, disponen del doble de financiacion por habitante que
el resto de los territorios. La solucién no deberia ser una didspora para maximizar
los recursos a partir de hacer valer la mayor capacidad econémica de cada lugar,
como proponen algunas voces en Catalufia, sino avanzar en una distribucién mas
equitativa en toda Espafa, perfectamente compatible con un estado descentralizado
en el que todos los ciudadanos acceden al mismo nivel de politicas publicas cuando
pagan los mismos impuestos, es decir, cuando realizan idéntico esfuerzo fiscal. La
eleccién del destino de los recursos, la mayor eficiencia y/o la modificacion de los
impuestos son los elementos que permiten combinar autonomia fiscal con equidad
dentro de un pais donde conviven distintos niveles de gobierno que se distribuyen
las distintas funciones de intervencion del sector publico.

Las medidas enunciadas deben estar acompafiadas de reformas a nivel supra-
nacional, para evitar la competencia desleal y el perverso comportamiento de mer-
cados como el financiero:

— Avances en la armonizacion de la fiscalidad dentro de la Unibn Europea para
mejorar la informacion entre paises (limitadas a las rentas personales).

— Instauracién de un impuesto supranacional europeo para financiar un presu-
puesto mas amplio que el actual.

— La creacion de una tasa sobre operaciones financieras, con objeto de desin-
centivar las de muy corta duracién que buscan obtener beneficios especula-
tivos mediante su repeticidon. El objetivo principal no es la recaudacién sino
desincentivar este tipo de operaciones que pervierten el buen funcionamiento
de los mercados financieros (la intermediacién entre ahorrador e inversor o
para el anticipo de un consumo) y, por tanto, estan en contra de los fines ul-
timos del propio sistema productivo.
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Consideraciones sobre el
sistema tributario espafiol

— La existencia de paraisos fiscales donde esconder el dinero sin tributacion
y, sobre todo, sin informacién a los paises de origen de los clientes, es un
fraude al resto de los paises que limita severamente la construcciéon de sis-
temas tributarios suficientes con equidad.

En definitiva, se trata de avanzar en suficiencia y equidad para construir un sis-
tema tributario sostenible de unas politicas de gasto publico que no deben nunca
olvidar su compromiso con la eficiencia en el uso de los recursos disponibles. Pasada
la época del dinero facil y demasiadas malas practicas con promesas de rebajas de
impuestos y aumentos en las politicas publicas que no siempre tenian en cuenta las
prioridades y necesidades del pais, se trata de construir un sistema fiscal donde ca-
minen juntos los derechos y las obligaciones de las personas, las empresas y los
territorios, que pueda ser analizado desde una posicién particular pero, ante todo,
defienda los intereses comunes de la sociedad para subsanar los fallos del mercado
sin incurrir en fallos de gobierno por abusos 0 mal uso de sus atribuciones. Un sis-
tema fiscal legitimado socialmente facilitara hacer frente al reto de un mundo bas-
tante diferente al conocido hace tan solo tres décadas, donde se adivinan cambios
estructurales en la distribucion de las relaciones de poder en el ambito econémico
y politico.
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El debate sobre las reformas necesarias
para la economia espanola:
el mercado de trabajo

' Texto revisado y actualizado por Cecilia Albert, José Maria Arranz, Inmaculada Cebrian, Carlos Gar-
cia Serrano, Virginia Hernanz y Gloria Moreno de la Universidad de Alcala junto con Miguel Angel Malo
de la Universidad de Salamanca, miembros todos ellos del Grupo de Investigacién de Economia Laboral
de Alcala (GELA). Este texto se basa en la presentacion realizada por Luis Toharia el dia 25 de mayo de
2009 en la jornada sobre la crisis econémica organizada por la Fundacion Alternativas. A lo largo del do-
cumento se recogen algunas de sus reflexiones como resultado de las discusiones suscitadas tanto en
la Jornada mencionada como en otros foros, como la Fundacion Ortega y Gasset. Una primera version
de este texto fue publicada previamente como Toharia y Malo (2009).
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artistica y monumental.

El objetivo de este articulo es presentar algunos datos sobre
la evolucion reciente y la situacion actual del mercado de trabajo,
que resultan imprescindibles para poder entender lo que ha ve-
nido sucediendo, y el papel que podria desempenar una reforma
de las instituciones del mercado de trabajo en la salida de la crisis
o en el acompariamiento de la recuperacion.

No hay recetas magicas ni soluciones faciles e inmediatas.
Por ello, cualquier reforma debe prever los eventuales efectos
negativos que sobre diferentes colectivos puede tener y ofrecer
soluciones para los problemas previsibles que traera cualquier
modificacion normativa. Como norma general, cualquier cambio
deberia crear menos problemas que los que soluciona. Pero
tampoco deben esperarse cambios cruciales y rapidos gracias
a modificaciones de la regulacion legal.



El debate sobre las reformas
necesarias para la economia...

1. INTRODUCCION

LA economia europea en general, y la espafnola en particular, llevan cuatro afios
sumidas en una profunda crisis econdémica. Tras la fuerte contraccion experimentada
en los anos 2008 y 2009, la eurozona comenzo a registrar de nuevo un crecimiento
positivo a finales de 2009, que continué en 2010, debido en parte al apoyo considerable
de los estimulos fiscales y la politica monetaria acomodaticia asi como al repunte de
la actividad econémica mundial, si bien la recuperacion de la economia mundial perdié
temporalmente su impulso a finales de 2010, en parte como consecuencia de la reti-
rada de las medidas de estimulo fiscal (varios paises anunciaron y comenzaron a
poner en marcha medidas de ajuste para hacer frente a la precaria situacion de las
finanzas publicas; Espafia presento el primer paquete de medidas en mayo de 2010).

En conjunto, el PIB real de la zona creci6 en torno a un 1,7% en 2010, tras una
contraccion del 4,1% en 2009 (Banco Central Europeo, 2011). Espara se encontraba
en una situacion comparativamente mas negativa que la de la mayoria de los paises
del entorno europeo y las perspectivas de recuperacion de la actividad eran pesi-
mistas (Banco de Espafia, 2010): las tasas de crecimiento del PIB tan exiguas (la
tasa interanual todavia mostraba cifras negativas (—1,4%) a principios de 2010, que
comenzd a abandonar en los trimestres siguientes) eran muy inferiores a las exhi-
bidas por otros paises (la media interanual, tanto de la Union Europea como de la
Eurozona, ya era positiva en el primer trimestre de 2010 y se situd en torno al 2%
en los sucesivos trimestres del afo).

Las consecuencias de esta situacién en términos de empleo y desocupacion
son desalentadoras en el caso espafiol. La atonia continud en el mercado de trabajo,
con la ocupacion cayendo a lo largo de 2010 e incluso durante 2011 (la destruccidn
neta desde el tercer trimestre de 2007 alcanz6 los dos millones de empleos) y lle-
vando el paro a niveles nunca vistos desde la recesion de principios de los noventa
del siglo pasado (el numero de personas desempleadas super6 los 4,5 millones y
la tasa de paro se situd en el 20%). Todo ello hace prever que la recuperacion del
empleo va a ser bastante lenta (Banco de Espana, 2011).
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Es en este contexto en el que hay que enmarcar este articulo, cuyo objetivo es
presentar algunos datos sobre la evolucion reciente y la situacion actual del mercado
de trabajo que resultan imprescindibles para poder entender lo que ha venido su-
cediendo y el papel que podria desempefiar una reforma de las instituciones del
mercado de trabajo en la salida de la crisis 0 en el acompanamiento de la recupe-
racién, siempre partiendo de la idea de que el mercado de trabajo ni crea ni destruye
empleo, lo que hace es transmitir al empleo la evoluciéon de los mercados de pro-
ductos. Ese «mecanismo de transmisién» puede funcionar mejor o peor, desde
luego, pero para saberlo no basta con mirar a los resultados del empleo y el paro
sino que hay que ver de dénde proceden las perturbaciones y si el mercado de tra-
bajo esta transmitiendo correcta o incorrectamente esas perturbaciones.

En particular, los aspectos que se van a considerar en este articulo son los si-
guientes: En la seccion dos se pasa revista a la evolucion general del empleo y el
paro, incidiendo en la importancia de los aspectos sectoriales. En la seccion tres se
examina la temporalidad, haciendo referencia a la experiencia de reformas anterio-
res. En la seccion cuatro, se estudia la evolucion de la contratacion indefinida y tem-
poral, con especial referencia a la duracién de los contratos. En la seccién cinco, se
analiza la situacion del despido y la importancia relativa de su coste para la contra-
tacion. En la seccion seis, se revisa el sistema de proteccién por desempleo y su
posible papel como generador de rentas complementarias mas que sustitutivas. Fi-
nalmente, en la seccion siete se analizaran las consecuencias que se derivan de
los andlisis incluidos en los apartados anteriores.

2. EVOLUCION GENERAL DEL EMPLEO Y EL PARO

El grafico 1 presenta la evolucién de la poblacion activa y el empleo entre el tercer
trimestre de 1976 y el primer trimestre de 2011, segun los datos homogéneos de la
Encuesta de Poblacién Activa (EPA) del Instituto Nacional de Estadistica, desagre-
gando entre la evolucién de los hombres y la de las mujeres. Evidentemente, la di-
ferencia en vertical entre las dos curvas es el paro y en el gréfico se representa la
tasa de paro (porcentaje del paro con respecto a la poblacién activa) en los sucesivos
minimos y maximos en los que los ha venido situando la coyuntura econémica.

Alos efectos del andlisis de la crisis actual, y suponiendo que el ultimo trimestre
analizado es el peor momento de la crisis, lo mas destacado del gréafico 1 es la com-
paracion con la crisis de la década de 1990. En primer lugar, en el afo 1994 la cifra
de parados se acercd a los 4 millones, cifra que se ha superado ya en la crisis actual,
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GrAFico 1. Evolucion de la poblacion activa y el empleo en Espafia, por sexo 1976-2011
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situandose por encima de los 4,9 millones en el primer trimestre de 2011. Sin em-
bargo, la tasa de paro de ese ano fue superior, llegando al 24,5% mientras que la
tasa se situa en el 21,3% en la actualidad. Esto es asi porque durante la crisis anterior
la poblacién activa era muy inferior: 16 millones frente a los 23 millones actuales.
En los anos posteriores, la economia espafola fue capaz no s6lo de aumentar la
poblacién activa en 6 millones hasta mediados de 2007 (el momento en el que vira
la tendencia) sino que el empleo aumenté en mas de ocho millones, reduciendo el
volumen de paro a una cifra inferior a los dos millones, equivalentes a menos del
8% de la poblacion activa. Durante ese periodo, no cabe duda de que el mercado
de trabajo no constituy6é ninguna traba a la creacion de empleo. Cualquier analisis
de la crisis y de las posibles reformas necesarias no puede olvidar ese comporta-
miento y esos resultados. Segun otros parametros, se podra afirmar que la economia
espafiola funciond mejor o peor (al fin y al cabo es un juicio de valor) pero el hecho
indiscutible es que se cre6 un empleo tal que el volumen total aumentd en un 37,5%.

En segundo lugar, la evolucién que llevo a la crisis fue diferente en los afios 90
de lo que ha sucedido en la crisis actual. Entre el segundo trimestre de 1991 y el
primero de 1994 (momentos ciclicos maximo y minimo), el empleo disminuy6 en 1
millén y la poblacion activa aument6é en medio millén, por lo que el paro aumenté
en 1,5 millones.
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Pero en el comienzo de la crisis actual, y en un periodo de apenas dos afos
(del segundo trimestre de 2007 al primero de 2009), el empleo disminuy6é mas (1,3
millones) y la poblacion activa también crecié mas (1 millén), lo que explica el au-
mento mas intenso del paro (2,3 millones). Durante todo el periodo de crisis (entre
el segundo trimestre de 2007 y el segundo de 2011) el empleo ha disminuido en
unos 2 millones, la poblacién activa ha crecido en algo méas de 1 millén y el paro ha
aumentado en mas de 3 millones.

La destruccion de empleo y el incremento del paro no afectan por igual a todos
los colectivos. En el gréafico 2 se presenta la evolucion de la tasa de paro por grandes
grupos educativos, diferenciando entre varones y mujeres. Hay tres hechos que po-
demos constatar: en primer lugar, las mujeres presentan unas tasas de paro supe-
riores a las de los varones, independientemente del ciclo econémico y del nivel edu-
cativo; en segundo lugar, en general, las personas con un nivel educativo mas alto
tienen menores tasas de paro que las de niveles educativos inferiores; y en tercer
lugar, las diferencias en tasas de paro por niveles de estudios son menores en pe-
riodos de auge que en periodos de recesion, es decir, cuanto mayor es el nivel edu-
cativo del colectivo mas suave es la serie que describe su tasa de desempleo.

GrAFIco 2. Evolucion de la tasa de paro por niveles de estudio y sexo 1976-2010
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En el segundo trimestre de 2007 la tasa de paro para los varones era del 12,3%
para los analfabetos-sin estudios, el 7% para los de estudios obligatorios, el 5,4
para aquellos con estudios secundarios post obligatorios y el 3,9 para los que tienen
estudios universitarios. Estas cifras eran el 20,3, 14, 10 y 5,5 para las mujeres, res-
pectivamente. En el segundo trimestre del afio 2010 estas tasas de paro se incre-
mentaron en mas del 200% en el caso de los varones con estudios inferiores al
universitario (en los que tienen estudios obligatorios, en mas del 260%) y en algo
mas del 100% en el colectivo con estudios universitarios. En el caso de las mujeres
la tasa de paro partia de un nivel superior al de los varones en el afo 2007, pero
se increment6 en menos del 100% en los niveles educativos extremos (analfabetos
y sin estudios y universitarios) y en el 100% en los obligatorios y secundarios post
obligatorios. Esto ha hecho que a lo largo de la crisis actual las diferencias entre
las tasas de paro de varones y mujeres se hayan reducido para todos los grupos
educativos.

Una evolucién tan virulenta del desempleo como la que se acaba de describir
requiere ser examinada con atencién. Para algunos es una demostracion indiscutible
de que el mercado de trabajo espafol no funciona bien. Puede que lo sea, pero no
deben olvidarse algunos hechos que quiza llevarian a matizar una afirmacion tan
tajante. En primer lugar, ya se ha dicho, casi la mitad del aumento del paro se debe
al aumento de la poblacion activa, especialmente significativo, como se observa en
el gréafico 1, en el caso de las mujeres (si bien también aumenta la poblacion activa
masculina, algo que no sucedio6 en la crisis de los 90).

Pero ese aumento, aun siendo significativo, no es la principal explicacion. En
efecto, la segunda parte del aumento del paro es el fuerte descenso del empleo.
Como en la crisis de los 90, el descenso del empleo actual se concentra principal-
mente en los varones. De hecho, la primera mitad de la crisis recuerda mucho a la
de hace quince anos. Pero a continuacion sucede algo que no sucedié entonces:
disminuye de forma visible el empleo femenino, arrastrado seguramente por la agu-
dizacion del descenso del empleo masculino.

Esta fuerte caida del empleo y las pautas temporales y por sexo que se acaban
de mencionar, sugieren que el problema quiza no tenga que ver con el (mal) funcio-
namiento del mercado de trabajo, sino con otros factores anteriores (no debe olvi-
darse que la demanda de trabajo es una demanda derivada) que es menester ana-
lizar. A tal fin, los cuadros 1y 2 presentan el desglose sectorial de la evolucién del
empleo entre el cuarto trimestre de 2007 y el cuarto de 2008, y entre el primer tri-
mestre de 2008 y el primero de 2011 (incluyendo también los datos del cuarto tri-
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mestre de 2008). Los datos se presentan en dos cuadros debido a que en 2008 se
produjo una adaptacion de los datos de la EPA a la nueva clasificaciéon de activida-
des, por lo que es imposible contar con una Unica serie para todo el periodo consi-
derado.

Cuapro 1. Evolucion del empleo en Espania entre el IV trimestre de 2007 y el IV
trimestre de 2008, por ramas de actividad (CNAE-1993), miles de personas

1V-2007 1V-2008 Variacion Tasa de

absoluta variacion
Agricultura 905,5 863,6 -41,9 -4,6
Extractivas 160,5 164,0 3,5 2,2
Industria ligera 1080,2 1004,9 -75,3 -7,0
Metal y maquinaria 2038,8 1889,9 -148,9 -7,3
Construccion 2693,3 2135,0 -558,3 -20,7
Servicios «tradicionales» 6340,8 6304,0 -36,8 -0,6
Servicios «avanzados» 2053,8 2065,3 11,5 0,6
Servicios publicos 3590,5 3815,1 2246 6,3
Otros servicios 1613,4 1615,8 24 0,2
TOTAL 20476,8 19857,6 -619,2 -3,1

Fuente: INE, EPA.

Nota: «servicios tradicionales» incluye comercio, reparaciones, hosteleria, transportes y comunicaciones; «servicios
avanzados» incluye intermediacion financiera, actividades inmobiliarias y de alquiler y servicios a empresas; «servicios
publicos» incluye administracion publica, educacion, actividades sanitarias y organismos extraterritoriales; «otros servicios»
incluye otras actividades sociales y hogares que emplean personal doméstico.

Los datos del cuadro 1 son muy significativos. De los 620 mil empleos que se
perdieron entre el cuarto trimestre de 2007 y el cuarto de 2008, la construccién re-
presentd una pérdida de 560 mil, la industria una pérdida de 225 mil, la agricultura
perdi6 otros 40 mil y sélo los servicios, principalmente los colectivos o publicos (ad-
ministracién, educacion y sanidad) compensaron esas pérdidas con un aumento de
200 mil empleos. Por consiguiente, la caida del empleo se concentrd de forma muy
mayoritaria en la construccion, especialmente en la primera parte de la crisis. Los
datos del cuadro 2 permiten profundizar en la evolucién de los acontecimientos
desde 2008 a principios de 2011.

La evolucion entre el primer trimestre de 2008 y el primero de 2009 recoge lo
mismo que el cuadro 1, pero considerando un trimestre mas y por ello la pérdida de
empleos aumenta en casi 700 mil puestos. La industria y el comercio y la hosteleria
explican este aumento, incluso los servicios también perdieron empleo. La construc-
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cion estuvo en el arranque de la crisis pero su crisis acab6 arrastrando al resto de
la economia. El afio 2008 es en el que se pierden mayor numero de empleos, pero
en el 2009 todavia se pierden 697 mil empleos mas, repartidos en la construccion,
la industria, el comercio y la hosteleria, y algunos servicios como las actividades fi-
nancieras e inmobiliarias y los servicios a empresas. En el afio 2010 se atenua la
caida del empleo (cae un 1,3% frente al 3,6 el 2009 y el 6,4 el 2008), aunque todavia
disminuye el empleo en la construccion en 169 mil. En este afio destaca la caida
del empleo en la agricultura, con 50 mil empleos menos que en el afio anterior.

En suma, la crisis de la economia y del empleo, cualesquiera que sean sus cau-
sas ultimas, estd muy ligada al hundimiento del sector de la construccion, tal y como
se aprecia en el grafico 3, que se produjo sobre todo en el afio 2008 (aunque ya
habia comenzado en 2007) y que arrastr6 a otros sectores tanto por la via de la de-
manda especifica de bienes, en el caso de los sectores vinculados a la construccion,
como por la via del descenso general de la demanda agregada que acompafa a
cualquier caida de los ingresos como la que trajo consigo la fuerte destruccion de
empleo ocurrida en el afio 2008.

GRrAFIco 3.  Evolucién de las diferentes ramas de actividad, desde 1995
hasta 2011 (indice 1995)
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3. LA TEMPORALIDAD

Un segundo aspecto del mercado de trabajo a analizar es el que se refiere a la
temporalidad y su evolucion. Como es bien sabido, Espafia es el pais europeo que
tiene la mayor proporcion de asalariados con contrato temporal, si bien las compa-
raciones deben realizarse con cautela, ya que hay que tener en cuenta las diferen-
cias institucionales, sobre todo en lo que se refiere a la definicion de trabajador «per-
manente» 0 con contrato indefinido.

El grafico 4 presenta la evolucion de la tasa de temporalidad entre el segundo
trimestre de 1987 (primera fecha para la que se tienen datos comparables) y el se-
gundo trimestre de 2011, desagregada por sexo. Como puede observarse, la tasa
global aumenta muy deprisa hasta 1992 y tras un receso en la crisis de 1992-93
vuelve a crecer hasta 1995, ano a partir del cual disminuye moderadamente hasta
el ano 2003, cuando repunta de nuevo hasta el 2006. A partir de este ano, pero
sobre todo a partir del tercer trimestre de 2007, cuando los efectos de la crisis eco-
ndmica empiezan hacerse patentes en el mercado de trabajo, la tasa de tempora-

GrAFIco 4. Evolucion del porcentaje de asalariados con contrato temporal,
por sexo, 1987-2011
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lidad ha disminuido hasta el entorno del 25%, cifra desconocida desde finales de
1988. Adicionalmente, por sexos, cabe destacar que mientras el crecimiento en la
tasa de temporalidad siempre ha ido acompafado de un ensanchamiento en la bre-
cha entre la tasa de temporalidad masculina y femenina, los descensos en la tasa
de temporalidad siempre han servido para disminuir estas diferencias en el impacto
del empleo temporal por sexos. Y en esta linea cabe destacar que, desde finales
de 2009, la diferencia en la incidencia de la temporalidad entre hombres y mujeres
es la menor de todo el periodo de analisis situandose por debajo de los tres puntos
porcentuales. Sin duda, la mayor destruccion de empleo temporal entre los varones,
especialmente afectados por la caida de la actividad en el sector de la construccion,
como se ha visto antes, esta detras de esta convergencia en las tasas de tempora-
lidad por sexos.

El grafico 5 muestra la evolucién del empleo temporal por ramas de actividad,
entre el primer trimestre de 2005 y el segundo trimestre de 2011, con el objetivo de
ahondar en los efectos que la crisis ha tenido en las tasas de temporalidad en los
distintos sectores de actividad. En primer lugar, se puede destacar que si bien la
destruccion de empleo ha reducido la tasa agregada de temporalidad, este compor-

GrAFIco 5. Evolucion del porcentaje de asalariados con contrato temporal,
por sector de actividad, 2005-2011
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tamiento no ha sido homogéneo en todos los sectores. Asi, mientras la construccion
y la industria han experimentado un importante descenso en la incidencia del empleo
temporal, este descenso ha sido mucho mas suave en el sector servicios e inexis-
tente en la agricultura. En segundo lugar, cabe senalar que estos cambios no se
han producido de forma contemporanea: mientras que en el sector de la construccion
la tasa de temporalidad empez6 a disminuir en el tercer trimestre de 2007, en la in-
dustria no se observa un descenso claro hasta la segunda mitad del afo 2008. Fi-
nalmente, al igual que se observa con la tasa agregada, a partir del primer trimestre
de 2009 todos los sectores parecen haberse estabilizado en una nueva tasa de tem-
poralidad, a la espera de que se produzcan nuevos cambios econdmicos o del marco
institucional.

Cuando se piensa en reformar el mercado de trabajo, no debe olvidarse que la
temporalidad ha sido uno de los objetivos de varias reformas que se han adoptado
en los ultimos lustros en Espafia. Cabe mencionar al menos cuatro reformas direc-
tamente encaminadas a reducir la temporalidad (sefialadas en el grafico 4) y otras
dos que incidian indirectamente en ella. En primer lugar, la reforma de 1994 (inicial-
mente aprobada a finales de 1993) retoc6 numerosos aspectos del Estatuto de los
Trabajadores, pero dos de sus cambios que mas llamaron la atencién fueron el in-
tento de reducir el coste del despido de los trabajadores indefinidos, mediante di-
versos cambios legislativos tendentes a definir de forma mas clara y facilmente in-
terpretable los despidos por causa economica, al tiempo que limitaba (casi hasta
eliminarlo) el contrato temporal de fomento del empleo introducido en 1984 y que
habia supuesto en su momento la ruptura juridica mas fuerte con el ordenamiento
de la temporalidad, al romper el llamado «principio de la causalidad», segun el cual
el contrato temporal debe obedecer Unicamente a actividades intrinsecamente tem-
porales.

La segunda reforma significativa fue la de 1997, la cual, tras un acuerdo entre
los agentes sociales, introdujo un nuevo contrato indefinido que conllevaba un menor
coste de despido y que en la mayoria de sus supuestos implicaba una reduccion de
las cotizaciones sociales que tenian que abonar los empresarios.

La tercera reforma, aprobada en junio de 2006, de nuevo tras un acuerdo entre
los agentes sociales, retocd el modelo de bonificaciones a la Seguridad Social, al
convertirlas en reducciones de cuantia fija y ampliar su duracion, establecié un plan
extraordinario de conversiones de contratos temporales en indefinidos e introdujo
nuevos limites legales a la utilizacion de los contratos temporales, en particular, a
su encadenamiento sucesivo.
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La cuarta de las reformas encaminadas a reducir la temporalidad fue aprobada
en junio de 2010, esta vez de manera unilateral por el Gobierno sin el acuerdo con
los agentes sociales. Esta reforma introdujo, como principales novedades, modifi-
caciones en la definicion de las causas objetivas de despido, con el proposito de fa-
cilitar la rescisién de los contratos indefinidos, una ampliacion del colectivo de tra-
bajadores susceptible de ser contratados bajo la modalidad del contrato indefinido
de fomento del empleo y una disminucion temporal de los costes de despido de los
contratos indefinidos, asociada a un pago de 8 dias de la indemnizacion corres-
pondiente a cargo del FOGASA. Asimismo, se introdujeron nuevos limites a la con-
tratacion temporal, con una duracién maxima del contrato por obra o servicio de 3
afos, un aumento progresivo (a partir de principios de 2012) de los costes de ex-
tincion de los contratos temporales desde los 8 dias por ano trabajado hasta los 12
dias vigentes a partir de enero de 2015 y una definicion mas estricta de los limites
a su encadenamiento®.

Hubo otras dos reformas de interés, aunque no pretendian afectar a la tempora-
lidad sino, en ambos casos, a las prestaciones por desempleo, que se sefalan en el
grafico 4 con lineas verticales de trazo discontinuo, y ambas tildadas en su momento
como «decretazos». En primer lugar, el Real Decreto Ley 1/1992 que reformo el ac-
ceso a las prestaciones contributivas elevando el periodo minimo de cotizacion de 6
a 12 meses, lo que conllevd un aumento de la duracidén minima del contrato temporal
de fomento del empleo también de 6 a 12 meses. En segundo lugar, la Ley 45/2002
la cual, al reformar la regulacion de los salarios de tramitacion con el fin de facilitar
el acceso a las prestaciones por desempleo, supuso de facto una disminucién de los
costes de despido de los contratos indefinidos, y ello por dos vias: de un lado, se eli-
minaron los salarios de tramitacion y, de otro, se eliminaron en su practica totalidad
los costes de transaccidn asociados al despido, al convertirlo en un proceso en esen-
cia automatico. Debe mencionarse que la reforma de 2006, antes mencionada, pro-
bablemente acrecenté la credibilidad juridica de este procedimiento al clarificar uno
de sus puntos, relativo al coste indemnizatorio en caso de despido econdémico im-
procedente de los contratos de fomento del empleo indefinido (que es de 33 dias por
ano trabajado con un maximo de 24 mensualidades y no de 45 dias por afio con un
maximo de 42 mensualidades, como en el despido improcedente ordinario).

Lo relevante de estas reformas es que todas ellas se han inspirado en el
mismo principio: debe reducirse la brecha entre el coste laboral (directo o in-

2 En agosto de 2011 el Gobierno suspendi6 temporalmente la aplicacion de estos limites al encade-
namiento de contratos temporales.
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directo) de realizar un contrato temporal y el de realizar uno indefinido. Asi su-
cedio en la reforma de las prestaciones del ano 1992, que intent6 encarecer
el contrato temporal (aunque sucedid algo inesperado: las empresas empeza-
ron a utilizar el contrato de obra o servicio como contrato temporal para cual-
quier situacion); la reforma de 1994, que abaraté el despido; la reforma de 1997,
que credb un contrato indefinido mas barato en cuanto a cargas sociales y con
menor coste de despido; la reforma de 2002, que abarato el coste del despido,
y la reforma de 2006, que retoco las cargas sociales de los indefinidos y por
la via de la mayor seguridad juridica seguramente abaraté el coste del despido
de los indefinidos. Y lo interesante de todas estas reformas es que apenas afec-
taron a la evolucion de la temporalidad, con la Unica salvedad del salto que se
produjo en el caso de la reforma de 2006 que parecié agotarse muy pronto (el
descenso posterior tiene que ver con la crisis actual). El impacto de la reforma
de 2010 sobre la evolucién de la tasa de temporalidad resulta también inapre-
ciable.

La consecuencia de lo anterior es que los niveles de temporalidad en Espafa
parecen tener poco que ver con los cambios de las diferencias de costes laborales
entre trabajadores indefinidos y trabajadores temporales. Lo que se ha intentado
hasta ahora en esa linea no ha funcionado. Naturalmente, eso no quiere decir que
una reduccién de la diferencia no vaya a funcionar en el futuro. Pero argumentar
que lo que ha sucedido es que los cambios no han sido suficientemente significativos
para que produzcan alteraciones es igual de indemostrable. La experiencia anterior
obliga a preguntarse si ése es el enfoque correcto, ya que los datos empiricos no
parecen ni confirmarlo ni desmentirlo. Por supuesto, siempre queda la opcién «se-
mantica»: que todos sean indefinidos o temporales, es decir, que desaparezca to-
talmente la diferencia, por decreto.

Debe hacerse una nota final sobre la temporalidad. Como muestra el
gréfico 6, el sector publico se ha convertido, sobre todo en el caso de las mujeres
(aunque también en el caso de los varones), en un empleador de trabajadores tem-
porales mas significativo que el sector privado, y eso incluyendo a los funcionarios
entre los indefinidos. Ademas, en la linea de lo comentado anteriormente, si bien la
crisis econdmica ha acabado con las diferencias medias entre la tasa de tempora-
lidad en el sector publico y en el privado, estas tasas medias esconden que mientras
en el sector privado la tasa media de temporalidad coincide con la de los varones
y con las de las mujeres, en el sector publico la crisis apenas ha alterado las amplias
diferencias en la tasa de temporalidad entre ambos sexos.
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GRrAFIco 6.  Evolucion de la tasa de temporalidad en Espafia, por sexo
y sector privado-sector publico, 1987-2011
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Las légicas del sector publico son diferentes, sin duda, pero la rigidez para con-
tratar en el sector publico y la carga permanente que supone la funcionarizacion ha
llevado a recurrir al contrato temporal en una parte significativa de la Administracion.
Pero si existen funcionarios y van a seguir existiendo, deberia pensarse en la posi-
bilidad de un régimen especifico de contratacion diferente del concebido para un
sector privado en el que dichos funcionarios no existen, al menos no legalmente.
Pero en muchas ocasiones no es la normativa laboral la que dificulta el recurso a
figuras indefinidas (funcionariales o no) sino otras normas de funcionamiento y fi-
nanciacion de las administraciones publicas.

4. LA CONTRATACION INDEFINIDA Y TEMPORAL

No cabe duda que durante la reciente crisis el empleo en Espafia ha disminuido
mucho mas que en otros paises y que eso se debe a la fuerte presencia de contratos
temporales. Esta circunstancia ha generado un importante debate entre los expertos
sobre el modo de actuar para fomentar el empleo. Existe un acuerdo unanime a la
hora de valorar la injusticia que supone esa dicotomia entre el ajuste de los traba-
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jadores temporales y los que tienen contratos indefinidos, mas protegidos por su si-
tuacion juridica. Ahora bien, aparecen también discrepancias a la hora de interpretar
la experiencia del mercado de trabajo espafol, tanto desde el punto de vista de la
salida del empleo como de la entrada en él.

Una gran parte de la pérdida de empleo temporal, pero no toda, estuvo asociada
al sector de la construccion, en el que la actividad tiende a ser intrinsecamente tem-
poral. Pero ¢y en el caso de las empresas de los demas sectores? ;Por qué se
perdié principalmente empleo temporal? La respuesta evidente se apoya en el ar-
gumento incontestable de que el coste de ajuste de los trabajadores temporales es
muy inferior al de los trabajadores indefinidos.

Sin embargo, hay un argumento mas general que afecta principalmente a las
empresas cuya actividad no es especificamente temporal. Todos los estudios sobre
temporalidad y empleo indefinido han ilustrado empiricamente que si hay una va-
riable que discrimina entre una y otra situacion, ésa es la ocupacion o la cualificacion.
Simplificando, a los trabajadores poco cualificados generalmente se les hace un con-
trato temporal y a los més cualificados un contrato indefinido. Los primeros son poco
valiosos desde el punto de vista de la productividad y seguramente son facilmente
reemplazables, por lo que la empresa no tiene ningun interés en retenerlos ni en in-
vertir en su formacién. Los segundos, en cambio, son valiosos por ser mas produc-
tivos y la empresa querra retenerlos, y una forma de conseguirlo es ofrecerles una
prima en forma de contrato indefinido. Por lo tanto, no tiene nada de sorprendente
que si se produce una necesidad de ajuste de las plantillas, los contratados tempo-
rales sean los primeros en ver su empleo extinguido. Si eso no sucediera seria una
prueba de que la temporalidad afecta a todos los trabajadores por igual y se usa de
forma casi aleatoria.

El argumento anterior también es valido para la contratacién. Una empresa que
tenga que contratar trabajadores adicionales, parece razonable pensar que en pri-
mer lugar ofrecera contratos indefinidos a sus trabajadores potencialmente mas va-
liosos vy dificiles de sustituir. En el caso de los trabajadores menos cualificados la
empresa estara interesada en retenerlos mediante contratos indefinidos si, con el
tiempo, han ido adquiriendo una cualificacién especifica en su puesto de trabajo que
los ha hecho valiosos para la empresa. Es para estos trabajadores para los que
puede tener sentido el argumento de que el salto del coste de la extincibn aumenta
bruscamente cuando pasan de temporales a indefinidos. De hecho, se dice que ese
salto es lo que provoca que muchos de estos trabajadores sean mantenidos en pues-
tos temporales y no sean convertidos en indefinidos.
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Se trata de un argumento razonable y el éxito de los programas especificos de con-
versiones subvencionadas de trabajadores con contrato temporal en contratados inde-
finidos asi lo sugieren. Pero no puede pensarse ni mucho menos que toda la tempora-
lidad es de este tipo. De hecho, se puede pensar que hay, al menos, tres tipos de puestos
de trabajo. Por un lado, aquellos que son claramente productivos y a los que las em-
presas ofrecen un contrato indefinido, incluso de los que tienen el coste de despido mas
alto legalmente posible; por otro lado, los que son potencialmente productivos y a los
que las empresas no se atreven a dar un contrato indefinido, porque necesitan «pro-
barlos» en un sentido amplio del término; aunque hay veces en las que es la propia ri-
gidez de funcionamiento de la politica de recursos humanos de las empresas (y en otros
casos los comités de empresa coadyuvan a esa rigidez) la que impide la creacién de
puestos indefinidos, generalmente considerados «fijos» por la propia empresa (puede
pensarse que éstos son los puestos en los que seria deseable un fomento de la con-
versidn o de la contratacién indefinida directa); y por Gltimo, los que son inherentemente
improductivos o inestables, para los que la empresa nunca ofreceria un contrato inde-
finido; estos puestos recuerdan a lo que la teoria «clasica» del dualismo del mercado
de trabajo llama el «segmento secundario» (Doeringer-Piore): esos puestos necesarios
para que las empresas puedan llevar a cabo sus ajustes de plantilla con rapidez y poco
coste; en el caso de Espana habria que afiadir el elemento de estacionalidad inherente
a la actividad del pais, principalmente la relacionada con el sector turistico.

Los datos sobre contratos firmados en Espafa permiten ilustrar estas ideas y dan pis-
tas sobre la importancia de los diferentes tipos de puestos. En primer lugar, el cuadro 3
aporta informacion sobre los contratos indefinidos y temporales firmados en Espana desde
el afio 2003. La importancia de este cuadro radica en el nimero de contratos indefinidos
firmados cada afio (la tendencia de afios anteriores era similar, sélo que en afios mas re-
cientes se acentud) y en el total acumulado en los Ultimos afios.

En efecto, entre 2003 y 2010 se firmaron algo méas de 13 millones de contratos in-
definidos, cifra que supera al stock de indefinidos existente en promedio en ese periodo
(aproximadamente 11,3 millones). Es decir, si todos los indefinidos que fueron contra-
tados permanecieran en su puesto de trabajo, todos los que habia previamente habrian
sido desplazados, por despido o jubilacion, y ademas una parte de los nuevos contra-
tados habria perdido también su empleo. Dado que ese efecto desplazamiento no se
ha producido, lo anterior implica que acceder al empleo con un contrato indefinido en
Espafa dista mucho de ser un acceso a un contrato «permanente» y mucho menos
«vitalicio». Se podria decir que a las empresas no parece asustarles demasiado realizar
contratos indefinidos a juzgar por el elevado nUmero que se han firmado en los ultimos
anos, lo que seguramente se debe a que no les parece muy dificil ni costoso romper
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esa relacion laboral. Debe anadirse que muchos de los contratos indefinidos firmados
corresponden a la variedad de mayor despido y que no conlleva bonificacién alguna.

Por otra parte, el cuadro 4 presenta los datos de contratos firmados en dos mo-
mentos claves de la crisis, 2008 y 2010, en funcién de su duracion. En este caso,
lo interesante es analizar no tanto la contratacion indefinida como la contratacion
temporal. Segun este cuadro, tanto en 2008 como en 2010 se firmaron 2,7 millones
de contratos temporales cuya duracion pactada de antemano no llegaba a los 7 dias,
y se firmaron otros dos millones mas cuya duracion pactada no llegaba a los 30
dias. Eso significa que para las empresas que realizan esos contratos se trata de
puestos inherentemente inestables y de corta duracion, para los que no piensan en
mantener una relacion minimamente duradera. A estos puestos habria que sumar
los mas de 5,5 millones de contratos de duracion indeterminada, muchos de los cua-
les corresponderan a duraciones no conocidas pero delimitadas por la duracion de
la obra o servicio al que correspondan, en muchisimos casos inferior a unos meses
y, desde luego, inferior a un afio. Cuando se hacen propuestas de reforma del mer-
cado de trabajo no debe olvidarse que existe este ingente nUmero de contratos cuya
duracién (corta o claramente delimitada en el tiempo) parece implicar que las em-
presas ni siquiera piensan remotamente en una relacién laboral indefinida.

Un aspecto importante de lo que ha venido sucediendo en Espana es el que se
refiere al hecho de que la entrada de contratos indefinidos en el mercado de trabajo
no se ha traducido en una disminucion notable del numero de empleos temporales.
Asi, en el periodo anterior a la crisis, se firmaron 10,5 millones de contratos indefi-
nidos y, sin embargo, el stock de indefinidos sélo aumento6 en 2,3 millones (entre el
cuarto trimestre de 2002 y el cuarto de 2008). Aun teniendo en cuenta que en los
seis afios considerados se produjo un total de 3 millones de despidos y 1,5 millones
de jubilaciones®, queda un saldo de bajas no explicadas de 3,7 millones de contratos,
que corresponden a otro tipo de extincion sin alta en prestaciones por desempleo y
seguramente con poco coste o ninguno para el empresario*. Estos datos implican
que los contratos indefinidos tienen una duracion muy variable y que, contrariamente
alo que aveces se oye, los contratos indefinidos no constituyen para los trabajadores
que acceden a ellos una barrera de proteccion contra la salida del empleo.

% Estas cifras proceden de los datos del Anuario de Estadisticas Laborales de cada afio: la primera
se deduce de las altas a la percepcion de una prestacion por desempleo contributiva o asistencial (segin
la causa de derecho) y la segunda se obtiene a partir de las altas acumuladas de pensiones de jubilacion.

* Si se amplia el periodo hasta 2010, la cifra de contratos indefinidos registrados sigue aumentando
hasta los 13 millones, el stock de indefinidos supera los 2 millones, se producen un total de 4,6 millones
de despidos y casi 2 millones de jubilaciones.
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A este respecto, tiene importancia preguntarse si la duracion de los contratos
guarda alguna relacion con el coste laboral indirecto (cotizaciones sociales y coste
del despido) de cada contrato. Una posible explicaciéon de la deficiente acumulacion
de contratos indefinidos es que, a medida que se amplia el espectro de trabajadores
que acceden a ese tipo de contrato, en gran medida como consecuencia de su menor
coste indirecto de contratacion, los contratos indefinidos corresponden a puestos
progresivamente de menor productividad. Una forma de contrastar esta idea es exa-
minar la duracién efectiva de los puestos ocupados, ya que cabe pensar que la menor
productividad de los puestos conllevara una duraciéon del puesto menor. En los es-
tudios llevados a cabo por Cebrian, Moreno y Toharia (2011a, 2011b) se compara
la diversidad de contratos de fomento de la contratacidén indefinida con respecto a
los contratos ordinarios (contratos no bonificados con indemnizaciéon por despido
mas elevada) y se concluye que los contratos bonificados tienen una menor dura-
cion, mientras que los contratos correspondientes a conversiones de temporales tie-
nen una mayor duracion. Ademas, en estos estudios los autores no observan que
el tipo de indemnizacién por despido sea un elemento claramente determinante de
la duracion de un contrato indefinido.

Estos resultados sugieren que, en efecto, los contratos indefinidos fomentados,
sobre todo por las politicas de bonificacion de las cotizaciones sociales y reduccion
del coste de despido, tienden a tener una menor duracién, lo que de alguna manera
indica que corresponden a puestos de trabajo menos valiosos y productivos para
las empresas.

5. EL DESPIDO Y SU COSTE

Se ha hecho referencia de pasada al nimero de despidos que se han producido
en Espana en los Ultimos afnos. Conviene, a la hora de plantearse una posible re-
forma del mercado de trabajo, tener en cuenta esta cifra, pues a veces se oyen ta-
jantes afirmaciones sobre lo dificil o imposible que es despedir en Espafia y también
sobre lo elevado que es el coste del despido y cuanto inhibe la contratacion indefi-
nida. Vamos a abordar ambas cuestiones de forma mas directa.

En lo que se refiere al nUmero de despidos, lo primero que debe recordarse es
que en Espafa, desde la ley 45/2002, el procedimiento del despido es, en la mayoria
de los casos, automatico. Es una situacion juridicamente peculiar, porque la Cons-
titucion Espafiola y los convenios de la OIT ratificados por el Reino de Espana dicen
que el despido debe estar justificado. Pero al crear la ley un mecanismo muy sencillo
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de reconocimiento de la improcedencia del despido se abre la espita del despido in-
justificado automético, lo cual eleva su coste de los 20 dias de salario por afo del
despido econdémico procedente a los 33/45 del improcedente. Por tanto, la rapidez
en la gestion de los despidos se consigue al coste de una distorsion del sistema de
despido, que repercute al alza en el coste de las indemnizaciones respecto de lo
inicialmente previsto en la propia legislacion para los despidos econdémicos proce-
dentes (aquellos en los que hay causa econdémica). Cualquier reforma de las normas
de contratacidén debe tener en cuenta esta situacion peculiar. Seguramente no es la
mejor regulacion: no puede serlo si admite con caracter casi general que se esta
actuando de forma improcedente. Ahora bien, esta distorsion del sistema de despido
llama a la cautela a la hora de establecer reformas y no caer en simplificaciones de
la realidad abocadas a plantear propuestas que acaben siendo absurdas.

El despido es, pues, en esencia automético. Y el numero de despidos no es ba-
ladi, incluso en situaciones de bonanza econémica. Si alguien cree que tener un
contrato indefinido es garantia de permanencia, esta totalmente equivocado. Los
datos simplemente desmienten esa creencia. Aftitulo ilustrativo, el grafico 7 presenta
la evolucion del nimero de despidos en Espafia desde 1987, en porcentaje de la
poblacién asalariada con contrato indefinido del sector privado (que son los suscep-
tibles de ser despedidos)®. Este grafico muestra que la reforma de 2002 elevo el nG-
mero de despidos, cuya tasa paso del 4% de los asalariados indefinidos privados
en 2000 al 6% en 2007, para aumentar posteriormente, ya con la recesion, al 9%
en el afno 2008 y alcanzar su maximo en el afio 2009 con algo mas del 10%.

En cuanto al coste del despido, a veces se argumenta que es muy elevado en
el caso espanol. Lo que es elevado o no es un juicio de valor y, por lo tanto, no
es discutible. Ahora bien, cualquier reforma del coste del despido en Espafa debe
tener en cuenta algunos hechos relacionados con dicho coste, ya mencionados
anteriormente:

— En primer lugar, el coste del despido ha experimentado una clara disminucion
tras la aprobacion de la ley 45/2002 que, sobre todo, convirtié el despido, en
la mayoria de los casos, en un proceso de coste conocido y procedimiento
de ejecucion automatico.

5 A partir de 2002 la fuente mas fiable para aproximar el total de despidos en Esparia es el total de
altas en prestaciones por desempleo. En el grafico se recoge para cada ano la suma de altas iniciales
(en el nivel contributivo y en el nivel asistencial) de todos los ceses por despido y las extinciones de con-
trato por Expediente de Regulacion de Empleo, tomados todos ellos de diferentes numeros del Anuario
de Estadisticas Laborales.
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GrAFIcO 7. Evolucion del nimero de despidos en porcentaje del empleo asalariado
privado y tasa de paro, 1987-2010
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Fuente: MTIN, Anuario de Estadisticas Laborales, varios afios.

— En segundo lugar, como ya se ha dicho, en Espafia se ha firmado un nUmero
de contratos indefinidos que la mayoria de las personas consideraria eleva-
do: 10,5 millones en el periodo de seis afios previo a la recesién, en una po-
blacién que en promedio ha sido aproximadamente igual y que solo ha au-
mentado en 2,3 millones en ese periodo; con estos datos, afirmar que el
elevado coste del despido inhibe la contratacidén no resulta muy creible.

— Por ltimo, aunque la conversién de trabajadores temporales en trabajadores
indefinidos conlleva un aumento de la indemnizacién por despido (de 8 a
33/45 dias por afo trabajado®), no parece que ese salto haya inhibido esas
conversiones ni tampoco parece légicamente convincente que lo sea: si una
empresa mantiene a la misma persona por ejemplo 3 afios con un contrato

 El aumento a 33/45 dias se debe a la distorsién del uso del sistema de despido, que convierte al
despido improcedente en la forma més habitual de tramitacion de la mayoria de los despidos individuales.
Si la distorsion no existiese el aumento seria hasta 20 dias. Es mas, con la reforma de 2010 el coste de fi-
nalizacién del contrato temporal alcanzara los 12 dias, con lo que si no hubiera distorsion la diferencia seria
solo de 8 dias. Para los contratos indefinidos firmados tras la reforma de 2010 que pueden acogerse a la
reduccién de 8 dias con cargo al FOGASA, sin distorsion del sistema de despido la diferencia seria cero.
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temporal de indemnizacion de 8 dias, no esta clara la mejora para la empresa
de tener a ese trabajador con un contrato de indemnizacion creciente, que
evitaria el salto final; lo relevante es si la permanencia en la empresa ha con-
vencido a la empresa de que ese trabajador es productivo —y quiza crecien-
temente productivo.

6. LAS PRESTACIONES POR DESEMPLEO

El gréafico 8 presenta la evolucion del nimero (en media anual) de los bene-
ficiarios del sistema de proteccién por desempleo (SPD) en Espafa en sus dis-
tintas facetas: prestacion contributiva, prestacion asistencial, subsidio agrario y
renta activa de insercion (RAI). En conjunto, el SPD, tras mantenerse entre 1985
y 1989 en cifras situadas en torno a 1,1 millones de perceptores medios al afio,
aumenté de forma acusada hasta alcanzar casi los 2 millones en 1993, para des-
cender posteriormente y situarse a finales de la década de 1990 en niveles algo
inferiores a los de diez afios antes. Desde el afio 2000 hasta el 2007 el nUmero

GRrAFico 8.  Evolucién del numero de beneficiarios de prestaciones por desempleo
en Espana, 1981-2010 (medias anuales), por tipo de prestacion
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Fuente: SPEE y MTIN, Boletin de Estadisticas Laborales.
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de perceptores crecié de forma continuada (de algo mas de 1 millén a 1,4 millo-
nes), aumentando de forma considerable con la crisis de empleo hasta superar
los 3 millones en 2010.

Sin embargo, cuando estas cifras se ponen en relacién con el tamano de la po-
blacion activa (segun los datos en media anual de la EPA), lo que se observa es
que la proporcion de trabajadores que pasan por el sistema es bastante estable en
periodos expansivos (el 7-8% en 1985-1990 y en torno al 6% en 1998-2007), si-
tuandose en picos del 12-13% en el fondo de las recesiones.

Los datos anteriores se refieren al numero medio de personas que en un afio
dado reciben algun tipo de prestaciéon. Sin embargo, no son informativos de los epi-
sodios de percepcion que se producen en el afio, es decir, los episodios de percep-
cién que comienzan (entradas totales en el SPD) y que terminan (salidas totales del
SPD), lo cual es quizas mas relevante puesto que da una idea de la «rotacion» re-
lacionada con la percepcion de prestaciones por desempleo. A tal fin, el cuadro 5
ofrece los datos referidos a las altas y las bajas de beneficiarios de prestaciones
para el periodo 2001-2010. Estos datos proceden del Anuario de Estadisticas La-
borales. Lo primero que llama la atencion es la evolucion tan similar de ambas va-
riables cuando se compara con la media de personas recibiendo prestaciones, au-
mentando de forma sostenida durante el periodo 2001-2007 y de manera abrupta
en 2008-2010: pasaron de 3,1 millones (altas) y 3,5 millones (bajas) en 2002 a casi
4 millones en 2007 y a méas de 10 millones en 2010. El segundo aspecto que destaca
es la relacion entre los episodios que empiezan o terminan y el numero medio de
perceptores: puede comprobarse que dicha relacion se encuentra en torno a tres,
lo que quiere decir que cada afno hay una media de tres episodios de percepcion
por individuo, con un cierto aumento en 2008-20107.

La mayor parte de las altas (unos dos tercios durante el periodo expansivo) co-
rresponden a terminaciones de relaciones de caracter temporal, principalmente con-
tratos temporales: si bien han ido aumentando lentamente hasta 2007, su peso ha
disminuido, al tiempo que aumentaban més rpidamente las entradas por cese de
contratos indefinidos (que han pasado de suponer el 10% de las altas al 18% en
2008). A pesar de mantenerse en niveles elevados ambas categorias en 2009 y 2010,
su peso ha disminuido como consecuencia del enorme aumento de las entradas en

7 Esta cifra coincide con la obtenida por Toharia et al. (2009) utilizando la Muestra Continua de Vidas
Laborales (MCVL), que es una base de datos construida con la informacion procedente de los registros
de la Seguridad Social.

gaceta 227 sindical



Luis Toharia

'S9[eJOgeT SBONSIPRIST 8p ouenuy ‘NILIA :8luend

96€'67¢ 01 0/8'699'8 eayeEeL'y LICLE6°E 00,'899°€  V¥96°0¥8'€ 6L71GL€  09¢'LeS€  869I6YE  WhCEVIE [Ee10L
886999 ¢06°9Ly 9/€91€ Ev601€ 8LE1G €19'609 089°LLY S vy 9¢¢’ L0y Ly8'6.E Seno
+2'q0€e y60°'LEC 780°66} 80699} GeG'LH T4 18L°CH €le'80t Lee'60t eer'e0t UQIUES)/IB[eINED
8.0°007'y H6'/8L°€ £0£'108'C YAZNAZ X4 HO'€00¢  6ecyet aLy'a88’t beG00L°  €6L029F  vOSYIYL U0Ioe30j09
61618 €00'850'Y G8c oyl 6L9° L) 981960} 899'18¢'| 08y'SL2’} Ge0'LLg’)  cSEYSet  09Y'Sve) ojualuejoby

svrve
6€8'265°9 Ge8'HLeG G0¢'909°¢ 90L'1¥6'} L6069} 9€6'Ge9'} 6¢cv99'} L0BOVY'L  ¥S909y'L  998'G8Z'L  (Seuoioepnueay)
0vS29l 0l €€9'60¢'6 6¢9'905°S cee'c66'c 6¢€€3GC  980°0¥Y'E Woeve'e  28l6vie  6vovke  Sv0vLLC [El0L
169'508'} 765'9¢L Gly'v9s 19089 182205 0ckvly 16525y 868'98¢ L0V'9ry 2eY'96¢ Selo
H09°2E9'} 006'69}'1 He'ces ¢16'69€¢ Gve oLl 89L°8L1 002502 760681 608° 1L} Le9'LS) ojualuejoby
0S€°HY'E 68€¢/8€ 96€°€62°€ L9¢¥9€°C Ll6'6¢c’c  9¥6'8LLC cclevi’e  €0L190C  6¢cL€0C  9vE998') [esodws) “wis).
eLLIEY'e G89'99¢°¢ Sv0Evt 9G¢'IG1 96058 609°20} ¢8¢'08 182101 60€°0cH 18€°¢8 343
G2L9/8 9Lv8ll 297686 0€8'8€9 062695 €79'009 088'vGy 0080ty G69°0.E 6Gce8c  opidsep Jod asa

SVLv

010¢ 600¢ 800¢ 200c 900¢ §00¢ v00C £00¢ c00c 100¢

0102-1002 ‘Bueds3 us os|dwasap Jod ugioosjoid ep ewajsIs [op SouLelolsusaq ap sefeq A sejy G odavn)

gaceta 228 sindical



El debate sobre las reformas
necesarias para la economia...

el SPD por Expedientes de Regulacién de Empleo (ERE) de suspension temporal de
contratos, que han pasado de generar menos de 100 mil altas durante la etapa ex-
pansiva a mas de 2 millones en 2009 y 2010. Este incremento es el resultado de los
incentivos generados por sendas decisiones adoptadas por el Gobierno®.

Ademas, las altas por agotamiento de la prestacion (extincion del derecho a la
prestacion por haber agotado el periodo de duracion de la misma) y por otras razones
también han aumentado en los ultimos dos afos, debido, en el primer caso, a que
hay mas personas que pasan a percibir prestaciones asistenciales tras el agota-
miento de las contributivas, y, en el segundo caso, al efecto del «Programa temporal
de prestacion por desempleo e insercion» (PRODI), prestacion extraordinaria apro-
bada por Real Decreto-ley 10/2009, de 13 de agosto, que en 2010 gener6 822.137
altas (y 887.444 bajas) que han sido clasificadas como «otras».

Finalmente, hay que sefialar que durante el periodo 2001-2007 el volumen
de reanudaciones ha crecido al mismo ritmo que las altas totales, manteniéndose
su peso en torno al 47% del total; sin embargo, las reanudaciones han crecido
mas rapidamente en 2009 y 2010, de modo que en este Ultimo afio ya casi su-
ponen dos de cada tres altas. El nivel tan alto de reanudaciones durante el periodo
expansivo hay que ponerlo en el contexto de la elevada rotacion existente en el
mercado de trabajo espanol, mientras que el incremento de 2009 y 2010 sin duda
se encuentra vinculado al aumento de las entradas por ERE de suspension de
contratos. En relacion con las reanudaciones, hay que senalar que, en el caso
de la prestacién contributiva, la contratacién del trabajador para la realizacion de
un trabajo por cuenta ajena o propia por tiempo inferior a 12 0 24 meses, respec-
tivamente, conlleva la suspensién de la prestacion, mientras que si el tiempo es
superior a 12 0 24 meses se produce la extincién de la prestacion pero el traba-
jador dispone del «derecho de opcién» por el cual, cuando finalice dicho empleo,

8 La primera se contiene en el Real Decreto Ley 2/2009, de 6 de marzo, de Medidas Urgentes para
el Mantenimiento y el Fomento del Empleo y la Proteccion de las Personas Desempleadas, que establece
tres medidas relacionadas entre si para incentivar la adopcién de ERE de suspension de contratos: bo-
nificar las cuotas empresariales a la Seguridad Social de los trabajadores afectados por los mismos; re-
poner las prestaciones por desempleo a los trabajadores afectados; y autorizar a los trabajadores que
hayan perdido su empleo como consecuencia de un ERE que puedan, posteriormente, trabajar sin perder
los beneficios del mismo. Estas medidas benefician a las empresas y los trabajadores afectados por ERE
de suspension de contratos que se hayan presentado entre el 1 de octubre de 2008 y el 31 de diciembre
de 2009. La segunda accién (Real Decreto Ley 10/2010, de 16 de junio, de medidas urgentes para la
reforma del mercado de trabajo, y Ley 35/2010, de 17 de septiembre, de igual nombre) incide en este
tipo de medidas, ya que flexibiliza la suspension del contrato o la reduccion de jornada por causas eco-
ndémicas, técnicas, organizativas o de produccién, y amplia los incentivos para empresas y trabajadores
que se acojan a ERE de suspension. En este caso, el periodo de aplicacion se amplia a todas las soli-
citudes de regulacion de empleo presentadas hasta el 31 de diciembre de 2011.
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puede optar entre reanudar el derecho anterior (por el tiempo restante) o percibir
la nueva prestacion generada. En el caso de la prestacion asistencial, la contra-
tacion del trabajador para la realizacion de un trabajo por cuenta ajena o propia
por tiempo inferior a 12 0 24 meses, respectivamente, conlleva la suspension de
la prestacion y la posibilidad de reanudarla cuando se trata de la primera vez que
la suspende, pero si se trata de la segunda o sucesivas, tiene varios periodos tra-
bajados y éstos suman 360 dias o mas, entonces el trabajador debe percibir una
nueva prestacion; si el tiempo es superior a 12 0 24 meses se produce la extincion
de la prestacion.

Por lo que respecta a las bajas de beneficiarios, las bajas por colocacién fueron
aumentando en términos absolutos y relativos durante el periodo expansivo, pasan-
do de suponer el 45% del total en 2001 al 60% en 2007, y han seguido aumentando
mas rapidamente durante la recesion, lo cual refleja claramente el efecto de la ro-
tacién laboral y las reanudaciones que acabamos de senalar. Por otra parte, las
bajas por agotamiento de la prestaciéon se mantuvieron e incluso se redujeron lige-
ramente en 2001-2007, disminuyendo su peso del 40% del total al 28%, pero han
crecido de forma sustancial en 2009 y 2010, lo que es el reflejo administrativo del
aumento de las entradas por ERE de suspension de contratos cuando la suspension
finaliza.

Hay un aspecto que se acaba de mencionar de pasada y que no se suele tener
en cuenta cuando se habla del SPD y es la tendencia al uso de las prestaciones
como rentas sustitutivas en periodos de dificultades econdmicas (que es el papel
que deberian desempefar) pero también como complemento econémico en perio-
dos de auge, lo que permite combinar periodos de empleo recurrentes con periodos
de prestaciones también recurrentes, actuando como subvencién encubierta tanto
para las empresas, que se ahorran el abono de las correspondientes obligaciones
salariales, como para los trabajadores, que las perciben sin tener que trabajar a
cambio.

Este rasgo se puede ver con los datos procedentes de la Muestra Continua de
Vidas Laborales (MCVL), que permite calcular el nUmero de dias de trabajo realiza-
dos (cotizados a la Seguridad Social) y el de percepcidn de prestaciones recibidas
por los asalariados espafnoles. El cuadro 6 presenta los resultados correspondientes
para los afnos del periodo 2004-2009. Tres aspectos merecen destacarse. Primero,
en los anos de maxima bonanza econdémica y tasas de paro muy reducidas para los
niveles histéricos espanoles (2004-2007), el numero de personas que fueron bene-
ficiarios en algiin momento del afio superd claramente la barrera de los 3 millones,
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cifra que contrasta fuertemente con la correspondiente al nUmero medio de benefi-
ciarios a lo largo del afio, que fue menos de la mitad (véase el grafico 8), lo que
indica la fuerte rotacion de entrada y salida que existia en esos afos en el sistema
de proteccion por desempleo. Los efectos de la crisis se dejan notar en las cifras
de 2008 y 2009 (casi 5 millones y 6 millones, respectivamente)®.

Cuabro 6. Personas que han cotizado como asalariados y/o beneficiarios
de prestaciones por desempleo a lo largo del afio

Han sido beneficiarios de prestaciones Ndmero medio de dias Nimero
de prestaciones medio
(S6lo los que han de dias
Han cotizado . sido beneficiarios) de cotizacion
como NO Sl Total
asalariados
2004 Si 13.546.275 2.674.200 16.220.475 130 296
NO 0 623.425 623.425 274
Total 13.546.275 3.297.625 16.843.900 157
2005 Si 14.435.125 2.713.600 17.148.725 129 294
NO 0 631.300 631.300 274
Total 14.435.125 3.344.900 17.780.025 156
2006 Si 14.936.025 2.772.300 17.708.325 127 297
NO 0 628.050 628.050 275
Total 14.936.025 3.400.350 18.336.375 155
2007 Si 15.318.875 2.993.825 18.312.700 125 298
NO 0 685.875 685.875 269
Total 15.318.875 3.679.700 18.998.575 152
2008 Si 14.480.325 3.870.800 18.351.125 128 295
NO 0 851.575 851.575 263
Total 14.480.325 4.722.375 19.202.700 152
2009 Si 13.030.950 4.483.850 17.514.800 151 289
NO 0 1.382.550 1.382.550 278
Total 13.030.950 5.866.400 18.897.350 181

Fuente: Muestra Continua de Vidas Laborales, ediciones 2004-2009.

® Como informacion adicional debe sefalarse que en 2004-2008 en torno a dos tercios de los per-
ceptores en algin momento del afio sélo tuvieron un episodio de percepciéon de prestaciones mientras
que un tercio tuvieron dos o mas episodios (Toharia et al., 2009). Estas proporciones cambiaron en 2009,
de modo que casi la mitad de los perceptores tuvieron dos o mas episodios.
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Segundo, una amplia mayoria (un 81% en 2004-2008 y un 76% en 2009) de los
que fueron beneficiarios a lo largo del afio de observacidén también trabajaron en el
ano: este grupo cobrd prestaciones y trabajo, en promedio, durante unos 4 meses
y 8 meses, respectivamente, en el periodo 2004-2008, y durante 5 mesesy 7 meses,
respectivamente, en el afio 2009.

Tercero, el porcentaje de individuos que solo recibieron prestaciones sin cotizar
como asalariados en el afio sobre el total de perceptores es estable en torno al 19%
durante el periodo expansivo (menos de 700 mil personas), aumentando hasta el
24% en 2009 (1,4 millones). La duracion de los periodos de percepcion de presta-
ciones de éstos permaneci6 estable durante todo el periodo en cerca de 9 meses,
percibiéndolas la mayoria de ellos durante al menos seis meses y menos de la mitad
durante la totalidad del afio.

En suma, los datos presentados refuerzan la idea de que el SPD ha venido de-
sempefiando un papel de renta complementaria del trabajo mas que de renta sus-
titutiva de la falta de trabajo, al calor de la fuerte rotacion existente en el mercado
de trabajo durante todo el periodo expansivo que parece haberse extendido al pe-
riodo recesivo posterior.

7. REFLEXIONES FINALES: LA CRISIS Y EL MERCADO DE TRABAJO

A lo largo de este articulo se han repasado algunos aspectos relevantes de la
situacion del mercado de trabajo espafol en la crisis actual. ;Qué consecuencias
tiene el analisis realizado, desde el punto de vista de las eventuales reformas del
mercado de trabajo?

Apesar de los malos resultados de la economia espafiola en términos de empleo
durante la crisis de 2008-2011, no parece claro ni evidente que todos ellos deban
achacarse a las instituciones del mercado de trabajo, aunque es cierto que algunas
de ellas pueden haber agravado el impacto de la misma. Como deciamos en la in-
troduccidn, el mercado de trabajo ni crea ni destruye empleo, lo que hace es trans-
mitir al empleo la evolucion de los mercados de productos. Por ello, los factores
desde el lado de la demanda de trabajo son fundamentales para entender la caida
del empleo, lo que significa que las medidas dirigidas a incrementar el empleo tienen
que basarse en impulsar la demanda de bienes y servicios, fomentar la oferta (que
haya mas empresas productivas) y conseguir que las empresas contraten a mas
trabajadores. Puesto que no cabe esperar que el sector de la construccion pueda
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volver a desempenar el papel de lider en la creacion de empleo (impulsando al resto
de sectores tras él), este tipo de medidas deben dirigirse mas bien hacia otros sec-
tores.

Pero los aspectos institucionales también son importantes. En relacion con la
temporalidad, si bien fue una via de flexibilidad para las empresas, su uso genera-
lizado e indiscriminado a partir de los afios ochenta del siglo pasado ha dado lugar
a la aparicion de ciertos costes (tanto sociales como econdmicos; véase Toharia,
2005) pasando a ser considerada la fuente de casi todos los males de la economia
espafiola, de tal forma que ahora seria mas bien un impedimento para cambiar «el
modelo de crecimiento», para redirigir la economia espafola hacia la creaciéon de
empleos de calidad, productivos y estables. La forma que ha tomado la segmenta-
cion del mercado de trabajo en Espana ha llevado a muchos especialistas a afirmar
que eliminar el contrato temporal permitiria acabar con la segmentacion del mercado
de trabajo espafol. Sin embargo, la segmentacién que parece existir en Espafa po-
dria responder en buena medida a una determinada estructuracion de la produccién
que ha aprovechado la existencia de los contratos temporales y es asi como se hace
visible. Como esta segmentacion esté anclada en la organizacion de la produccién,
eliminar el contrato temporal daria lugar a una eliminacion nominativa o formal de
la segmentacion, que pasaria a hacerse visible a través de la antigliedad de los tra-
bajadores en su puesto de trabajo, con lo que veriamos trabajadores con mayor ro-
tacion y baja antigliedad concentrados en puestos «malos» y trabajadores con baja
rotacion y mayor antigiiedad concentrados en puestos «buenos». Esto no significa
que no deba lucharse contra la temporalidad injustificada y contra la dualidad del
mercado de trabajo, de un modo mucho mas decidido a como se ha hecho en los
Ultimos anos (véase, por ejemplo, Garcia-Serrano et al., 2010).

Con respecto al sistema de proteccion por desempleo, un aspecto que deberia
ser objeto de atencidn es el impacto de la excesiva rotacion del mercado de trabajo
en el funcionamiento del sistema (y en el gasto) y la relativamente elevada recu-
rrencia del desempleo cobrando prestaciones (es decir, entradas sucesivas en el
sistema, especialmente en el nivel contributivo), lo que podria estar apuntando a
que las prestaciones se han estado (y se estan) utilizando de forma poco adecuada
en combinacion con los contratos de naturaleza temporal, tanto por parte de las em-
presas como de los trabajadores (véase Toharia et al., 2009).

De una forma mas general, si lo que se pretende es caminar hacia un sistema

de flexiseguridad que combine flexibilidad para las empresas y seguridad para los
trabajadores (entendida en el empleo y no en el puesto de trabajo), seran necesarios
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cambios que afecten al gasto en las politicas del mercado de trabajo (los paises que
suelen ofrecerse como modelos —Dinamarca y Holanda— destacan por un mayor
gasto en politicas pasivas, de mantenimiento de rentas, pero también en politicas
activas); a la articulacion de ambos tipos de politicas (entendida como doble derecho
y no como participacion en las activas a cambio de la renta que se recibe en las pa-
sivas), concentrando al principio del periodo de derecho las actividades formativas
y, en general, las politicas activas; a la profundizacién en la personalizacion de los
servicios de asesoramiento y seguimiento en la busqueda de empleo y al incremento
de su intensidad, sobre todo para grupos especificos (jévenes, buscadores de primer
empleo, parados de larga duracién); y a la potenciacion de los servicios publicos de
empleo, con mas recursos materiales y humanos (no hay que olvidar que la cifra de
trabajadores de los servicios publicos de empleo por parado en Espafa es una de
las mas bajas de Europa).

En cuanto a la regulacidon del despido, no se trata ciertamente de un modelo
de coherencia, al descansar su uso en el abandono de facto de la causalidad del
despido. Sin embargo su uso responde a un equilibrio social entre empleadores,
trabajadores y gobierno en el que todos experimentan costes y beneficios. Por
tanto, los cambios que se propongan en el coste del despido deberian siempre
llevar de la mano cambios adicionales que den algo a los que salgan perdiendo y
quiten algo a los que salen ganando. En caso contrario, la nueva regulacién no
gozaria de la legitimidad necesaria para sostenerse a lo largo del tiempo (véase
Malo y Gonzalez, 2010).

Por otro lado, una parte de las discusiones y propuestas realizadas incide en
mantener el coste medio del despido existente, pero re-estructurarlo de forma que
sea mas alto de lo que es hoy en dia al inicio del contrato y que vaya subiendo con
el tiempo, pero quedando por debajo del actual coste del despido improcedente.
Esta es en esencia la propuesta del contrato Unico (o, al menos, una de sus varian-
tes). Ademas de que no consideramos que ese aumento marginal del coste de des-
pido sea tan fundamental como suele aducirse, la re-estructuracion del coste del
despido supondria cambiar los flujos de entrada y salida del empleo para ciertos co-
lectivos de trabajadores. Del mismo modo que la bajada de los costes de despido
de la reforma de 2002 estuvo relacionada con un aumento de los despidos, algo si-
milar pasaria (respecto de la situacion actual) con aquellos grupos que con el paso
del tiempo llegaran a la indemnizacién maxima, es decir, veriamos que los trabaja-
dores con elevada antigliedad experimentarian mas despidos que en la actualidad
(y en el colectivo de parados veriamos aumentar la proporcion de parados con mas
edad). Asu vez, los grupos de trabajadores contratados experimentarian un aumento
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de los costes de despido a la entrada respecto de la situacion actual, por lo que po-
dria producirse una disminucion de los flujos de entrada en el empleo de los que
entran en el mercado de trabajo (tipicamente jévenes), dando lugar a un empeora-
miento de la consecucién del primer empleo.

No hay recetas magicas ni soluciones faciles e inmediatas. No hacer nada tam-
poco es garantia para frenar la destruccién de empleo ni para facilitar la recuperacion
cuando ésta se produzca. Por ello, cualquier reforma debe prever los eventuales
efectos negativos que sobre diferentes colectivos puede tener y ofrecer soluciones
para los problemas previsibles que traera cualquier modificacién normativa. Como
norma general, cualquier cambio deberia crear menos problemas que los que solu-
ciona. Pero tampoco deben esperarse cambios cruciales y rapidos gracias a modi-
ficaciones de la regulacion legal. El que ésta sea un instrumento que puede alterarse
con cierta velocidad frente a otros instrumentos no puede equipararse a que los
efectos seran inmediatos y «grandes». Normalmente, los Unicos efectos «grandes»
que suelen tener los cambios normativos del mercado de trabajo son precisamente
aquellos que nadie previé (como la gran extensién de los contratos temporales a
partir de la reforma de 1984 o el impacto en el nivel y la distribucion de los despidos
que provoco la reforma de 2002).
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A partir del pacto social establecido en Europa a finales de
los afios cuarenta del siglo pasado, el iuslaboralismo desarrolla
todas sus potencialidades democraticas y establece su acervo
doctrinal.

Sin embargo, las relaciones laborales han experimentado un
profundo cambio desde entonces, quebrandose el contrato social
del Estado de Bienestar, sin que el Derecho del Trabajo, en crisis
desde hace afios, haya logrado ponerse al dia ante el nuevo pa-
radigma.

Es necesaria, por tanto, la elaboracion de un discurso alter-
nativo que se oponga al discurso hegemaonico hoy imperante, con
propuestas de cambio desde la civilidad democratica: recupera-
cion de la igualdad como elemento central de la convivencia ciu-
dadana, instauracion de un modelo de poder en la empresa mas
democratico y recuperacion de los valores de la izquierda perdi-
dos en el pacto social welfariano.



Crisis econémica, derecho del
trabajo y relaciones laborales

1. EL DERECHO DEL TRABAJO DE LA CRISIS Y LA CRISIS
DEL DERECHO DEL TRABAJO

/ \UNQUE suene a topico, no podemos mas que empezar nuestras reflexiones
con una frase hecha: el Derecho del Trabajo de la crisis es la continuacion de la
crisis del Derecho del Trabajo.

Si se comparan las garantias y tutelas de nuestra disciplina actuales con las de
hace treinta afios, se podra comprobar cémo han decrecido sensiblemente, tanto
en la relacion individual de trabajo como en materia de Seguridad Social. En Espafia
y en todos los paises opulentos. Y ello aunque en los Ultimos tres lustros anteriores
a la actual situacién econdmica negativa (en la época de las vacas gordas) hemos
asistido a un crecimiento imparable de la economia —mas alla de mini-crisis espo-
radicas—. En otras palabras: los trabajadores han salido perdiendo no s6lo en los
momentos de recesion —Ilo que seria légico desde la perspectiva del modelo capi-
talista—; también lo han hecho en situaciones de crecimiento econémico.

Por eso el punto de partida de nuestro analisis debe estar en la previa crisis del
Derecho del Trabajo, en tanto que los escenarios del posible futuro dependen de la
vision que se tenga de nuestro desequilibrio sistémico.

La propuesta del neoliberalismo iuslaboralista, cada vez mas crecido, infladas
sus velas por los vientos que corren —y también por evidentes intereses: no en vano
un namero significativo de profesores universitarios compaginan actividades docen-
tes con el ejercicio profesional... en despachos de empresa—, es clara: reducir nues-
tra disciplina a una especie de apéndice del Codigo civil, a fin y efecto de que nos
dediquemos a la composicion del conflicto surgido en la gestion de la mano de obra
por las empresas, olvidando nuestro ADN de compensacion de la igualdad contrac-
tual entre las partes.

Es ésa una perspectiva que, poco a poco, va haciéndose hegeménica en la
Ley. Los cambios normativos de los ultimos afios han ahondado mas en la vision
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productivista-economicista —el fomento de la «competitividad» de la empresa—
que en la plasmacion de las reglas de equidad compensada del conflicto social in-
herente a la situacion de dependencia del contrato de trabajo. Y ante ello caben
—desde la perspectiva del iuslaboralismo comprometido con los intereses de los
trabajadores— tres opciones: o el simple «dejarse llevar», sin alternativas, inten-
tando suavizar los cambios impuestos; o la resistencia activa a cualquier cambio,
al grito de «no pasaran», levantando barricadas dialécticas; o, finalmente, la ela-
boracién de un discurso alternativo, que se oponga al discurso hegemdnico hoy
imperante, con propuestas de cambio desde la civilidad democratica. Esta de mas
decir que apostamos por esta ultima opcion. Y es por ello que nuestro analisis for-
zosamente debe partir de una vision histérica. Porque el hecho cierto es que, mas
alla de los escenarios futuros, el Derecho del Trabajo hace muchos afos que esta
en crisis.

2. LAS CAUSAS DE LA CRISIS DEL DERECHO DEL TRABAJO

Y como en cualquier crisis, la nuestra no se explica por un solo motivo. Concurren
varios, desde nuestro punto de vista. A saber: la crisis del Estado del Bienestar, el
impacto de las nuevas formas de produccidn y de organizacién de la empresa, y el
cambio de conformacion del colectivo asalariado respecto al concepto de igualdad.

2.1. La conformacion del Estado del Bienestar y su crisis actual

Es comun afirmar que nuestra disciplina es centenaria, desde su emancipaciéon
de la casa madre privatista. Sin embargo, es ésa una consideracion que debe ser
matizada: el hecho cierto es que la plenitud como rama independiente del Derecho
se alcanza con la constitucionalizacion de las instituciones principales del iuslabo-
ralismo. Es una tendencia apreciable ya antes del periodo de postguerras —con las
Constituciones de Querétaro, Weimar y de la II* Republica espafiola—, pero que se
consolida definitivamente (con la salvedad de nuestra experiencia concreta, por el
ominoso régimen franquista) con el Welfare o Estado del Bienestar, en la segunda
mitad de la década de los cuarenta del siglo pasado. Ocurre, sin embargo, que éste
Nno surge por ninguna graciosa concesion de las clases dominantes, como algunos
sefialan (no hace tanto, el lider de la derecha espafnola afirmaba que el Estado del
Bienestar habia sido un invento de la democracia cristiana). Nada mas lejos de la
realidad; el Welfare se consolida por dos motivos concurrentes e interrelacionados:
porque existia un modelo alternativo en la mitad del continente europeo —los im-
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propiamente llamados «paises socialistas» —; y porque dos generaciones de traba-
jadores europeos y norteamericanos habian sido masacradas en dos guerras mun-
diales, con el consiguiente rechazo al modelo hasta entonces vigente (no esta de
mas recordar que Churchill pierde las elecciones ante los laboralistas pocas sema-
nas después de haber ganado la guerra). El riesgo para las clases dominantes era
demasiado evidente.

El nuevo modelo de articulacidén de la sociedad, que es un pacto social de gran
calibre, va a comportar un sistema de reparto de rentas mas igualitario —al menos,
en Europa—. Y significara también tanto la constitucionalizacién de los elementos
esenciales del Derecho del Trabajo —la libre sindicacion, el derecho de huelga, la
negociacion colectiva, el conflicto colectivo—, como la instauracién del modelo de
Seguridad Social, superando los seguros sociales bismarkianos.

Sera a partir de entonces cuando el iuslaboralismo va a desarrollar todas sus
potencialidades democraticas y va a conformar todo su acervo doctrinal. Los planos
y los cimientos de nuestra disciplina radican en esa etapa.

Con todo, el entonces nuevo modelo no fue una rendicién en toda regla de las
clases dominantes. Como todo pacto, se basaba en un quid pro quo: el sindicato,
las izquierdas, los trabajadores, también dejaron en la cuneta muchas de sus rei-
vindicaciones historicas.

Asi, en primer lugar, se renunci6 de facto a cualquier internacionalismo (en una
tendencia ya muy generalizada antes en la socialdemocracia). En tanto que el «pas-
tel» a repartir tenia unos concretos limites —las fronteras de los respectivos Esta-
dos— la aspiracion emancipatoria se concreté en dichos ambitos. La globalizacién
de la economia productiva y el fenbmeno de la deslocalizacion han comportado una
evidente contradiccidn en la estatalizacion de nuestra disciplina, que se ha quedado
inerme, sin mecanismos de control ante dichos fenémenos.

Asimismo, en el pacto del que surgié el Estado del Bienestar se renuncio6 a dis-
cutir el poder en la empresa, a cambio de mecanismos de participacibn —mas o
menos fuertes en los distintos paises—. Antes del Welfare fue ahi probablemente
doénde residié el mayor debate en el conflicto social. Ante la nocidn propietarista de
los empleadores («la empresa es mia y en ella hago lo que quiero») se levantaba
la idea autogestionaria del centro de trabajo (la famosa frase cenetista o consejista
de que «una empresa puede funcionar sin empresarios, pero no puede hacerlo sin
trabajadores»).
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A cambio de mayor participacion en la renta, los trabajadores renunciaron a re-
vindicar su alternatividad en la produccién «desde dentro», aceptando el someti-
miento de la misma a la propiedad privada. Esta afirmacion puede parecer hoy
—perdida la perspectiva histérica— un tanto «fuerte». Sin embargo, intentaremos
plasmarla en un ejemplo. Si alguien propugnara en los actuales momentos que en
el caso de despidos econdmicos colectivos la decision de la empresa deberia vin-
cularse a la posibilidad de instaurar otro sistema de organizacion del trabajo o de
estructura interna de la empresa, y que esa otra manera de organizacion deberia
ser controlada y aprobada por un mecanismo de autocomposicion conformado por
patronal y sindicatos, seria acusado de bolchevique o de iluso trasnochado. Sin em-
bargo, ése fue el modelo vigente en nuestro pais a partir de la Ley llamada Ley Sal-
mon, de 25 de junio de 1935 —y, especialmente, el Decreto de 29 de noviembre del
mismo afio—. Y esta de mas constatar que estamos hablando de un periodo histérico
en el que gobierna la derecha, con la CEDA incorporada al ejecutivo — y una buena
parte de los lideres sindicales y de izquierda en prision—. Ese modelo —reiteramos:
de la derecha— puede parecer hoy impresentable en una mesa de concertacion so-
cial. Sin embargo, es obvio que esa posible disincronia dimana de algo mas: de
aquella renuncia previa a discutir el poder en la empresa.

Y, entre las plumas que se dejé el iuslaboralismo de izquierda, también cabe
constatar como —en relacion a la tendencia anterior— el elemento propietarista de
la empresa se acabé instaurando en relacion con la sociedad. La produccién —qué
se producia y cobmo se producia— devino algo opaco para los ciudadanos, limitan-
dose el Estado al cobro de los diezmos periddicos y a tutelar en funciones inspec-
toras y compositivas los incumplimientos graves de los empleadores. Claro que eso
caracteriza al capitalismo como tal; pero lo nuevo es que la izquierda —o una buena
parte de la misma: también nuestra disciplina— pas6 a aceptar acriticamente ese
nuevo panorama.

Sigamos con los ejemplos: hace pocas semanas el presidente de la patronal
espafiola hizo unas declaraciones en las que, entre otras afirmaciones y ante la si-
tuacién de crisis, exigia un mayor control de los funcionarios, la reduccién del gasto
publico, denunciaba el uso abusivo de la sanidad publica y constataba que la edu-
cacion cuesta mucho dinero a los ciudadanos, sin que existiera un control de los re-
sultados de los estudiantes. Las voces criticas desde la izquierda en general no se
hicieron esperar. Sin embargo, ninguna de esas censuras manifesto lo evidente: que
en los actuales momentos también hay que exigir seriedad, buena gestion y apre-
turas de cinturon a las empresas. Mientras que las clases opulentas hace tiempo
que han dado por roto el pacto social welfariano, reclamando lo que consideran que

gaceta 242 sindical



Crisis econémica, derecho del
trabajo y relaciones laborales

es suyo, los sectores populares se empefian en seguir reivindicando su cumplimien-
to, omitiendo cualquier elemento de alternatividad al mismo.

Es cierto que las empresas son las que generan la riqueza real y los empleos
de los paises. Pero no es menos cierto que la produccién cuesta mucho dinero a
los ciudadanos: en ayudas publicas y subvenciones, en infraestructuras —agrava-
das por las nuevas formas de organizacion-fragmentacion de las empresas y la glo-
balizacibn—, en educacion —en tanto que los nuevos sistemas productivos exigen
bagajes de conocimiento cada vez mas amplios y especializados—, etc. Y ello por
no hablar de su impacto ecolégico —con mucho, la mayor fuente generadora de
contaminacion—, en unos momentos en los que el futuro del planeta y de la especie
esta sobre el tablero. A lo que cabe afiadir que las nuevas formas de organizacion
de la produccién trasladan al cliente en muchas ocasiones una parte de las activi-
dades (¢,no hacemos de empleados bancarios cuando usamos los servicios on-line
o los cajeros automaticos de las entidades financieras?), con la consiguiente inver-
sion particular de tiempo y dinero.

Pero pese a esos ingentes costes que supone la empresa a los bolsillos de los
contribuyentes, apenas se oyen voces que reclamen un mayor control sobre qué se
produce y cémo se produce, tanto dentro como fuera de la empresa, mas alla de
apelaciones a las timidas propuestas de responsabilidad social. Una prueba clara
del autismo de la produccién en relacion a la sociedad. Y una muestra perversa
desde el punto de vista de los valores sociales: esa dinamica ha comportado que,
en el actual panorama, el elemento propietarista se haya acabado imponiendo so-
cialmente sobre los valores de la civilidad democratica.

Ocurre que la izquierda ha olvidado esas antiguas reivindicaciones histéricas de
civilidad democratica (el internacionalismo, el poder en la empresa, el control social
de la produccién). Es decir, las contrapartidas del pacto social de postguerras. Ha
metabolizado tanto las condiciones de aquel contrato —una practica de buena fe
contractual, al fin— que ha dado por buenas dichas renuncias.

Y este hecho no seria esencialmente grave si no fuera porque hace anos que
las clases opulentas han dado por vencido y finiquitado el pacto social welfariano.
Porque, en definitiva, en eso consiste el llamado neo-liberalismo. ¢ Para qué precisan
los poderosos seguir repartiendo mas tajada del pastel cuando el «peligro rojo» esta
vencido y desarmado? Lo que reclaman las clases opulentas, al fin, es el retorno
de la porcion de rentas —y de poderes— que en su dia libraron. En definitiva, la ce-
lebérrima expresion de Warren Buffet (una de las tres mayores fortunas del mundo
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y gurl especulativo de primer orden): «Existe la lucha de clases, por supuesto, pero
es mi clase, la clase de los ricos, la que esta haciendo la guerra, y la estamos ga-
nando» (aunque cabra recordar que esas manifestaciones las hizo para oponerse
a la politica de reducciéon de impuestos).

Por tanto, la primera causa de la crisis del iuslaboralismo reside ahi: en que
nuestra disciplina se sustenta, a la postre, en una légica de reparto igualitaria, con-
traria a los vientos historicos hegemonicos actuales. Su ontologia se remonta al Wel-
fare y sus valores redistributivos y choca con una nocién de relaciones laborales
que hace especial énfasis en elementos meramente economicistas. Nuestro arma-
z6n doctrinal —nuestra esencia como disciplina histérica— deviene molesto para
algunos en los actuales momentos. Estamos, sin duda, en el punto de mira neoli-
beral. Porque somos, en definitiva, la muestra mas clara del pacto social welfariano.

Se nos acusa de que nuestras tutelas son «antiguas». Y, ciertamente, lo son:
estan pensadas para desarrollar un contrato que ya no esta en vigor por voluntad
de una de las partes. De esta manera, la incapacidad de recuperacion de esos va-
lores perdidos prewelfarianos nos deja inermes e incapaces de articular un discurso
global alternativo.

2.2. Las nuevas formas de organizacién del trabajo y de la empresa

El Welfare no aparecio6 solo. Iba acompafiado —aunque no exista una coetanie-
dad temporal en sentido estricto— de un nuevo modelo de produccion: el llamado
fordismo.

Es decir, una organizacion de la empresa centralizada y centralizante, de estruc-
tura piramidal. Y también, de un modelo de relaciones laborales claramente jerarqui-
zado, en el que el trabajador se constituia como una especie de apéndice de la ma-
quinaria, sometido en todo momento a las 6rdenes y poderes del empleador (la
continuacién de la execrable metafora del «gorila amaestrado» del ingeniero Taylor).

Es cierto que el fordismo no constituyé un modelo Unico de organizacion —ni
tan siquiera hegemonico en la realidad productiva global—. Pero el hecho cierto es
que el Derecho del Trabajo lo tomd como paradigma y sobre él construyo otra de
sus grandes bases dogmaticas. La regulacion de las relaciones laborales de la gran
empresa fordista se constituyé en paradigma, aplicable tanto al comercio de la es-
quina como a los empleados publicos.
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Ocurre, empero, que ese modelo hace anos que ha pasado a la historia con ca-
racter general, aunque por supuesto siguen existiendo realidades productivas que
obedecen a dicho patrén. Es mas: podemos constatar como ha aparecido con fuerza
en sectores que antes le eran ajenos —asi, por ejemplo, en la restauracion rapida.

Hemos entrado en la llamada era de la «flexibilidad». Y es ésta una nocion po-
liédrica, que se caracteriza por varios trazos constitutivos. En primer lugar, por una
nueva forma de organizacion de la empresa, que pasa a estructurarse en red, aban-
donado el antiguo modelo centralizante. En segundo lugar, por una nueva forma de
organizacion de la produccion, de tal manera que ésta se organiza sobre la previa
demanda y ya no es lineal y constante. En tercer lugar, por una nueva forma de or-
ganizacion del trabajo, que comporta el fin del modelo lineal y cerrado de relaciones
laborales, para pasar a otro dinamico, en cambio constante y continuas mutaciones.
Y en cuarto y ultimo lugar, por unos nuevos medios de produccién, por el evidente
impacto que en la produccién y las formas y maneras de trabajar —también en la
mentalidad social— estan teniendo las nuevas tecnologias.

Pues bien, no creemos pecar de agoreros si afirmamos que el Derecho del Tra-
bajo no ha sabido ponerse al dia ante el nuevo paradigma.

Asi, las nuevas formas de organizacion de la empresa jamas han sido abordadas
por nuestra disciplina en forma integral. Al contrario, la descentralizacion productiva
ha sido siempre tratada a partir de instituciones iuslaboralistas —las contratas y sub-
contratas, la sucesion de empresas y la cesion ilegal de trabajadores— surgidas le-
galmente muchos decenios antes, pensadas para la realidad fordista y adaptadas al
cambio jurisprudencialmente —y con algunas modificaciones minimas de la Ley—.
Y ello ha comportado evidentes disincronias —y pérdidas de tutelas—. Pero es mas:
tampoco la negociaciéon colectiva ha sabido regular omnicomprensivamente esa
nueva realidad. Sin duda que el marco legal ha sido un ébice para ello, al menos y
en parte hasta la aprobacién de la reciente reforma de la negociacion colectiva, que
promociona los convenios colectivos de grupo de empresa y de realidades produc-
tivas homogéneas. Pero no es menos cierto que en los convenios colectivos no es
apreciable una tension de regulacion global del nuevo fenémeno. Probablemente —
aunque con ello nos metamos en campo ajeno— porque mientras que la realidad
«empresa» se disgrega, el sindicato deviene cada vez mas centralizado. Y no esta
de mas recordar que es el sindicato quién se debe adaptar a la realidad de aquélla,
y no a la inversa. Baste recordar los argumentos de la fraccion, al fin mayoritaria, de
la CNT en el Congreso de Sants y el consiguiente salto del sindicato de oficios al de
industria.
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Tampoco el Derecho del Trabajo ha sabido adaptarse a los cambios en las formas
de organizacion de la produccion. La regulacién del tiempo de trabajo tiende a ser
homogénea y constante. Y ello aboca en muchas ocasiones al uso y abuso de con-
tratacion temporal o a la utilizaciébn de mecanismos contractuales atipicos —como
empresas multiservicios, descentralizacion en autbnomos, etc.—. La flexibilidad en
el tiempo de trabajo deviene, asi, una buena prueba de las dificultades de metabo-
lizacion por el sindicato del nuevo paradigma productivo, y un ejemplo de la reticente
posicion empresarial de no adaptacion de sus poderes contractuales, en los términos
que luego se referiran.

Asimismo, no hemos sido capaces de articular un discurso tutitivo alternativo en
relacion al cambio del sistema de organizacién del trabajo, dotando al contrato de
mecanismos de flexibilidad garantistas. La ley ha venido imponiendo un modelo pro-
ductivista, como antes afirmabamos, obviando la compensacién de tutelas entre las
partes. Y la negociacién colectiva —por el mismo fenbmeno de no metabolizacion
sindical y de no adecuacion del poder en la empresa, al que antes se hacia refe-
rencia— tampoco ha sabido estar, con caracter general, a la altura del envite.

Y, finalmente, también tendremos que constatar que el impacto de los nuevos
instrumentos de produccion no ha tenido una adaptacién normativa significativa (de
hecho, la Ley sigue ignorando el cambio de los instrumentos productivos y la nego-
ciacion colectiva también es renuente a meterse en la labor).

La flexibilidad —como nuevo modelo de organizacion de la empresa, la produc-
cion y el trabajo— no tiene porqué ser algo negativo. Se trata, a la postre, de una
nueva forma de organizacion (si se prefiere, de explotacion) y, como tal, no resulta
ni mejor, ni peor que sus precedentes.

Sin embargo, resulta evidente que los mecanismos de compensacion de la igual-
dad en el contrato siguen pensados en clave preflexibilidad. Y que los cambios que
se han efectuado en las sucesivas reformas —las mas recientes son un claro ejemplo
de ello— no se han situado tanto en la adaptacién a lo nuevo de nuevas tutelas,
sino en una perspectiva claramente economicista, lo que ha generado una evidente
descompensacion en los poderes contractuales entre las partes, potenciando el am-
bito decisorio de la voluntad unilateral del empleador.

De esta manera, se ha obviado algo del todo necesario en el nuevo paradigma:

la flexibilidad bidireccional. Es decir, que la disposicion unilateral sobre el contenido
de la prestacion laboral y, en especial, del tiempo de trabajo, no tiene por qué ser
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exclusiva del empleador; también el trabajador debe tener esa posibilidad. Nuestra
Ley establece la figura de la distribucion irregular de la jornada por motivos produc-
tivos —y, aunque lo somete al acuerdo en sede de convenio o pacto de empresa,
no esta de mas recordar que el reciente RDL 7/2011 ha venido a regular unos mi-
nimos forzosos alternativos—, sin embargo practicamente nada dice de la disponi-
bilidad horaria de la persona asalariada por causas personales, familiares o sociales,
mas alla de la genérica, huera e indeterminada referencia del actual art. 34.8 ET,
tras la Ley Organica de Igualdad Efectiva entre Mujeres y Hombres. Y a reflexiones
similares cabria llegar respecto a otras instituciones nucleares de la flexibilidad como
la modificacion sustancial de las condiciones de trabajo o la movilidad funcional.

Pero es mas: ocurre —en referencia a las afirmaciones anteriores sobre la ma-
teria— que las formas de distribucion del poder en la empresa no han mutado, mien-
tras que si lo ha hecho el modelo de organizacion de trabajo, con una nueva capa-
cidad decisoria de los trabajadores. En muchos casos —no siempre— la persona
asalariada ya no es el apéndice de la maquina: toma decisiones —a menudo trans-
cendentes— en el desarrollo del proceso productivo y de prestacién de servicios.

Pues bien, es evidente que un cambio en la organizacién del trabajo —con de-
legacién de funciones a los trabajadores— no se adecua a una estructura de poder
quasi-militar, altamente jerarquizada, pensada para un modelo productivo en el que
los asalariados eran «no-personas», sino simples instrumentos. Y es evidente que
esa falta de adaptacion del ejercicio de las capacidades de organizacion del trabajo
a la nueva realidad determina un incremento significativo de la autonomia decisoria
del empleador. El nuevo reparto de competencias exige también un sistema de or-
ganizacion del trabajo mas horizontal o democrético. Por poner un nuevo ejemplo:
¢ por qué razoén el trabajador no puede utilizar los sistemas informaticos por motivos
extralaborales durante la jornada laboral y en el lugar de trabajo, siempre que con
ello no esté afectando negativamente a la produccion?

Sin embargo, los arts. 5.a) y 20 ET, reguladores de los deberes de los trabaja-
dores y de los poderes de direccion del empleador, han permanecido inmutables en
los mas de treinta afos transcurridos desde su primer redactado. Y si acudimos a
la negociacioén colectiva podremos comprobar como una buena parte de los conve-
nios regulan la capacidad de direccion del empleador en términos similares —cuando
no, idénticos— a los de las ordenanzas laborales. Y tampoco es apreciable que, en
términos generales, la jurisprudencia avance hacia un modelo de poder en la em-
presa mas horizontal. Es ésa otra de las grandes asignaturas pendientes de nuestra
disciplina. Y otra de las causas que explican su crisis.
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Y a todo ello cabe anadir que si algo caracteriza el actual panorama es tanto la
inexistencia de un paradigma hegeménico sobre el que construir el modelo general
de relaciones laborales, como el continuo cambio en el contenido de la prestacion
laboral. Por ello, la Ley dificilmente puede regular en forma omnicomprensiva la
nueva realidad; porque, como norma, es general, universal e indefinida. La fuente
del Derecho del Trabajo que deberia regular en forma privilegiada el cambio en la
organizacion de la empresa, de la produccién y del trabajo, asi como la progresiva
adecuacioén del poder de la empresa a la nueva realidad, es la negociacién colectiva.
Sin embargo, deberé destacarse como, en general y salvo algunas excepciones, los
convenios colectivos han sido renuentes a jugar ese papel (probablemente porque,
de un lado, los trabajadores son renuentes a la flexibilidad —en tanto que les ha ve-
nido impuesta por el legislador por motivos productivistas y sin compensaciéon de
derechos— vy, por otro, los empleadores se niegan a delegar sus poderes en la em-
presa). Y esa inercia ha supuesto, en principio, el incremento de la autonomia de-
cisoria del empleador. O, en otros muchos supuestos, la potenciacion de pactos de
empresa. Pactos o acuerdos de empresa que son una realidad del todo desconocida
para el iuslaboralismo —no se publican y se quedan en las cuatro paredes del centro
de trabajo—. A lo que cabe afiadir las dificultades practicas que aparecen para su
integracion en el sistema por una equivoca, compleja y contradictoria jurisprudencia,
que tampoco ha hecho los deberes en la conformacion de una teoria general de la
negociacion colectiva minimamente adecuada a la nueva realidad.

2.3. Los cambios en el colectivo asalariado y el derecho a la igualdad

Pero no s6lo han cambiado las formas de producir y el contenido de la prestacion
laboral. También ha mutado la propia orografia del colectivo asalariado. El anterior pro-
totipo de trabajador (hombre, blue collar, formacién basica, que inicia su carrera como
aprendiz y la finaliza como especialista, ajeno a los roles familiares, etc.) se ha disgre-
gado hoy en una multiplicidad de tipos de personas trabajadoras (mujeres, profesio-
nales, jovenes con una elevada formacion, extranjeros, autbnomos dependientes...).

Sin embargo, el Derecho del Trabajo construyé su paradigma originario sobre
aquélla otra realidad, ya histérica, conformando de esta manera una nocion de in-
terés colectivo erigida sobre los valores sociales del mismo. Ciertamente, la realidad
de la orografia asalariada ha sido siempre diversa. Pero ocurre que ahora es mucho
mas diversa. El iuslaboralismo, empero, sigue siendo incapaz de determinar el mi-
nimo comun denominador de esas diversidades, privilegiando aun los intereses del
tipo tradicional. Por poner algunos ejemplos de dicha inadecuacion: la escasa sen-
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sibilidad de la negociacién colectiva en relacion con la distribucion del tiempo de tra-
bajo por razones familiares; o la practica inexistencia de clausulas convencionales
que recojan las peculiaridades sociales o religiosas de las personas extranjeras; o
la generalizacion de las dobles escalas y otras practicas contractuales duales, asi
como la tendencia a permitir la contratacion temporal en los parametros legales ma-
ximos —lo que castiga a las generaciones mas joévenes.

Los afos de crecimiento econdémico no han servido para limar las desigualdades.
Bien al contrario, los tratamientos diferenciados se han incrementado a lo largo de
ese periodo. La razén es conocida: el sometimiento de la Ley y de la negociacién
colectiva a la busqueda de empleo. La moderacién salarial se convirtié en una es-
pecie de desideratum necesario a dicho fin, lo que acabd castigando a la postre a
los colectivos con menos capacidad de presion (mujeres, jovenes, extranjeros...).

En esa brecha, el neoliberalismo iuslaboralista ha hallado un fildbn argumental:
la famosa disgregacion del mercado de trabajo (sobre la que se estan construyendo
las politicas de empleo de la Unibn Europea y su parcial nocidén de flexiguridad). Y
habré que convenir que la disgregacién es cierta, como la practica pone en evidencia.
Otra cosa, muy distinta, es que la solucién pase por reducir las tutelas de los colec-
tivos privilegiados, tal y como proponen nuestros adversarios ideologicos.

De nuevo, la visibn economicista fout court se ha acabado imponiendo a los va-
lores de la civilidad democratica que caracterizan al Derecho del Trabajo.

Ese déficit de igualdad ha lastrado gravemente nuestra disciplina. Porque cabra
recordar que la misma limita la libertad contractual individual en aras al avance hacia
la igualdad substantiva entre los ciudadanos, a través de los mecanismos colectivos
que suponen el derecho de libertad sindical y de negociacion colectiva. Ese es nues-
tro hecho diferenciador: la razén de nuestra independencia histérica respecto del
Derecho Civil. Por eso también seguimos estando en el ojo del huracan panfletario
neoliberal: porque negamos la total libertad contractualista en aras a valores sociales
superiores que caracteriza su dogmatica.

Pero, en todo caso, no habra que buscar a nuestra crisis en este punto Unica-
mente culpables externos. También nosotros, los iuslaboralistas, tenemos responsa-
bilidades. No hemos sabido superar el concepto de igualdad de tabla rasa del que
partiamos, a fin y efecto de configurar una doctrina sélida sobre las reglas aplicativas
a los principios de igualdad y no discriminacion adaptadas a la nueva realidad social.
No hemos sabido, o podido, construir reglas claras compensatorias sobre el trato
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desigual de los desiguales —la no discriminacién—, ni sobre el canon necesariamen-
te aplicable en el juicio inicial de similitud en la aplicacidén del principio de igualdad.

3. ¢QUE HACER?

El Derecho del Trabajo de la crisis parece tener un itinerario claramente marcado
en las propuestas neoliberales: la reduccion de las tutelas historicas de los trabaja-
dores y las clases menesterosas y la devolucion de poderes y de rentas a los opu-
lentos; la limitacion —o la desaparicion— de los instrumentos tradicionales que li-
mitan el simple contractualismo individual; el neo-darwinismo social y la supresion
de instrumentos de igualdad y fraternidad republicanos, en aras a la consagraciéon
absoluta de la libertad individual. Por tanto, la extirpacion de nuestro ADN originario,
reconvirtiendo nuestra disciplina —como antes se afirmaba— en una especie de
apéndice civilista de composicion de los conflictos en la empresa desde el punto de
vista de la gestion de ésta.

Son esas politicas que vienen impuestas por organismos e instituciones que
nadie ha votado. Y mas alla de los intereses concretos de los iuslaboralistas, cabra
oponerse a ellas desde el punto de vista de la civilidad democratica. Porque hay
que recordar que el concepto de democracia surgido en la antigua Grecia no consiste
solo en el simple ejercicio de la libertad individual. También se integran en el mismo
los valores republicanos de igualdad y la pobre, por olvidada, fraternidad —es decir,
la garantia de la sociedad como tal de que todos los ciudadanos tienen los medios
necesarios para desarrollar todo su potencial como seres humanos, por tanto, el de-
recho a la felicidad de los padres constituyentes norteamericanos, recientemente
redescubierto por la Constitucidén brasileha—. Por eso ya Aristoteles diferenciaba
entre Democracia —el gobierno de los pobres hombres libres— y Oligarquia —el
gobierno de los ricos hombres libres.

El futuro del Derecho del Trabajo —en relacion con el itinerario marcado por el
neoliberalismo— depende, por tanto, del de la civilidad democratica. Si ésta logra
superar el modelo oligarquico al que tendemos, deberemos readecuar nuestras tu-
telas tradicionales al nuevo paradigma social y productivo a partir de nuestros trazos
constitutivos. Porque, como nos hemos cansado de repetir, la crisis de nuestra dis-
ciplina es previa a la actual, econdémica.

Ocurre, sin embargo, que ese debate deberia haberse producido en la época
de las «vacas gordas», porque en los actuales momentos las urgencias histéricas
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—el desempleo y los recortes en prestaciones— son apremiantes y coartan el te-
rreno propositivo. No se hizo asi (probablemente porque el afan propietarista acabd
impregnando hasta el tuétano los valores sociales de las clases menesterosas, en
lo que se denomina el «capitalismo popular») y, ciertamente, hoy resulta dificultoso
repensar nuestra disciplina.

Pero habra que aparcar la l6gica jesuita de que en tiempos de turbacion no hacer
mudanzas. Porque, repetimos, lo que esta en juego sobre el tablero es algo mas
que la crisis econdmica: es la pervivencia de los valores democraticos republicanos
integrales.

Por eso ya no resultan posibles en los actuales momentos las politicas de pafos
calientes, de intentar, simplemente, suavizar y alagar la puesta en marcha de las
politicas neoliberales.

La resistencia a ultranza que algunos pregonan esta muy bien, pero omite un
elemento del todo transcendental: que partimos de crisis estructural de las tutelas
ciudadanas y sociales anteriores, por el cambio productivo y la denuncia de una
parte del pacto social del Estado del Bienestar.

Y a todo ello cabe afiadir que se corre riesgo de aparecer ante la ciudadania
como la fuerza conservadora, que se opone al cambio —como en parte, esta ya
ocurriendo—. No basta con la simple critica: es imprescindible hacer propuestas al-
ternativas.

Desde nuestro punto de vista, la superacion de la crisis del Derecho del Trabajo
en la crisis econémica pasa necesariamente por la recuperacion de nuestros valores
originarios, es decir, la igualdad y la fraternidad. Una vuelta a los origenes que es,
a la postre, sobre lo que se ha sustentado la ofensiva actual del neoliberalismo.

Habra, sin embargo, que ir repensando una nueva dogmatica de la igualdad y
la fraternidad. Y asi, superar la dogmatica del igualitarismo homogenista, que no di-
ferencia entre colectivos discriminados, que trata igual todo tipo de esfuerzos per-
sonales y que es ajeno —en materia de coberturas contributivas— a las rentas y
patrimonio de las personas.

Cabe avanzar, por tanto, en el camino iniciado en los afos sesenta por el mo-

vimiento de derechos civiles, desarrollando la dogmética propia del principio funda-
mental de igualdad y no discriminacion. Es ahi, precisamente ahi, donde radica el
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elemento nuclear de civilidad que se ve afectado y cuestionado por las politicas
neoliberales.

Asi, por ejemplo, convirtiendo a la negociacién colectiva —el contrapoder mas
significativo con que cuenta el sindicato— en un instrumento auténtico de igualdad.
De esta manera cabrda empezar a olvidar determinadas practicas muy extendidas
de regulaciones duales sin causa, que afectan gravemente al derecho a la igualdad
(dobles escalas, jubilaciones forzosas, ampliacion de los periodos maximos de la
contratacion temporal, etc.). Y, a la vez, deberan potenciarse los mecanismos efec-
tivos de no discriminacidbn —respecto a los colectivos tradicionalmente segrega-
dos—, con integracion en la negociacién colectiva de politicas efectivas de distribu-
cion del tiempo de trabajo.

Pero, a la vez, habra que recuperar el concepto de la cultura del esfuerzo per-
sonal, como mecanismo de superacion personal a través del trabajo. No deja de lla-
mar la atencién que esaidea —patrimonio general de la izquierda— sea hoy bandera
del discurso neoliberal —imbricado en el individualismo propietarista—. La nueva
cultura del trabajo alternativa a dicho discurso no puede tratar igual a quien se limita
a cubrir el expediente que a aquel otro que se esfuerza dia a dia en mejorar perso-
nalmente. Lo que, obviamente, debe cohonestarse con la nocidén de esfuerzo colec-
tivo, en aras a la mejora social —mas, con los tiempos que corren— en lugar del
simple lucro 0 medro personal que el neoliberalismo propone.

Y, por otra parte, tal vez ha llegado el momento de superar un concepto de co-
bertura de los estados de necesidad —la muestra mas clara de la fraternidad repu-
blicana— basicamente contributiva y absolutamente disgregada. En efecto, si uno
contempla hoy los actuales sistemas en esta materia podra comprobar cémo halla-
mos multiples prestaciones aisladas y sin conexion entre si (la Seguridad Social en
sus niveles contributivo y asistencial —con la particularidad del desempleo—, las
prestaciones para personas discapacitadas, las derivadas de la situaciones de
dependencia, politicas activas de empleo, rentas minimas de insercion, asistencia
social publica, etc.). Prestaciones que dependen de diferentes Administraciones pu-
blicas —tanto a nivel vertical como horizontal— vy, lo que es mas grave, sin practi-
camente ninguna coordinacion entre si. Y a la vez, como antes se apuntaba, el man-
tenimiento de una contributividad a ultranza en el Sistema de Seguridad Social
comporta evidentes disincronias graves (como, por ejemplo, el acceso universal a
las prestaciones de desempleo contributivas, aunque se tengan rentas suficientes,
o la errdtica politica en materia de prestaciones por muerte y supervivencia, ajena
a la nueva realidad familiar y social, o la posibilidad de que determinados autbnomos
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compaginen prestaciones con rentas societarias). Tal vez ha llegado el momento de
superar la nocion tradicional de Seguridad Social y empezar a pensar —partiendo
de algunas propuestas interesantes como la Renta Bésica de Ciudadania, al menos
en su version menos dogmatica— en una redistribucion de los recursos publicos
ante los estados de necesidad —que no es otra cosa que el desarrollo de la frater-
nidad republicana— en funcién de los efectivos estados de necesidad de los ciuda-
danos (lo que, obviamente, debe ir forzosamente acompanado de una nueva politica
fiscal mas redistributiva).

Se trata, por tanto, de repensar la igualdad como valor constitucional necesario.
Avanzar en un nuevo concepto que supere la simple nocidén de «tabla rasa» homo-
geneizante.

Pero se trata, también, de adaptar el Derecho del Trabajo a la nueva realidad
productiva. Y ello igualmente en base a una integracion de la regulacion del nuevo
paradigma de las relaciones laborales a ese nuevo concepto de igualdad. La reno-
vacion del pacto social en materia laboral debe partir, desde nuestro punto de vista,
de un nuevo modelo de distribucién del poder en la empresa. Por tanto, de dotar al
sindicato y a los trabajadores de mayor capacidad decisoria desde dentro sobre qué
se produce y como se produce, superando la actual nocion propietarista. Desde ese
punto de vista, el iuslaboralismo debe abordar con nuevos instrumentos los procesos
de descentralizacion productiva, en base a los mentados parametros de control in-
terno. Quizas ha llegado el momento de abogar por una Ley especifica que regule
ese fenébmeno.

Pero se trata también de un nuevo modelo de relaciones laborales, mas demo-
cratico y horizontal. De tal manera que la flexibilidad deje de ser en la practica me-
ramente unidireccional para pasar a ser bidireccional. En base a esas premisas, los
trabajadores aceptaran y metabolizaran la flexibilidad como nuevo modelo produc-
tivo natural. Abogamos, por tanto, por unas reglas del juego en la organizacion del
trabajo y dentro de la empresa. Ahora que tanto se habla de productividad, quizas
cabra recordar que ésa es la mejor forma de incrementarla, en lugar de la actual
tendencia a redistribuir negativamente rentas y poderes.

Y, por ultimo, parece necesario superar los clichés reduccionistas de las viejas
aspiraciones emancipatorias abandonadas con el pacto social welfariano. Por tanto,
superar la nocion propietarista de la produccion y socializarla, tanto dentro de la em-
presa —en los términos expuestos—, como desde el punto de vista de la sociedad
civil. Y, en ese marco, la necesidad de articular mecanismos de control internacional

gaceta 253 sindical



Miguel Falguera

que diferencien entre el trabajo y la paraesclavitud deviene del todo imprescindible.
Ahi estdn —olvidados e inaplicados— los Tratados de la OIT, tan reivindicados por
el recientemente fallecido maestro Oscar Ermida. No deja de ser significativo que
existan multiples organismos internacionales que controlan —con competencias
sancionadoras— el libre comercio y la libre competencia, pero, en cambio, no exista
nada similar desde el punto de vista de la libertad del trabajo. Y aunque se trate de
politicas internacionales —por tanto, de compleja y ardua configuracién y consen-
so0— nada impide que la Ley dote a los jueces nacionales de capacidades de control
sobre las condiciones de trabajo en el pais receptor, en el caso de deslocalizaciones
(pues, en definitiva, la produccién previa en el anterior pais ha comportado a éste
ingentes dineros publicos).

Por tanto, el Derecho del Trabajo de la crisis desde una perspectiva emancipa-
toria, de civilidad democratica y alternativa al concepto hoy hegemoénico debe pasar,
desde nuestro punto de vista por los tres ejes anunciados: la recuperacion de la
igualdad como elemento central de la convivencia ciudadana en base a unos nuevos
parametros constitutivos de la misma, la instauracion de un nuevo modelo de poder
en la empresa mas democratico con la instauracién de una flexibilidad bidireccional
y, finalmente, la recuperacion de los viejos valores de la izquierda perdidos en el
pacto social welfariano.

Como hemos afirmado con reiteracion, ese envite no es algo que afecte Unica-
mente a los iuslaboralistas. Se trata de determinar qué modelo de sociedad legamos:
o la oligarquia o la democracia. Y, por supuesto, en estas reflexiones deben incidir
tanto el sindicato como las izquierdas.
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La tasa de temporalidad espariola, es excesiva y muy supe-
rior a la de los paises de nuestro entorno. Una parte puede ex-
plicarse por diferencias en cuanto al régimen del despido, pero
la mas importante sélo resulta explicable por un elevado uso frau-
dulento de la contratacion temporal y, lo mas grave, por haberse
instalado en el empresario espanol medio y en las Administra-
ciones Publicas contratantes la «cultura de la temporalidad».

Ajuicio del autor, la lucha contra la temporalidad deberia con-
templar: el encarecimiento de los contratos temporales, el aba-
ratamiento de los contratos indefinidos y el fomento de la con-
tratacioén a tiempo parcial, estando demostrado estadisticamente
que, en general, en aquellos paises donde hay mas temporalidad
hay menos parcialidad y viceversa.

En definitiva, se defiende la existencia de un trabajador fijo,
salvo excepciones justificadas, en el bien entendido de que el
exceso de temporalidad solamente puede ser «Uutil» en sectores
empresatriales no globalizados ni globalizables, que pueden com-
petir en costes, mientras que los sectores empresariales «pun-
teros» necesitan de la fijeza para poder competir en calidad efi-
cientemente, siendo otras medidas las que necesitan (como
flexibilidad interna o formacion profesional).



Reforma laboral, temporalidad
y despido

1. EL EXCESO DE TEMPORALIDAD EN LA CONTRATACION: UN PROBLEMA
ENDEMICO CON EFECTOS PERVERSOS PARA TODOS

TODOS conocemos sobradamente las cifras. Espana posee la tasa de tempo-
ralidad en la contratacion laboral mas alta de los paises que componen la Union Eu-
ropea, habiendo llegado en algiin momento casi a triplicar la tasa media comunitaria
(un 35 por 100 frente a un 12 por 100), rebajada sustancialmente en estos ultimos
anos paraddéjicamente por la crisis econdmica. De estas cifras participan de una ma-
nera importante las Administraciones Publicas, de entre las que destaca la adminis-
tracion local.

Tan importante incidencia de la contratacion temporal no deja de ser sorpren-
dente si se tiene en cuenta que paises comunitarios con una temporalidad inferior
presentan, sin embargo, una regulacion de los contratos temporales mas permisiva
que la nuestra.

Asi, mientras que en Espafa la contratacion temporal exige, en principio, una
justificacion objetiva, en la medida en que, salvo en el caso del contrato de fomento
de empleo de discapacitados, sélo es posible contratar temporalmente si se jus-
tifica una necesidad temporal en la empresa, en Gran Bretafa, por ejemplo, la
contratacién temporal no requiere causa algunay la eleccion de la modalidad con-
tractual (por tiempo indefinido o temporal) se deja enteramente a la voluntad de
las partes. Y, paraddjicamente, la tasa de temporalidad es mayor en Espana que
en Gran Bretana.

En mi opinién, sin embargo, la alta tasa de temporalidad espafola respecto de
la media comunitaria y de la de otros paises de nuestro entorno, debe ser, en cierto
modo, relativizada. O, mejor, debe ser relativizada la alta tasa aparente de estabili-
dad o fijeza en la contratacion laboral de algunos paises y, por ello, también, la tasa
media comunitaria. Y ello porque, en algunos paises europeos, dentro del alto por-
centaje de contratos no temporales o de duracién indefinida se computan trabaja-
dores que, no obstante, carecen de estabilidad en el empleo.
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Desde esta perspectiva, con toda seguridad un cierto porcentaje de contratos
no temporales carecen de estabilidad, en cuanto que gozan de menor proteccion
frente al despido improcedente que nuestros contratos temporales. Por consiguiente,
una adecuada comparacion entre la situacion espafiola y la de otros paises comu-
nitarios requiere analizar no solamente la regulacidén respectiva de la contratacion
temporal, sino también el régimen del despido en unos y otros.

Pero, asi y todo, ello no obsta para que, en términos objetivos, la tasa de tem-
poralidad espafiola sea excesiva y muy superior a la de los paises de nuestro en-
torno. Una parte de la temporalidad podra, ciertamente, explicarse por las apuntadas
diferencias en cuanto al régimen del despido, pero la parte mas importante, segu-
ramente, sblo resulta explicable por un elevado uso fraudulento de la contratacion
temporal (principalmente, por la celebracion de contratos temporales pese a la in-
existencia de una obra o servicio determinado o de una eventualidad que justifique
el caracter temporal de dichos contratos) y, lo que es ain mas grave, por haberse
instalado en el empresario espanol medio y también en las Administraciones Publi-
cas contratantes la «cultura de la temporalidad».

Por otro lado, nadie duda seriamente, a estas alturas, de que una excesiva tem-
poralidad en la contratacién laboral resulta perniciosa para todos.

Para la Seguridad Social, por cuanto el incremento del gasto en las prestaciones
por desempleo, derivado de la rotacion de trabajadores temporales, presiona fuer-
temente sobre la financiacidén del sistema, amén de la escasa proteccién que pro-
porciona dada la corta duracion de los contratos.

Para los trabajadores individuales, cuya situacién de inestabilidad laboral reper-
cute indudablemente en su vida personal y familiar, imposibilitando una minima pla-
nificacion de la misma; y en su seguridad y salud, si atendemos a las altas tasas de
siniestralidad que, segun las estadisticas, acompafan a la temporalidad.

Para los sindicatos, en nimero de afiliados, ya que los trabajadores temporales
se afilian poco; y en fuerza reivindicativa, ya que lo que es bueno para los trabaja-
dores fijos puede no serlo para los trabajadores temporales.

Para las propias empresas, en fin, en términos de competitividad (piénsese en
el «dumping social» existente entre empresas con personal fijo y altos costos so-
ciales directos e indirectos, y empresas jovenes o «recicladas» tras una oportuna
desaparicidon y posterior reaparicion, nutridas casi exclusivamente de trabajadores
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temporales); en términos de costos de formacion profesional (formacién imposible
0 mas costosa por causa de la rotacién); en términos de consecucion de un «espiritu
de empresa» (en ocasiones necesario para poder competir en el mercado e impo-
sible de alcanzar en el caso de trabajadores temporales); y, sobre todo, en términos
macroeconémicos, por la paralela reduccién de la demanda agregada de bienes y
servicios que la temporalidad comporta, con la consiguiente «ralentizacion» de la
economia y pérdida de beneficios empresariales.

2. LA CRISIS ECONOMICA Y EL EXCESO DE TEMPORALIDAD EN LA
CONTRATACION LABORAL. UN FENOMENO SOCIAL PROPICIADO POR LA
LEY. BREVE HISTORIA DE LA CONTRATACION TEMPORAL ESPANOLA EN
LOS ULTIMOS ANOS

El problema del exceso de temporalidad en la contrataciéon laboral espafola no
es exactamente hijo de la crisis econémica, pero surgié en los afios 80, mediante
la politica del Gobierno socialista de Felipe Gonzalez, empujado por la grave situa-
cion de desempleo existente («lo importante no es que el gato sea blanco o negro
sino que cace ratones»), arrastrandose timidamente en los afos boyantes econé-
micamente de los Gobiernos populares de Aznar y siendo limitado mas abiertamente
en la primera etapa de politica normativa laboral por el Gobierno socialista de Ro-
driguez Zapatero, para mas tarde ser contradicha esta politica en el Real Decreto
Ley 10/2011, de 26 de agosto («prefiero un trabajador temporal a un trabajador
desempleado»).

2.1. La politica de fomento de la contratacién temporal de las Reformas
Laborales de 1984 y 1994

La Reforma Laboral llevada a cabo por la Ley 32/1984 introducira importantes
novedades en la regulacion de la contratacion temporal. Su razén de ser sera «la
creacion de empleo y en el necesario ajuste de la demanda a las caracteristicas de
la oferta de trabajo».

Por un lado, se crea la nueva figura de contrato temporal de «lanzamiento de
nueva actividad». Por otro lado, se amplian las posibilidades de utilizacion del «con-
trato temporal de fomento del empleo», pudiendo ser concertado por cualquier tra-
bajador desempleado y sin topes de contratacion en funcidén de la dimensién de la
plantilla.
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Todo ello supondra la menor utilizacién de los contratos temporales causales en
favor del contrato temporal de fomento del empleo.

Paralelamente, la utilizacion del contrato de trabajo a tiempo parcial sera clara-
mente marginal respecto de los contratos temporales, imponiéndose asi desde esta
época la que ha constituido la linea de tendencia en la contratacion laboral espanola
en los ultimos afos: la atencion empresarial por la flexibilidad de entrada causante
de la importante dualizacion de nuestro mercado de trabajo y, dentro de ella, la op-
cion por la temporalidad frente a la parcialidad en la contratacién y el olvido de la
flexibilidad interna, referida a medidas tales como la movilidad funcional o la modi-
ficacién de condiciones de trabajo.

Participando todavia de la filosofia empresarial de la época, que defendia la tem-
poralidad en la contratacion laboral como la «panacea» de la flexibilidad empresarial,
en el aho 1994 se procedidé a una reforma de la contratacién temporal que sirvid
para potenciar la contratacion temporal.

En efecto, si bien se hizo desaparecer la figura del contrato temporal de fomento
del empleo, que no necesitaba causa temporal justificativa de la empresa para con-
tratar temporalmente, se modifico simbolicamente el parrafo primero del Art. 15 del
ET donde se decia que «el contrato de trabajo se presume concertado por tiempo
indefinido. No obstante podran celebrarse contratos de trabajo de duracion deter-
minada...», por otro donde se dice que «el contrato de trabajo podra concertarse
por tiempo indefinido o por una duracién determinada. Podran celebrase contratos
de duracién de terminada en los siguientes supuestos...»

Por otra parte, la Ley permitira que el convenio colectivo pueda modificar la dura-
cién maxima legal de los contratos eventuales «en atencion al caracter estacional de
la actividad en que dichas circunstancias puedan producirse», dispositivizando asi la
duracion maxima legal que solamente seria aplicable en defecto de pacto colectivo.

No hay duda de que la idea de que se parte es la de que la contratacion temporal
incentiva el empleo.

2.2. La politica normativa sobre la contratacion temporal desde 1997 a 2006

El mes de abril de 1997 fue una fecha clave y determinante en el cambio de
orientacion de la contratacion laboral espanola. En esta fecha se firmo entre los sin-
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dicatos mas representativos a nivel estatal (UGT y CCOQ) y la patronal mayoritaria
(CEOE-CEPYME) el Acuerdo Interconfederal sobre la Estabilidad en el Empleo
donde, por primera vez, se produce la coincidencia de ambas partes en criticar los
excesos de la contratacion temporal y en establecer una estrategia combinada para
combatirla.

Las medidas adoptadas desde entonces fueron, en una primera etapa, las si-
guientes:

1.%) Por parte de la ley, se establecieron medidas de promocion de la contra-
tacion por tiempo indefinido por la via de su abaratamiento.

Asi, se cred la figura del «contrato de fomento de la contratacion indefinida»
para determinados colectivos de trabajadores con dificultades de acceso al empleo
(inicialmente, para trabajadores entre 18 y 29 afos, mayores de 45 afios, desem-
pleados de mas de un afo de duracion y minusvalidos) y para convertir a los traba-
jadores temporales en fijos, con un régimen indemnizatorio por despido objetivo im-
procedente més reducido que el general (33 dias de salario por afio con el tope de
24 mensualidades, frente al general de 45 dias de salario por afio de servicio con
el tope de 42 mensualidades), aunque permaneciendo invariable formalmente
—que no en la realidad de los hechos— para esta nueva modalidad de contrato la
indemnizacién por despido disciplinario improcedente.

Paralelamente, se establecieron incentivos a favor de las empresas que contra-
tasen indefinidamente a ciertos colectivos de trabajadores, incentivos consistentes,
bien en bonificaciones en las cuotas de la Seguridad Social, en porcentajes muy di-
versos, establecidos anualmente en los Programas de Fomento del Empleo, bien
en subvenciones o exenciones fiscales para este tipo de contratacion por parte del
Estado o de las comunidades autbnomas.

Asimismo, se adoptaron medidas de encarecimiento de los contratos tempora-
les, a partir de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1999, estable-
ciendo tipos mas elevados de cotizacion por desempleo para los trabajadores tem-
porales directamente contratados por las empresas y aun mas elevados para los
trabajadores temporales contratados para ser cedidos por las empresas de trabajo
temporal o para los trabajadores temporales a tiempo parcial.

2.%) Por lo que se refiere a la negociacion colectiva, proliferaron en diversos
convenios colectivos de empresa (especialmente en Cataluia) unas determinadas

gaceta 261 sindical



Tomas Sala

clausulas quid pro quo, por las que las empresas se comprometian a convertir tra-
bajadores temporales en fijos a cambio de una mayor flexibilidad salarial o en el
tiempo de trabajo (reservandose frecuentemente una bolsa de horas de libre dispo-
sicion horaria ajena al calendario laboral), clausulas ciertamente de dudosa legalidad
por distintas y complejas razones, si bien reconducibles todas ellas al caracter im-
perativo de las normas legales reguladoras de estas materias.

Se pactaron igualmente en los convenios colectivos indemnizaciones por fin de
contrato, en los contratos temporales de larga duracién, mas alla de los ocho dias
legales e, incluso, limites numéricos a la contratacion temporal, si bien sin pactar
paralelamente el régimen sancionatorio aplicable en caso de incumplimiento empre-
sarial. Esto ultimo es importante, por cuanto no existe en nuestra jurisprudencia una
doctrina aplicativa clara y segura que declare la nulidad de la clausula de duracién
del contrato y su conversion en indefinido o, al menos, una indemnizacion de dafios
y perjuicios; lo que convierte muchas veces el compromiso empresarial establecido
en el convenio colectivo en «papel mojado», al no poderse sancionar su incumpli-
miento.

Comoquiera que en el afio 2001 la concertacidn social entre empresarios, sin-
dicatos y Gobierno fracaso, este ultimo efectu6 su Reforma Laboral por Real De-
creto-Ley més tarde convalidado.

La Reforma Laboral efectuada, que pretendia, segun la propia Exposicién de
Motivos, fundamentalmente combatir «las alun excesivas tasas de temporalidad exis-
tentes», resulto claramente insuficiente para ello.

En cuanto a los contratos temporales, se desaprovechoé la ocasién de revisar a
fondo la regulacién de las causas, especialmente la del contrato de obra o servicio
determinados, realizandose reformas de detalle muy poco relevantes. Asi, la limita-
cibn maxima convencional de los contratos eventuales pasé de trece meses y medio
a doce meses.

La verdadera «estrella» de la Reforma Laboral fue, sin duda, la nueva regulacion
legal de los contratos a tiempo parcial. En ella, ademas de redefinir el trabajo a tiempo
parcial suprimiendo el limite frontera entre el trabajo a tiempo parcial y el trabajo a
tiempo completo, se modificd sustancialmente el régimen juridico de las horas com-
plementarias que, junto con la jornada ordinaria, podrian pactarse en un contrato a
tiempo parcial, horas complementarias cuya caracteristica fundamental es la de que
el empresario puede disponer de ellas en cuanto a su realizacidn con un preaviso
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minimo al trabajador, consiguiendo de esta manera que una parte importante de la
jornada laboral esté a disposicion del empresario, convirtiendo al contrato de trabajo
a tiempo parcial en un verdadero «contrato a llamada».

Finalmente, la Reforma opto por reafirmar la figura del «contrato de fomento de
la contratacién indefinida», extendiéndolo a mas colectivos de trabajadores.

Las Reformas Laborales de los afios 2002, 2003 y 2004 no afectaron a la con-
tratacion temporal, mas alla de la continuidad de la politica de bonificaciones en las
cotizaciones a la Seguridad Social de los sucesivos Programas anuales de Fomento
del Empleo.

2.3. La Reforma Laboral de 2006

Uno de los objetivos pretendidos por la Reforma Laboral realizada por la Ley
43/2006, de 29 de diciembre fue el fomento del empleo indefinido frente al exceso
de trabajo temporal. En este sentido, las medidas de fomento de la contratacién in-
definida fueron basicamente cuatro: un nuevo Programa de Fomento del Empleo,
la modificacion del régimen juridico del contrato de fomento de la contratacién in-
definida, la reduccion de ciertas cotizaciones empresariales en los contratos por
tiempo indefinido y la limitacion del encadenamiento de contratos temporales. Asi:

1.°) El nuevo Programa de Fomento del Empleo comprendia:

— La concesién de bonificaciones en las cuotas empresariales a la Seguridad
Social exclusivamente a los contratos indefinidos iniciales y no, como hasta
entonces, a los contratos temporales, en orden a evitar la practica empresa-
rial generalizada de beneficiarse primero de la contratacion temporal y luego
de la conversion en indefinido bonificada. Ello no obstante, con la pretension
de drenar la bolsa de temporalidad existente y de reducir drasticamente la
tasa de temporalidad, se acordd un «Plan extraordinario de choque» hasta
el 31 de diciembre del 2006 durante el que se bonificaron, incluso con mejoras
adicionales, la conversion en indefinidos de los contratos temporales suscri-
tos con anterioridad al 1 de junio del 2006.

— La ampliacién con caracter general de la duracién de las bonificaciones de

dos a cuatro afos, con la finalidad de estimular el mantenimiento en el empleo
durante mas tiempo, sustituyendo ademas los porcentajes de bonificacion
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en las cuotas (que beneficiaban mas a los trabajadores de altos salarios y
perjudicaban a los menos cualificados y de salarios mas bajos, que son los
tienen mayores tasas de desempleo) por modulos fijos de ayuda, diferentes
para los distintos colectivos de trabajadores.

— La extensién del régimen de bonificaciones a los jévenes, con independencia
de su sexo, a los desempleados entre 16 y 30 afios y a las mujeres que se
reincorporasen al trabajo tras cinco 0 mas anos de inactividad, siempre que
acreditaran haber trabajado, antes de su retirada del mercado de trabajo, un
minimo de tres afios con alta a la Seguridad Social.

— La extension de las bonificaciones a las personas que se incorporasen con
caracter indefinido como socios trabajadores o de trabajo a las cooperativas
0 sociedades laborales.

— Y la simplificacién, reagrupacion y resistematizacion de los colectivos de tra-
bajadores bonificados, suprimiendo algunos de ellos y permitiendo una lec-
tura mas sencilla del cuadro general de bonificaciones.

2.°) Se decidi6 extender el uso de los contratos de fomento de la contratacion
indefinida para las conversiones de contratos temporales en indefinidos de aquellos
contratos temporales celebrados antes del 31 de diciembre del 2007.

3.°) En cuanto a las reducciones de las cotizaciones sociales empresariales
de los contratos indefinidos, se procedié a reducir la cotizacion al FOGASA a la mitad
desde el 1 de julio del 2006.

En cuanto al desempleo, por una parte, se redujeron las cotizaciones empresa-
riales por desempleo de los contratos indefinidos, justificandose esta medida en el
hecho de que los trabajadores temporales tienen mas probabilidades de devengar
prestaciones por desempleo que los trabajadores fijos contratados por tiempo inde-
finido y, por otra parte, se equipararon las cotizaciones empresariales por desempleo
de los contratos temporales directos y de los contratos temporales celebrados por
las empresas de trabajo temporal.

Esta reduccion de las cotizaciones primaria a las empresas con plantillas esta-

bles, lo que constituyé una novedad en las politicas de empleo que se venian de-
sarrollando hasta ese momento, que solo incentivaban a las nuevas contrataciones.
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4.°) Finalmente, por lo que se refiere a la contratacion temporal, en linea con
la potenciacion de la contratacion indefinida, con una cierta dosis de ambigledad,
la Ley establecio la prohibicion del encadenamiento de contratos temporales (de
obra o servicio determinado, o eventuales) legales de un mismo trabajador con la
misma empresa, con o sin solucién de continuidad, para «el mismo puesto de tra-
bajo», por mas de 24 meses en un periodo de 30 meses, sea directamente o0 a través
de ETT.

2.4. La Reforma Laboral de la Ley 35/2010, de 17 de septiembre

De una parte, la Ley 35/2010 procedi6 a encarecer la contratacion temporal a
través de cuatro medidas:

1.%) Encuanto alas causas de la temporalidad, se estableci6 un limite temporal
a la contratacion temporal por obra o servicio determinado, antes inexistente. Ello
no obstante, se respetaron los contratos de obra o servicio determinados de mayor
duracién previstos en la negociacion colectiva estatal y, para el futuro, solamente se
podria negociar en el convenio colectivo estatal del sector de la construccién el «con-
trato del fijo de obra».

2.%) Enrelacion con el encadenamiento de contratos temporales, se aclararon
algunas dudas interpretativas que planteaba la norma reguladora, refiriendo los con-
tratos encadenados a diferentes puestos de trabajo de la misma empresa o grupo
de empresas y afectando a la sucesion de las contratas y subcontratas y, en general,
a los supuestos de sucesion o subrogacién empresarial, tanto legal como conven-
cional.

3.%) Se establecio la obligacion formal del empresario, para el caso de que el
trabajador se convirtiera en fijo por sobrepasar el plazo limite de los contratos de
obra o servicio determinados o del encadenamiento de contratos temporales, de fa-
cilitarle por escrito un documento justificativo de la nueva condicion de trabajador
fijo, aspecto éste ciertamente importante.

4.2) Con lafinalidad de acercar el contrato temporal en materia indemnizatoria
al contrato indefinido, aumenté la indemnizacién por fin de los contratos de trabajo
eventual y de obra o servicio determinado de ocho dias de salario por afio de servicio
a doce dias, si bien transitoriamente se establecié un aumento gradual conforme a
un calendario que finalizaria en enero de 2015.
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De otra parte, la Ley abaraté o facilité el contrato indefinido de varias maneras:

1.%)  Suprimi6 en el despido objetivo por causas econémicas, técnicas, organi-
zativas o de produccion la referencia a «la amortizacion de puestos de trabajo».

2.%) Modificd la definicion legal de las «causas econOmicas, técnicas, organi-
zativas y productivas» justificativas de un despido colectivo y de un despido indivi-
dual/plural, conceptos legales que, si bien siguen siendo ambiguos, se ha hecho un
meritorio esfuerzo de aclarar ciertas cosas. Asi: a) Aclara que las cuatro causas son
distintas y que basta con una de ellas para justificar un despido. b) Aclara también
que la justificacion del despido exige dos acreditaciones a la empresa: la de la exis-
tencia de causa y la de la existencia de una «minima razonabilidad» entre las me-
didas extintivas solicitadas o realizadas y la causa. c) Respecto de la causa econ6-
mica, aclara que se refiere a «los resultados de la empresa», de los que debe
«desprenderse una situacion econdmica negativa».

3.%) Los despidos objetivos por incumplimiento de los requisitos formales se
consideran ahora improcedentes (como sucede con el despido disciplinario) y no
nulos (como sucedia hasta ahora), si bien se establece que la no concesion del pre-
aviso o el error excusable en el céalculo de la indemnizacién no determinaré la im-
procedencia del despido, sin perjuicio del pago de los salarios de tramitacién co-
rrespondientes a dicho periodo o de la indemnizacién en la cuantia correcta.

2.5. EIl Real Decreto-Ley 10/2011, de 26 de agosto

En flagrante contradiccién con las politicas anteriores, justificandose en que «en
la actual coyuntura la regla (de la prohibicién del encadenamiento de contratos tem-
porales, introducida en 2006 y mejorada en 2010), lejos de fomentar la contratacion
indefinida, puede estar produciendo efectos indeseados de no renovacién de con-
tratos temporales y afectando negativamente al mantenimiento del empleo», se pro-
cedera a la suspension temporal de la aplicacion de la misma hasta el 30 de agosto
de 2013.

3. SOLUCIONES Y PROPUESTAS PARA CONSEGUIR UN EMPLEO DE CALIDAD

¢ Qué efectos han producido todas estas medidas adoptadas en los Gltimos afos
sobre la contratacién temporal? Lo cierto es que estas medidas han contribuido,
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puntualmente, a aumentar la contratacion indefinida, pero sin que la tasa de tem-
poralidad baje sustancialmente. Con lo que el problema de la excesiva temporalidad
permanece en esencia donde estaba.

3.1. EIl denominado «contrato Unico»

La propuesta de un contrato indefinido Unico pretende establecer una indemni-
zacion por despido, procedente o improcedente, individual o colectivo, en funcién
de la antigledad en la empresa del trabajador, partiendo de una cantidad determi-
nada, ciertamente baja y llegando hasta una cantidad que se situaria entre los 20
dias salario/afo y los 45 dias, suprimiéndose asi todo tipo de control, administrativo
o judicial, con la Unica excepcién del control judicial de los despidos nulos por vul-
neracion de los derechos fundamentales y de los despidos disciplinarios sin indem-
nizacion.

Esta formula pretenderia, de un lado suprimir la actual bateria de contratos in-
definidos y temporales existente y, de otro, acabar con los trabajadores temporales,
pasando todos a ser trabajadores fijos con contrato indefinido.

A mi juicio, este tipo contractual plantea criticas en dos frentes distintos: en el
plano juridico y en el plano factico.

Desde la perspectiva juridica, al suprimir la causalidad de la extincién contractual
y, con ella, el consiguiente control judicial, salvo en los casos excepcionales sefa-
lados, podria considerarse atentatorio del Convenio 158 de la OIT, de la Carta Social
Europea y la Directiva Comunitaria sobre despidos colectivos, que exigen la justifi-
cacion del despido, asi como el Art. 35. 1 de la Constitucion que, interpretado por
el Tribunal Constitucional, prohibe el despido libre.

Desde la perspectiva factica, no se conseguiria el efecto supuestamente pre-
tendido de acabar con la temporalidad en la contratacion pues, aunque formalmente
devendrian todos fijos con el nuevo contrato indefinido Unico, de hecho la empresa
podria despedirlos, y probablemente asi lo haria salvo en el caso de existir un interés
individualizado en un determinado trabajador, al llegar al ultimo tramo de la escala
progresiva de indemnizaciones que fuera asumible para la empresa, con lo que, pa-
raddjicamente, pretendiendo convertir a todos lo trabajadores en fijos, se habria con-
vertido a todos los trabajadores en temporales.
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3.2. Los tres frentes de lucha contra la excesiva temporalidad
en la contratacion

A mi juicio, la «lucha contra la temporalidad excesiva o patolégica» deberia
discurrir por los siguientes cauces: a) primero, el del encarecimiento de los con-
tratos temporales, b) segundo, el del abaratamiento de los contratos indefinidos
y c) tercero, el del fomento de la contratacion alternativa, esto es, de la contra-
tacién a tiempo parcial, estando demostrado estadisticamente que, en general,
en aquellos paises donde hay mas temporalidad hay menos parcialidad y vi-
ceversa.

3.3. El encarecimiento de los contratos temporales

En orden al encarecimiento de los contratos temporales, la principal medida que
seguramente habria que tomar es la de redefinir los conceptos legales del contrato
eventual (para hacer mas de lo mismo que hace la empresa) y del contrato de obra
o servicio determinado (para hacer otra cosa que no hace normalmente la empresa),
impidiéndose de esta manera la concertacion de contratos de obra o servicio deter-
minado coincidentes con la duracion de las contratas o subcontratas mercantiles de
obras o servicios, si bien en su caso sea posible pensar en dispositivizar esta medida
cara a la negociacion colectiva.

Otra medida a adoptar deberia ser la de regular el régimen juridico de los
contratos fijos y periddicos discontinuos, aclarando si este contrato «nace o se
hace», si se necesita o no de un ERE en caso de «no llamamiento» y cual deba
ser el orden de llamamiento que seguir cuando el convenio colectivo no lo
establece, dispositivizando y no deslegalizando la cuestién, como sucede
ahora.

En cuanto al encadenamiento de los contratos temporales de un mismo traba-
jador, entiendo que, mientras se siga abandonando al convenio colectivo, deslega-
lizando esta cuestion, el encadenamiento de distintos trabajadores para un mismo
puesto de trabajo, su utilidad es minima.

Coyunturalmente, cabria pensar también en recrear el antiguo contrato de lan-

zamiento de actividad, como una férmula idénea en la actual situaciéon de crisis, en
orden a fomentar la contratacién de trabajadores.
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3.4. EIl abaratamiento del contrato indefinido

A mi juicio, el tratamiento legal del abaratamiento del contrato indefinido efec-
tuado en las Ultimas reformas, ha avanzado notablemente, aunque caben mejoras
respecto del mismo.

En este sentido, parecen razonables la nueva definicion legal de las causas eco-
ndmicas, técnicas, organizativas o de produccion justificativas de los despidos co-
lectivos, individuales y plurales, parece razonable la reduccién del plazo de preaviso
del trabajador despedido, «ex Art. 51» y «ex Art. 52.c)» del ET, la consideracion de
improcedentes y no nulos de los despidos objetivos con incumplimiento de los re-
quisitos formales o la atribucién de competencia a la Jurisdiccién Social para la im-
pugnacion judicial de las resoluciones administrativas de los ERE.

Ello no obstante, a mi juicio, hay todavia cosas por hacer en este orden, tales
como la supresion de los contratos indefinidos ordinarios y la extension total de los
contratos de fomento de la contratacidén indefinida, respetando en todo caso a los
trabajadores antiguos y evitando asi el «efecto sustitucién»; la supresion del recurso
de alzada frente a las resoluciones administrativas de los ERE; la supresion de la
autorizacién administrativa en los casos en que exista acuerdo entre la empresa y
los representantes del personal en los periodos de consulta de los ERE; y, acaso,
el blindaje, como derecho necesario absoluto, de la indemnizacién de veinte dias
por despido colectivo.

3.5. EIl fomento de la contratacién a tiempo parcial

A mi juicio, la actual regulacion del contrato a tiempo parcial resulta excesiva-
mente compleja (de las horas complementarias, por ejemplo) y poco atractiva para
los trabajadores, tanto del lado laboral como de la Seguridad Social y el desempleo,
no existiendo un desarrollo convencional adecuado.

En este sentido, una férmula que entiendo idonea para trabajadores y empre-
sarios es la de la conversion de los contratos temporales en contratos a tiempo par-
cial en cdmputo anual, haciendo un estudio de las horas trabajadas con contratos
temporales y estableciendo una bolsa de horas de libre disposicion del empresario.
Esta formula, como ya vimos, viene realizandose hasta ahora a través de los con-
venios colectivos (las denominadas clausulas quid pro quo: ver supra) pero sin una
seguridad juridica minima acerca de su legalidad.
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De otra parte, para dar igualmente seguridad juridica, seria bueno regular de
una vez por todas el régimen juridico de los contratos fijos y periddicos de caracter
discontinuo, aclarando, primero, si el contrato «nace o se hace»; segundo, si se ne-
cesita o no un ERE en caso de «no llamamiento» de los trabajadores; vy, tercero,
cual sea el orden de llamamiento a seguir cuando el convenio colectivo no lo esta-
blece, dispositivizando y no deslegalizando el tema, como sucede ahora.

3.6. El modelo de trabajador que se postula

En definitiva, el modelo de trabajador que aqui se defiende es el de un trabajador
fijo, salvo excepciones justificadas, en el bien entendido de que el exceso de tem-
poralidad solamente puede ser «Util» en sectores empresariales no globalizados ni
globalizables, que pueden competir en costes, mientras que los sectores empresa-
riales «punteros», ya globalizados o globalizables, que no pueden por ello competir
en costes, necesitan de la fijeza para poder competir en calidad eficientemente, sien-
do otras medidas las que necesitan (flexibilidad interna o formacion profesional, entre
otras).

Todo ello, naturalmente, en el marco, de una formacion continua suficientemente

implantada en las empresas, de una mayor flexibilidad interna, de un sistema de co-
locacion eficiente y de una negociacion colectiva racionalizada e idénea.
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artistica y monumental.

La reforma de la negociacion colectiva ha resultado un pro-
ceso de dialogo social truncado. CEOE ha renunciado a una re-
forma pactada, al imponerse en su seno una concepcion de la
crisis como una oportunidad para aumentar el poder empresarial
y limitar el papel de los sindicatos. Las confederaciones sindica-
les presentaron propuestas para propiciar una reforma pactada
que modernizara la negociacion colectiva. El Gobierno ha legis-
lado en una materia reservada al dialogo social bipartito, cedien-
do al chantaje de las organizaciones empresatriales.

La negociacion colectiva no puede concebirse sin la presen-
cia del sindicato, ni éste puede entenderse sin la negociacion co-
lectiva para defender los derechos laborales, regular las condi-
ciones de trabajo y avanzar en términos de democracia industrial.

CCOQO tiene alternativas y va a seguir defendiéndolas. En la
accion sindical esta la respuesta.



La reforma de la negociacion
colectiva y la accion sindical

EL dia 5 de octubre de 2011 asistia a un homenaje a Pedro Patifio, militante
obrero asesinado en Leganés por la represion de la dictadura franquista el 13 de
septiembre de 1971, cuando distribuia propaganda de CCOOQO llamando a los tra-
bajadores de la construccion a secundar la huelga convocada en Madrid por la
defensa de un convenio colectivo que mejorase las condiciones de trabajo del
sector.

En un momento del acto pensé, como muchos trabajadores y trabajadoras, que
la negociacion colectiva no habia caido del cielo, que la negociacién colectiva y mu-
chos otros derechos de los trabajadores se habian arrancado a la dictadura con el
sacrificio, la carcel y la vida de personas como Pedro Patifio.

jQué falta de memoria!, jqué falta de conocimiento histérico de todos aquellos
que con sus actos, con sus decretos y leyes intentan debilitar la negociacion colectiva
e incrementar el poder empresarial!

La negociacion colectiva es un instrumento de democracia en la empresa, de
regulacion de derechos laborales y condiciones de trabajo, de participacion de los
trabajadores en el crecimiento y desarrollo econémico y productivo de la empresa,
de compromiso también con el futuro de la misma. No sélo tiene efectos en los de-
rechos individuales y colectivos de los trabajadores, sino que también determina una
serie de efectos en el sistema econémico, en tanto que es la pieza esencial por la
que se reparte el excedente empresarial.

Entre sus funciones esenciales esta la de fijar el valor del trabajo correspondiente
a la actividad profesional, segun la cualificacion del trabajador o las caracteristicas
del puesto de trabajo, y la de llevar a cabo la ordenacion del tiempo de trabajo me-
diante su distribucion, lo que determina tanto el tiempo de actividad productiva como
el tiempo de descanso (diario, semanal, anual) y los permisos para atender situa-
ciones personales y familiares.
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MARCO ECONOMICO

En un contexto econémico de incertidumbre internacional, con una tasa de de-
sempleo superior al 20% golpeando especialmente a jovenes, mujeres e inmigrantes;
con agotamiento de prestaciones contributivas y asistenciales; con un fuerte endeuda-
miento de las familias y empresas, con el crédito bloqueado debido a la necesidad de
capitalizacion del sistema financiero espafol; las posiciones empresariales (deteriorar
o precarizar las condiciones de trabajo, debilitar la negociacion colectiva, mayor incum-
plimiento de las normas laborales, aumentar las diferencias entre lo pactado y/o regu-
lado y lo aplicado...) no han sido una apuesta por el didlogo y la concertacién social.

Las politicas impulsadas desde el Gobierno saliente han resultado ineficaces
para remontar la caida de la actividad econdémica y han debilitado los derechos la-
borales y sociales.

El marco econémico y social, la gestion de la crisis y las medidas para superarla
han generado en la sociedad un clima hostil que, originario de sectores politicos y
econdmicos bien definidos, ha sido alimentado por las reformas impuestas por el
Gobierno.

LA REFORMA DE LA NEGOCIACION COLECTIVA

El Real Decreto-Ley 7/2011, de 10 de junio, ha introducido importantes modifi-
caciones en el marco regulador de la negociacion colectiva, Titulo Il (De la nego-
ciacion colectiva y de los convenios colectivos) del ET.

En la Reforma Laboral de 1994 se habia introducido la ampliacion de las com-
petencias de los convenios colectivos en materias que antes estaban reservadas a
la regulacién legal; el RD-Ley 10/2010 y la Ley 35/2010 habian ampliado las posi-
bilidades de flexibilidad interna de las empresas, asi como salarial, al favorecer las
modificaciones sustanciales de las condiciones de trabajo de las empresas que ha-
bian sido pactadas en convenios colectivos de ambito superior, la reducciéon de la
jornada laboral y el descuelgue salarial de las empresas en situacién econdémica
desfavorable.

Ahora, el Real Decreto-Ley 7/2011, aprobado por el Gobierno sin acuerdo con

las confederaciones empresariales y sindicales, incide en los aspectos regresivos
de la reforma realizada en 2010.
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Modifica el art. 84 del Estatuto de los Trabajadores, relativo a la concurrencia
de los convenios colectivos, fijando que, salvo que un acuerdo interprofesional o un
convenio estatal o de comunidad autébnoma establezca lo contrario, tendra preva-
lencia aplicativa la regulacion de un convenio de empresa o de grupo de empresas
en importantes materias: cuantia del salario base y de los complementos salariales,
abono o compensacién de las horas extras y retribucion especifica del trabajo a tur-
nos, horario y distribucion del tiempo de trabajo —incluido el trabajo a turnos y la
planificacién de vacaciones—, la adaptacion y el ambito del sistema de clasificacion
profesional de los trabajadores y de los aspectos de las modalidades de contratacion,
asi como las medidas para favorecer la conciliacion de la vida laboral, familiar y per-
sonal. Por el contrario, suprime la posibilidad —existente hasta antes de esta
reforma— de que los convenios sectoriales provinciales puedan modificar lo acor-
dado en los convenios de ambito superior (sectoriales autonémicos y estatales).

Se mantiene en el art. 83.2 la competencia de los acuerdos interprofesionales, fir-
mados por las organizaciones sindicales y empresariales mas representativas, y de los
acuerdos y convenios colectivos sectoriales estatales o autondmicos para fijar la es-
tructura de la negociacion colectiva, y las reglas que han de resolver los conflictos de
concurrencia entre convenios de distinto ambito. A través de las reglas de concurrencia
se podra determinar, en su caso, cual es el convenio aplicable, ya sea en su totalidad
0 en determinadas materias, por lo que cabe que en estos acuerdos o convenios se
modifique la prioridad aplicativa que el RD-Ley ha dado al convenio de empresa.

Con el fin de agilizar la negociacion de los convenios colectivos y establecer nor-
mas claras sobre la vigencia de los mismos, se establece en el Real Decreto-Ley
que se deben considerar como contenido minimo de los convenios aspectos no con-
siderados hasta ahora, como el plazo de denuncia o el plazo maximo para finalizar
la negociacion. También se establece como contenido minimo de los convenios co-
lectivos, la adhesion y el sometimiento a los procedimientos establecidos mediante
acuerdo interprofesional, estatal o autondémico, de solucién extrajudicial de conflic-
tos, para solventar las discrepancias existentes después de finalizado el plazo ma-
ximo de negociacion de un convenio colectivo sin haber alcanzado acuerdo, siempre
que estos acuerdos interprofesionales no sean de aplicacién directa. Otros articulos
del RD-Ley tratan sobre la legitimidad para negociar, la ampliacion de las compe-
tencias de las comisiones paritarias de los convenios colectivos y las medidas para
contribuir a la flexibilidad interna de las empresas.

En lo que se refiere a la ultraactividad, no se pierde, pues se mantiene inal-
terable la vigencia del contenido del convenio colectivo ya vencido. El convenio
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debe seguir siendo aplicado por las empresas hasta que no se llegue a un acuerdo
de nuevo convenio o, en su caso, se dicte laudo arbitral. Si no hay acuerdo para
la renovacién de un convenio, el RD-Ley recoge la obligacion de ir a los sistemas
extrajudiciales de conflictos y someterse a un arbitraje, que sera obligatorio salvo
que los acuerdos interprofesionales sobre procedimientos de solucién extrajudi-
cial de conflictos, que deben adecuarse a los requerimientos de la norma legal
antes del 30 de junio de 2012, opten por mantener el caracter voluntario de los
arbitrajes.

Las medidas de flexibilidad interna pasan a ser una materia de contenido minimo
que han de incorporar los convenios; todas aquellas que las partes acuerden, y en
concreto, el porcentaje maximo y minimo de distribucién de jornada irregular (el 5%
si no se pacta) asi como procedimientos y periodos temporales y de referencia para
la movilidad funcional. Se amplian las causas del descuelgue salarial admitiendo la
disminucidn persistente de los ingresos, que coincide con lo que ya introdujo la Ley
35/2010 como causa de despido colectivo.

La legitimacién sindical avanza de manera explicita con el reconocimiento de la
prioridad de las secciones sindicales para la negociacion en las empresas, si ma-
yoritariamente asi lo deciden y asumen la mayoria de los miembros del comité de
empresa o entre los delegados de personal. Se refuerzan las competencias de las
comisiones paritarias en el desarrollo del convenio, debiendo actuar obligatoriamen-
te como paso previo a la soluciéon de conflictos colectivos, ya sea ante organismo
de solucién extrajudicial de conflictos o en sede judicial, y ademas se podra pactar
que la Comisién Paritaria pueda intervenir en las discrepancias durante los periodos
de consultas en las empresas en que no haya representacion legal de los trabaja-
dores. Las decisiones de las Comisiones Paritarias tendran la misma eficacia juridica
que los convenios colectivos.

Como ha escrito Ricardo Escudero Rodriguez en su contribucién al libro «La
Reforma de la Negociacion Colectiva» (Editorial Lex Nova), refiriéndose a la Ley
35/2010 y al RDL 7/2011: A primera vista, una y otra norma parecen referirse a nu-
cleos tematicos relativamente distintos, pero lo cierto es que, mas alla de las parti-
cularidades de cada una de ellas, se encuentra una evidente trabazon entre las mis-
mas, desde luego en lo que se refiere a la negociacion colectiva.

En efecto, tiene razén Ricardo Escudero cuando recoge la premonicion de la

Ley 35/2010 respecto al Real Decreto-Ley 7/2011 y la marcada linea de continuidad
entre ellas.
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Las modificaciones que establecio la Ley 35/2010 sobre el descuelgue salarial
y sobre la obligada inclusidén de los procedimientos para solventar discrepancias en
la negociaciéon de las modificaciones sustanciales y de los referidos descuelgues,
intentan incidir sobre cuestiones que tienen que ver con la eficacia juridica y personal
de los convenios colectivos.

La reforma de la negociacién colectiva llevada a cabo por la Ley 35/2010 y el
RDL 7/2011 tienen un Unico fin: debilitar la negociaciéon colectiva sectorial, trasla-
dando al nivel de empresa las decisiones que determinan el nivel salarial y la orde-
nacion del tiempo de trabajo, eliminando la eficacia vinculante que ha venido
desempefiando hasta ahora la negociacion sectorial.

La via emprendida por el Gobierno ha sido la de ampliar el papel del acuerdo
de empresa para que pueda modificar lo establecido en el convenio de ambito su-
perior. Esto se complementa con el reforzamiento del poder unilateral del empresa-
rio, al que se le legitima expresamente para dejar de aplicar los contenidos de los
acuerdos o pactos colectivos, si no se alcanza acuerdo durante el periodo de con-
sultas.

La negociacion de los convenios atraviesa una situacién delicada. El convenio
queda desprovisto de sus contenidos a la vez que aumenta el poder del empresario
para modificar sus condiciones de trabajo. Se pretende que las leyes y decretos in-
tervengan, no con el objetivo de defensa del trabajador sino como un instrumento
del que se sirva el empresario para modificar las condiciones de trabajo de manera
unilateral.

Los convenios sectoriales se definen como normas rigidas que se adaptan mal
a los objetivos de competitividad dictados por la empresa, por eso el Decreto de re-
forma de la negociacion colectiva potencia el convenio de empresa.

Nunca se habia planteado de forma tan directa como en las reformas llevadas
a cabo por el Gobierno socialista de Zapatero durante 2010 y 2011, un retroceso
tan profundo del conjunto de los derechos laborales, hasta el punto de subordinarlos
a la decision del empresario sobre la forma de administrar su negocio.

La justificacion de estas reformas quiere basarse en mejorar la competitividad
de las empresas, pero la modernizacion de las relaciones laborales nada tiene que
ver con el debilitamiento de la negociacion colectiva ni con la precarizacion de las
condiciones laborales.
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Si tenemos en cuenta la exposicion de motivos que resalta el Real Decreto-Ley
7/2011 y las medidas que contiene, podemos ver que no se corresponden los unos
con las otras, y que lo que sanciona no es sino la negacion de la capacidad de ar-
ticulacion, al imponer la disposicion en el ambito de la empresa de los elementos
centrales de la flexibilidad.

EL PROCESO DE NEGOCIACION

La CEOE rompi6 en el tltimo momento el acuerdo para la reforma de la nego-
ciacién colectiva.

Desdiciéndose de los avances logrados en el proceso de negociacion, las orga-
nizaciones empresariales renunciaron al acuerdo que se habia construido, siguiendo
las orientaciones que emanan de la Unién Europea (gobernanza econémica, pacto
por el Euro, estabilidad presupuestaria y prioridad absoluta de reduccion del déficit,
planes de ajuste para el rescate financiero de la deuda soberana...) y que estan pro-
vocando el empeoramiento drastico de las condiciones de vida de los trabajadores
y trabajadoras en la mayoria de los paises europeos, la reduccion de los derechos
laborales y la proteccién social y el aumento del paro.

Todas estas orientaciones rezuman politicas conservadoras y ultraliberales cuyo
objetivo es debilitar la negociacion colectiva, reducir los salarios y las condiciones
laborales de los trabajadores. Los documentos de algunas organizaciones empre-
sariales, como la confederacion de empresarios madrilefos, no se diferencian nada
de las propuestas neoliberales y no hacen sino profundizar en la via de incrementar
el poder discrecional del empresario y debilitar el sindicalismo.

Desde hace varias décadas, el sindicalismo confederal viene reiterando la ne-
cesidad de modernizar la negociacion colectiva, de compatibilizar la capacidad de
las empresas de adaptarse a los cambios con los derechos de los trabajadores, de
desjudicializar la negociacién colectiva, de asentar en la negociacién de los conve-
nios a los auténticos sujetos legitimados, las organizaciones empresariales y los sin-
dicatos representativos y mas representativos, otorgando mayor papel a las Comi-
siones Paritarias y a los mecanismos extrajudiciales de mediacion y arbitraje.

Solo recordar las principales referencias de las diversas actuaciones que se han

producido en los Ultimos 14 afios en el marco del didlogo social bipartito o tripartito:
el Acuerdo Interconfederal de Negociacion Colectiva en 1997, acuerdo de caracter
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obligacional sobre estructura y articulacion de la negociacion colectiva, suscrito en
1997 por CCOO, UGT y las confederaciones empresariales CEOE y CEPYME; Pro-
puesta sindical unitaria de octubre de 2000 para la reforma de la negociacién co-
lectiva y la renegociacion del AINC de 1997, que se inicié en 2001 de forma tripartita,
es decir, con la participacion de la Administracion, y se cerr6 sin acuerdo, derivando
posteriormente a la negociacién bipartita de un acuerdo interconfederal en materia
de criterios para la negociacion colectiva (ANC 2002); Declaracién del Dialogo Social
2004; Declaracion para el Didlogo Social 2008, AENC 2010-2012.

Los ultimos acuerdos donde las organizaciones empresariales y los sindicatos
habian comprometido la reforma de la negociacion colectiva son el Acuerdo por el
Empleo y la Negociacion Colectiva, en febrero de 2010, y el Acuerdo Social y Eco-
némico (ASE) de 2 de febrero de 2011.

En el ASE se acordaban los criterios basicos que debia recoger el Acuerdo de
Reforma de la Negociacion Colectiva (mejorar la estructura y vertebracion de los
convenios, la legitimacién empresarial y sindical, la flexibilidad interna, la innovacién
y adaptacion de los contenidos, la gestion de los convenios, el papel de los sindicatos
en las pymes, los derechos de participacion sindical en la organizacion del trabajo).

La CEOE puso su cohesién interna y la vuelta al pasado mas reciente por delante
del interés general, con sus reivindicaciones de siempre sobre la flexibilidad interna,
el descuelgue, las modificaciones sustanciales de las condiciones de trabajo, sobre
las comisiones paritarias y los sistemas de solucién extrajudicial, la vigencia de los
convenios y la legitimacion de los sujetos negociadores. Sus propuestas estuvieron
dirigidas a incrementar el poder empresarial o, lo que es lo mismo, a tomar las de-
cisiones unilaterales que urja el empresario, con tal de impedir la negociacién co-
lectiva, devaluar los salarios y el papel de los convenios y evitar el papel de los sin-
dicatos para garantizar las condiciones salariales y los derechos de los trabajadores
y trabajadoras.

El Gobierno aprobd en Consejo de Ministros el decreto de reforma de la nego-
ciacién colectiva, que posteriormente convalidé el Parlamento, en el que se asumen
las principales demandas de las organizaciones empresariales, € inici6 la tramitacion
parlamentaria del proyecto de Ley que ha quedado, de momento, paralizado por la
disolucion de las camaras y la convocatoria de elecciones generales anticipadas.

El Gobierno, en el Consejo de Ministros que aprob6 el RD-Ley 7/2011, modificd
gravemente el documento que presenté a los interlocutores sociales el dia anterior.
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Esta misma situacion se produjo con la ley de la Reforma Laboral de 2010. Esta
forma de proceder refleja la debilidad del Gobierno y su dependencia de los poderes
econdmicos y financieros.

El decreto aprobado por el Gobierno no es equilibrado, como declaraba en su
presentacion el Ministro de Trabajo. El punto de equilibrio estaba en el Acuerdo fa-
lido, de manera que el decreto sblo podia ser la copia del acuerdo negociado, que
bien conocia el Ministro de Trabajo, mientras que el decreto aprobado inclina la ba-
lanza hacia las exigencias maximalistas de los sectores neoliberales y mas conser-
vadores de la CEOE. El decreto del Gobierno esta lejos de lo que eran las bases
del acuerdo que se habia ido estableciendo en la negociacién y, ademas, fuerza la
opcion del arbitraje obligatorio a sabiendas de la inconstitucionalidad de la medida
y del rechazo de ambas partes a la imposicion legal de dicho arbitraje.

En el texto para el acuerdo sobre reforma de la negociacidén colectiva nego-
ciado entre CEOE y CCOO y UGT, y que no lleg6 a firmarse por decisibn empre-
sarial, habia una referencia a los compromisos relativos a la negociacion para la
reforma establecidos tanto en el AENC de 2010, 2011 y 2012 como en el Acuerdo
Social y Econémico de febrero de 2011; habia un diagnéstico de la economia y el
empleo y del modelo salarial, indicando la adaptacion del modelo al ciclo econé-
mico y compartiendo lo realizado en los diversos ANC; habia acuerdos sobre la
legitimacion empresarial y sindical, sobre los ambitos personales, sobre la vigencia
y dinamizacion de la negociacion colectiva, con dos posibilidades sobre el caracter
del acuerdo que debia despejar CEOE: acuerdo normativo de eficacia general y
directa o acuerdo obligacional. El acuerdo llevaria aparejado siempre la renego-
ciacion del ASEC para su adecuacion a los objetivos de la reforma; quedaba claro
que la adaptacioén de la estructura de la negociacién colectiva debia realizarse en
el sector; se acordaba coémo ejercer la flexibilidad interna, cobmo resolver la comi-
sion paritaria en el descuelgue salarial; acuerdo sobre las comisiones paritarias y
como dotarlas de medios, de descentralizacion de las mismas, de como atender
el conflicto de forma permanente; y habia acuerdo sobre los sistemas de solucién
extrajudicial de conflictos, y aunque CEOE insistia en que el ASEC no podia tener
eficacia general y directa, no obstante, se comprometian a valorar la posibilidad
de dotarlo de eficacia plena.

En el proceso de negociacién, CCOO rechazamos el descuelgue de contenidos
béasicos de los convenios sectoriales a través de los convenios de empresa y de
grupo y/o agrupacion de empresas, a los que se les otorga prevalencia sobre el con-
tenido del convenio sectorial; descuelgue que ya no esta s6lo motivado por la exis-

gaceta 280 sindical



La reforma de la negociacion
colectiva y la accion sindical

tencia de condiciones econdmicas adversas para las empresas incluidas en un con-
venio sectorial ni limitado a condiciones econémicas pactadas y a la duracién del
convenio, sino por la simple existencia de un ambito negocial prevalente, como se
define al convenio de empresa.

Fragil resulta la memoria del Gobierno e igual objecidén nos produce que se siga
dando aire a los convenios «franja», @mbito donde se dirimen los intereses mas cor-
porativos que, llegado el caso, no dudan en convertir un conflicto laboral en un con-
flicto social.

La modificacién en materia de estructura puede provocar una descentralizacion
de la negociacion colectiva, que repercutird a favor de la flexibilidad interna impuesta
por el empresario, ademas de producir una dispersion salarial y una caida del con-
venio del sector. La prevalencia por ley del convenio de empresa va a dificultar un
salario sectorial ordenado.

El convenio colectivo sectorial que pierde relevancia en este nuevo esquema es
el de ambito provincial que, salvo que el convenio estatal o autonémico lo impidan,
perdera rango y ambito de competencia respecto al convenio de empresa.

La apuesta del Real Decreto-Ley en materia de estructura va a generar un grave
quebranto para la cohesién de las empresas, produciéndose una carrera competitiva
por ver quienes de ellas debilitan méas las condiciones de trabajo.

El Decreto-Ley aumenta el poder discrecional del empresario en materia de fle-
xibilidad interna (distribucién del tiempo de trabajo y jornada, movilidad funcional,
modificacion sustancial de las condiciones de trabajo y descuelgue salarial) sin me-
jorar la participacion de los trabajadores y sin que las competencias de las comisio-
nes paritarias queden establecidas de facto en la norma legal, como si sucede con
otros elementos regresivos.

Asi, mantiene inalterable la figura de las comisiones «ad hoc» aprobadas en la
Ley de Reforma Laboral de 2010 para negociar la inaplicacién de un convenio sec-
torial, en detrimento de la comision paritaria del sector que se pretende inaplicar.

El Gobierno deberia haber seguido la tradicién europea de no inmiscuirse en el
terreno de la autonomia de las partes. La urgencia de legislar tiene que ver mas con
lanzar un guifio a los mercados financieros y con su debilidad parlamentaria. El De-
creto ni agiliza ni va a dinamizar la negociacién colectiva.
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Esta comprobado el escaso éxito de las reformas laborales que no parten de un
acuerdo entre los interlocutores sociales. Esta no va a ser menos y sus efectos, al
igual que la Reforma laboral, de la que es una continuidad, demostraran su ineficacia
y la posibilidad real de convertirse en papel mojado.

LOS RETOS DE FUTURO

Una reforma de la negociacion colectiva, acordada entre las confederaciones em-
presariales y sindicales, deberia haber servido para abordar la participacion en la or-
ganizacion del trabajo, enfrentar las modificaciones de la estructura productiva, me-
jorar, ordenar y articular la estructura de la negociacion colectiva de los diferentes
ambitos —desde el sectorial estatal hasta el de la empresa— de manera que se com-
plementaran, articulandose desde la negociacion sectorial estatal la contratacion la-
boral, los derechos y garantias minimas de los trabajadores en retribuciones, jornada,
descentralizacion productiva, movilidad y clasificacion profesional, dejando a la ne-
gociacion en el marco de la empresa la gestién del modelo productivo, los factores
de productividad y flexibilidad interna negociada con la participacion de los sindicatos.

CCOO sabemos que la situaciéon de la negociacion colectiva va a ser mas com-
pleja y dificil. Pero también estamos convencidos de que hay que modernizar la ne-
gociacion colectiva, en el sentido que venimos defendiendo.

CCOO tenemos alternativas y objetivos en el proceso de negociacion colectiva,
que se sigue desarrollando de manera autbnoma y teniendo en cuenta la situacion
econdmica y social.

La negociacion colectiva no puede concebirse sin la presencia del sindicato, ni éste
puede entenderse sin la negociacion colectiva para defender los derechos laborales,
regular las condiciones de trabajo y avanzar en términos de democracia industrial.

Dificilmente el Real Decreto-Ley va a regular la diversidad sectorial; son los sin-
dicatos confederales y sus organizaciones sectoriales los que regularan la estructura
de la negociacion colectiva, a través de acuerdos interconfederales o de los conve-
nios colectivos sectoriales de &mbito estatal o de comunidad auténoma.

Hoy mas que nunca la respuesta sindical debe ser articulada sectorialmente. Los

retos que debemos afrontar desde la accion sindical y la negociacién colectiva, tras
la reforma, pasan por la renovacion o prérroga del AENC, definiendo objetivos en ma-
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teria de salarios, inversion productiva, empleo, flexibilidad interna y participacién sin-
dical. Elempleo es un objetivo prioritario en la negociacién de los convenios y acuerdos
colectivos. En la estructura y articulacion de la negociacién colectiva debemos reforzar
la prevalencia del convenio sectorial estatal sobre el convenio de empresa y seguir
impulsando la creacion de convenios sectoriales estatales o de comunidad autonoma
en aquellos sectores o subsectores donde no se han constituido; debemos garantizar
la participacion sindical en la empresa y la de las Comisiones paritarias, en todo lo
que concierne a la flexibilidad interna; adaptar los actuales sistemas de solucion de
conflictos a los nuevos requerimientos legales y fomentar la adhesion y utilizaciéon de
los procedimientos de mediacion y arbitraje voluntario; hay que impulsar el papel de
las secciones sindicales en la negociacion de los convenios y en los procedimientos
de flexibilidad interna, y aprovechar para crear secciones sindicales en los centros de
trabajo donde no estan aun constituidas, asi como reforzar la afiliacion.

En resumen, las modificaciones introducidas por el Real Decreto Ley de 7 de julio
de 2011, van a ser un acicate para afinar la estrategia, los criterios, que desde siempre
hemos defendido en las CCOO: articular, ordenar e impulsar la negociacion colectiva
sectorial y mejorar la negociacion en la empresa de manera articulada y cohesionada.

Se trata de articular la centralidad de la negociacion sectorial como proyecto sin-
dical que blinde la negociacion colectiva, asegurando a través de la accién sindical
la igualdad de garantias y derechos para los trabajadores.

CEOE y CEPYME han roto el acuerdo para la Reforma de la negociacién co-
lectiva. Las reformas efectuadas por el gobierno son insuficientes para CEOE y
CEPYME. El Gobierno ha cedido al chantaje de las organizaciones empresariales.

Acabo con una cita del prologo de M.R. Alarcon Caracuel al libro Las Reformas
Laborales de 1997, que recogia Carlos L. Alfonso en la Gaceta Sindical: Reflexion
y Debate, n.° 15: «Ninguna reforma sera suficiente para quienes pura y simplemente,

desearian que el Derecho del Trabajo no existiera».

En la accion sindical esta la respuesta.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALFONSO, Carlos L. (2010): «Las reformas laborales y su impacto en el Estado del
bienestar». Gaceta Sindical: Reflexion y Debate n.° 15.

gaceta 283 sindical



Ramoén Gorriz

ALFONSO, Carlos L. (2011): «Reforma y Retos de la Negociacion Colectiva». Anua-
rio 2011. Fundacién 1.° Mayo.

BAYLOS, Antonio (2011): «En la onda de las reformas estructurales: la negociacion
colectiva colonizada desde la unidad econémica empresarial». Cuadernos de la
Fundacién, n.° 20. Fundacién 1.° Mayo.

CONFEDERACION SINDICAL DE CCOO (2011): Guia juridico-sindical ante la re-
forma legal de la negociacion colectiva. Madrid, Secretaria Confederal de Accién
Sindical y Gabinete Juridico Confederal.

ESCUDERO, Ricardo (2011): La reforma de la negociacion colectiva. Madrid, Ed.
Lex Nova.

FALGUERA, Miguel A. (2011): «No es eso: doce apuntes sobre la Reforma de la
Negociacién Colectiva». Cuadernos de la Fundacion, n.° 20. Fundacion 1° Mayo.

GARGANTE, Sixte (2011): «Reforma de la negociacién colectiva». Barcelona, Cen-
tre d’estudis y recerca sindicals. Ceres CCOO.

GUALDA, Francisco J. (2011): «Alcance de la Reforma de la Negociacién Colectiva
por el Real Decreto Ley 7/2011, de 10 de junio». Cuadernos de la Fundacion,
n.° 20. Fundacién 1.° Mayo.

LOPEZ AHUMADA, Eduardo (2011): «Vigencia y administracion de los convenios
colectivos». Observatorio Confederal de Negociacion Colectiva. Fundacion 1°
Mayo.

MERINO SEGOVIA, Amparo (2011): «La negociacién colectiva en época de crisis
¢ Por qué una reforma del Marco Legal? Puntos criticos y propuestas de reno-
vacion». Anuario 2011. Fundacion 1.° de Mayo.

MUNOZ, Ana Belén (2011): «Negociacion colectiva: Legitimacién para negociar».
Observatorio Confederal de Negociacion Colectiva. Fundacion 1.° Mayo.

RODRIGUEZ FERNANDEZ, M? Luz (2011): «Balance y Perspectivas de futuro de
la estructura de la negociacién colectiva». Cuadernos de Relaciones Laborales,
vol. 29, n.° 1. Universidad Complutense de Madrid.

SANGUINETI, Wilfredo (2011): «Negociacién colectiva: Eficacia y descuelgue». Ob-
servatorio Confederal de Negociacién Colectiva. Fundacion 1.° Mayo.

gaceta 284 sindical



Mar vez

El
de |

al»
nola




Nuestra Sefiora del Juncal en Yrin. J. P. Villaamil. Litografia/ papel. Espaiia
artistica y monumental.

El comportamiento seguido por los salarios, al contrario de
lo que plantean quienes insisten en responsabilizarlos de la pér-
dida de competitividad de la economia espafiola, no constituye
el principal factor para entender el deterioro de la misma. Ha-
ciendo descansar las exigencias de competitividad sobre uno de
los factores que determinan la evolucion de los precios —el sa-
lario—, se ha obviado la posibilidad de que dichos ajustes des-
cansasen sobre los margenes de beneficios y sobre la distribu-
cion de dividendos.

La moderacion y reinversion de los beneficios podria consti-
tuir un instrumento de control de precios y de mejora de la com-
petitividad, lo que permitiria encarar la superacion de la crisis
desde otro angulo, abriendo la posibilidad de compatibilizar el
crecimiento salarial —necesario para dinamizar la actividad eco-
némica— con la competitividad externa.



El «problema salarial»
de la economia espanola

LA economia convencional sostiene que el crecimiento econémico, ademas de
tener una repercusion positiva sobre los niveles de ocupacién, se traduce en sala-
rios mas elevados como consecuencia del aumento en la demanda de trabajo por
parte de las empresas y de la aparicibn de empleos de mayor calidad. Sostiene
igualmente que el crecimiento salarial —especialmente cuando éste es superior al
de la productividad — constituye la principal amenaza para la competitividad de una
economia.

El objeto de estas lineas es analizar la virtualidad de ese planteamiento en el
caso de la economia espafiola en los ultimos quince afios, diferenciando 1995-2007,
por un lado, y 2008-2010, por otro.

El primero de los periodos considerados se caracteriz6 por un crecimiento eco-
ndémico relativamente importante: el producto interior bruto (PIB) aumenté casi un
4% en promedio cada ano (Graéfico ). Pues bien, en aquellos afnos, los salarios per-
dieron capacidad adquisitiva.

Como es conocido, la etapa de crisis se ha caracterizado por una intensa desa-
celeracion del crecimiento del output en 2008, seguida de caidas en el bienio si-
guiente, lo que, en conjunto, se ha traducido en una evolucién negativa del PIB. En
un sentido opuesto, los salarios promedio han conocido una progresién en el periodo
2008-2010, superando con creces el curso seguido por el producto.

Paradojica evolucién que se explica, en buena medida, porque los ajustes de
empleo han afectado sobre todo a aquellas actividades, como la construccion, donde
los salarios son inferiores al promedio de la economia, y a los trabajadores en si-
tuaciébn mas precaria, como los que tenian contratos temporales, que recibian sa-
larios asimismo inferiores a la media.

Se trataria asi de un «efecto estadistico», que en modo alguno refleja que el

conjunto de los trabajadores que han conservado su empleo hayan sido capaces
de negociar crecimientos en sus retribuciones en tiempos de crisis.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ameco.

Pero lo realmente paraddjico, al menos cuando se contemplan las cosas desde
el prisma de la ortodoxia, es que el aumento de la produccion, sustancial a lo largo
de mas de una década, se ha dado en paralelo a una regresion de la capacidad ad-
quisitiva promedio de los trabajadores.

Mas adelante, se formulan algunas observaciones al respecto del «cajon de sas-
tre» que representa manejar datos con tanto nivel de agregacion. No obstante, con
las debidas cautelas, la informacién disponible parece apuntar a la existencia de un
conflicto distributivo: las ganancias de productividad han alimentado, mas que los
salarios, los beneficios de las empresas, las remuneraciones de los ejecutivos y los
dividendos de los accionistas. Recondzcase, en todo caso, que el supuesto auto-
matismo que, segun el «mainstream» vincula produccion y salarios esta lejos de
materializarse, al menos en la economia espafiola.

Como se acaba de mencionar, el empleo, y por lo tanto los salarios, pueden

agruparse atendiendo a muy diferentes criterios, como, por ejemplo, los niveles de
cualificacion, el género, el sector de la actividad econémica donde opera la empresa,
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el tamafio de la misma o su grado de internacionalizacién. Teniendo en cuenta todo
ello y el modesto crecimiento de las retribuciones de los trabajadores, parece claro
que amplios segmentos de la poblacién trabajadora han visto como sus ingresos se
estancaban o incluso retrocedian. Si, adicionalmente, se considera que en el compu-
to de los ingresos salariales se incluyen las remuneraciones de los directivos y de
otros colectivos que disfrutan de posiciones privilegiadas, queda aun mas claro el
deterioro de las condiciones de vida de los trabajadores de menor cualificacion.

La misma heterogeneidad de la categoria salario explica que en ese contexto
de moderacion, los salarios y otros ingresos percibidos por los equipos directivos
de las empresas hayan aumentado muy por encima de los valores medios.

Un informe reciente de la Organizacién Internacional del Trabajo «World of
Work» donde se comparan para diferentes paises las retribuciones obtenidas por
los directivos de mayor nivel de las grandes empresas —salarios pactados mas stock
options y diferentes bonus— vy los salarios medios; aquéllos percibian mas de 100
veces el ingreso de éstos. Ni rastro en este tipo de ingresos —que no han dejado
de aumentar de manera vertiginosa en los ultimos afnos— de las politicas de mode-
racion salarial tan queridas por los gobiernos para el resto de los trabajadores.

El niumero de personas privadas de los recursos necesarios para llevar una
vida digna en los paises donde habitan también ha experimentado un inquietante
crecimiento. No sOlo se encuentran aqui aquellos grupos de poblacién excluidos
de la actividad econémica —que en el mejor de los casos, reciben una prestacion
social—, sino cada vez mas trabajadores instalados en segmentos precarios del
mercado laboral.

La informacién aportada por Eurostat para un limitado numero de afios parece
confirmar esta afirmacién (Gréfico Il). Si se suman los trabajadores con contratos
temporales y permanentes, la ratio de los que se encuentran en riesgo de pobreza
muestra una preocupante tendencia alcista, situandose ya en cotas cercanas al 20%.

Ademas del limitado impacto del crecimiento sobre los salarios y el empleo, el
vinculo que unia aquellos con la productividad laboral se ha debilitado (Grafico 1l1),
lo cual no excluye, por supuesto, que ciertas categorias de trabajadores puedan ne-
gociar subidas en sus remuneraciones que sigan o superen los objetivos de produc-
tividad de su empresa, en el marco de una negociacion crecientemente descentra-
lizada, una evidente fragmentacion de la clase obrera y un indudable debilitamiento
de las organizaciones sindicales.
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GrAFico Il.  Trabajadores en riesgo de pobreza (porcentaje)
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Fuente: Eurostat.

Esa desconexion se aprecia con claridad en el periodo 1995-2007, testigo de
un muy débil crecimiento de la productividad laboral, que culmina una tendencia de
largo recorrido dominada por la paulatina desaceleracion en la evolucion de ese in-
dicador y que revela una problemética estructural de nuestra economia, en la que
aqui no podemos entrar, pero que desborda con mucho los confines del mercado
laboral. Por otro lado, y éste es el aspecto que mas importa destacar ahora, la evo-
lucién de los salarios promedio se ha descolgado del curso seguido por la produc-
tividad, llegando incluso a valores negativos.

En cuanto a los afos de crisis, ya se ha advertido sobre la necesidad de un ana-
lisis matizado del alza observado en los salarios medios. El comportamiento (esta-
disticamente) positivo de la productividad laboral requiere idéntica prudencia, pues
la mejora de ese indicador se explica, antes que nada, por la masiva pérdida de em-
pleo y por la destruccion de tejido empresarial que operaba en segmentos de mer-
cado menos productivos.
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Grarico lll.  Relacion salarios-productividad reales (variaciéon promedio en el periodo)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ameco.

Como se sefial6 anteriormente, la economia convencional afirma la existencia
de una relacion de causalidad entre ganancias/pérdidas de competitividad y conten-
cién/incremento de los salarios. La conclusion de esta relacidon esta servida: las po-
liticas de moderacion salarial, equivalentes a una devaluacién interna, encontrarian
su justificacion y su logica en la busqueda de mejoras en la competitividad a través
del abaratamiento de los precios de exportacion. Lo contrario supondria una erosion
de las posiciones competitivas. Este Ultimo escenario es el que habria emergido
fruto de la evolucion (desfavorable) de los costes laborales unitarios nominales
(CLUN), que habrian aumentado entre 1995 y 2007.

Pero, si nos detenemos un momento en la construccion aritmética de este indicador

costes laborales nominales / n.° de trabajadores
CLUN = = CLUR.P
VAB real / n.° de trabajadores
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podemos observar que los CLUN dependen, por definicion, de lo que acontezca con
dos variables: los costes laborales unitarios reales (CLUR) y los precios (P). Pues
bien, dado que los primeros han seguido una senda decreciente entre 1995-2007
(Gréfico 1ll), no parece oportuno ni razonable atribuir el incremento de los CLUN a
latendencia alcista de los costes laborales, sino mas bien al comportamiento seguido
por el excedente bruto de explotacion.

En esa direccién apunta el hecho de que, segun la informacién aportada por
Eurostat, los beneficios han experimentado un crecimiento superior al de las re-
muneraciones de los trabajadores; la brecha es muy importante entre 1995 y
2007, manteniéndose aun una ligera diferencia en los afios de crisis. El resultado
de esa dispar evolucién, sin perder de vista lo que antes se apunt6 sobre la di-
versidad de partidas que integran el concepto salarial, ha sido que la parte de
los salarios en el ingreso nacional ha mermado con car4cter general; por el con-
trario, las rentas del capital han capturado una parte creciente de dicho ingreso
(Graficos IV y V).

GrAFiCO IV
Relacion entre beneficios y salario (variacion promedio)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de Ameco.
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GRAFIco V
Participacion de los salarios en la renta nacional (porcentaje)

58.50
58.00
250
57.00
56.50
56.00

55.50

55.00
1995- 2007 2008-2010

Fuente: Elaboracion propia a partir de Ameco.

COMENTARIO FINAL

El discreto balance en materia ocupacional, la continua presion que las empresas
y los gobiernos realizan sobre las rentas salariales, la débil posicién negociadora de
las organizaciones sindicales y la aceptacion por parte de algunas izquierdas de lo
esencial de los postulados neoliberales han contribuido a la deriva salarial.

Adicionalmente, al ampliarse el abanico de posibles emplazamientos del capital
—comercial, financiero y productivo— y al crecer la oferta mundial de la fuerza de
trabajo, aumenta la elasticidad de los salarios y la inseguridad de los trabajadores
al tiempo que se debilita considerablemente la capacidad negociadora de las orga-
nizaciones sindicales y de los estados nacionales.

En conjunto, los mercados realmente existentes se encuentran instalados, am-
plian y reproducen, prescindiendo del signo del ciclo econémico, una asimetria entre
el capital y el trabajo que dificulta que las ganancias en productividad se conviertan
en salarios (0 incluso en impuestos).
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A la luz de la informacién presentada en el texto, parece claro que el comporta-
miento seguido por los salarios, al contrario de lo que plantean quienes insisten en
responsabilizarlos de la pérdida de competitividad de la economia espafiola, no
constituye el principal factor para entender el deterioro de la misma. Haciendo des-
cansar las exigencias de competitividad sobre uno de los factores que determinan
la evolucién de los precios —el salario—, se ha obviado la posibilidad de que dichos
ajustes descansasen sobre los margenes de beneficios y sobre la distribucion de
dividendos.

De hecho, el debate sobre estos rubros apenas esta presente en la economia
convencional, salvo para considerarlos como el motor del crecimiento econémico,
aun cuando su moderacién y reinversion podria constituir un instrumento de control
de precios y de mejora de la competitividad. Este planteamiento permitiria encarar
la superacioén de la crisis desde otro angulo, creemos que necesario, al abrir la po-
sibilidad de compatibilizar el crecimiento salarial —necesario para dinamizar la ac-
tividad econdbmica— con la competitividad externa.
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En este articulo se analiza la innovacion tecnologica, pieza
clave del sistema de 1+D+i y del fortalecimiento de la competiti-
vidad de las empresas y, por tanto, de su capacidad de respuesta
ante los desafios planteados por la crisis, y su situacion y caren-
cias en Espana.

Igualmente, se subraya la participacion de los trabajadores
en los procesos de innovacion para contribuir a su implementa-
cion y a la mejora de las condiciones laborales, detallando los
resultados de una investigacion realizada sobre tres empresas
con diferentes caracteristicas.

Finalmente, se realizan algunas consideraciones para apor-
tar elementos de reflexion, desde una perspectiva sindical, al de-
bate sobre los problemas de competitividad de las empresas es-
panolas y el desarrollo de los procesos de innovacion.



La innovacién como base
de la recuperacion econémica

LA actual crisis econdmica ha tenido un notable impacto social en el ambito de
la Union Europea (UE), cuya consecuencia mas grave —sobre todo a partir del tercer
trimestre de 2008- ha sido una importante destruccion del empleo y el acusado au-
mento del paro. Este impacto ha sido particularmente intenso en Espafia, donde el
mercado de trabajo ha registrado una mayor sensibilidad ante el cambio de ciclo
que en otros paises europeos. La consecuencia de ello es un fuerte incremento del
desempleo, que en 2011 afecta a 4,8 millones de personas y registra una tasa del
20,9%: el doble de la media comunitaria y la mas alta de toda la UE".

Existe un alto grado de consenso en resaltar que la magnitud del impacto de la
crisis actual en Espafia no puede atribuirse exclusivamente a factores de indole in-
ternacional, sino que debe buscarse también en los propios desequilibrios del modelo
productivo sobre el que se ha basado el notable crecimiento registrado en la ultima
etapa de expansion. Unos desequilibrios que han convertido a este patron de creci-
miento en extremadamente vulnerable ante la crisis actual, contribuyendo a agravar
sus efectos mas negativos (especialmente, en términos de destruccién de empleo).

Este diagnoéstico ha motivado un incipiente debate sobre la necesidad de impulsar
un cambio del modelo productivo. Una demanda planteada reiteradamente desde el
ambito sindical incluso desde antes que estallara la crisis y que, mas recientemente,
ha trascendido a la esfera publica con motivo del debate en torno a aprobacién de
una Ley para la Economia Sostenible?. Demanda que, de otra parte, no puede res-
tringirse exclusivamente a los limites del Estado espafiol, sino que debe enmarcarse
en el debate europeo que se esta desarrollando actualmente sobre la conformacion
de la nueva Estrategia comunitaria Europa 2020. Dicha discusién tiene como punto
de partida la evaluacidén del proceso de Lisboa aprobado por los gobiernos de los
Estados miembro en el afo 2000 y, particularmente, su fracaso a la hora de dotar al
conjunto de las economias europeas de unas bases mas sélidas y sostenibles de
desarrollo, y con mayor capacidad de resistencia ante los cambios de ciclo.

' Datos de Eurostat, (2.° trimestre de 2011).
2 L ey 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible (BOE, 5/3/2011).
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Uno de los objetivos clave definidos en la Estrategia de Lisboa estaba relacio-
nado con el fomento de las actividades de Investigacion y Desarrollo (I+D). La Union
Europea se habia marcado como objetivo global alcanzar en 2010 el 3% de su Pro-
ducto Interior Bruto (PIB) destinado a las actividades de I+D, objetivo que en el caso
de Espafia se rebajaba al 2%. La insuficiente mejora en la inversion en 1+D provoco
que ya durante la etapa de bonanza econémica se comprobara la dificultad de al-
canzar estos objetivos. Los Ultimos anos de crisis no han contribuido a reforzar las
politicas de I+D, y en algunos paises como Espafia se estan debilitando los avances
conseguidos, al quedarnos en el 1,38% del PIB, lo que ha hecho imposible el cum-
plimiento del objetivo del 2%. Es importante destacar que el nivel de participacion
de las empresas espafiolas en la financiacion de 1+D+i, tan solo del 43%, es signi-
ficativamente inferior al promedio de gasto de las empresas de UE-27 (55%); y aun
mas de las de la OCDE (62,7%).

En los presupuestos de |+D+i para 2011 se recoge una reduccion neta de los
recursos destinados a investigacion desarrollo e innovacion (I+D+i) del 8,4%, sobre
el presupuesto aprobado en 2010. Esta reduccién profundiza en el recorte del 5,5%
que se produjo en el pasado ano, con respecto al 2009, y entierra definitivamente
la etapa de crecimiento del gasto en [+D+i de la anterior legislatura (2005-2008).

En este marco general, el presente articulo tiene como objetivo general analizar
una pieza del sistema de [+D+i como es la innovacion tecnologica, en la medida en
que ésta constituye un elemento clave para el fortalecimiento de la competitividad
de las empresas y, por tanto, de su capacidad de respuesta ante los desafios plan-
teados por la crisis®. Para ello, el texto se estructura en tres apartados:

En primer lugar, se examina la importancia que tiene la innovacién en el creci-
miento econdmico, incidiendo de forma especifica en las principales carencias que
se registran en Espafa en este campo.

A continuacion, se aborda un tema de especial interés sindical como es la par-
ticipacion de los trabajadores* en la innovacion. Una cuestion que presenta una sin-

% Ello no significa, légicamente, no reconocer la importancia de la Investigacion y el Desarrollo, cuyo
analisis en el escenario actual plantea otros elementos de debate de interés sindical, que deberan ser
objeto de un analisis especifico.

* El concepto de participacion de los trabajadores no tiene una definicion precisa, sino que existen
multiples significados y connotaciones, en funcion, por ejemplo, de los distintos sistemas de relaciones
laborales. En este trabajo se considera la participacion como el conjunto de medidas de que dispone el
trabajador para influir en las decisiones que adopta la empresa en que trabaja. Esta definicion tiene la
virtud de apuntar un aspecto central en este debate, a saber, que la participacion de los trabajadores im-
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gular relevancia, como han puesto de manifiesto diversos estudios e informes que
han remarcado que la implicacién activa de los trabajadores es un factor determi-
nante para impulsar el desarrollo de los procesos de innovacion de las empresas,
especialmente a la hora de facilitar tanto su implantacion como la adaptacion de los
trabajadores®. Asimismo, en conexion con ello se ha destacado la necesidad de fo-
mentar «lugares de trabajo innovadores» como una fuente para el estimulo de la
productividad y la calidad del empleo, hasta el punto de resaltar que «el éxito de la
innovacion de productos y servicios pasa también por una innovacion funcional o
relacionada con el entorno laboral»®.

El articulo se cierra con algunas consideraciones finales, con las que se pretende
aportar elementos de reflexion, desde una perspectiva sindical, al debate sobre los
problemas de competitividad de las empresas espafiolas y el desarrollo de los pro-
cesos de innovacion.

LA INNOVACION, ELEMENTO CLAVE DEL CRECIMIENTO ECONOMICO

El campo de la innovacion abarca el conjunto de actividades que conducen al
desarrollo o introduccién de innovaciones tecnolégicas’ y se pueden desglosar en:

- La investigacion cientifica y desarrollo tecnologico (1+D) interna, que compren-
de los gastos corrientes y de capital realizados dentro de la empresa, inclu-
yendo los gastos llevados fuera de la empresa, que no constituyen 1+D pero
son un apoyo de las tareas internas.

+ La adquisicién de maquinaria, equipo y software, comprende la maquinaria,
equipo y hardware o software avanzados, especificamente comprados para
realizar productos (bienes/servicios) nuevos o sensiblemente mejorados.

plica una redistribucion de las relaciones de poder en el seno de la empresa. Unas relaciones que —con
diversas variaciones o grados—, se caracterizan por un notable desequilibrio a favor de los duefios y/o
gestores de la compania.

® Norbert Kluge y Peter Wilke (2007): «How to enhance innovation and competitiveness in Europe
through employee participation and an open corporate culture? Arguments for a European agenda of par-
ticipation-orientated corporate culture» en Norbert Kluge, Kathleen Kollewe y Peter Wilke (eds): Innova-
tion, Participation and Corporate Culture. A European Perspective. University of Rostock.

& Comité Economico y Social Europeo (2011): Dictamen sobre «Lugares de trabajo innovadores como
fuente de productividad y de empleos de calidad». CESE, 15 de marzo de 2011.

” Metodologia de la Encuesta sobre Innovacion Tecnolégica en las Empresas del Instituto Nacional
de Estadistica
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- La adquisicion de otros conocimientos externos para la innovacion incluye la
compra de derechos de uso de patentes y de invenciones no patentadas, li-
cencias, know-how (conocimientos no patentados), marcas de fabrica, softwa-
re (programas de ordenador) y otros tipos de conocimientos de otras organi-
zaciones que se utilizan para las innovaciones de la empresa.

- La formacion consiste en adiestramiento interno o externo para el personal di-
rectamente implicado en el desarrollo y/o introduccién de innovaciones.

+ Se entiende por infroduccion de innovaciones en el mercado, las actividades
internas o externas de comercializacién (marketing) que estan directamente
relacionadas con la introduccién en el mercado de productos (bienes/servicios)
nuevos o sensiblemente mejorados,

El disefio y otros preparativos para la produccion y/o distribucion, comprende
los procedimientos y preparativos técnicos para la realizacion real de innova-
ciones de producto (bienes/servicios) y de proceso no comprendidos en otros
apartados.

Existe una amplia evidencia empirica que refleja la influencia positiva de la in-
novacion en las actividades econdémicas. A modo ilustrativo, la informacién que se
desprende del PITEC® para el conjunto de la economia refleja, como puede apre-
ciarse en los gréaficos 1 y 2, que las exportaciones por empleado son superiores
cuando la empresa declara haber realizado gasto en innovacion. La brecha que exis-
te entre las empresas innovadoras y las no-innovadoras en el sector servicios y en
la construccién es mayor en el colectivo de las PYME. En cambio, en manufacturas
son las empresas grandes innovadoras las que parecen sacar una mayor ventaja
en el mercado internacional.

Otro indicador relevante tiene que ver con la productividad del trabajo (medida
como el cociente entre el valor de la produccidn y el empleo en un determinado afio).
La evolucion temporal pone de manifiesto que las empresas manufactureras con
gasto en innovacion han sido mas productivas durante el periodo 1990-2006. El di-
ferencial de productividad entre los dos colectivos que se comparan es mayor en el
caso de las PYME que en el caso de las grandes empresas (graficos 3 y 4).

® Indicadores contenidos en el Panel de Innovacion Tecnologica (PITEC) y en la Encuesta sobre Es-
trategias Empresariales. CDTI

gaceta 300 sindical



La innovacién como base
de la recuperacion econémica

GrAFico 1. Evolucion de exportaciones por empleado en las PYME en Espana,
segun gasto en innovacion. 1990-2006 (miles de euros)
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GrAFico 2. Evolucién de exportaciones por empleado en empresas grandes en Espafia,
segun gasto en innovacion. 1990-2006 (miles de euros)
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GrarFico 3. Evolucion de la productividad aparente del trabajo en Espafia en PYME
manufactureras, segun gasto en innovacion. 1990-2006
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GRAFIcO 4. Evolucion de la productividad aparente del trabajo en Espafa en empresas
manufactureras grandes, segun gasto en innovacioén. 1990-2006
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Fuente: Encuesta de Estrategia Empresarial.

Como indica Ignacio Fernandez de Lucio®, existe un amplio consenso en que el
crecimiento econdmico de una nacion depende cada vez menos de la acumulaciéon
de los factores productivos (tierra, capital y trabajo) y se asocia, cada vez mas, a la

® Ignacio Fernandez de Lucio et al. (2011): «<Modalidades de conocimiento y tipos de innovaciones»,
en Alicia Duran (Coord.): Ciencia e innovacion. Reflexiones en un escenario de crisis. Los Libros de la
Catarata, EOIl y Fundacion 1.° de Mayo.
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capacidad que ésta tenga para generar y aplicar nuevos conocimientos, lo que ha
dado lugar a lo que algunos autores han descrito como la emergencia de las eco-
nomias basadas en el conocimiento.

Centrando la atencion en el contexto espanol, los datos de la Encuesta sobre inno-
vacion tecnolégica en las empresas del INE, permiten aproximar la realidad cuantitativa
del gasto que destinan éstas a la mejora tecnologica de sus procesos productivos y de
los bienes y servicios que generan. El gasto en innovacion de las empresas fue de 17.637
millones en 2009, con un descenso desde los 19.919 millones de 2008. Esta cifraincluye
tanto las actividades empresariales de [+D —ya analizadas— como otras relacionadas
con la innovacion tecnoldgica. Los efectos de la crisis se han hecho notar sobre su es-
fuerzo en innovacion. A pesar de ello, el descenso del gasto en innovacién ha sido inferior
al descenso de las ventas de las empresas, lo que ha permitido que en 2009 siguiera
aumentando la intensidad'™ en innovacion de las empresas, hasta situarla en el 1,1%.

Donde la evolucion no esta siendo nada positiva es en el porcentaje de empresas
que realizan actividades de innovacion, donde se mantiene una tendencia decre-
ciente. En 2009 sélo el 16% de las empresas analizadas ha realizado actividades
de innovacioén tecnolégica. Este descenso no esta asociado a la crisis, ya que se ha
concentrado en los afios de bonanza econdémica (2004-2008). Es decir, durante los
afnos de pujanza un porcentaje cada vez menor de empresas aposté por la innova-
cion. Si no se siembra no se puede recoger.

Los resultados palpables de la actividad en innovacion de las empresas tampoco
son evidentes. Entre 2004 y 2009 no se aprecia una tendencia clara y ascendente
en el porcentaje de la cifra de negocios que suponen los productos nuevos o sen-
siblemente mejorados, que en 2009 se situaba en el 14,9%.

Mas de la mitad del gasto en innovacién (en torno al 55%) va destinado a in-
vestigacion y desarrollo, principalmente a la generacion interna de 1+D y, en menor
medida, a la adquisicion externa de I+D. El otro destino principal del gasto en inno-
vacion tecnoldgica es la adquisiciébn de maquinaria, equipos y software, donde se
concentra casi un tercio del gasto. El resto de destinos del gasto en innovacion son
minoritarios y se dirigen, por un lado, a la introduccion de innovaciones en el mercado
y al disefo y otros preparativos para produccion y/o distribucién, y por otro se des-
tinan a la adquisicion de otros conocimientos externos para innovacion y a formacién
para actividades de innovacion.

'° Intensidad en innovacion = gasto en actividades innovadoras / cifra de negocios.
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Entre 2004 y 2009 no se ha modificado sustancialmente el destino del gasto en
innovacion tecnolégica. El gasto en [+D ha aumentado su peso, pero se ha visto
compensado con el descenso del gasto en adquisicion externa de I+D. La adquisi-
cién de maquinaria, equipos y hardware o software avanzados ha perdido algo de
peso, mientras que aumentaba ligeramente la presencia de la adquisicion de otros
conocimientos externos para innovacién y sobre todo, el gasto de introduccién de
innovaciones en el mercado.

Los datos del grafico 5 reflejan un poco mas la situacion preocupante de Espafia
con relacion a otros paises.

GrAFico 5. Indice Sintético de Innovacion (Sll) 2010 en la UE-27, estados asociados,
Croacia y Turquia, entre paréntesis diferencia de posicion respecto a 2009
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Fuente: Eurostat.

" indice Sintético de Innovacion elaborado por EUROSTAT.

gaceta 304 sindical



La innovacién como base
de la recuperacion econémica

A partir de 25 indicadores, que incluyen, entre otros, el gasto y el nivel de educa-
cién, la creacion de incubadoras de empresas, el registro de patentes o la colaboracién
empresa-universidad, se elabora un indice sintético de innovacién (ISl), que propor-
ciona una vision general del nivel agregado de innovacion en cada pais. La figura de
arriba muestra los I1SI de los paises de la UE-27 y los paises asociados, e indica para
cada pais los puestos ganados o perdidos respecto a la clasificacion del I1SI 2009. Es-
pafa, cuyo ISI de 2008 y 2009 aumentd en promedio el 5,9% por el cambio de indi-
cadores, perdié en 2010 un puesto en la clasificacion general, pasando del 20 al 21.

Entre las causas fundamentales de esta situacion, Eurostat destaca tres de gran
importancia:

1. El escaso porcentaje de PYME que colaboran en la innovacion.
2. Los reducidos gastos totales en innovacion.

3. El escaso desarrollo de capital riesgo.

La conclusion que puede extraerse de lo anterior, aun reconociendo el importante
incremento de los recursos dedicados a las actividades innovadoras privadas y es-
pecialmente publicas y de los resultados obtenidos, es que ello no ha permitido cerrar
de manera significativa la brecha con los paises desarrollados, el sistema no ha co-
nocido un despegue que permita vislumbrar un catch up acelerado en un periodo
cercano de tiempo.'

Asimismo, la insuficiencia de la creacion de tecnologia propia se refleja en el
hecho de que Espafa es el segundo pais de la OCDE en relacion al déficit de Ba-
lanza de Pagos Tecnoldgicos y el primero en relacion a su tamafio. Situacion espe-
cialmente negativa en lo relativo a los resultados de las empresas.

LA PARTICIPACION DE LOS TRABAJADORES Y LAS TRABAJADORAS
EN LAS POLITICAS DE INNOVACION EMPRESARIAL

La participacion de los trabajadores en los procesos de innovacién de las empre-
sas es un fenémeno con un bajo nivel de desarrollo en Espana. Un diagndstico com-

2 José Molero (2011): «A la busqueda de los factores criticos de la innovacion tecnolégica en la eco-
nomia espafola», en Alicia Duran (Coord.): Ciencia e innovacion. Reflexiones en un escenario de crisis.
Los Libros de la Catarata y Fundacion 1.° de Mayo.
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partido por los diferentes estudios que han abordado esta cuestion y que, por otra
parte, se corresponde con las tendencias detectadas en el entorno europeo; salvo
excepciones como los paises escandinavos o aquellos que, como Alemania, han in-
corporado en su sistema de relaciones laborales la toma conjunta de decisiones."

Los factores que contribuyen a esta situaciéon son diversos y su analisis debe rea-
lizarse, necesariamente, en el contexto especifico de la estructura productiva y el en-
torno en que se desarrollan los procesos de innovacion, asi como con los modelos
de competencia empresarial predominantes en cada pais y sector. En Espafa, la his-
toricamente escasa inversion en innovacion, tecnologia y formacion, asi como una
politica de gestion orientada a competir fundamentalmente en base a las ventajas
comparativas de bajos costes laborales, son elementos que obstaculizan el desarrollo
de una cultura participativa y, en Gltima instancia, de una cultura de la innovacion.

La escasa participacion de los trabajadores en los procesos de innovacién esta
estrechamente asociada a una concepcioén ampliamente extendida sobre la organi-
zacion del trabajo, que presenta dos caracteristicas centrales. Por una parte, la atri-
bucién a los empresarios de la facultad exclusiva en la gestion de la innovacion; una
competencia que con frecuencia es asumida incluso por los propios trabajadores, y
que se refleja en el papel secundario que se asigna a esta materia en los procesos
de negociacion colectiva. Por otra parte, la consideracién de la tecnologia como una
variable externa a la empresa, cuyo desarrollo es, por tanto, ajeno al sistema de re-
laciones laborales. La innovacién se concibe asi como la introduccion de tecnologias
externas a la empresa, que se compran en el mercado, con unas caracteristicas
predeterminadas a las que deberan adaptarse la organizacion y la gestion empre-
sarial. En consonancia con ello, las relaciones laborales y las condiciones de trabajo
se conciben como elementos pasivos, que deben responder a las exigencias im-
puestas por las tecnologias que se adquieren.

La innovacion tecnoldgica, sin embargo, constituye un fendbmeno mas complejo,
que implica cambios organizativos y sociales, y en el que juegan un papel central
los diferentes actores implicados para su desarrollo. En particular, el sistema de re-
laciones laborales y la organizacion y condiciones de trabajo asociadas a ese sis-
tema influyen decisivamente en las formas, intensidad y eficiencia de los procesos

'® Jorge Aragon, Alicia Duran, Fernando Rocha y JesUs Cruces (2005): Las relaciones laborales y la
innovacion tecnologica en Espana. Los Libros de la Catarata y Fundacion 1.° de Mayo. Ver también Juan
Ignacio Palacio (2011). «Estructura productiva, competencia e innovacion», en Alicia Duran (Coord.):
Ciencia e innovacion. Reflexiones en un escenario de crisis. Los Libros de la Catarata y Fundacién 1.°
de Mayo.
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de innovacion de las empresas. La participacion de los trabajadores constituye, bajo
esta dptica, un elemento clave para mejorar la calidad de los productos, favorecer
la aplicacion y adaptacién de las innovaciones tecnoldgicas, e incrementar la pro-
ductividad del tejido productivo.™

Los resultados de una investigacion basada en la realizacion de tres estudios
caso de empresas con caracteristicas diferenciadas (cuadro 1), permiten ilustrar el
papel que pueden jugar las relaciones laborales en los procesos de innovacion, en
relacion a cuestiones como: las motivaciones de las empresas para la incorporacion
de innovaciones tecnoldgicas; la gestion colectiva de los procesos de innovacion; y
los efectos laborales asociados al desarrollo de dichos procesos.'

Cunapbro 1. Caracteristicas de las empresas analizadas

Empresa A. Es un grupo de empresas de capital espafiol creado recientemente, con un tamafio medio e im-
plantacion internacional. La actividad del grupo se centra en la gestion de cursos de formacion continua y ac-
tividades de consultoria asociada a la misma, especializandose en los Ultimos afios en un sector emergente
con fuertes posibilidades de expansion: la formacion continua a distancia basada en las tecnologias de la in-
formacion y la comunicacion o e-learning.

Empresa B. Es una gran empresa de capital espafiol, con implantacién internacional, integrada en uno de
los principales grupos de comunicacion. La empresa centra sus actividades en la edicion de prensa diaria, su-
plementos y publicaciones, asi como en el desarrollo de la prensa digital. Se trata, por tanto, de una empresa
ubicada en un sector tradicional, que en la Ultima década ha sufrido una notable transformacion.

Empresa C. Se trata de una filial de un grupo transnacional de capital extranjero, cuya actividad se centra en
la fabricacion y distribucion de productos electronicos de consumo a nivel mundial. Un sector que, desde prin-
cipios de la presente década, soporta una notable crisis, con fuertes procesos de reestructuracion. La empresa
C es una filial de gran tamafio, especializada en la comercializacion al por mayor de productos electronicos,
incluyendo la prestacion del servicio técnico de apoyo.

Fuente: Jorge Aragén, Alicia Duran, Fernando Rocha y Jesus Cruces (2005): Las relaciones laborales y la innovacion
tecnolégica en Espana. Los Libros de la Catarata y Fundacion 1.° de Mayo.

' El ambito de las relaciones laborales no agota naturalmente las posibilidades de intervencion en
este campo. La difusion de las innovaciones tecnolégicas en el tejido productivo es un proceso en el que
inciden diversos factores externos al de la propia gestion de las empresas, y en el que deben jugar un
papel especialmente activo las Administraciones Publicas. Maxime en un pais como Espafa donde per-
sisten importantes carencias estructurales para el desarrollo de la I+D+i, que contribuyen a la situacion
de relativo retraso en relacion con los paises del entorno europeo.

'S Lainvestigacion fue realizada en 2005. La metodologia de estudios de caso es particularmente fecunda
para analizar la dinamica de relaciones laborales en las empresas, en la medida en que permite profundizar
en el examen de las estrategias de los distintos actores y los procesos que se derivan de las mismas. No
obstante, es necesario tener cierta precaucion a la hora de extrapolar los resultados de estos andlisis a otros
sectores y empresas con caracteristicas diferentes. Para mayor detalle, ver Aragon et al., 2005 (op. cit.).

gaceta 307 sindical



Salce Elvira
Fernando Rocha

Asi, existen diversos motivos que impulsan a las empresas a incorporar inno-
vaciones tecnolbgicas basadas en las TIC, como la introduccién de nuevos produc-
tos y servicios, la posibilidad de conseguir una mayor flexibilidad en los procesos
de trabajo, el incremento de la productividad, la automatizacién de procesos y re-
duccién de costes asociados al trabajo, o el aumento de la calidad del contenido
del trabajo.

En cuanto a la gestion colectiva de los procesos de innovacion, su analisis puede
estructurarse en torno a cuatro ejes o dimensiones: las modalidades de participacion;
los niveles en que se concreta; los momentos en que se produce la misma; y los
obstaculos a la participacion.

(a) Modalidades de participacion. En las tres empresas examinadas, la implica-
cion de los trabajadores se ha canalizado a través del comité de empresa. La em-
presa A impulsd también nuevas modalidades de participacién informal —concreta-
mente, la consulta individualizada a trabajadores—, pero siempre en el marco
previamente definido por los representantes sindicales.

(b) Niveles de la participacion. En las tres empresas analizadas, el desarrollo de
la participacion de los trabajadores se articula de forma similar en tres niveles.

Un nivel de informacion, que se concreta en el desarrollo de reuniones periddicas
entre la direccidn y los comités de empresa, con el objeto de facilitar informacién re-
lativa tanto a la evolucién de la empresa, como a las posibles innovaciones a incor-
porar. Asimismo, en la empresa A se plantean reuniones estratégicas entre la direc-
cion de la empresa y distintos grupos de trabajadores, y reuniones acerca de la
utilizacién de las innovaciones incorporadas.

Se observa un segundo nivel, de consulta, a través del cual la direccion de las
empresas analizadas pretende conocer la opinién de los comités de empresa acerca
de materias como la formacion profesional de los trabajadores, o informacion relativa
a la implantacion especifica de las innovaciones tecnolégicas a incorporar. En la
empresa A se impulsan asimismo consultas informales a los trabajadores, respecto
a la aplicacion del plan de formacion de la empresa y al desarrollo del sistema de
organizacién del tiempo de trabajo.

En Gltimo término se sitda un nivel de negociacion, cuyo resultado se plasma en

acuerdos entre la direccion y el comité de empresa sobre diversas materias. En las
tres empresas se ha dado un reconocimiento mutuo de los sujetos —direccidén y comité
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de empresa—, asi como de la conveniencia de iniciar un proceso de negociacion sobre
la gestién de los procesos de innovacion y sus efectos laborales. Sin embargo, se
constatan algunas variaciones en la forma en que se ha planteado dicho proceso:

+ Enla empresa A, la direccion, tras tomar la decision de desarrollar determina-
das innovaciones tecnolégicas, y consultar al departamento de desarrollo acer-
ca de las orientaciones y soporte técnico de las aplicaciones a incorporar, inicié
un proceso de negociacion con el comité de empresa, relacionado con los efec-
tos que tales innovaciones pudiesen comportar en la organizacion y condicio-
nes de trabajo de los trabajadores.

+ En el caso B la negociacion fue propuesta por el comité de empresa quien,
tras un analisis previo, propuso a la direccion de la empresa la apertura de un
proceso de negociacion sobre la renovacion tecnoldgica de la empresay sobre
los efectos de dicha modernizacion en el ambito laboral.

+ Enla empresa C el proceso de negociacion fue iniciado también por el comité
de empresa quien, ante la perspectiva de incorporacion de un nuevo sistema
de trabajo, propuso a la direccion de la empresa el establecimiento de un marco
general de negociacion sobre los procesos de innovacion.

En cuanto al contenido de los acuerdos alcanzados en las tres empresas, tienen
como caracteristica comun el partir de un enfoque integral sobre la gestién de los
procesos de innovacion, asi como de sus efectos en el empleo, la organizacion del
trabajo y las condiciones laborales. No obstante, también se detectan diferencias
sobre las materias recogidas en los diferentes acuerdos. Asi, en la empresa A los
acuerdos firmados abarcan las siguientes materias: tiempo de trabajo, clasificacion
profesional, formacion, retribuciones y ciberderechos.

En la empresa B, la direccion y el comité de empresa suscribieron en la década
de los 80 un acuerdo sobre renovacion tecnoldgica, que se ha continuado ratificando
hasta la actualidad. Se trata de un acuerdo pionero entre las empresas espafnolas
en el que, partiendo de un enfoque proactivo e integral respecto del cambio tecno-
I6gico, se abordan sus efectos sobre diversas materias (como empleo, organizacion
del trabajo, clasificacion profesional, salud laboral y ciberderechos).

Finalmente, en la empresa C, la direccion y el comité de empresa de la filial es-
pafiola han suscrito un acuerdo general sobre la introduccién de innovaciones tec-
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nolégicas que destaca por su enfoque integral, asi como por la amplitud de materias
que regula. El acuerdo incorpora asimismo un apartado dedicado especificamente
a la participacion de los trabajadores en el proceso de implantacion de las innova-
ciones tecnologicas, en el que se recogen los derechos de informacién y negociacion
del comité de empresa sobre las posibles modificaciones introducidas.

(¢) Momento de la participacion. La participacion de los trabajadores es practi-
camente nula en la fase de planificacién y seleccion de las innovaciones tecnolégi-
cas. La incorporacion de los trabajadores a la negociacion se produce fundamen-
talmente en la fase de implantacién de las mismas, asi como en el desarrollo de las
innovaciones organizativas y en el andlisis de sus efectos sobre el &mbito laboral.
Se observa asimismo una escasa participacion en la evaluacion de los resultados
de las innovaciones incorporadas en la marcha general de la empresa.

(d) Factores condicionantes de la participacion. El principal obstaculo a la par-
ticipacion de los trabajadores en las empresas esta asociado a la fragmentacion de
las relaciones laborales, motivado tanto por los crecientes niveles de temporalidad,
como por el uso cada vez mas frecuente de las modalidades atipicas de contratacion.
Una situacion que, sobre todo en los casos A y B, induce la segmentacion de los
procesos de participacion, que sélo incluye la plantilla de la empresa, quedando ex-
cluidos los trabajadores autbnomos que se ven igualmente afectados por los pro-
cesos de innovacion.

Los efectos laborales de los procesos de innovacion no pueden explicarse de
forma aislada, como consecuencia exclusiva de la incorporacién de una determinada
tecnologia, sino en interrelacién con otros factores: desde el contexto macroeconé-
mico y sectorial, a las caracteristicas estructurales de la empresa —-tamafio, produc-
cién, dimension de la plantilla, capital fisico y tecnoldgico, etc.—, su evolucion com-
petitiva, su politica de gestion de la fuerza de trabajo, o la dinamica de relaciones
laborales en el seno de la misma.

Por otra parte, resulta complicado evaluar los efectos laborales de los procesos
de innovacion, en la medida en que éstos no se producen de forma simultanea en
todas las materias. Por ejemplo, mientras la repercusion de la incorporacion de una
determinada innovacion tecnoldgica sobre el empleo puede ser muy rapida, en cam-
bio sus efectos sobre la salud laboral pueden no manifestarse hasta mucho mas tarde.

El analisis de las tres empresas permite destacar en todo caso algunos aspectos
en una triple dimensién: empleo, organizacién del trabajo y condiciones de trabajo.
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(a) Efectos sobre el empleo™. En la empresa A, la evolucion de la plantilla en
los Gltimos cinco anos se caracteriza por su estabilidad y crecimiento, registrando
un incremento del 90% de su plantilla estable durante el citado periodo. Se ha pro-
ducido un incremento de la productividad ligado al uso de las TIC, al la vez que se
incrementa la plantilla. Esta evolucion contrasta con las caracteristicas del empleo
creado y la composicién de la plantilla de la empresa, en la que los empleados con
contrato temporal representan el 36% de total de la plantilla, y se cuenta ademas
con una amplia red de colaboradores integrada por trabajadores por cuenta propia.
Una composicién de plantilla muy vinculada, por otra parte, a las caracteristicas del
sector de consultoria, en el que se registran altas tasas de temporalidad.

La empresa B muestra una tendencia mas irregular en la evolucion de sus niveles
de empleo en los Ultimos anos. Tras unos primeros anos que registran un incremento
de empleo, en los afos siguientes se produce una progresiva reduccién de la plan-
tilla. Por otra parte, la composicion de la plantilla muestra un alto porcentaje de con-
tratos fijos, con s6lo un 5% de contratos temporales pero en cambio se suma a las
figuras del becario o colaborador a la pieza, ampliamente utilizados en los departa-
mentos de redaccion a todas las empresas del sector.

En el caso C se ha conseguido mantener a la totalidad de la plantilla de la em-
presa, en un marco de negociacion de los procesos de reestructuracion empresarial.

(b) Efectos sobre la organizacion del trabajo. La incorporacién de innovaciones
en los procesos productivos de las empresas ha producido diversos efectos en la
organizacion del trabajo. En particular, en la modificacién de los procesos de trabajo,
la reorganizacion interna de las empresas, la unificacidén y centralizacion de funcio-
nes, o la homogeneizacién y diversificacién de tareas y cambios ocupacionales vin-
culados a las mismas.

(c) Efectos sobre las condiciones de trabajo. El andlisis pone de manifiesto efectos
diferenciados, en relacion tanto a distintas materias como entre las tres empresas.

+ Un elemento esencial relacionado con la incorporacion de nuevas tecnologias
en la empresa son los cambios producidos en los sistemas de clasificacion
profesional. Los tres casos analizados muestran distintas situaciones respecto
a la negociacién de cambios en estos sistemas de clasificacion. La empresa

'® Conviene recordar que cuando se realiza el estudio de estos casos (2005) existia un contexto de
expansion de la actividad economica en Espana, muy diferente al actual.
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B expresa reticencias a negociar tales cambios, mientras que los casos Ay C
muestran el proceso y concrecion de la negociacion de un nuevo sistema de
clasificacion.

+ Los procesos de innovacion en las empresas analizadas no han supuesto cam-
bios significativos en el sistema de retribuciones, que en términos generales
conservan las caracteristicas previas a los cambios.

+ Enlastres empresas analizadas se han negociado Planes de Formacion Anua-
les, destinados a mejorar la cualificacion profesional de la plantilla. Asimismo,
se han desarrollado cursos especificos orientados a aquellos trabajadores que
han sido reubicados en otras areas o departamentos de la empresa como con-
secuencia de los procesos de reestructuracion.

+ En relacion a la organizacioén del tiempo de trabajo, destaca el caso de la em-
presa A, donde la incorporacion de innovaciones tecnolbgicas ha permitido a
una parte de la plantilla realizar el trabajo a distancia. Por otra parte, estos
cambios han inducido un incremento significativo del nUmero de horas extras;
una situacion que ha motivado la negociacion de un acuerdo especifico, orien-
tado a la limitacion de las horas extraordinarias.

+ La difusion y aplicacion de las innovaciones derivadas de las TIC tiene una
creciente incidencia sobre la salud laboral, generando nuevos factores de
riesgo para los trabajadores. Los problemas mas comunes, vinculados al
uso prolongado de los ordenadores, afectan a la vista y a las dolencias pos-
turales.

En suma, cabe destacar que la participacion de los trabajadores en la gestidén
de los procesos de innovacion en las tres empresas analizadas se ha canalizado,
fundamentalmente, a través de los comités de empresa. En una de las empresas
se haimpulsado ademas la participacion individual de los trabajadores, sin plantearla
como sustitutiva de los tradicionales mecanismos de participacion colectiva, sino
mas bien como complementaria. La existencia de estructuras colectivas de repre-
sentacion y participacion es la que ha favorecido, de hecho, las posibilidades que
ofrecen otros mecanismos mas informales de implicacion de los trabajadores. Un
hecho que contrasta con los discursos que buscan contraponer de forma antagdnica
los valores positivos de la participacion individualizada, con los presuntamente ne-
gativos de la participacion colectiva.
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Un segundo aspecto relevante es la adopcion en los tres casos de un enfoque
proactivo e integral sobre los procesos de innovacion y sus efectos sobre el ambito
laboral. Ello se ha traducido en acuerdos colectivos que abordan, de manera con-
junta, materias de diverso signo, tales como empleo, organizacion del trabajo, for-
macién, salud laboral o «ciberderechos».

El estudio ha puesto de relieve, igualmente, que la participacion de los trabajadores
puede llevarse a cabo en contextos empresariales muy diferentes, como el desarrollo
y especializacion en un sector emergente, la reconversion de un sector tradicional, o
la adaptacion de la empresa y trabajadores a procesos de reestructuracion. Ello indica
que la implantacién de modalidades de patrticipacién de los trabajadores no es solo
una cuestién de democratizacion de las relaciones laborales, sino que puede constituir
una parte esencial del proyecto mismo de innovacién de las empresas.

Se han detectado, asimismo, algunas carencias y debilidades significativas en los
tres casos, como la limitada participacion de los trabajadores en la evaluacion de los
efectos derivados de los procesos de innovacion, o un escaso grado de desarrollo en
el tratamiento de determinadas materias centrales como la clasificacion profesional.

Igualmente, es de subrayar como un punto critico importante la segmentacién
de los procesos de participacion; es decir, el hecho de que ni el desarrollo de estos
procesos, ni sus resultados, afecten al conjunto de los trabajadores vinculados con
la empresa, sino al nucleo mas estable de la plantilla. Una situacion que se enmarca
en un contexto general de creciente fragmentacién de las relaciones laborales, y
que constituye uno de los principales obstaculos para el desarrollo de la participacion
de los trabajadores en las empresas.

Desde una perspectiva general es posible concluir que —aun con sus carencias
y defectos— estos casos constituyen experiencias relevantes que ejemplifican el
compromiso de trabajadores y empresarios para adoptar un enfoque proactivo e in-
tegral en el fomento y la gestion de los procesos de innovacion.

ALGUNAS REFLEXIONES FINALES

Como hemos intentado demostrar, el problema de la economia espafola es,
entre otros, la falta de competitividad de buena parte de su estructura productiva.
Y esa escasa competitividad es el fruto, sobre todo, de una debilidad en la in-
versiéon en |+D+i, incluso en tecnologia importada y de una muy limitada com-
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petencia en numerosos mercados. En realidad competir es sin6nimo de innovar.
Ahora bien, tal y como se entiende normalmente la competencia, parece con-
sistir, por las politicas neoliberales cortoplacistas, en tratar de reducir costes y
precios.

Para intentar superar la escasa capacidad de innovacién de la economia es-
pafola es imprescindible definir, por tanto, el sentido y alcance de la innovacion.
La verdadera competencia no reside en intentar acaparar el mayor mercado po-
sible para maximizar beneficios a corto plazo, reduciendo precios mediante la
adopcién de la tecnologia mas ahorradora de costes y precarizando las condicio-
nes de trabajo. Supone, mas bien, tratar de maximizar beneficios a largo plazo
buscando la mayor ventaja relativa posible mediante la constante innovacion, fruto
de la inversion empresarial y con la participacion de las trabajadoras y los traba-
jadores.

De esa forma de competir se deriva que la forma de obtener un mayor creci-
miento, que sea a la vez mas sostenible, no reside en ser mas competitivos por la
via de reducir costes y precios, sino por medio de la mejora de la productividad y
de la capacidad de introducir nuevos productos diferenciados basados en la inno-
vacion propia. Como derivacion de lo anterior, se pone en cuestion la posibilidad de
alcanzar mejoras de la competitividad efectivas y duraderas mediante la reduccion
de costes, en vez de por mejoras de la productividad."”

Pero no solo debemos quedarnos en exigir a las empresas que inviertan recursos
en innovacion, como base de cambio de modelo productivo, sino que también desde
CCOO debemos responsabilizarnos de ello, y uno de los instrumentos que tenemos,
casi el principal, es el de la negociacién colectiva.

Es este contexto cobra pleno significado el papel de la participaciéon de los tra-
bajadores a través de la negociacion colectiva en el proceso de innovacién, pues
de su existencia se deriva en muchos casos la propia supervivencia de la empresa
0 su capacidad de superar retos adversos.

Esta comprobado que las empresas y sectores mas innovadores requieren, nor-

malmente, una mayor implicacion de su personal en las tareas de la empresa y una
estructura y culturas organizativas coherentes con ese principio. Esta participacion

7 Juan Ignacio Palacio: Estructura productiva, competencia e innovacién. Universidad Castilla-La
Mancha (mimeo).
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no podemos dejarla al marco individual, sino que deberia ser canalizada por medio
de acuerdos colectivos en estos ambitos.

El hecho de que haya habido escasos avances en esos objetivos deberia ha-
cernos reflexionar. Existe un cierto circulo vicioso que impide ese avance y que, de
algn modo, es preciso romper. Los convenios colectivos entran en muy pequefia
medida en los aspectos relacionados con la innovacion y la mejora de la competiti-
vidad, como ya se ha sefialado. Pero, a su vez, eso es consecuencia de la débil cul-
tura de la innovacion existente en Espana. La obsesion por el beneficio a corto plazo,
con el minimo capital, determina la insistencia unilateral en la necesidad de mode-
racion salarial para mantener la competitividad de la economia espafiola.

No puede extrafiar, por tanto, que la mayor parte de las empresas no se planteen
explicitamente el desarrollo de sus capacidades innovadoras y que haya una escasa
presion por parte de trabajadores y trabajadoras para negociar en torno a esos as-
pectos. El objetivo de rebajar los costes laborales unitarios se limita a tratar de con-
tener el coste laboral, en vez de a mejorar la productividad.

De este modo, las remuneraciones y la jornada de trabajo se convierten inelu-
diblemente en el elemento central y casi exclusivo de la negociacidn colectiva, por
mas que en nuestros documentos se reitere la necesidad de introducir otros temas
relacionados con la mejora de la productividad y la capacidad de innovacion de la
empresa.

El estudio del contenido de los convenios colectivos confirma que éste es muy
pobre en aspectos vinculados a la participacién de los trabajadores en el proceso
de innovacion tecnoldgica, aunque existen, como mas arriba hemos expuesto, ex-
periencias alentadoras que demuestran que las cosas se pueden hacer de otro
modo.

La participacion de los trabajadores y las trabajadoras en los procesos de inno-
vacion, deberia darse al menos en estos tres niveles:

1. Informacién
Desarrollo de reuniones periédicas entre la direccion y la representacion de los tra-

bajadores con el objetivo de facilitar informacion relativa tanto a la evolucion de la
empresa, como a las posibles innovaciones a incorporar.
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2. Consulta

Consulta a la representacion de los trabajadores relativa a la implantacién espe-
cifica de las innovaciones tecnologicas a incorporar, asi como la formacion profesional
a impartir a los trabajadores y trabajadoras, relacionada con estas innovaciones.

3. Negociacion

Apertura de proceso de negociacion sobre la renovacion tecnolégica en la em-
presa y los efectos de dicha innovacion en la organizacion del trabajo y las condi-
ciones laborales.

Todos estos apartados deben incluir la transversalidad en la igualdad de opor-
tunidades para mujeres y hombres. Este aspecto, a propuesta de CCOQO, ha sido
incluido en la Ley de Ciencia, la Tecnologia y la Innovacion, que entrara en vigor el
dia 3 de Diciembre de 2011, incluyendo una serie de articulos que van en esta di-
reccion. Asi recoge que «La Estrategia Estatal de Innovacién promovera la incorpo-
racion de la perspectiva de género como una categoria transversal en todos los as-
pectos de su desarrollo».

Es en el ambito de la empresa donde toman cuerpo los procesos de innovacion
y donde se desarrollan de manera concreta. Sin embargo, defender la empresa como
nucleo principal de la negociacién colectiva seria renunciar a marcos comunes de com-
petencia entre las empresas de un sector, que no solo garantizan derechos laborales
que deben ser respetados por las distintas estrategias empresariales, sino que deben
promover entornos que faciliten la difusién de los propios procesos de innovacion.

En este sentido, tanto a nivel confederal como sectorial, las organizaciones em-
presariales y sindicales mas representativas pueden y deben desempenar un im-
portante papel dinamizador de las relaciones laborales en relacion con el fomento
de la innovacién tecnoldgica.

Otro objetivo de actuacion de las confederaciones sindicales y patronales es el
establecimiento de redes para conocer y difundir experiencias existentes, en distin-
tos ambitos, sobre la gestion colectiva de las innovaciones tecnoldgicas. Ello podria
contribuir a la elaboracion de orientaciones y recomendaciones conjuntas, utilizando
las experiencias que se valoren como més adecuadas, asi como a fomentar una
cultura de la participacion en este campo.
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Desde esta perspectiva, tiene especial interés el desarrollo de los observatorios
sectoriales industriales. En una realidad en continuo cambio industrial, estos obser-
vatorios sectoriales pueden ofrecer, a través de sus estudios y andlisis, un espacio
de informacion y conocimiento compartido que permita enriquecer los contenidos
de la negociacion colectiva en relacion a los procesos de innovacion.

Si una adecuada articulacion de la negociacion colectiva, desde sus ambitos
sectoriales estatales hasta los convenios de empresa, puede promover el papel de
las relaciones laborales en el fomento y difusion de los procesos de innovacion, tam-
bién deberia hacerlo una delimitacion mas coherente de sus ambitos productivos,
en relacion con las nuevas caracteristicas e interrelaciones entre mercados y em-
presas y la aparicién de nuevas actividades econdémicas.

Es desde esta éptica de la articulacién en la que cobran mayor coherencia los di-
ferentes niveles en que se puede concretar la participacion de los trabajadores a nivel
de empresa —informacioén, consulta y negociacion—, canalizada a través de los 6rganos
legales de representacion de los trabajadores. Ello no implica la exclusion de otras mo-
dalidades de participacién parcial o informal — por ejemplo, la referida a departamentos
0 centros especialmente implicados en los procesos de innovacion o la consulta indivi-
dual a los trabajadores— pero si que éstas se planteen de forma complementaria y no
sustitutiva de la negociacién colectiva. Un hecho especialmente relevante si se tiene en
cuenta que el desarrollo de la participacion tiene como condicion necesaria el recono-
cimiento mutuo de los actores, asi como un marco de acuerdo para abordar su inter-
vencién en la regulacion de los diferentes aspectos de la innovacion.

En suma, como conclusion cabe remarcar que el fomento de la innovacién empre-
sarial debe constituir un objetivo estratégico en los préximos anos en Espafa, tanto para
las Administraciones publicas como para los interlocutores sociales. Una tarea cierta-
mente dificil en un escenario generalizado de restriccion financiera y austeridad presu-
puestaria, pero sin embargo ineludible si se quiere impulsar una salida de la crisis que
favorezca al mismo tiempo la consolidacion de un modelo productivo mas sostenible en
términos econdmicos, sociales y medioambientales. En este sentido, coincidimos con
Alfonso Gonzalez Hermoso de Mendoza en sefalar que «las crisis suelen ser buenas
parteras, ésta en la que estamos es una oportunidad para construir una politica cientifica
eficiente desde el punto de vista economico y socialmente comprometida y aceptada»."

'8 Alfonso Gonzalez Hermoso de Mendoza (2011): «La burbuja de la innovacion tecnolégica. Reivin-
dicacion de la politica cientifica», en Alicia Duran (Coord.): Ciencia e innovacion. Reflexiones en un es-
cenario de crisis. Los Libros de la Catarata, EOIl y Fundacion 1.° de Mayo.
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El'marco juridico de coordinacion y cooperacion entre gobier-
nos y administraciones publicas puede considerarse suficiente y
adecuado en nuestro pais. Otra cosa son los resultados reales
de su aplicacion, que pueden calificarse de deficientes y hacen
que nos encontremos en una situacion de relativa desarticulacion
administrativa.

A juicio del autor, las causas profundas de esta situacion se
hallan en el origen de nuestro Estado de las Autonomias y en los
criterios que han guiado su evolucion.

Como posibles remedios apunta, en primer lugar, tomar con-
ciencia de la situacion y de los efectos que produce y después
reforzar la cohesion del sistema autonomico haciendo mayor hin-
capié en las facultades de coordinacion del Estado y en las dis-
tintas modalidades de cooperacion, utilizando los instrumentos
juridicos disponibles, asi como el dialogo y la negociacion entre
Gobierno estatal y autonémicos. Para ello es necesario no sélo
un gobierno con gran apoyo parlamentario sino un consenso ba-
sico entre los grandes partidos estatales y una politica realista
de los gobiernos nacionalistas moderados.



Cooperacion y coordinacion
de las Administraciones

D IVIDIRE esta exposicion —necesariamente sintética— en cuatro apartados:
a) el marco juridico de la cooperacion y coordinacién administrativa en nuestro Es-
tado de las Autonomias; b) los problemas que se detectan en la practica gubernativa
y administrativa; c) las causas de esos problemas; y d) las posibles soluciones.

1. EL MARCO JURIDICO

Las relaciones de cooperacién y coordinacion entre Gobiernos y Administracio-
nes Publicas se han venido regulando desde el origen mismo de nuestro Estado de
las Autonomias, de tal manera que hoy contamos con un instrumental juridico equi-
parable al de otros Estados descentralizados, ya sean federales o regionales, es-
pecialmente europeos.

La Constitucion, ciertamente, contiene una regulacion muy parca de ese sistema
de relaciones. No atribuye al Estado competencias de coordinacién mas que en tres
materias: la «planificacion econdmica», concepto que se ha entendido por la juris-
prudencia, de manera mas amplia y l6gica en este contexto, como lo relativo a la
«regulacion de la economia» (art. 149.1.13%); en relacién con la investigacion cien-
tifica y técnica o, en palabras mas actuales, la politica de |+D+i (art. 149.1.15%); y
en lo relativo a la sanidad, lo que obviamente incluye los servicios de salud (art.
149.1.16%). La Constitucion también sanciona el principio de coordinacion de la Ha-
cienda de las comunidades autbnomas con la Hacienda estatal (art. 156.1). Por otra
parte, la Constitucién apenas alude a la cooperacién o colaboracion entre distintas
Administraciones territoriales, si se excluye la mencion que el articulo 157.2 hace a
las formas de colaboracién financiera entre las comunidades autdnomas y el Estado,
que fue regulada ya por la Ley Organica 8/1980, de Financiacion de las Comunida-
des Auténomas (LOFCA).

Pero enseguida y sobre la base de estudios sobre los modelos federales exis-

tentes (Garcia de Enterria, 1980; Mufioz Machado, 1982; Alberti Rovira, 1986, entre
otros) se adoptaron las normas legales que regulaban esas relaciones. La primera
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de estas leyes fue, como se recordara, la famosa LOAPA, que tras su anulacién par-
cial por la Sentencia 76/1983 del Tribunal Constitucional, quedo6 reducida a simple
Ley del Proceso Autonémico (Ley 12/1983, de 14 de octubre). Esta Ley contenia ya
un esbozo general de las relaciones de cooperacién entre el Estado y las comunida-
des autbnomas, que no fue desautorizado por el Tribunal Constitucional. A ella si-
guieron otras leyes sectoriales que en multiples materias articularon ese tipo de re-
laciones, mas la Ley 7/1985, de 2 de abiril, reguladora de las Bases del Régimen
Local (LBRL), que contiene un conjunto de normas més preciso sobre la coordinacion
y cooperacion de las entidades locales con las Administraciones estatal y autondémica.

Por otra parte —lo que es mas importante— el propio Tribunal Constitucional
declar6 tempranamente la importancia del «principio de cooperacién» como inhe-
rente al Estado de las Autonomias, sin el cual no puede funcionar correctamente y
que no necesita fundarse en preceptos concretos (SSTC 32/1981 y 76/1983, entre
otras). Después, caso por caso, el Tribunal ha resuelto numerosos conflictos de com-
petencias entre el Estado y las comunidades autdbnomas apelando a esos principios
de cooperacion y coordinacién, de manera que ha creado un cuerpo de doctrina,
hoy ya consolidado, sobre su significado y alcance y sus consecuencias practicas.
En un momento posterior, el legislador estatal recogié las directrices de esa juris-
prudencia y la experiencia derivada de las regulaciones sectoriales y opt6 por esta-
blecer una regulacion general de las relaciones entre las diferentes Administraciones
publicas en el Titulo Primero de la Ley 30/1992, de régimen juridico de las Adminis-
traciones publicas y del procedimiento administrativo comin (LRJPAC), reformado
de manera sustancial por la Ley 4/1999, de 13 de enero. A consecuencia de todo
ello contamos con un marco juridico sobre la materia que, en términos generales,
se puede considerar suficiente y adecuado.

Conviene recordar al efecto, siguiendo la jurisprudencia constitucional, que las
relaciones de coordinacion y cooperacion entre las Administraciones publicas per-
siguen dotar de coherencia y de cohesién a la accion publica en su conjunto, evitando
disfunciones y contradicciones —y, en lo posible, también solapamientos— entre la
actuacion de las distintas Administraciones publicas e integrando las partes en el
todo, con el objetivo Gltimo de mejorar la eficacia administrativa. Ahora bien, entre
coordinacién y cooperacion existen algunas diferencias conceptuales, que tienen
efectos juridicos.

En el caso de las relaciones de coordinacion las Administraciones afectadas no

estan en una situacion de igualdad, pues hay una que coordina y otra u otras coor-
dinadas, de manera que la primera ostenta «un cierto poder de direccién» (STC
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214/1989, entre otras). Por eso las facultades de coordinacion no pueden presumir-
se, sino que constituyen una competencia especifica, que debe recogerse como tal
en las normas de distribucion de competencias. Es decir, si se trata de potestades
de coordinacion del Estado en relacion con las comunidades autbnomas, han de fi-
gurar en la Constitucion o en los Estatutos de Autonomiay, si se trata de la posibilidad
de coordinacion de las Administraciones locales por la estatal o la autondmica, en
normas con rango de ley.

En cualquier caso, las leyes establecen hoy variadas formulas de coordinacion,
en unos casos a ejercer por la Administracion del Estado sobre las comunidades au-
ténomas o sobre el conjunto de las Administraciones publicas, y en otros por las co-
munidades autbnomas sobre las entidades locales. Son potestades de coordinacion,
por ejemplo, las que facultan al Estado para la aprobaciéon de reglamentaciones téc-
nicas o normas destinadas a uniformar la prestacion de servicios en algunas materias
(asi la sanidad, conforme a las SSTC 32 y 42/1983), la aprobacién por el Estado o
por las comunidades autbnomas de planes y programas de obligado cumplimento por
las Administraciones territorialmente inferiores (asi los planes autondémicos de orde-
nacion del territorio, que vinculan a los municipios), ciertos actos de homologacion y
registro, la emision de informes vinculantes (asi de la Administracion estatal de costas
sobre los planes autonémicos de ordenacion del litoral, conforme ala STC 149/1991),
e incluso actos de aprobacioén definitiva de decisiones previamente adoptadas por las
Administraciones que son coordinadas (por ejemplo, la aprobacién final por el Gobier-
no de los planes hidrolégicos elaborados por las comunidades autbnomas en cuencas
de su competencia, conforme ala STC 227/1988, o la aprobacién definitiva de los pla-
nes urbanisticos municipales por las comunidades auténomas).

Las facultades de coordinacién no excluyen que antes de adoptar las corres-
pondientes decisiones se de audiencia o participacion o incluso se negocie con las
Administraciones coordinadas, pero, al ser una competencia que implica un cierto
poder de direccién, la adopcion de una medida de coordinacién no esta condicionada
al consenso previo.

Por lo demas, el mismo resultado consistente en dotar de la necesaria coheren-
cia a la actuacion de todas las Administraciones publicas con competencias en un
sector material o sobre determinadas politicas publicas (por ejemplo, la educacién)
puede lograrse a través de la aprobacion de la legislacion bésica que corresponde
dictar al Estado en muchos casos, siempre que dicha legislacion sea lo suficiente-
mente concreta. En fin, en supuestos en que el ejercicio de las competencias de
varias administraciones se entrecruza inevitablemente y pueden entrar en conflicto
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—por ejemplo, las decisiones del Estado sobre ubicacién de las grandes infraes-
tructuras, con las competencias autonémicas y municipales de ordenacién del terri-
torio y medio ambiente —, los tribunales siempre apelan a un esfuerzo de coordina-
cion negociada, si bien, de resultar imposible, prevalece la decision de la
administracién que gestiona los intereses mas generales y, en primer lugar, la del
Estado (SSTC 77/1984, 166/2000, 204/2002, etc.).

Distinto es el concepto juridico de cooperacion, ya que este tipo de relaciones
son voluntarias para las administraciones que cooperan, lo que no obsta a que las
formas y medios de colaboracion interadministrativa se regulen, incluso con cierto
detalle, por la legislacion vigente. Pero ninguna administracion puede imponer a
otras una obligacién de cooperar. Al contrario, la cooperacién presupone respetar
la integridad de las competencias y de la autonomia de decision de las demas ad-
ministraciones. Eso si, como sucede con frecuencia, la cooperacion entre adminis-
traciones puede ser impulsada o fomentada mediante beneficios, por lo general eco-
némicos.

La legislacion vigente contempla de manera extensa diversas formas de coope-
racion. Quiza la mas caracteristica en el marco de las relaciones entre el Estado y
las comunidades autbnomas sean las Conferencias sectoriales, previstas ya en la
Ley del Proceso Autonémico de 1983 y reguladas hoy por el articulo art. 5 de la
LRJPAC. Al mismo modelo se adscriben, cada uno con sus peculiaridades, otros 6r-
ganos multilaterales de cooperacion, como el Consejo de Politica Fiscal y Financiera,
el Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud, el Consejo Territorial del
Sistema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia o el Consejo General de
Politica Universitaria, por no hablar de la poco exitosa Conferencia de Presidentes.
Recordemos que todos ellos son 6rganos en los que se intenta armonizar politicas
y adoptar decisiones de interés comudn con el mayor grado de consenso. Pero sus
acuerdos no son vinculantes en general para las comunidades autbnomas que no
los suscriben, aunque se adopten por mayoria.

Una segunda modalidad de cooperacion, tanto o mas utilizada que aquélla, es
la firma de convenios de colaboracién entre distintas administraciones. Los conve-
nios entre la Administracion del Estado y las comunidades autébnomas se regulan
de manera muy concisa en los articulos 6 y 8 de la LRJPAC y los convenios con las
entidades locales se prevén con caracter general en el articulo 57 de la LBRL, pero
muchos tipos de convenio tienen una regulacion mas acabada en la legislaciéon sec-
torial. En realidad, son convenios muy variados por su contenido y por su alcance.
Entre ellos cabe destacar los que articulan férmulas de financiacion o cofinanciaciéon
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de actividades por las administraciones superiores o el reparto y gestion de fondos
publicos (convenios-subvencion y contratos-programa).

Menos frecuente, pero también util como via de cooperacion es la creacion de
una organizacion comun entre varias administraciones para gestionar de manera
unitaria asuntos en los que todas ellas tienen competencias. Es el caso de los con-
sorcios y la creacion de empresas mixtas. Ademas, las comunidades autbnomas tie-
nen presencia en algunos 6rganos colegiados del Estado, sobre todo de caracter
consultivo, y una participacion similar en 6rganos autondémicos esté prevista para
las Administraciones locales.

En fin, sin agotar el recuento podemos hablar de otras modalidades de colabo-
racion, ya sea la elaboracion de planes y programas conjuntos de actuacioén por el
Estado y las comunidades autébnomas, previstos en el articulo 7 LRJPAC, o entre
aquéllas y las entidades locales, con eficacia vinculante para las que los suscriban,
o la articulacién de las competencias de varias administraciones, por via de informes
0 acuerdos previos, en un mismo procedimiento que una sola de ellas resuelve
(como es el caso, por ejemplo, de la autorizacion ambiental integrada, regulada en
la Ley 16/2002, de 1 de julio).

En resumen, el marco juridico de la coordinacion y la cooperacion entre admi-
nistraciones publicas es bastante completo en cuanto a las formas posibles de re-
lacién, aunque quiza mejorable en algunos aspectos. En cualquier caso no es muy
diferente del que existe en otros Estados descentralizados. Es, por otra parte, un
marco juridico ya consolidado, que no se ha visto alterado por las tensiones centri-
fugas de los ultimos afos.

Bien es verdad que el Estatuto de Autonomia de Cataluha aprobado en 2006
—y algunos otros posteriores que se inspiran en él— parece cuestionarlo en parte.
Estos nuevos estatutos apenas aluden a las potestades de coordinaciéon del Estado,
ponen el mayor empefio en disefiar un marco de relaciones bilaterales entre el Es-
tado y la respectiva comunidad autbnoma y pretenden subrayar los limites de la co-
operacion multilateral, al tiempo que reducir el alcance uniformador de la legislacién
béasica del Estado. Sin embargo, el Tribunal Constitucional, en su Sentencia 31/2010
sobre el Estatuto de Catalufia ha desarbolado tales pretensiones. En primer lugar,
porque niega a los Estatutos de Autonomia capacidad para redefinir los conceptos
constitucionales que, como «legislacion basica» o «coordinacién», marcan las rela-
ciones entre el Estado y las comunidades autbnomas. En segundo lugar, porque
aclara que la bilateralidad no significa una relacion de igualdad con el Estado sobe-
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rano ni excluye en absoluto las relaciones multilaterales entre aquél y las comuni-
dades autonomas, en los casos en que resulten pertinentes. En fin, porque reinter-
preta las clausulas de los estatutos sobre el alcance de la legislacion basica, a la
luz de su doctrina anterior, que es, paradojicamente, la que los nuevos Estatutos
pretendian cambiar o sortear.

2. LA REALIDAD

Pero si el marco juridico de la coordinacion y la cooperacion puede considerarse
suficiente y adecuado, otra cosa son los resultados reales de su aplicacion. Digamos,
ante todo, que esa realidad es controvertida, ya que no son muy numerosos los es-
tudios dedicados en profundidad al asunto. Pues aunque el Gobierno (hoy el Minis-
terio de Politica Territorial y Administraciones Publicas) ofrece periddicamente de-
terminados datos, como el nUmero de Conferencias sectoriales y la frecuencia de
sus reuniones, el niumero de convenios de colaboracién entre el Estado y las comu-
nidades autébnomas y las materias de que tratan o el nUmero de consorcios admi-
nistrativos existentes, no es posible extraer de ellos mas que un analisis cuantitativo.
En consecuencia siempre cabe sostener en base a ellos opiniones variadas, que en
buena parte son aprioristicas e ideoldgicas. Solo mas recientemente han aparecido
algunos trabajos de corte no juridico, 0 no meramente juridico, que profundizan en
el funcionamiento practico del sistema de relaciones interadministrativas o de alguna
de sus manifestaciones (Duque Villanueva, 2007; Arbds Marin y otros, 2009). Tam-
bién se han publicado algunos informes sectoriales, entre los que destaca el del
Consejo Econdémico y Social sobre «Desarrollo autonémico, competitividad y cohe-
sién social en el sistema sanitario» (Informe 1/2010, de 20 de octubre). En fin, es
posible rastrear otros andlisis mas o menos especificos en libros y revistas espe-
cializadas.

La conclusion general que cabe extraer de todos esos datos y estudios es alta-
mente critica. EI modelo no ha funcionado bien ni de la misma manera que en otros
Estados descentralizados de nuestro entorno. De ello se siguen numerosos proble-
mas de cohesién de nuestras Administraciones publicas y no pocas disfunciones,
que se han agravado con el tiempo.

Concretando un poco mas, podriamos avanzar dos ideas generales: 1) la co-
operacion se ha desarrollado y es elevada, pero sobre todo en la medida en que
interesa a las comunidades autbnomas, ya sea como vehiculo de su participacion
en decisiones y formulacion de politicas estatales o como via de obtener financia-
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cibn complementaria de sus actividades, pero no como una férmula para compartir
estrategias y programas entre la Administracion del Estado y aquéllas, y apenas
como instrumento para mejorar las fuentes de informacion reciproca; 2) el Gobierno
y la Administracion del Estado no han ejercido ni ejercen las competencias de co-
ordinacion de las comunidades autonomas que les corresponden conforme a la
Constitucion y a la doctrina del Tribunal Constitucional, en la medida necesaria para
dotar de coherencia al sistema autonémico, garantizar la igualdad béasica de servi-
cios y derechos de los ciudadanos en todo el territorio y evitar las disfunciones del
modelo.

Veamos algunos datos.

Por lo que se refiere a las Conferencias sectoriales, hay en la actualidad 35 cons-
tituidas, lo que puede parecer bastante. Pero solo una parte —algo mas de la mitad—
funcionan con regularidad y algunas nunca se han reunido. Se reinen mas frecuen-
temente las que tienen un objeto mas directamente relacionado con la Union Euro-
pea (Conferencia Sectorial de Asuntos relacionados con la Comunidad Europea
—CARCE—, Conferencia Sectorial de Agricultura, Conferencia Sectorial de Medio
Ambiente, etc.) pues es una via de participacion de las comunidades autbnomas
en la definicién de la posicion espanola ante las instituciones europeas, en lo que
existe un interés comun. También tienen éxito aquellas Conferencias sectoriales
donde se trata o se debate acerca de la financiacion del Estado para ciertas politicas
publicas y se intentan fijar criterios de distribucidn de esos recursos estatales y, en
Su caso, los compromisos de cofinanciacion de las comunidades autbnomas. Esto
ultimo explica en buena parte, por ejemplo, la mayor ausencia de representantes
del Gobierno Vasco (que no participan en el 40% de las reuniones) y de Navarra
(con ausencias del 20%), ya que en muchos casos estas comunidades autbnomas
no dependen de la financiacion estatal, en razén del concierto econdémico. En cual-
quier caso y aunque algunas Conferencias sectoriales presentan un balance posi-
tivo, se detectan reticencias de las comunidades autbnomas a adoptar en esos foros
decisiones conjuntas o compartidas, que podrian condicionar su autonomia. Inclu-
sive se detectan reticencias para proporcionar la informacidén necesaria para los fines
de la Conferencia sectorial correspondiente.

Otro aspecto a tener en cuenta, puesto que suele influir en el resultado, es la
naturaleza esencialmente técnica o politica de las cuestiones a tratar en las dife-
rentes Conferencias sectoriales, pues es mas facil adoptar acuerdos en el primer
caso. A tal efecto es significativa la diferencia de funcionamiento de las Conferen-
cias, segun cuenten o no con érganos de apoyo técnico o de segundo nivel, com-
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puestos por funcionarios superiores. Se constata que entre los miembros técnicos
de estos 6rganos es mas facil llegar a acuerdos validos para todas las Administra-
ciones publicas, pues prevalece un lenguaje comun y la busqueda de soluciones
practicas. Cuando el nivel de decision es propiamente politico, los intereses parti-
distas y las tacticas politicas a corto plazo interfieren a menudo el resultado de las
Conferencias sectoriales. Recordemos, en cualquier caso, que éstas no adoptan
acuerdos vinculantes para las comunidades autébnomas que no los acepten o que-
den en minoria, aunque con frecuencia promueven la firma de convenios. Por lo
demas, tampoco es infrecuente el incumplimiento por unas u otras comunidades
auténomas de los compromisos politicos alcanzados formalmente en el seno de
una Conferencia sectorial.

En lo que concierne alos convenios entre el Estado y las comunidades auténomas,
las estadisticas ministeriales los cifran en mas de mil cada afio. Pero muchos de
ellos (aproximadamente un 74%) tienen un contenido clonico, ya que se repite para
las diferentes comunidades autonomas. El 70% aproximadamente son convenios
de financiacion, es decir, que incorporan algun compromiso de gasto del Estado a
favor de programas o actuaciones de las Administraciones autondémicas. Este tipo
de financiacion finalista via convenios ha planteado, por lo demas, algunos conflictos
juridicos, pues las comunidades autbnomas no podrian renunciar a esas fuentes de
recursos pero las contemplan como una forma de limitacién de su autonomia de de-
cision por parte del Estado. Obviamente, prefieren un tipo de financiaciéon incondi-
cionada o poco condicionada por el contenido de un convenio. Sobre ello ha debido
pronunciarse reiteradamente el Tribunal Constitucional.

En cambio son pocos los planes y programas conjuntos entre el Estado y las
comunidades autbnomas que se han aprobado hasta ahora. Apenas se cuentan
unos cuarenta y en ellos destaca un sistema de cofinanciacion del programa en el
que la aportacion del Estado suele ser mayoritaria.

En cuanto a los consorcios, son relativamente numerosos los que se han creado
entre comunidades autbdnomas y entidades locales y muchos menos aquellos en
que participa la Administracion del Estado. Algunos tienen gran importancia y se han
convertido en instituciones casi imprescindibles de nuestro paisaje administrativo.
Pensemos en el Consorcio Regional de Transportes de Madrid y otros de prestacion
de servicios basicos en las areas metropolitanas.

La participaciéon de representantes de las comunidades autbnomas en determi-
nados 6rganos consultivos de la Administracién del Estado, como el Consejo Na-
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cional del Agua, el Consejo Estatal de las Artes Escénicas y de la Musica o el Consejo
Escolar del Estado, esta consolidada desde hace tiempo —de hecho pasan de 40
los 6rganos del Estado que regulan esta participacion— y constituye otra posible
forma de cooperacion. No se da, por el contrario, la participacion de representantes
del Estado en érganos similares de la Administracion autonémica. Tampoco se ha
logrado alcanzar una integracion mas intensa de la gestidn estatal y autondémica en
materias con competencias compartidas. Debe recordarse en tal sentido el fracaso
de la pretension de incorporar a las comunidades autbnomas en las Agencias Es-
tatales, cuando se elaboré y aprobé la Ley que las regula (Ley 28/2006, de 18 de
julio). De donde resulta una duplicacién de estructuras administrativas en algunos
casos (por ejemplo, las agencias y servicios de meteorologia y las agencias y
servicios tributarios).

En realidad y a pesar de lo expuesto, la aplicacién practica de los principios de
coordinacién y cooperacion es deficitaria. Las comunidades autbnomas suelen ges-
tionar sus competencias en funcion de sus propios intereses econémicos y politicos,
sin que el Estado haya sido capaz de imponer una coordinacién eficaz en muchos
casos que la requieren. De otro lado, los instrumentos de cooperacion al uso no han
podido evitar una duplicidad de servicios costosa e ineficaz en algunas areas (pen-
semos, por ejemplo, en la duplicidad de servicios y medios de proteccion civil o en
los multiples y descoordinados programas publicos de cooperacion al desarrollo).
De la falta de informacion sobre la actividad de las comunidades autbnomas derivan
algunos conflictos y, en algunos casos, graves perjuicios para el interés general del
pais, como se ha podido comprobar recientemente al aflorar los datos reales de dé-
ficit y deuda de las Administraciones autondémicas (y locales). En fin, el Estado ha
perdido la capacidad préactica de llevar a cabo un seguimiento de la aplicacién de
su propia legislacién, cuando esa aplicacion corresponde a las comunidades auté-
nomas.

Basta sefalar algunos ejemplos, con la brevedad requerida en estas paginas.
Uno de los mas ilustrativos es el que se refiere a la administracion de la sanidad,
extensamente analizado en el referido Informe 1/2010 del Consejo Econdémico y So-
cial (véase también al respecto, Rodriguez Vigil, 2008). No obstante la legislacién
vigente y, en particular la Ley 16/2003 de Cohesién y Calidad del Sistema Nacional
de Salud, que pretendi6 atajar los defectos de descoordinacion, se mantienen pro-
blemas esenciales, ya sea por la desigualdad de la cartera de prestaciones de los
diferentes servicios de salud autondémicos, por las reticencias para acordar sistemas
centralizados de compra de medicamentos con el consiguiente ahorro (que solo la
gravedad de la crisis econdmica parece estar empezando a vencer), la dificultad
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para mantener la unidad del estatuto profesional del personal sanitario, la dispersion
de los recursos destinados a la investigacion, etc. Aunque segun la Constitucién,
como se ha dicho, el Estado ostenta competencias de coordinaciéon en materia de
sanidad, el Gobierno parece descansar todo su esfuerzo en el Consejo Interterritorial
del Sistema Nacional de Salud, donde las decisiones se adoptan por unanimidad o
por consenso, lo que no siempre se logra y menos aun con rapidez. Por otra parte,
se ha descuidado la alta inspeccion del Sistema de Salud (al igual que en materia
de educacion), que corresponderia ejercer a la Administracion del Estado.

La Administracion hidraulica ofrece otro ejemplo significativo (véase, Fanlo
Loras, 2007; Embid Irujo, 2009). A pesar de que el Tribunal Constitucional, en su
Sentencia 229/1998 ratific6 las competencias de coordinacién que corresponden al
Estado y su competencia exclusiva sobre la gestion de las cuencas hidrograficas in-
tercomunitarias (las que se extienden por el territorio de mas de una comunidad au-
tonoma), la disputa territorial sobre los recursos hidricos se ha mantenido y agrava-
do. Contra toda logica y contra la doctrina constitucional y el derecho europeo (la
Directiva 2000/60/CE, sobre la politica de aguas, que postula la administracion de
las aguas articulada en grandes cuencas y demarcaciones), los dirigentes de mu-
chas comunidades autbnomas han seguido considerando como patrimonio propio
de éstas las aguas en los tramos de rios que discurren por su territorio o bien su
derecho inalienable a recibir recursos hidraulicos de otras cuencas. Y lo grave es
que estas pretensiones se han llegado a plasmar en los nuevos Estatutos de Auto-
nomia, con el consentimiento de las Cortes Generales. Ha tenido que ser de nuevo
el Tribunal Constitucional el que defendiera las competencias del Estado anulando
articulos de algunos Estatutos de Autonomia (SSTC 30 y 32/2011, sobre la compe-
tencia estatal en las cuencas del Guadalquivir y del Duero) o reinterpretando hasta
dejarlos practicamente inoperantes otros articulos de los Estatutos valenciano, ca-
talany aragonés (SSTC 247/2007, 31/2010 y 110/2011). Pero no acaba aqui la cosa,
ya que no es insélito que alguna comunidad autbnoma interfiera e impida, o al menos
dilate, la ejecucién de la politica hidraulica del Estado oponiendo otras competencias
concurrentes. Un caso paradigmatico es la oposicién del Gobierno valenciano a la
apertura de la gran desalinizadora de Torrevieja, para la que exige una autorizacion
ambiental integrada que se retrasa de manera indefinida (Sosa Wagner, 2011).

Un tercer ejemplo lo proporciona la politica energética. Desde que la Ley del
Sector Eléctrico de 1997 atribuy6 a las comunidades autbnomas la competencia para
autorizar las instalaciones de produccion de energia eléctrica denominadas de ré-
gimen especial, lo que comprende la mayor parte de la generacién de energias re-
novables, la diversidad de regulaciones autonémicas y la falta de planificacién ge-
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neral han conseguido sumir al sector en una situacion casi cadtica. Buena parte de
las comunidades autonomas han utilizado esa competencia para alcanzar la mayor
cuota posible de produccién, por lo demas subsidiada en virtud de las primas a las
renovables que contempla la legislacion estatal. Pero, al no haberse tenido en cuenta
las limitaciones de la red eléctrica para transportar toda la energia producida ni el
efecto econdmico de la multiplicacion de iniciativas autorizadas sobre el déficit acu-
mulado de la tarifa eléctrica, el modelo ha devenido en pocos afios insostenible téc-
nica y econdbmicamente y ha concluido por frustrar muchas expectativas. Al final el
Estado ha tenido que adoptar alguna medida basica de coordinacién, como esta-
blecer un registro estatal previo de empresas para la preasignacion de la retribucion
(RD-ley 6/2009, de 30 de marzo) y después reducir las primas, cuando podria haber
clarificado el modelo dictando una legislacion béasica armonizadora. Incluso la Di-
rectiva 2009/28/CE sobre fomento de las energias renovables ha recalcado la ne-
cesidad de coordinacion de competencias para clarificar la planificacion, autorizaciéon
y construccion de instalaciones de generacién, y en la Comunicacion 192 (2009) de
la Comision al Parlamento Europeo se destaca la necesidad de que haya un 6rgano
Unico de otorgamiento de licencias y permisos de conexién (Castellanos Garijo).

Estos y otros ejemplos que podriamos traer a colacion, como los problemas de
la administracion de los espacios naturales protegidos (Lopez Ramoén, 2009) o las
diferencias de la aplicacion de la legislacién de atencion a la dependencia (Utrilla
de la Hoz, 2011), demuestran que el sistema administrativo del Estado de las Auto-
nomias padece serios defectos de cohesion no resueltos.

3. LAS CAUSAS

A mi juicio, las causas profundas de esta situacion se hallan en el origen de
nuestro Estado de las Autonomias y en los criterios que han guiado su evolucion.
Sabido es que la Constitucién reguld el régimen de las comunidades autbnomas de-
jando muchos extremos sustancialmente abiertos, y se hizo asi con el fin de asegurar
el maximo consenso posible a su favor. Esa relativa indefinicion y ambigledad del
marco constitucional ha propiciado desde un principio —en concreto, desde la ela-
boracion de los primeros Estatutos de Autonomia vasco y catalan— que por las fuer-
zas politicas mayoritarias se diera prioridad en la construccion del Estado de las Au-
tonomias al llamado principio dispositivo. Es decir, el sistema se ha construido a
impulsos de las comunidades autbnomas mas que desde un planteamiento de con-
junto. Asi las cosas, lo que ha predominado es la l6gica competencial, es decir, la
de la ampliacion progresiva de las competencias autonémicas, por encima de la ga-
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rantia de la cohesion del sistema. Esta logica, que los partidos nacionalistas han
conseguido imponer desde un principio y, mas tarde, en razén de sucesivos pactos
de legislatura con el partido estatal de mayoria relativa, ha sido también objeto de
emulacion por el resto de las comunidades autbnomas, siguiendo esa otra logica,
tanto o mas discutible, del igualitarismo territorial —o del «café para todos», en el
lenguaje coloquial.

La consecuencia ha sido la paulatina reduccion de presencia de la Administra-
cion del Estado en el territorio, que en algunos momentos ha encontrado un aval
expreso en la teoria politica dominante —como sucedié en 1996 con la idea de «ad-
ministracién Unica» que patrociné el PP— y en otros se ha producido poco a poco
y de forma mas discreta. Solo los tribunales, empezando por el Constitucional, han
advertido de manera sistematica y permanente sobre la necesidad de reequilibrar
el modelo regulando y haciendo uso de los instrumentos de coordinacion. Y, de
hecho, en aquellos casos en que los partidos mayoritarios estatales han logrado po-
nerse de acuerdo, la regulacion basica de las férmulas de coordinacion se ha llevado
al texto de las leyes, tal como hemos senalado. Pero el Tribunal Constitucional fun-
ciona meramente como un «legislador negativo» y el consenso entre los grandes
partidos no ha sido nunca duradero, de manera que no ha habido continuidad en la
aplicacién rigurosa de esas leyes. No solo eso, sino que la evolucion del sistema
competencial ha llevado asimismo a reforzar politicamente a las direcciones regio-
nales de los grandes partidos de ambito estatal, que también defienden sus intereses
territoriales, muchas veces por delante o a expensas del interés general del pais
(recordemos, por ejemplo, la incapacidad del Gobierno para adoptar una decision
sobre la ubicacion del Aimacén Temporal de Residuos Radioactivos prevista para
2010, ante la oposicién unanime de unos y otros Gobiernos autonémicos).

A partir de 2004 la situacion se agravo en razon de la debilidad politica del Go-
bierno central y de su permisividad frente a los proyectos de los nuevos Estatutos
de Autonomia, concebidos desde la idea de excluir a la Administracion del Estado
del respectivo territorio autonémico. En esta ultima etapa el principio dispositivo ha
alcanzado su maxima virtualidad y, a consecuencia de ello, el Estado ha relajado
—hasta hacer dejacion practica en algunos casos— sus funciones de coordinaciéon
en diferentes sectores de la accidn publica. Incluso ha consentido en transferir com-
petencias estatales por esencia (conforme a la Constitucion), como las relativas a
la gestion de las aguas, hasta que el Tribunal Constitucional lo ha impedido.

A mi modo de ver, sin embargo, la razdn esencial de esta evolucion no es juridica
sino politica. De hecho, la Constitucién no es la que ha disenado nuestro Estado de
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las Autonomias, pues en términos juridicos podia muy bien haberse desarrollado de
otro modo muy diferente. Quiza han prevalecido las urgencias politicas y electorales
sobre las concepciones mas estratégicas. Pero ademas se echa en falta con dema-
siada frecuencia ese espiritu de lealtad constitucional, que es el lubricante del Estado
descentralizado. El problema es que esa carencia no solo se detecta en los partidos
nacionalistas, lo que al fin y al cabo resulta dificilmente evitable en funciéon de sus
«programas maximos». También se debilita la lealtad constitucional en virtud de
aquellas estrategias partidistas de desgaste, que persiguen mas que nada réditos
a corto plazo. Aqui el problema autonémico enlaza con las caracteristicas de nuestra
cultura politica y del sistema de partidos vigente. Pero no es el momento de ahondar
en el andlisis.

4. LOS POSIBLES REMEDIOS

Para poner remedio, aunque fuera parcial y gradual, a esa situacion de relativa
desarticulacién administrativa, lo primero es tomar conciencia de ella y de los efectos
que produce. Creo que esto ha empezado a ocurrir ya, probablemente como reac-
cion de la mayor parte de la ciudadania y de la opinion publica frente a los excesos
de la descentralizacion y a la situacién de algunos servicios publicos esenciales en
manos de las comunidades autbnomas. No es una casualidad que ultimamente
abunden los informes y estudios criticos con esa deriva del Estado de las Autono-
mias, ni que algunas fuerzas politicas planteen en sus programas electorales una
posible devolucion de competencias al Estado, lo que puede resultar una propuesta
atractiva (aunque nada facil de llevar a cabo). Ademas, el Tribunal Constitucional ha
fijado limites claros al modelo fundado en la Constitucion de 1978, dentro del cual
no se puede ir ya mucho mas lejos en la via de la descentralizacion.

No me parece necesario, sin embargo, que para abordar las disfunciones del
sistema e inclusive, si fuera el caso, para reordenar el régimen de competencias,
sea precisa una reforma constitucional, por las razones antes expuestas. En el marco
de la Constitucién caben diferentes alternativas y consagrar una sola de ellas puede
dar al traste con varias décadas de convivencia democratica, aunque no hayan es-
tado exentas de conflictos.

Lo que procede es reforzar el Estado frente a tendencias centrifugas y, muy par-
ticularmente, la cohesion del propio sistema autonémico haciendo mayor hincapié
en las facultades de coordinacion del Estado y en las distintas modalidades de co-
operacion. Para este fin basta con utilizar sin complejos los instrumentos juridicos
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de que dispone, lo que no es incompatible con el dialogo y la negociacion entre Go-
bierno estatal y autonémicos.

En consecuencia, deberia modificarse la legislacion basica del Estado en las
materias en que haga falta, para conseguir una mayor uniformidad en la prestacion
de los servicios esenciales a la ciudadania y garantizar el acceso a ellos en condi-
ciones de sustancial igualdad en todo el territorio nacional. Sanidad, educacion obli-
gatoria y atencion a la dependencia son algunos de los servicios esenciales que re-
quieren un mayor grado de integracion.

El Gobierno y la Administracion del Estado deben ejercer eficazmente las fun-
ciones de coordinacion que constitucional y legalmente les corresponden. Asi, en
materia de sanidad y, sobre todo, en relacidon con la politica econémica y con la Ha-
cienda general, tal como demanda la salida de la crisis econémica y se esté requi-
riendo desde instancias internacionales y de la Uni6n Europea. Igualmente el Estado
deberia ejercer de manera eficaz las funciones de alta inspeccioén en aquellos
servicios en que le corresponde.

Convendria vincular en mayor medida la financiacion que el Estado aporta a planes
y programas conjuntos con las comunidades auténomas o por la via de convenios de
cooperacién, a compromisos de cofinanciacién verificables con cargos a los presu-
puestos de las administraciones que la reciben. Basta para ello con seguir el modelo
que la Unién Europea ha establecido para la distribucion de los Fondos Estructurales
y otras ayudas a los Estados miembros, salvando las distancias. No se comprende
ya que, mientras que esas ayudas europeas se someten a compromisos previos de
financiacién y a mecanismos de control, las que el Estado presta a las comunidades
autbnomas y a las entidades locales no deban sujetarse a requisitos semejantes.

Deben reforzarse los instrumentos de informacion reciproca entre las diferentes
administraciones, incluso con sanciones para aquellas que los incumplan. Y ello no
s6lo en materia presupuestaria, con el fin de garantizar la estabilidad financiera,
como ya se hace (desde hace no mucho), sino en todos los demas casos en que
el flujo de lainformacién sea necesario para el correcto ejercicio de las competencias
de cada administracion o para lograr una mejor coordinacion entre todas ellas.

Convendria multiplicar las experiencias de cooperacién institucional no sélo me-
diante entidades conjuntas, como los consorcios o las empresas mixtas, sino me-
diante la integracion de servicios estatales y autonémicos con el mismo objeto en
unas mismas agencias u organismos. Si bien es lo mas probable que los gobiernos
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nacionalistas no se sumen a tales iniciativas, no hay razén para no crearlas entre
otras administraciones que no tienen ese perfil politico.

Quiza es el momento de plantearse estos tipos de medidas, entre otras cosas
porgue son coherentes con los apremios para mejorar el funcionamiento de nuestras
administraciones que derivan del actual debate europeo. De hecho, sera dificil man-
tener unos servicios de calidad con recursos publicos mas limitados sin arbitrar for-
mulas de cooperacion en muchos de ellos, pues las duplicidades de funciones exis-
tentes carecen de toda justificacion. Si la salida de la crisis exige potenciar la
interdependencia y centralizar algunas politicas fundamentales en el ambito de la
Unibén Europea, las relaciones entre todas las administraciones del pais y particular-
mente entre el Estado y las comunidades autonomas no van a poder sustraerse a
esa misma tendencia. De todas formas, las inercias son tan fuertes que para imponer
un cambio de rumbo en la agenda autonémica se va a necesitar no solo un Gobierno
con gran apoyo parlamentario sino ademas un consenso basico entre los grandes
partidos estatales y una politica realista de los gobiernos nacionalistas moderados.
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En este articulo se pasa revista a los principales aconteci-
mientos que estan marcando un proceso aun vivo, la reordena-
cioén del sector bancario espanol. Las cajas de ahorros aparecen
como principales protagonistas, en la medida en que han con-
centrado la mayor parte de los procesos de integracion hasta la
fecha —contribuyendo a adecuar la capacidad instalada del sec-
tor— y también en la medida en que la reforma de su regulacion
ha favorecido un mayor acceso de las mismas al mercado.

El proceso no esta exento de dificultades y en su fase mas
definitiva, la correspondiente a la recapitalizacion, se ha visto en
la dificultad de cambiar la orientacién de la misma, ya que algu-
nas decisiones tomadas en el ambito de la Unién Europea mar-
can unas pautas de recapitalizacion no exactamente coinciden-
tes con las que se habian trazado en Espana. Por otro lado, las
cajas de ahorros seguiran llamadas a mantener su protagonismo,
al abrigo de los nuevos grupos financieros en los que muchas
de ellas se han insertado, en los que resulta conveniente para el
conjunto del sistema que sigan haciendo valer las ventajas com-
petitivas de su banca relacional y de su funcion social.
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1. INTRODUCCION

LA evaluacién de la reestructuracion bancaria que esta teniendo lugar en Espana
desde 2009 y que en 2011 ha alcanzado un punto de referencia fundamental, es ne-
cesariamente un ejercicio incompleto de improvisacion. Algo asi como un impromptu
musical, que gira en torno a un tema mas o menos reconocido pero que no esta
exento de sorpresas tanto en su evolucidbn como, sobre todo, en su resolucién y final.

La reestructuracion bancaria espafola es un fenébmeno dinamico, en la medida
en que tanto los problemas que es preciso afrontar para acometerla, como las so-
luciones a los mismos han variado y varian a lo largo del tiempo. Recientemente,
ademas, se ha puesto de manifiesto que la reordenacién y recapitalizacidén del sector
bancario espafol no es un fenbmeno exclusivo que atafa a Espafia. En particular,
la incertidumbre relativa a la situacion del sector bancario espafol es compartida
con los de otros paises europeos y se ve afectada de forma muy significativa por
las resoluciones adoptadas en Europa. Sin ir mas lejos, los planes de recapitalizacion
disefiados en la Cumbre Europea celebrada el pasado 26 de octubre (apenas unos
dias antes de la entrega a edicidén de este articulo) van a afectar significativamente
a Espafia y van, en cierto modo, a cambiar el compéas del proceso de reordenacion
bancaria en Espafia, como se analizara mas adelante.

Este articulo es una revision del estado y perspectivas de la reforma bancaria
en Espanfa, con especial atencion a las cajas de ahorros. Como se muestra en el
Diagrama 1, en la evaluacién de estas cuestiones resulta fundamental comparar el
estado de la reestructuracion del sector en Espafa, asi como, mas recientemente,
su recapitalizacion. Ademas, es preciso dilucidar hasta qué punto la falta de rees-
tructuracion en otros sectores bancarios europeos, el problema de la deuda sobe-
rana y los nuevos planes de recapitalizacion para la banca de la zona euro pueden
afectar también a Espafia. Al fin y a la postre, el objetivo final es que las entidades
financieras espafolas puedan trazar nuevos horizontes, con la necesaria recupera-
cion de la confianza, la participacion creciente de inversores y la reactivacion del
crédito, esencial para la inversion productiva y la recuperacion econémica.
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Diagravma 1. Elementos para la restauracion de la confianza en el sector
bancario espariol

El articulo se estructura en dos partes que siguen a esta introduccion. En la pri-
mera se analiza la secuencia del proceso de reordenacion y recapitalizacion del sec-
tor bancario espafiol hasta octubre de 2011. En la segunda parte, a modo de con-
clusion, se ofrecen algunas reflexiones sobre las perspectivas para el sistema
financiero espafiol y, en particular, para las cajas de ahorros.

2. SECUENCIA DE LA REFORMA BANCARIA EN ESPANA (HASTA OCTUBRE
DE 2011): EL PAPEL DE LAS CAJAS DE AHORROS

2.1. EI FROB y la reforma de la Ley de Cajas de Ahorros

Aunque en Espanfa se habian desarrollado algunas iniciativas encaminadas a
promover la liquidez para las entidades financieras, durante 2008 el sector bancario
permanecié relativamente ajeno a los avatares que afectaron de forma muy signifi-
cativa a Estados Unidos y a otros paises europeos con la caida de Lehman Brothers.
Hasta entonces, se consideraba que eran estos problemas «externos» los que es-
taban causando restricciones de liquidez pero se obviaba cualquier problema de sol-
vencia. Sin embargo, en 2009 comenz6 a hacerse evidente que el deterioro de ac-
tivos relacionados con el sector de la construccion e inmobiliario en los balances
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bancarios era muy significativo. Pronto se hizo necesario considerar la reestructu-
racion del sector. El principal punto de partida fue el Real Decreto-ley 9/2009, de 26
de junio, sobre reestructuracién bancaria y reforzamiento de los recursos propios
de las entidades de crédito. De forma ordenada, como su propio nombre indicaba,
se proponia un esquema en torno al llamado Fondo de Reestructuracion Ordenada
Bancaria (FROB). Basicamente, el FROB proponia dar prioridad a las soluciones
privadas (integraciones, principalmente) para hacer frente a las dificultades de via-
bilidad de las entidades financieras. Financieramente, el propio FROB contaria con
fondos —principalmente derivados de emisiones— y/o eventualmente de los Fondos
de Garantia de Depbsitos.

El FROB, en un primer momento, ofrecié cuatro grandes posibilidades a las en-
tidades financieras, marcando la hoja de ruta de la reforma. En primer lugar, cualquier
entidad cuya solvencia estuviera demostrada, no tendria que verse afectada por la
reestructuracion y podria continuar desarrollando sus propias estrategias de finan-
ciacion, crecimiento e integracion. En segundo lugar, a aquellas entidades que pre-
sentaran dudas sobre su viabilidad, se les exigié presentar (en el plazo de un mes)
un plan de viabilidad que tendria que ser aprobado por el Banco de Espana. En
estos planes se apostaba principalmente por las fusiones o absorciones. Ademas,
se incluian medidas disciplinarias en caso de incumplimiento de los planes de via-
bilidad o los compromisos adquiridos, que podrian implicar potencialmente cambios
en los 6rganos de administracion de las entidades objeto de analisis. En tercer lugar,
se consideraba la posibilidad de que el Banco de Espana pudiera intervenir direc-
tamente la entidad si esta presentaba serios problemas de viabilidad, de acuerdo a
los supuestos legales que le permitia la Ley de Disciplina e Intervencion y, de nuevo,
la principal solucion para estas entidades vendria dada por su absorcion o fusion
con otra entidad. Podia incluso hablarse de un cuarto supuesto en el FROB, ya que
se abri6 la puerta para que las instituciones que no presentaran problemas de via-
bilidad pero quisieran fusionarse, pudieran solicitar ayuda financiera del FROB.

Durante 2010 se evidenci6 que las dudas sobre la solvencia bancaria volvian a
toda Europa y, en julio, la Autoridad Bancaria Europea, en colaboracion con los dis-
tintos bancos centrales, efectu6 los primeros test de estrés bancarios, con amplia
representatividad de Espafia. Puesto que el objetivo fundamental era aumentar la
solvencia, al tiempo que se desarrollaban los test de estrés, Espafia aprob6 un im-
portante cambio en la normativa referente a las cajas de ahorros. La idea funda-
mental fue proporcionar un mayor acceso a los recursos de capital ordinarios. Para
ello, se contemplaron distintas configuraciones juridicas de las cajas para poder ac-
ceder al capital en la forma de acciones. Estos cambios se plasmaron en el Real
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Decreto-ley 11/2010, de érganos de gobierno y otros aspectos del régimen juridico
de las cajas de ahorros. La nueva Ley se presentd con el objetivo de facilitar la en-
trada de capital privado en las cajas de ahorro por varias vias. La reforma introducia
novedades importantes en el ambito de las cuotas participativas, la estructura de
propiedad que las cajas de ahorros podian adoptar y otros aspectos entre los que
destacaba la posibilidad de extensién del FROB para entidades solventes que, en
escenarios especialmente adversos (entiéndase, de estrés) pudieran atravesar di-
ficultades, aun cuando no participasen en procesos de integracion’.

Con lareforma se contemplaron algunas formas de configuracion juridica nuevas
para las cajas, entre las que, en un principio, destacaron los sistemas institucionales
de proteccién (SIP). El SIP es un mecanismo de apoyo y defensa mutuo entre las
entidades integrantes, cuyo objetivo basico es garantizar la liquidez y solvencia de
todos sus miembros, permitiendo a su vez a cada miembro mantener su identidad
y personalidad juridica. No se trata de una fusion, ya que las entidades integrantes
mantienen su forma juridica y su capacidad de decision, asi como su independencia
economica. ElI RD-1 11/2010 establecié que la sociedad central habia de ser una so-
ciedad an6nima y que las cajas participantes debian representar, al menos, un 50%
del accionariado. En todo caso, debe destacarse que a medida que ha avanzado el
proceso de reordenacioén, los SIP han optado por la transferencia de activos y la mu-
tualizacion del 100% de los beneficios en favor de la sociedad central.

Ademas de los SIP, se contemplaba la posibilidad de «ejercicio indirecto de la
actividad», lo que suponia la cesion de todo el negocio financiero de la caja (o parte,
si se prefiere) a un banco. En este caso, la caja debe participar en ese banco en el
50% de sus derechos de voto y el banco podra utilizar en su denominacién social
y en su actividad expresiones que permitan identificar su caracter instrumental, in-
cluidas las denominaciones propias de la caja de ahorros de la que dependa. Otra
posibilidad contemplada en el RD-I 11/2011 es la transformacién de la caja en fun-
dacion de caracter especial, segregando sus funciones financieras de las benéfico-
sociales. Esta opcion equivale a traspasar todo su patrimonio afecto a la actividad
financiera a un banco a cambio de acciones de este ultimo, convirtiéndose en fun-

' Para las cuotas participativas se establecio la posibilidad de su emisién con derechos de voto. Estos
derechos se establecieron en proporcion a la participacion del cuota-participe en el patrimonio de la en-
tidad y no podian representar mas del 50% del total de derechos de voto. El resto de consejeros generales
debia ajustar la proporcién de sus derechos de voto al margen que dejaran las cuotas participativas. La
participacion individual no tenia limites, salvo el genérico del 50% del patrimonio. Este mecanismo abria
ya la posibilidad de establecer importantes participaciones cruzadas entre bancos y cajas de ahorros
que, hasta la fecha, no se habian podido producir.

gaceta 342 sindical



IMPROMPTU: reestructuracion
bancaria y Cajas de Ahorros

daciones de caracter especial (dedicadas a la Obra Social) y perdiendo su condicién
de entidad de crédito.

ElI RD-I 11/2010 también reforma algunos aspectos importantes del gobierno cor-
porativo de las cajas de ahorros. En primer lugar, establece la incompatibilidad del
ejercicio del cargo de miembro de 6érganos de gobierno de una caja con el de todo
cargo politico electo y con el de alto cargo de las administraciones publicas. En cuan-
to a la representacion de intereses en los 6érganos de gobiernos de las cajas, se re-
duce el limite de la representacion de las administraciones publicas al 40%. Asimis-
mo, la participacion de las comunidades autbnomas se llevara a cabo a través de
miembros designados exclusivamente por su camara legislativa y que, al tiempo,
gocen de reconocido prestigio y profesionalidad.

En todo caso, tal vez uno de los cambios mas importantes incorporados en esta
disposicion para lo que luego aconteci6 fue en el &mbito de la solvencia, en lo re-
ferente a «recapitalizacion de entidades individuales». Se admiti6 la posibilidad de
que, excepcionalmente, el FROB pueda adquirir titulos emitidos por entidades indi-
viduales que, sin incurrir en las circunstancias previstas en el articulo 6 de dicho
Real Decreto-ley («debilidades en su situacién economico-financiera que, en funcion
del desenvolvimiento de las condiciones de los mercados, pudieran poner en peligro
su viabilidad y determinen la conveniencia de que acometa un proceso de reestruc-
turacion»), precisen a juicio del Banco de Espafia de un reforzamiento de sus re-
CUrsos propios.

Como resultado de todos estos cambios, las cajas de ahorros han protagonizado
la reordenacion bancaria hasta la fecha, con doce procesos de integracién (7 fusio-
nes o adquisiciones y 5 SIP o sistemas institucionales de proteccion), que han lle-
vado a una reduccion del nimero total de cajas de 45 a 17, afectando en este sentido
a mas del 90% de los activos de estas instituciones. También se ha producido el
anuncio de una fusion entre dos bancos, el Popular y Pastor, en octubre de 2011, y
es posible que se produzcan algunas integraciones adicionalmente.

2.2. Recapitalizacién bancaria: el RD-1 2/2011 y la Cumbre Europea
del 26 de octubre de 2011

Como se ha comentado anteriormente, tres afios después de las inyecciones

de capital a numerosos bancos europeos tras la caida de Lehman, persisten los pro-
blemas de solvencia en muchas entidades financieras del continente. La evolucion
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de la llamada crisis de la deuda soberana durante 2010 y 2011 ha contribuido a este
deterioro de la solvencia y ha creado un circulo vicioso en el que cualquier iniciativa
de recapitalizacién bancaria tendra poca incidencia a largo plazo si los riesgos de
la deuda soberana no se atajan, y viceversa.

Antes incluso de que estas tensiones en Europa se hicieran mas evidentes, en
Espafa, a principios de 2011, los inversores internacionales mantenian sus dudas
sobre la capacidad de las entidades financieras espanolas para solventar los pro-
blemas de solvencia, principalmente por la exposicion de los balances al mercado
inmobiliario. En este sentido se desarroll6 el Real Decreto-ley 2/2011, que establecia
tres objetivos fundamentales. En primer lugar, se elevaban las exigencias de sol-
vencia de las entidades de crédito espanolas para «favorecer su acceso a los mer-
cados de capitales, y en general, para reforzar la confianza en la solidez del sistema
bancario espanol». Por otro lado, se instaba a las cajas de ahorros a que «acudan
a los mercados de capitales y para que adopten estructuras faciles de comprender
y evaluar por los mercados». Y en tercer lugar, se pretendia «acelerar el proceso
de reestructuracion en concordancia con las normas comunitarias».

La propuesta de nuevas exigencias de capital, en aquel momento, se fijo en un
8 por 100 del capital principal? (equiparable al core capital) de los activos ponderados
por riesgo en cada momento. Este minimo, sin embargo, se elevaba al 10 por 100
para aquellas entidades que verificaran tener una proporcion mayor del 20 por 100
en los mercados mayoristas y que no hubieran colocado frente a terceros inversores
al menos el 20 por 100 de su capital social.

En este RD-I de reforzamiento, el FROB asume un papel catalizador en el proceso
de reestructuracion. La reforma del funcionamiento del FROB incluye la autorizacién
para adquirir acciones del capital social de las entidades financieras con el fin de re-
forzar sus recursos propios, mediante un periodo limitado de tiempo, a condicién de
que la entidad aplique un plan de recapitalizacion con posibles compromisos referidos
a los costes de estructura, gobierno corporativo y otros. Para el caso particular de las
cajas de ahorros o de una integracion mediante un SIP, se exigira pasar todo el con-
junto de la actividad crediticia a un banco (i) mediante el ejercicio indirecto de la acti-
vidad financiera y (ii) transformacién en una fundacién titular de un banco. Ademas,

2 En el mismo se incluian el capital desembolsado, las reservas, la prima de emision, el resultado
positivo del ejercicio, la plusvalia en RF y RV AFDV, los intereses minoritarios, la deuda obligatoriamente
convertible en acciones, las participaciones del FROB, las acciones propias, las pérdidas del ejercicio,
el fondo de comercio y otros activos inmateriales y se restaban las minusvalias en RF y RV AFDV y los
ajustes por valoracion de AFDV que forman parte del patrimonio neto.
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el FROB se incorporaria como administrador adicional al consejo de administracion
del banco resultante. No obstante, la entidad beneficiaria deberéa presentar un plan de
recapitalizaciéon que ha de aprobar el Banco de Espana, en el que se estableceran
las medidas suficientes para orientar la mejora de la eficiencia, la racionalizacion de
su administracién, asi como un redimensionamiento de su actividad productiva. Por
su parte el FROB enajenara los titulos adquiridos en un plazo maximo de cinco afos.

De nuevo, como ocurri6 con las primeras pruebas de esfuerzo en 2010, las pruebas
de esfuerzo de julio de 2011 transcurrieron en paralelo a la aplicaciéon del RD-I 2/2011.
Estas pruebas revelaron que la ratio core tier 1 tensionada (en un escenario adverso)
del sector bancario espanol se estimaba en el 6,5%. En aquel momento, se estimaron
necesidades de capital de 14.471 millones de euros que se articularon en un calendario
por distintas vias hasta finales de septiembre de 2011. Con esas aportaciones, los re-
cursos propios core tier 1 para el conjunto del sistema sumarian 144.534 millones de
euros, y la ratio core tier 1 seria del 7,3%. De los 14.471 millones de euros, 547 millones
de euros corresponden a ampliaciones de capital ya realizadas en bancos, 750 millones
de euros a emisiones de bonos obligatoriamente convertibles y 13.174 millones a capital
comprometido por las cajas de ahorros bajo los supuestos del propio RD-I 2/2011, ya
sea mediante apelacion al capital privado o a través del FROB. En medio de este pro-
ceso, ademas, se produjo la intervencién de la Caja de Ahorros del Mediterraneo, el
22 de julio de 2011, que vino a unirse a las de Cajasur y Caja Castilla-La Mancha.

La evaluacion del proceso de recapitalizacién hasta septiembre de 2011 supuso,
sin embargo, algunos cambios sobre las estimaciones iniciales, como indicaba el
Banco de Espafia en una nota informativa el 30 de septiembre de 2011. El proceso,
segun el Banco de Espafia, finalizaba con la aportacion de 7.551 millones de euros
por parte del FROB vy la captacion de 5.838 millones de euros de capital privado.
En total, esos 13.389 millones de euros suponen una reduccion respecto alos 15.152
millones de euros calculados inicialmente, ya que la salida a Bolsa de varias enti-
dades ha permitido reducir del 10% al 8% las necesidades de capital de las mismas.

Sin embargo, esta estrategia emprendida en Espana para la recapitalizacién ha-
bria de verse alterada, necesariamente, por las decisiones adoptadas por el Consejo
Europeo en la cumbre celebrada el 26 de octubre de 2011. Como se ha sefialado an-
teriormente, las tensiones derivadas del problema de la deuda soberana y la debilidad
mostrada por algunos bancos de paises como Alemania o Francia impulsaron una ini-
ciativa de recapitalizacion que, junto con otras importantes propuestas, acabé fraguan-
do en la citada cumbre. Uno de los temas més controvertidos fue la fijacion de nuevos
requerimientos de capital, que para Espafia arrojaban, segun la Autoridad Bancaria
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Europea (EBA) nuevas necesidades de capital de 26.161 millones de euros. Unas
necesidades que se fijaron sélo para los cinco mayores bancos espanoles. Esto no
implica, en cualquier caso, que este tipo de estimaciones no afecte a la percepcion
relativa de la solvencia del conjunto del sistema, incluidos los grupos de cajas de
ahorros formados en el entorno de la reforma bancaria espariola.

Al margen del esfuerzo que ello supone y de la capacidad de estos bancos para
acometer este reforzamiento de la solvencia, esta decision europea requiere a Es-
pafia cambiar el paso respecto a las politicas de reordenacion y recapitalizacion ban-
carias que venia desarrollando, en varios aspectos. Las propuestas de la EBA inclu-
yeron un 9% de capital de maxima calidad o core tier 1 capital para las llamadas
entidades que, por su tamafo, se supone que tenian un caracter sistémico y, por lo
tanto, que entrafaban un riesgo potencial mas importante para el conjunto del siste-
ma. Sin embargo, en Espafia, la recapitalizacion se habia orientado mas a resolver
los problemas de solvencia de las entidades que no tenian acceso al mercado o no
contaban con un porcentaje significativo de inversores, como eran algunos grupos
de cajas de ahorros de menor dimension. Por eso, el Real Decreto-Ley 2/2011 exigia
a estas entidades un 10% de core capital en tanto en cuanto no resolvieran esas res-
tricciones de acceso al mercado o de participacion de inversores, y un 8% para el
resto. En este sentido, los grandes bancos espafioles debian cumplir con un 8% y
no con un 9%, como requeria la EBA con fecha limite de cumplimiento junio de 2012.

Ademas, esta institucidon exigié que la deuda soberana fuera valorada a precios
de mercado, con valor 30 de septiembre de 2011. Parece un tanto arbitrario que se
valore mark-to-market s6lo la deuda publica y no, por ejemplo, otros activos que han
podido perder valor como algunas titulizaciones y un conjunto de activos téxicos que
aln permanecen en manos de muchos bancos europeos.

Estas decisiones europeas sugieren, ademas que, en la negociacion politica,
Espana no ha podido hacer valer suficientemente el caracter ordenado de su rees-
tructuracion bancaria y, en positivo, que tal vez a la vuelta del cumplimiento esperado
de estos nuevos requerimientos, pueda hacerlo valer en mayor medida.

3. CONCLUSIONES: LOS RETOS PENDIENTES PARA LAS CAJAS DE AHORROS
Como se ha analizado en este articulo, el proceso de reordenacion bancaria es-

panola es un proceso abierto en el que las cajas de ahorros y, en particular, los
grupos financieros creados en torno a las mismas, de mayor tamafio y dimension,
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resultaran fundamentales para infundir y transmitir confianza, de forma que se asien-
ten unos pilares sélidos que faciliten un crecimiento econémico sostenible y fomen-
ten la creacion de empleo.

La concrecion del proceso de reestructuracion bancaria, que parece haber al-
canzado ya un importante grado de madurez, es un elemento esencial en este sen-
tido y, como se ha analizado en este articulo, tendré que reorientarse en consonancia
con las nuevas disposiciones europeas sefialadas por la EBA.

Sin embargo, aun quedan importantes tareas en este proceso en lo que se re-
fiere a las cajas. Los grupos de cajas de ahorros deben seguir haciendo valer sus
caracteristicas distintivas y ventajas competitivas. En el corto plazo, la transparen-
cia y claridad deben ser caracteristicas intrinsecas del futuro modelo bancario, de
forma que éste pueda sefializar su viabilidad y valor econdmico, reforzando la con-
fianzay la recuperaciéon econémica en Espana. Al abrirse a la disciplina de mercado
mas convencional, las cajas de ahorros tienen una nueva oportunidad para sefia-
lizar su valor anadido a medio plazo, una vez consolidados los cambios actualmente
en desarrollo.

Asimismo, el valor de franquicia de los negocios de las cajas es muy importante
y puede que su salida al mercado haya sido un medio efectivo para demostrarlo. En
este punto, de cara al futuro, las cajas pueden tener en la financiaciébn empresarial
de las pequefias y medianas empresas la alternativa fundamental para reorientar
su negocio. Si bien es verdad que la financiacion de este tipo de actividades requiere
el desarrollo de capacidades y habilidades especificas para valorar riesgos menos
conocidos, estas presentan también caracteristicas muy deseables como son el ca-
racter innovador y la diversificacion. Asimismo, el sector de las cajas de ahorros
cuenta en su favor con un elevado valor anadido, dado por su modelo de banca re-
lacional, que a través de la cercania al cliente puede suponer una clara ventaja en
términos de mercado.

Es preciso tener también presente que la validez de la funcion social de las cajas

de ahorros deberia prevalecer, ya que se trata de aspectos diferenciadores que re-
sultan fundamentales para el desarrollo de la actividad financiera en Espafia.
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Desfiladero de Pancorvo.]. P. Villaamil. Litografia/ papel. Esparia artistica y
monumental.

Los secretarios generales de CCOO y UGT presentaron en
los primeros dias de noviembre el «Pacto por el empleo y la co-
hesion social», con las propuestas de ambos sindicatos tanto
para intervenir en los debates previos a las elecciones generales
del 20 de noviembre, como para sentar las bases de una futura
concertacion social entre Gobierno, sindicatos y empresarios.

Para UGT y CCOO se pueden, y se deben, hacer las cosas
de manera distinta a como se han hecho hasta ahora. Esta pro-
puesta es una alternativa necesaria frente a la recaida en la crisis
y la destruccion de empleo que significan las politicas de ajuste.
La gravedad de la situacion de la economia espafiola necesita
soluciones que puedan reducir el nivel de desempleo y avanzar
en la cohesion social.

El documento esta articulado en torno a cinco ejes de pro-
puestas: modelo productivo, politica de rentas y control de
precios, sistema fiscal y financiero, empleo, y dialogo social y
negociacion colectiva.
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LA NECESIDAD DE UN GRAN PACTO POR EL EMPLEO
Y LA COHESION SOCIAL

LA gravedad de la situacion de la economia espafol necesita soluciones que
puedan reducir el nivel de desempleo y avanzar en la cohesién social. La tarea de
consolidacion de las cuentas publicas para conseguir una posicion sostenible a largo
plazo debe ser compatible con otras medidas que fomenten la actividad econémica
para situar el empleo como clave de boveda de la politica econémica.

EJES DE PROPUESTAS
1. Modelo productivo

El tejido productivo espafnol necesita mejorar su dimension y la calidad de sus
productos para ampliar cuota de mercado tanto en mercado externo como en el in-
terno. Una evolucion de estas caracteristicas permitiria crear empleo, para lo cual
es preciso trabajar en diversos ambitos.

A largo plazo, el propésito de la politica econémica se debe basar en un incre-
mento de la productividad total de los factores para mejorar el valor anadido, pues
es el camino para alcanzar un crecimiento econdmico sostenible, duradero y equi-
librado, que permita crear empleo estable de calidad, objetivo Ultimo de la politica
que pretendemos.

La I+D+i deber formar parte de la estrategia para salir de la crisis, fomentar la
competitividad y la creacion de empleos de calidad. En la ultima etapa se ha pro-
ducido un sensible avance en el gasto publico en este terreno aunque todavia que-
dan amplios margenes de mejora. El mayor problema en este aspecto capital para
mejorar el valor afiadido de los productos se observa en la distancia del gasto privado
cuando se le compara con el realizado por las empresas de los paises avanzados
de la Unién Europea. Las empresas espafolas deben mejorar sustancialmente su
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inversion en tecnologia, tanto en su variante de investigacion como en cualquier otra
formula que aumente la utilizacion de capital productivo.

Las reformas en este terreno deben comenzar de inmediato, desde la conscien-
cia de ser mucho mas efectivas con una cultura empresarial con menor aversion al
riesgo, que apueste por proyectos menos coyunturales y mas consistentes a largo
plazo. Las dos Ultimas etapas expansivas de la economia espafola han demostrado
la tendencia de una parte significativa del empresariado espafol por recoger ganan-
cias rapidamente sin el necesario compromiso social asociado a su actividad eco-
némica.

Los avances en la mejora de la educaciéon son imprescindibles para mejorar el
valor afiadido de los bienes y servicios espafioles. A pesar de la mejora de la edu-
cacion de los espanoles es imprescindible un impulso para superar sus limitaciones
en fracaso y abandono escolar, nivel de conocimiento, reforzar el aprendizaje per-
manente de adultos, asi como fortalecer su relacion con las necesidades del tejido
productivo.

La ensefianza publica debe ser determinante en la garantia de la igualdad de
oportunidades de las personas, pero también en el nivel de calidad del sistema y
excelencia en la educacioén recibida por los alumnos.

El objetivo basico es conformar un modelo de sistema educativo solidario, equi-
tativo en acceso y oportunidades e integrador con el diferente, de calidad, homolo-
gable en el Estado y sostenido con fondos publicos, que contribuya a un modelo eco-
ndémico sostenible y que sea un factor de cohesion econdémica, social y territorial.

a) Vivienda

La modificacion de la politica publica de vivienda es una pieza fundamental
para un cambio del modelo productivo que Espana lleva eludiendo casi desde la
transicion.

La falta de ayudas a la construccién residencial redimensionara ese sector a un
tamafo normal, con la ventaja de no absorber el porcentaje de inversiones de la an-
terior etapa expansiva y, por otra parte, obligaria a las entidades de crédito a con-
centrar su actividad en otro tipo de sectores de actividad con una capacidad de ge-
nerar rigueza mucho mas sostenida y menos expuesta al riesgo de impago.
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Es tiempo de cambiar radicalmente la perspectiva con una ambiciosa apuesta por
el alquiler como mecanismo principal para facilitar el acceso y por la rehabilitacion como
instrumento dinamizador del sector de la construccion. Los modelos vigentes en los pai-
ses europeos mas desarrollados deben trasladarse a Espana con el objetivo de proteger
la propiedad de quienes quieren alquilar y ampliar la solvencia de los arrendatarios me-
diante bonificaciones publicas concedidas en funcién de las caracteristicas del inquilino.

Ademas permite un uso mas eficiente del parque inmobiliario vacio de las ciu-
dades, ala vez que podria ser también una salida a una parte del stock de viviendas,
actualmente en manos de las entidades financieras.

De igual forma seria Gtil revisar los mecanismos de renegociacion de los créditos,
y otras alternativas para evitar el inicio o continuacion del procedimiento judicial de
ejecucion hipotecaria y desahucio.

Estos instrumentos estarian destinados a todos aquellos deudores que se encon-
traran en un grado determinado de dificultades que guardara relacién con circunstan-
cias econémicas personales y familiares sobrevenidas y que afectaran a su situaciéon
econdmica hasta el punto de hacer inviable el pago de las obligaciones contraidas.

b) Energia

Conforme a los términos del Acuerdo Social y Econémico, es necesaria una politica
energética que, garantizando el suministro al ciudadano, promueva las inversiones en se-
guridad y en el perfeccionamiento de las tecnologias existentes, para evitar o reducir los
efectos nocivos, e impulse un cambio de la produccion energética tradicional, fomentando
la eficiencia y el ahorro energético y la creacion y consolidacion de puestos de trabajo.
Todo ello con el fin de desacoplar el crecimiento econdémico de la intensidad energética.

Debe ser una politica energética dirigida a reducir nuestra dependencia externa
y que permita una posicion mas importante de la industria espafiola con proyeccién
también en el exterior. El precio de la energia debe reducir el actual nivel de lastre
para nuestra economia.

Debe existir un control publico més efectivo de las redes de transporte de gas
y electricidad, asi como la obligacién legal de asistir al abastecimiento del sistema
energético estatal por parte de los distintos operadores del sistema y de los produc-
tores-explotadores de recursos energéticos.
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Ante la dependencia espafiola del petréleo y el gas, pero dado que no es posible
incidir sobre el precio en origen, es preciso aplicar un mayor control para que las
bajadas de precios se trasladen en tiempo y forma a los consumidores. La actual
composicion del mercado energético, en especial el eléctrico, no se ajusta a las ne-
cesidades de los ciudadanos espafoles al incorporar beneficios excesivos para unas
pocas empresas, menos asumibles todavia en la actual coyuntura de crisis.

c¢) Transporte

La existencia de un sistema integrado de infraestructuras, comin a todos los
sectores de nuestra economia, constituye un factor generador de economias exter-
nas, pues permite reducir los costes internos y de las emisiones de gases de efecto
invernadero, aumentar la productividad de los recursos y obtener la mayor compe-
titividad en el mercado, en precios y calidad.

Abogamos por un sistema de movilidad integrado y mas competitivo, que pro-
mueva los modos de transporte mas sostenibles desde el punto de vista medioam-
biental y garantice la accesibilidad de todos los ciudadanos a servicios de transporte
de calidad.

La disponibilidad de transportes a un precio razonable es también un elemento
con fuerte incidencia en el poder de compra de las personas. En la actual situacién
es necesario un esfuerzo adicional de los poderes publicos para conseguir el menor
crecimiento en el precio de este tipo de servicios, difiriendo el mayor tiempo posible
la actualizacion mediante mayores dotaciones de recursos financieros.

2. Politica de rentas y control de precios

El mayor crecimiento de los precios espafioles ha sido y es una rémora para la
competencia con los paises miembros del euro, una desventaja que afecta también
en el comercio con otros paises del mundo.

La imposicion de margenes excesivos por parte de algunos sectores de actividad
que en su mayoria no afrontan una competencia con el exterior, han contaminado
a la economia espafiola en su conjunto causando serios perjuicios. Las personas
con menores ingresos y escasa proteccion han visto reducida su capacidad adqui-
sitiva, pero ademas la evolucién de los precios nacionales ha incentivado las impor-
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taciones y perjudicado a las exportaciones espafiolas (mas caras en relacion con
mercancias iguales producidas en los paises de la zona euro) sin mejorar en exceso
el poder de compra de la mayoria de los asalariados espafoles.

Una hipotética evoluciébn mas moderada en el crecimiento de las rentas del tra-
bajo y capital debe contar con la ayuda de precios inferiores. En este sentido es
muy necesario disponer de una politica monetaria con menores tipos de interés para
reducir el peso de la carga de la deuda a las muchas familias y empresas espafiolas
que soportan una deuda demasiado grande. Pero ademas, es necesario realizar un
esfuerzo en los bienes basicos con mayor peso en las rentas con ingresos inferiores:
energia, transportes, alimentos y vivienda.

Ala espera de conseguir una mejora en el valor afiadido de los bienes y servicios
espafoles, el crecimiento moderado de los salarios y de los beneficios distribuidos
en un contexto de control de precios en comparacion con la zona euro, asi como la
reinversion productiva de los excedentes empresariales, constituyen elementos
clave para conseguir ese objetivo.

Junto a la moderacién de las retribuciones, las empresas deben proseguir y
acentuar sus esfuerzos en materia de innovacion, calidad e internacionalizacioén de
sus productos y servicios. La recuperacion de los margenes econdémicos debe servir
al aumento de las inversiones en instalaciones y la mejora de la formacién del per-
sonal y la gestién empresarial. La suma de todas las actuaciones en determinacion
de rentas e inversidn permitira alcanzar los necesarios avances en productividad
para aumentar el potencial de crecimiento de la economia espafnola.

Todo ello permitiria por un lado, una mejora de las importaciones y de la cuota
de mercado, impulsando la demanda externa y, por otro, una recuperacion de la de-
manda interna via consumo e inversion. El resultado seria, en definitiva, un aumento
de la actividad econémica y del empleo.

3. Sistema fiscal y financiero
a) Reforma fiscal y Estado del Bienestar
El sector publico debe jugar un papel fundamental en las relaciones econdmicas

espafiolas para colaborar en un mejor uso de los recursos disponibles y conseguir
un menor desequilibrio en la distribucion de la renta.

gaceta 357 sindical



CCOO y UGT

El modelo social de mercado vigente en la Unién Europea tiene como una de
sus principales senas de identidad el acceso de todos los ciudadanos a determina-
das prestaciones sociales que mejoran su calidad de vida.

En tiempos de crisis y de austeridad presupuestaria, el sistema sanitario publico
debe racionalizar el gasto y mejorar su financiacioén. Deberé fortalecerse su soste-
nibilidad, calidad y cohesion para responder mejor ante las situaciones de necesidad
y garantizar el derecho a la salud en condiciones de equidad. Dentro del Didlogo
Social Reforzado se debe abrir un proceso de debate y negociacion que permita
orientar las decisiones politicas para garantizar la sostenibilidad, la equidad, la co-
hesion y la calidad del Servicio Nacional de Salud.

Las pensiones y el resto de las politicas contributivas colaboran activamente
a mejorar la calidad de vida de las personas junto a la estabilizaciéon de los efectos
negativos de los ciclos econdmicos. El Pacto de Toledo es el instrumento mas
adecuado para afrontar este desafio, ya que su objetivo es el de mantener, con-
solidar y fortalecer la estructura basica de nuestro actual sistema de pensiones,
facilitando la adopcién de aquellas medidas precisas para reorientar y ajustar la
legislacion de la Seguridad Social, al contexto social y econédmico de cada mo-
mento. Bajo este paraguas del Pacto de Toledo, llevamos mas de 15 afios acor-
dando reformas, la ultima el Acuerdo Social y Econ6mico, mejorando los niveles
de proteccién social y garantizando la sostenibilidad y viabilidad del sistema en
el largo plazo, todo ello con una amplia legitimacién social. Sera prioritario, por
tanto, preservar este instrumento de analisis y consenso social y politico como la
manera mas adecuada para acometer las politicas y reformas en materia de pro-
teccion social, que afectan de forma substancial a los trabajadores y trabajadoras
de nuestro pais.

Los servicios sociales deben configurar el auténtico desarrollo del cuarto pilar
del Estado del Bienestar. Dentro de este objetivo, la politica de atencién a la De-
pendencia debe estar instrumentada mediante servicios publicos a las personas. La
atencioén a la Dependencia a través de servicios profesionales supone, ademas, uno
de los sectores de actividad en los que el empleo ha crecido aun en estos afios de
crisis econdémica y que cuenta con un potencial importante de creacion de puestos
de trabajo en el futuro inmediato.

Las Administraciones competentes deben adquirir el compromiso de creacion

de infraestructura y desarrollo de los servicios existentes con el objetivo de cubrir
en los préximos anos las necesidades de las personas con dependencia.
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Los retos actuales del Estado de Bienestar no deben tratarse exclusivamente
desde la perspectiva de los gastos, sino considerando también las posibilidades de
incrementar los recursos, dado que no existe ningun pais con un nivel de bienestar
alto sin un volumen importante de impuestos. En este sentido, urgen reformas a
nivel supranacional, empezando por la armonizacion fiscal en el seno de la UE, ya
que un mayor grado de justicia social redistributiva solo puede lograrse con una po-
litica fiscal integral, cuya actuacion debe basarse en los principios de equidad y de
redistribucion de la renta y en la asignacion del gasto publico, considerando los prin-
cipios de igualdad y progresividad, y la necesidad de que pueda adaptarse en el
tiempo a las nuevas necesidades de financiacion, posibilitando la evaluacion y con-
trol de la eficacia y eficiencia en el gasto publico y la asignacion equitativa de los
recursos publicos.

Pero también ha de basarse en la obtencidn de los recursos fiscales necesarios
para financiar las politicas publicas, mediante las modificaciones necesarias de de-
terminadas figuras impositivas, hasta la recuperacion de otras ahora desaparecidas
o la incorporacién de otras nuevas, como las derivadas de la fiscalidad verde.

+ Enrelacién con el IRPF, establecer un tipo de gravamen especial para las ren-
tas mas elevadas del 51%, una escala progresiva de gravamen para los ren-
dimientos del ahorro desde el 15% al 25%, y la eliminacion de la estimacion
objetiva en las actividades econémicas

+ Respecto al Impuesto sobre el Patrimonio, incluir las participaciones en las so-
ciedades de tenencia de bienes y de las SICAV

+ Con relacién al Impuesto sobre Sociedades, eliminar deducciones y exencio-
nes para acercar el tipo de gravamen efectivo al general, y actuar sobre tipos
diferenciados para fomentar la reinversion del excedente empresarial en la
economia productiva y en el empleo

+ Establecer un impuesto sobre las entidades de crédito, con normas de control
y supervision mas severas, un tipo de gravamen especifico en el IRPF a partir
de determinado nivel de renta para desincentivar los abusos de los gestores
de las entidades, a los que sumar el cumplimiento de pago sobre los beneficios
reales en el impuesto sobre sociedades

« En cuanto a la fiscalidad ambiental, algunas alternativas posibles pasan por
la introduccién de criterios ambientales en impuestos existentes, por ejemplo,
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el impuesto sobre matriculacion de vehiculos que ahora incorpora la vincula-
cion entre el tipo impositivo y el nivel de emisiones de CO2 del vehiculo, o la
modificacion de los tipos impositivos del impuesto sobre carburantes en fun-
cion de las emisiones asociadas a los mismos.

También urge el establecimiento de un impuesto a las transacciones financieras,
que permita la mejora de los ingresos de los Estados y la completa eliminacién de
las actividades meramente especulativas. Un impuesto de este tipo ayudaria a que
el sector financiero tuviese un funcionamiento mas acorde con la economia real,
ademas de un reparto mas justo de los costes derivados de la crisis financiera. Este
impuesto debe actuar sobre todo tipo de transacciones financieras, debe plantear
tipos impositivos que disuadan a los especuladores, y debe actuar firmemente contra
la especulacion financiera, y debe ser un impuesto de caracter global, que exceda
del ambito regional, evitando fugas intencionadas a paises con regulaciones mas
laxas.

En paralelo, la politica fiscal integral debe apostar firmemente por la lucha contra
el fraude, porque sea cual sea la estructura fiscal, si no se persigue el fraude a todos
los niveles, nunca se obtendran los recursos que potencialmente se puedan obtener
de esos impuestos, por muy bien disefiados que estén. En este sentido, cabe refle-
xionar sobre las medidas para mejorar el cumplimiento voluntario de las obligaciones
fiscales, para intensificar la persecucion de las formas de fraude mas complejas, asi
como para fortalecer la colaboracién nacional e internacional.

Las medidas enunciadas deben estar acompafiadas de reformas a nivel su-
pranacional para evitar la competencia desleal y el perverso comportamiento de
mercados, como el demostrado por el financiero. En esta linea es conveniente
conseguir mayores avances en la armonizacion de la fiscalidad dentro de la Unién
Europea y una politica fiscal, de orientacion progresista, en la zona Euro; instaurar
un impuesto supranacional europeo para financiar un presupuesto mas amplio que
el actual.

Se trata de recaudar mas y mejor, sin entorpecer un funcionamiento sano de las
relaciones econémicas, pero superando mitos y consignas que, en realidad, sélo in-
tentan conseguir o mantener privilegios de algunos colectivos. Se trata de conseguir
margenes a corto plazo en las cuentas publicas para evitar el colapso de la econo-
mia, a la vez que se genera confianza a medio y largo plazo en los inversores, me-
diante un sélido compromiso con su sostenibilidad.
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b) Reforma financiera

Las instituciones financieras y los organismos reguladores han tenido una gran
responsabilidad en la génesis de la crisis econdémica. Pese a que se ha destinado
gran cantidad de recursos publicos en forma de avales y ayudas de distinto tipo, e
incluso se han tenido que nacionalizar algunas entidades de crédito, el sector finan-
ciero no esta respondiendo como se espera de él. Muy al contrario, mientras que
los créditos a familias, a profesionales autbnomos y a empresas contintan estan-
cados, parece que existe un riesgo cada vez mayor de que el Estado vaya a tener
que inyectar mas recursos publicos en nuevas recapitalizaciones y nacionalizacio-
nes, produciéndose de nuevo la paradoja de la socializacion de pérdidas y privati-
zacion de beneficios.

Varios son los ambitos sobre los que se podria actuar dentro del sector finan-
ciero:

+ El mantenimiento de una politica monetaria expansiva en la zona euro, inclu-
yendo el programa de compra de deuda publica en el mercado secundario,
evitando que los actuales problemas de liquidez de algunas entidades se pue-
dan llegar a convertir en problemas de solvencia.

Junto a la politica monetaria expansiva, el Banco Central Europeo (BCE) debe
reducir el tipo de interés de intervencion, sensiblemente mayor que los de los
paises de nuestro entorno. Esta medida debe contribuir al descenso del tipo
de interés de referencia en la mayoria de préstamos hipotecarios, aliviando asi
la carga de muchas familias, asi como reduciendo los costes de inversion para
muchas empresas. Esta medida tendria un importante impacto positivo sobre
el consumo y la inversién, lo que ayudaria a reactivar la demanda interna.

La actual situacion patrimonial de un segmento no pequeno de las entidades de
crédito espafiolas es delicada, al tener contabilizados activos por un valor superior
a su precio actual de venta (inexistente cuando no hay mercado), algunos otros
que superan el dudoso cobro para estar mas cerca del de fallido, y la necesidad
de reducir su elevado endeudamiento (desapalancamiento). En estas condicio-
nes, donde las entradas de pasivo no son suficientes, la solucion 6ptima es la
capitalizacion de la entidad con nuevos recursos de origen privado o publico.

En paralelo a la recapitalizacion es conveniente un esfuerzo adicional de las
entidades de crédito para reducir los dividendos distribuidos y concentrar los
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recursos de explotacion en la provision de activos con objeto de equilibrar lo
antes posible su balance.

+ Es urgente la creacion de una tasa sobre transacciones financieras que per-
mita, por un lado, acabar con los movimientos especulativos que se desarrollan
en el sector, y por otro, articular la participacion del sector financiero en su pro-
pio saneamiento, exigiéndole un esfuerzo econdémico para su recapitalizacion
del sector.

+ Con el objetivo de reactivar el mercado crediticio, resulta necesario reforzar
las lineas de financiacion del Instituto de Crédito Oficial y canalizar por esta
via una mayor oferta de crédito, con el adecuado control de riesgos, hacia las
PYME.

4. Empleo

La evolucion tan desfavorable registrada en el empleo durante este periodo de
crisis econémica evidencia que el mercado espafol de trabajo se caracteriza por
una excesiva e injustificada flexibilidad externa, que permite e, incluso, incentiva el
que la adaptacion de las empresas en los cambios de ciclo se encauce fundamen-
talmente via ajuste del empleo, expresiva de una muy reducida responsabilidad so-
cial empresarial, en lugar de mediante otros dispositivos, como los asociados a las
medidas de flexibilidad interna, capaces, ademas, de mantener unos mas altos vo-
[imenes de empleo.

El tejido productivo espafol esta construido sobre unas bases tecnoldgicas, de
innovacioén y formacion muy débiles, que lo abocan reiteradamente a una estrategia
de competitividad de reduccion de costes salariales. Y ello se ha logrado y se sigue
logrando empresarialmente con elementos de desregulacion (autbnomos), de exter-
nalizacion de riesgos (subcontratas, Empresas de Trabajo Temporal y empresas de
servicios integrales) o de elevada flexibilidad externa (contratacion temporal o despido
automatico). Se trata de un modelo de relaciones laborales que es coherente con un
tejido productivo en el que la valoracién del capital humano ha sido lisa y llanamente
sustituida por la dura y antafiona concepcion del trabajo como una mercancia que
es preciso obtener y de la que conviene desprenderse a los costes méas bajos posi-
bles. Probablemente, la persistencia de unas muy elevadas tasas de temporalidad y
la resistencia a su disminucion ilustran de manera ejemplar el lugar periférico y mar-
ginal en el que se ha alojado el trabajo y, por derivacion, a los trabajadores.
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Las reformas introducidas hasta ahora han demostrado ser profundamente in-
justas en lo social e ineficaces a la hora de evitar la destruccién de empleo, cuando
mas para crearlo y para acabar con la temporalidad. Ante todo ello hemos expresado
nuestro rechazo y hemos presentado alternativas, como la ILP «por el empleo es-
table y con derechos» que se encuentra en tramite parlamentario.

La poblacion joven esta siendo la principal victima de la actual coyuntura. La
problematica que experimentan los y las jovenes espafioles en el contexto de crisis
econOmica que arrecia en nuestro pais es especialmente dramatica. Ademas, se
comienza a correr el riesgo de convertir en cronica la situacion de desempleo de
una parte significativa del colectivo de jovenes, pudiendo llegar a convertirse en una
situacion de desempleo estructural.

En estas condiciones es necesario dotarse de un modelo que debe atender de
forma paralela las caracteristicas y necesidades de las empresas y de las personas
jovenes. Un modelo que ha de posibilitar la cualificacion de la poblacién joven que
lo necesite, en nuevas competencias relacionadas con la modernizacién de los sec-
tores existentes asi como con actividades emergentes que favorecen el cambio de
modelo productivo y la generacion de empleo.

Uno de los instrumentos para alcanzar la nueva estructura productiva deseada
serala mejora de la cualificacion profesional, a través de la formacion para el empleo,
pues ello facilitara la adaptacion a los cambios que se produzcan en nuestro sistema
productivo. En ello se ha fundamentado el Acuerdo Social y Econémico.

La politica activa de empleo, desde la perspectiva de la formacion y recualifica-
cion, y el apoyo a iniciativas de creacién de empleo en sectores con proyeccion de
futuro (nuevos nichos de empleo de calidad), apoyadas en el mantenimiento del Es-
tado de Bienestar, son mecanismos también idoneos para el cambio de modelo pro-
ductivo y la creacion de empleo de calidad.

Los Servicios Publicos de Empleo (SPE) han de jugar un papel importante a la
hora de reforzar los aspectos de Informacién y Orientacion.

La puesta en marcha de distintas vias de intervencion temprana por los SPE
para las personas desempleadas debe tener como objetivo fundamental la amplia-
cion y mejora de las capacidades y cualificaciones de las personas demandantes
de empleo. Para ello resulta basica la formacion profesional para el empleo, ajus-
tando sus contenidos a las demandas del sistema productivo. Un ajuste que debe
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fundamentarse en una labor previa de deteccion y analisis de las caracteristicas y
necesidades de cada territorio.

El eje central de las politicas activas debe pasar, pues, por el fortalecimiento de
la intermediacién laboral desde los SPE, dotandolos de mas recursos tanto humanos
como materiales, reorientando e impulsando politicas de formacién y empleo.

Asimismo, es preciso reforzar la proteccién por desempleo, ante el incremento
de las personas sin ningun tipo de proteccion social, y el previsible aumento de los
hogares con todos sus miembros en desempleo, asi como la ampliacién del nUmero
de parados y paradas de larga y de muy larga duracion. Es preciso potenciar los
instrumentos que forman parte de la accién protectora por desempleo, y entre ellos
la Renta Activa de Insercion (RAI). A este respecto resulta necesario el manteni-
miento de programas como el de recualificacién profesional de las personas que
agoten su proteccion de desempleo que han sido aprobados conforme al Acuerdo
Social y Econdémico.

5. Dialogo social y negociacion colectiva

En una situaciéon de crisis econémica como la que estamos inmersos, con tan
graves consecuencias en el empleo, en el consumo y en la inversion, resulta mas
necesaria que nunca la recuperacion del valor estratégico y de la centralidad del
dialogo social y de la negociacién colectiva para el buen el desenvolvimiento de la
economia de nuestro pais.

La ampliacion temporal del actual acuerdo de negociacion colectiva permitiria
un crecimiento moderado de los salarios que debe estar acompafado de un firme
compromiso con el control de precios y una mayor reinversion de los excedentes
empresariales para reforzar la capacidad de las empresas espanolas.

En coherencia con este propdsito se debe dinamizar y profundizar en la nego-
ciacion colectiva con una mayor articulacion de los elementos que forman su es-
tructura y mejorar la presencia sindical en el &mbito de las empresas, con objeto de
profundizar en el contenido futuro de la negociacién y no incurrir en un desequilibrio
en contra de los trabajadores, al no disponer de herramientas suficientes para de-
fender sus legitimos intereses.
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JENARO PEREZ VILLAAMIL Y DUGUET (1807-1854)

Nacié en El Ferrol en 1807. Se inicia en el dibujo a edad temprana, ingresando
en la Escuela Militar de Santiago de Compostela, donde su padre era profesor de
Topografia y Dibujo. Tuvo también formacion literaria y cuando su familia se traslada
a Madrid abandona los estudios militares.

En 1823, con 16 afos, se incorpora al ejército liberal para combatir la invasion fran-
cesa de «los cien mil hijos de San Luis» que apoyaban la politica absolutista de Fernando
VII. Fue herido y hecho prisionero por las tropas francesas cerca de Sevilla y trasladado
a Cédiz. Alli continu6 posteriormente sus estudios de dibujo en la Escuela de Bellas Artes.
Alcanza pronto prestigio como pintor, tomando la decision de dedicarse a la pintura.

En 1830 va a Puerto Rico con su hermano José, también pintor. Regresa en 1833
y viaja por Andalucia dibujando paisajes y monumentos. En Sevilla conoce al pintor
escocés David Roberts, encuentro decisivo que produce un cambio radical en la pintura
de Villaamil, pudiéndose considerar a Roberts como su maestro. En 1834 se establece
en Madrid y participa activamente en el movimiento romantico. Su pintura empieza a
tener demanda tanto dentro como fuera de Espafa, ingresa como académico de mérito
en la Real Academia de Bellas Artes de San Fernando y como profesor de paisaje; es
nombrado Pintor Honorario de Camara y le conceden varias condecoraciones.

De 1840 a 1844, coincidiendo con la regencia del general Espartero, viaja por
Bélgica, Holanda y Francia y toma contacto con las élites intelectuales, cientificas,
artisticas y politicas. Sus obras son adquiridas por varios monarcas europeos y en
Paris prepara la publicacion de Espana artistica y monumental: vista y descripcion
de los sitios y monumentos mas notables de Espafa, 1842-1850, obra que dirigi6
y de la que es autor de la mayoria de los dibujos.

A su regreso a Madrid es protegido por la Reina Isabel Il y sigue dedicdndose acti-
vamente a su labor artistica, tanto como profesor de paisaje en la Escuela de Ingenieros
de Caminos y catedratico de paisaje y director de la Real Academia de Bellas Artes de
San Fernando, como realizando viajes por Europa y Espafia y concurriendo a diversas
exposiciones y certamenes, nombrandole en Espafia Caballero de la Orden de Carlos
Ill, concediéndole Francia la Legion de Honor y Bélgica la medalla del Rey Leopoldo.

Su pintura se caracteriza por dos etapas claramente definidas: una primera pre-
rromantica, considerada ecléctica (1823-1833), con influencia de la pintura barroca
flamenca del siglo XVIl y del neoclasicismo francés del siglo XVIII. La otra, influen-
ciada por David Roberts, adoptando una concepcién de la pintura romantica brita-
nica, con paisajes de motivos arquitectonicos e interiores de monumentos, incorpo-
rando también figuras populares. Sus paisajes tienen una neblina dorada que les
da un aspecto romantico. Introduce en Espafia la pintura de temas orientalistas, gé-
nero cultivado por otros pintores europeos como una derivacion del romanticismo.

En 1854 fallece en Madrid, en la plenitud de su carrera artistica. Gran pintor y
dibujante, se le puede considerar como un destacado representante del romanticis-
mo espafol, que introdujo la moda de la pintura de paisaje en la Espafna del siglo
XIX. Dej6é méas de 25.000 obras entre Oleos, acuarelas y dibujos.
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