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Notas sobre
modelo productivo...

LA economia espafiola ha vivido tres afios de recuperacion —desde 2014— tras
los dos graves periodos de recesidn que comenzaron en 2008. Una recuperacion
todavia fragil, cuyos efectos positivos no se han extendido al conjunto de la pobla-
cidn, que se desarrolla en un contexto internacional marcado por la incertidumbre y
en la que subyacen desequilibrios estructurales internos que, si no se actua para re-
solverlos, pueden tener implicaciones muy negativas en su proyeccion futura en las
condiciones de empleo y de vida de una parte importante de la sociedad espafiola.

Aungue no pocos propagandistas estén utilizando los datos de la evolucion de la
coyuntura espafola en los ultimos afios para afirmar los “éxitos” de las politicas apli-
cadas, tanto en las recesiones como en la recuperacion —algunos incluso las ponen
como ejemplo para el resto de la Union Europea— la precariedad de una parte im-
portante del empleo que se esta generando, los altos niveles de desempleo, el au-
mento de las desigualdades o la gravedad de la situacion de familias y personas en
condiciones o riesgo de pobreza muestran una realidad diferente.

Este cambio de tendencia del ciclo econémico abre el debate sobre la solidez o
la fragilidad de la incipiente recuperacion, de la mejora en la capacidad de generar
una actividad econémica sostenible y de crear empleo de calidad, en estrecha rela-
cion con el desarrollo de las politicas publicas que han caracterizado al Estado de
bienestar como pilar vertebrador de la convivencia y la cohesion social, partiendo
de una idea basica que hemos abordado en las paginas de esta Gaceta Sindical:
hemos salido de la recesion pero no de la crisis.

El contenido de este monografico se centra en el andlisis de las principales ten-
dencias que caracterizan a estos afios de recuperacion, buscando no un analisis de
coyuntura —bastante ajeno a los propésitos de Gaceta Sindical- sino desentrafiar
sus implicaciones mas estructurales en relacién a tres aspectos principales: los cam-
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bios en el modelo productivo y su sostenibilidad; la evolucion de la ocupacion y de
las condiciones laborales, como aproximacién a la evolucion de la primera distribu-
cion de la renta y teniendo como principal referente la calidad del empleo; y el papel
de la intervencion publica y de los sistemas de proteccion social, la segunda distri-
bucidn de la renta, para garantizar niveles esenciales de los derechos de ciudadania
y de cohesion social.

Para comprender la estructura del monografico es necesario tener en cuenta, por
una parte, las caracteristicas de la recuperaciéon en Espafa y analizarlas en el con-
texto de las dos graves recesiones vividas, que permiten extraer ensefanzas de in-
terés en su proyeccion futura y servir de marco critico de las politicas aplicadas y
reivindicar otras politicas alternativas. Por otra, considerando los factores que dibujan
los posibles escenarios de los proximos anos, porque posiblemente vamos a vivir
un periodo de intensos cambios que poco tendra que ver con el de la recesion pero
tampoco con el de la coyuntura de la reciente recuperacion.

Estamos ante un panorama nuevo e incierto, del que traté Gaceta Sindical en su
n°® 26 —Incertidumbres y retos del nuevo escenario mundial- al que se han anadido
desafortunadamente algunos “cisnes negros”, como la eleccion de Donald Trump
como nuevo presidente de los EEUU y sus propuestas proteccionistas, antisociales
y belicistas. Propuestas que pueden conllevar una desaceleraciéon del ya escaso im-
pulso del comercio y de la actividad internacional en los Ultimos afios, que se vendria
a sumar al incremento de los precios de los hidrocarburos y al aumento de los tipos
de interés comenzados a final del pasado afo por la Reserva Federal de los EEUU,
y que podrian tener un significativo impacto en una economia como la espafiola, en
la medida en que es una economia abierta y con un elevado nivel de endeudamiento
exterior —privado y publico—. El principio del fin de los favorables “vientos de cola”
que tanto han apoyado la reciente recuperacion.

También es necesario tener en cuenta el contexto europeo, marcado por los efec-
tos de otro “cisne negro” como la decisién por referéndum del Reino Unido de dejar
de formar parte de la Union Europea —el llamado Brexit-, y las graves implicaciones
de la creciente presencia de movimientos y partidos politicos no solo euroescépticos
sino directamente eur6fobos vy, lo que es mas grave, xenéfobos y racistas. De ello
dan cuenta las ultimas elecciones en Austria, Holanda o Francia, aunque se hayan
saldado con ajustadas victorias de partidos de derecha frente a partidos pre o direc-
tamente fascistas. Una realidad cambiante y compleja que requiere reforzar el pro-
yecto de construccion europea, pero al que se estan dando respuestas muy débiles
desde las instituciones comunitarias como pone de manifiesto el reciente Libro
Blanco sobre el Futuro de Europa de la Comisién Europea.
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Pero, més all4 de tener en cuenta este escenario incierto, es imprescindible cen-
trar la atencion en las propias caracteristicas de la recuperaciéon de la economia es-
pafola. Si la gravedad de la crisis en nuestro pais tuvo como principal elemento
explicativo la creacion de una importante burbuja financiera e inmobiliaria, en los ul-
timos afos de crecimiento se puede observar que una parte de los sectores base
del crecimiento son de bajo valor anadido y productividad. El modelo productivo ha
cambiado, se ha llevado por delante gran parte del sector de la construccion —y ac-
tividades relacionadas— y parte del sector financiero, pero no parece que se estén
impulsando nuevos y sostenibles sectores tractores basados en la innovacion, ne-
cesarios en el contexto de la economia digital.

El patrén de crecimiento de los ultimos afios se esta basando en un modelo la-
boral en el que la competitividad de las empresas se apoya en bajos salarios y la
precariedad en el empleo. Un modelo que han conformado las distintas reformas la-
borales que han llevado a reproducir una de las mayores debilidades estructurales
de la economia espafiola, la escasa capacidad de innovacion y la elevada depen-
dencia tecnoldgica del exterior, dificultando el fomento de actividades con un mayor
valor anadido y la insercion en las cadenas de valor con mayor contenido tecnol6-
gico. La estrategia de competir via precios frente a la competencia via innovaciéon
es un factor explicativo fundamental de la escasa capacidad de generacion de em-
pleo que ha caracterizado la historia de la economia espafola y de su baja calidad.

Igualmente, las politicas publicas que deberian garantizar unas redes de protec-
cion social suficientemente extensas para amortiguar los efectos de la crisis y reco-
brar su intensidad en la recuperacién estan siguiendo inercialmente los caminos de
los recortes de las prestaciones sociales, las rebajas fiscales y la insolidaridad. Los
datos sobre las crecientes desigualdades, la amplitud de los colectivos en situacion
o riesgo de pobreza y de las personas con carencias de recursos basicos como el
acceso a la vivienda o a la energia son significativos por si mismos.

Los principales retos de la sociedad espafiola se centran en la creacién de em-
pleo de calidad, la lucha contra las desigualdades y la proteccién social. CCOO los
ha defendido tanto en las etapas de crisis como en la recuperacion, tanto desde el
dialogo social y la negociacién como desde las movilizaciones, todos ellos insepa-
rables. Este es el empefio en el que intenta colaborar esta Gaceta Sindical, que se
publica pocos dias antes de la celebracidén del 11 Congreso de la Confederacion
Sindical de CCOO, al que quiere contribuir como espacio de reflexién y debate, y
saludar su compromiso solidario y de clase.
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PLANTEAMIENTO DEL MONOGRAFICO

El monogréfico se abre con el andlisis del modelo productivo, el empleo y la pro-
teccién social en Espafa de Ignacio Fernandez Toxo y Fernando Lezcano, refle-
xionando sobre la interrelacidn entre estos ejes que han orientado la accién sindical
de CCOO, sus retos de futuro y las propuestas sindicales. Un planteamiento que
tiene su continuidad en los andlisis de Rafael Muioz de Bustillo sobre la recupe-
racion de la economia espafiola y el modelo productivo que se perfila —;cambiar
para quedarnos donde ya estabamos? —; el estudio de las principales teorias eco-
ndémicas y los debates sobre el crecimiento y los modelos productivos —competencia
versus ajuste de precios— de Juan Ignacio Palacio, y las aportaciones de Juan An-
tonio Fernandez Cordén sobre la necesidad de abordar el analisis de los cambios
demogréficos en relacion al nuevo paradigma de la economia del cuidado.

Tras estos andlisis generales, se desarrollan aspectos mas especificos de la eco-
nomia espafola relacionados con su encuadramiento en el contexto internacional,
la prioridad de la creacién de empleo de calidad y su elevado endeudamiento de
Jorge Aragon; la evolucion de la politica fiscal y el gasto publico en Espafa como
pilares del Estado de bienestar de Jesus Ruiz-Huerta, y la dependencia tecnolégica
como rasgo determinante del modelo productivo espafiol de Eduardo Sanchez.

Una segunda area de reflexion se centra en el estudio del empleo y las condiciones
laborales, partiendo del analisis de Inmaculada Cebrian sobre la evolucion de la ocu-
pacion en Espana y su relacion con las reformas laborales, que tiene su continuidad
con el andlisis de Carlos Martin sobre las relaciones entre las reformas laborales, la
evoluciéon del empleo y el rendimiento de los estudios, y de Fernando Rocha sobre
la precariedad del empleo y el riesgo de pobreza. Trabajos que dan paso al estudio
de la evolucion de las relaciones laborales y la negociacion colectiva en Espafa en
los Ultimos afios de Carlos L. Alfonso, al analisis del tiempo de trabajo y la concilia-
cion en la negociacion colectiva de Pilar Carrasquer, al papel de las politicas de
igualdad de género desde una vision critica de Eva Antén, y a la relacion entre em-
pleo y salud laboral de Amat Sanchez, Salvador Moncada y Vicente Lépez.

Un tercer bloque aborda la evolucién del desempleo, las politicas activas de empleo
y los servicios publicos de empleo de Begoina Cueto; el sistema de formacion profe-
sional para el empleo durante el gobierno del Partido Popular de Irene Albertos y Yo-
landa Ponce; la proteccidén social en relacion a los colectivos socialmente més
vulnerables —los desempleados sin cobertura— de Ana Arriba y Gloria Moreno; la po-
breza y politicas publicas para combatirla de Nuria Moreno-Manzanarro, y el papel de
los servicios sociales y la atencién a la dependencia de Gregorio Rodriguez Cabrero.
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Posteriormente, se recogen tres articulos de caracter trasversal que abordan el
analisis del sistema educativo y la necesidad de un pacto por la educacion de Fran-
cisco Garcia Suarez y Montserrat Ros, la proteccion de la salud y sistema sanitario
de Antonio Cabrera, y las reflexiones y propuestas de Domingo Jiménez Beltran
sobre las relaciones del medio ambiente y el cambio climatico, apostando por la sos-
tenibilidad energética como vector de cambio.

La habitual seccion de Apuntes cierra el monografico con la Declaracion del
Grupo Laboral L20 a la reunion de los Ministros de Trabajo y Empleo del G20, cele-
brada en Alemania el 18 y 19 de mayo, que aporta un interesante analisis y propues-
tas de actuaciéon desde el sindicalismo internacional.

La obra de Kazimir Malevich ilustra las paginas de este monografico. Este pintor,
que exploro el impresionismo, el cubismo y el futurismo, transformé estos movimien-
tos en un estilo personal que supuso una transicion a una nueva concepcion artistica
del mundo: el suprematismo. Figura fundamental de la efervescencia creadora del
arte ruso de las primeras décadas del siglo XX, creador con Mondrian de la abstrac-
cibn geométrica, fue punto de partida de la posterior evolucién del arte abstracto
europeo.

AGRADECIMIENTOS

Este nuevo monografico de Gaceta Sindical: Reflexién y Debate, que inici6 Ma-
nuel Morales en 2001 aunque tuviera otros formatos en etapas anteriores, incluso
en la dictadura franquista, y al que queremos recordar en estas paginas, es posible
gracias a la contribucién desinteresada de las personas que nos han aportado sus
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Disputar la salida
de la crisis

E L presente niumero de Gaceta Sindical Reflexién y Debate es el ultimo de este
periodo (mandato) y coincide en su distribucién con la celebracion del 11 Congreso
de la Confederacion Sindical de CCOO. Esta coincidencia anim6 al Consejo de Re-
daccibn a orientar su contenido a abordar aquellas cuestiones que puedan contribuir
al debate que debe alumbrar la estrategia para el presente y el futuro préximo.

Es obvio que esto mismo pretenden las ponencias que en forma de propuestas
de resolucidon se han sometido a discusion en las miles de asambleas convocadas
al efecto, pero por definicion el debate estratégico ni empieza al iniciarse el proceso
congresual ni finaliza al clausurarse éste. Antes al contrario, nuestras propuestas
estratégicas las venimos construyendo al calor de las distintas coyunturas por las
que hemos ido atravesando y se iran ajustando a medida que éstas vayan cam-
biando. En esa medida los trabajos aqui recogidos seguiran siendo de interés y uti-
lidad mucho tiempo después de que se inicie un nuevo mandato congresual.

Esta conviccion es la que nos ha llevado a abrir este nUmero con aquellas refle-
xiones que fundamentan la apuesta estratégica para el presente periodo y que, en
esencia, explican el catalogo reivindicativo que recogen los materiales congresuales.

* * *

“La historia de todas las sociedades hasta nuestros dias es una historia de lucha
de clases”. Esta maxima marxiana contenida en el Manifiesto Comunista ayuda a
interpretar los cambios que ha experimentado la humanidad como la pulsion dina-
mica y permanente entre las clases antagbnicas en cada periodo historico hasta que
una acaba imponiendo su hegemonia y se inicia un nuevo ciclo histérico. En el modo
de produccién capitalista es la tension entre capital y trabajo la que en cada momento
ha marcado los avances, y en su caso retrocesos, sociales.
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Esta tension entre capital y trabajo ha tenido su expresion en el pensamiento po-
litico en dos construcciones ideoldgicas que las sustentan y animan; una conocida
como liberal y otra social.

El liberalismo es el esquema de valores que mejor sirve al capitalismo, pues jus-
tifica su existencia, le da fundamento doctrinario y estimula su desarrollo. En esencia,
consiste en considerar que las personas son responsables de su destino, que los
condicionantes de origen no pueden servir para justificar su éxito o fracaso en la
vida, que la ambicion y el esfuerzo son lo Unico que cuenta y en esa medida no debe
haber ningln tipo de limites para que estos valores se desarrollen en plenitud como
expresion del progreso de las personas y de las sociedades.

Esta teoria es tan (til al capital porque asocia éxito a acumulacion de riquezay a
estatus social; éxito y estatus que hay que alcanzar a cualquier precio si quieres evi-
tar sentirte y ser visto como una persona fracasada. La ausencia de limites es indis-
pensable para que la busqueda del maximo beneficio que define al capitalismo se
pueda desarrollar plenamente.

Pero la historia ha puesto de manifiesto las debilidades de estas teorias para la
expansion del capital, cuya mejor expresion son las crisis ciclicas que el sistema pa-
dece; igual que ha demostrado las profundas desigualdades e injusticias que es
capaz de acarrear.

De ahi que se haya contrapuesto a la vision liberal otra de caracter social, que
concibe al individuo inserto en un colectivo social, en una comunidad donde las di-
ferencias entre las personas no son tanto de caracter como de origen, que hay que
establecer compensaciones de esta desigualdad de origen para que se dé una ver-
dadera igualdad de oportunidades y donde el progreso de unos viene asociado al
de todos.

De aqui surge una determinada vision del papel de la organizacion social y de la
administracion publica, del Estado. Mientras para el liberalismo el Estado debe ser
minimo y limitarse a garantizar la libertad de empresa y la discrecionalidad de los em-
presarios, la concepcion social preconiza un Estado capaz de atender al bienestar
del conjunto de la ciudadania y, por tanto, armonizador de las desigualdades sociales.

Como es de sobra conocido, estas dos grandes concepciones tienen una gama
de interpretaciones y desarrollos doctrinarios que van de las versiones mas mode-
radas a las més radicales y que se manifiestan en la pluralidad del espectro politico
ideoldgico que forma parte de nuestra vida politica cotidiana.
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La pugna entre estas dos concepciones, que expresa la confrontacidén de intere-
ses contrapuestos, ha marcado la historia contemporanea, y la prevalencia de una
sobre la otra ha sido fruto de la relacion de fuerzas entre los colectivos humanos
que se adscriben a ellas.

Lo que conocemos como sociedad del bienestar es un buen ejemplo de ello.

Existe la convencion de que el Estado del Bienestar es un fenbmeno esencial-
mente europeo, expresado en términos de “contrato o pacto social”’, a medio camino
de la necesidad de una nueva acumulacién de capital tras una Europa devastada
que habia que reconstruir; una relacion de fuerzas fraguada en la guerra contra el
nazismo, donde los sectores populares jugaron un papel decisivo y la existencia de
paises “socialistas”, con la Union Soviética al frente, ejercia de acicate en la medida
en que amenazaba a unos y animaba a otros.

El Estado del Bienestar, en la Europa de posguerra, abridé un periodo de fuerte
crecimiento en condiciones de mayor justicia social y equidad.

Las bases de este modelo también son conocidas: una fuerte regulacion del de-
recho del trabajo, con el pleno reconocimiento de la libertad sindical, la participacion
de los trabajadores y trabajadoras en la economia y las empresas, el equilibrio entre
las partes en las relaciones laborales, la negociacion colectiva como expresion de
la armonizacién de intereses; una potente red de proteccidn social que atiende a las
personas desde que nacen hasta que fallecen, con sélidos sistemas publicos de
pensiones; unos servicios publicos sanitarios y educativos universales y gratuitos...;
todo ello financiado con politicas fiscales fuertemente redistributivas.

Este modelo dio notables resultados durante casi tres décadas y su progresiva
degradacion posterior ha venido de la mano de la alteracion en la relacién de fuerzas
que se ha dado en cada una de las crisis acaecidas desde entonces.

En efecto, las crisis econdémicas se han cebado en el empleo, tanto en su des-
truccibn —ampliando “el ejército de reserva’— como en su calidad —salarios, preca-
riedad—, con lo que se han conseguido las condiciones necesarias para alterar las
relaciones de fuerzas e imponer soluciones a la medida de los intereses del capital.

La crisis de mediados de los setenta propicié el encumbramiento mundial de la
“revolucién conservadora” auspiciada por Margaret Thatcher y Ronald Reagan, que
personificaban la ofensiva del liberalismo més radical y despiadado. Desde enton-
ces, a cada crisis mayor devaluacién del Estado del Bienestar.
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Desde esta perspectiva, la crisis iniciada en 2008, suficientemente analizada
en sus causas y efectos, se ha demostrado como la mejor coartada para imponer
el desmantelamiento del modelo social europeo, al que las élites econémicas y
politicas que profesan el neoliberalismo mas rancio consideran un lastre para que la
economia europea pueda competir con éxito con los paises asiaticos y con EEUU,
caracterizados por una fuerte desregulacion de derechos.

En esa medida, las decisiones de todo tipo que se han impuesto bajo la dic-
tadura de la austeridad —promovida por las instituciones europeas e inspirada por
los intereses econoémicos y financieros de Alemania— no tienen caracter coyuntu-
ral. No estamos ante medidas que suponen sacrificios compartidos para superar un
periodo dificil y cuando éste pasa se reparten los beneficios y se vuelve a la situacion
anterior; no, estamos ante cambios que pretenden ser estructurales.

Pretenden que se consoliden alumbrando otro modelo de organizacién social,
contrapuesto al modelo europeo, que en esencia se basa en dar total libertad de ac-
tuacion al capital esperando que el enriquecimiento de los menos acabe llegando a
los mas, aunque sea en forma de migajas. Se olvida interesadamente la experiencia
histérica que demuestra que el enriquecimiento de unos pocos nunca llega a la ma-
yoria si no es porque hay fuertes politicas redistributivas que les obligan a ello, po-
liticas que sblo pueden venir del papel intermediador del Estado. También se olvida
que la fase financiero-especulativa por la que transita en la actualidad el capital, en
ausencia de controles democraticos, genera “burbujas” que cuando estallan acarrean
consecuencias desastrosas para las mayorias sociales.

Veamos, aunque sea de forma somera, cdmo ha operado esta légica en Espafia.

¢ Qué tienen en comun las medidas que se han ido adoptando por gobiernos de
distinto signo a lo largo de todos estos afios? Favorecer la recuperacion de la tasa
de beneficios de las empresas por la via de movilizar una ingente transferencia de
rentas del trabajo a rentas del capital.

No es casual que la primera medida adoptada haya sido la reforma laboral, que
ha servido de ejemplo para la mayoria de paises del sur de Europa y que tiene un
objetivo fundamental: contribuir a esa transferencia de rentas por la via de deprimir
cuantitativa y cualitativamente el factor trabajo.

Con este fin se ha roto el equilibrio en las relaciones laborales, dando mayor

poder discrecional a los empresarios y restando capacidades a la accion colectiva
de los trabajadores y trabajadoras; se ha facilitado y abaratado el coste del despido
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tanto individual como colectivo, lo que ha supuesto triplicar la tasa de desempleo,
que a su vez ha contribuido a presionar a la baja los salarios; se ha facilitado la con-
tratacion temporal sin costes indemnizatorios, o que abunda en la precariedad la-
boral y también afecta negativamente a los salarios, y asi podriamos repasar todas
y cada una de las piezas que componen el puzzle de la reforma.

En el sector publico, donde las debilidades de la negociacién colectiva hacen que
el Gobierno de turno pueda imponer sus condiciones dependiendo de las coyunturas,
se procedié a congelar primero y a reducir después los salarios de los empleados
publicos.

Los recortes que han sufrido la sanidad y la ensefianza publica, la paralizacion
de la aplicacion de la Ley de atencidn a personas dependientes, la reduccion de pro-
gramas sociales, la lamentable reforma fiscal y un conocido etcétera tienen el mismo
denominador comun: “quitarle a los mas para darselo a los menos”.

El ejemplo més grotesco, por la forma en la que se produjo y el fondo de su con-
tenido, fue la reforma exprés de la Constituciéon y el redactado de su articulo 135,
que viene a anteponer los derechos de los acreedores a los de todo un pueblo.

El cambio de modelo que se ha venido operando y que se pretende hacer irre-
versible, se complementa con una reconsideracion del papel del Estado en lo que a
provision de servicios se refiere, con una clara apuesta por reducir su intervencion
al tiempo que se favorece la privatizacion; con una limitacion de los derechos civiles
que corre pareja a un incremento de las actitudes autoritarias que hemos sufrido di-
rectamente los sindicalistas y que nos conduce a una suerte de “democracia vigi-
lada”, y con una ofensiva ideol6gica que en esencia persigue convencer a la mayoria
de que el Unico modelo de sociedad posible es el que le conviene a la minoria.

El resultado de estas medidas ha sido el deseado, como atestiguan la recupera-
cidn de los beneficios empresariales y el mayor peso adquirido por las rentas de ca-
pital en detrimento de las rentas del trabajo en la distribucion de la renta nacional,
pero el precio que ha pagado y sigue pagando la mayoria social ha sido y es altisimo:
desempleo, pobreza y exclusion social en una democracia devaluada y carcomida
por la corrupcion.

En efecto, hemos superado las dos recesiones, el crecimiento de la actividad
econOmica es alto y en todo caso mayor que el de los paises de nuestro entorno,
pero mientras se recuperan los beneficios empresariales a los niveles previos a la
crisis, los salarios siguen muy lejos de lograrlo. El empleo que se crea sigue siendo
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marcadamente estacional, asociado a actividades de bajo valor afiadido y suma-
mente precario; se esta procediendo a una progresiva sustitucion de empleo fijoy a
tiempo completo por temporal y a tiempo parcial. Los jovenes mejor formados se
ven empujados a emigrar, con la descapitalizacion del pais que eso supone. La
desigualdad y la pobreza —que tiene rostro de mujer, joven e inmigrante— amenazan
con enquistarse...

En estas condiciones, la contradiccion fundamental con la que nos encon-
tramos ante la salida de la crisis es la que se establece entre institucionalizar
el modelo de desregulacion de derechos que se ha ido imponiendo con el pre-
texto de la misma, o recuperar las bases del modelo social por el cual se ha
venido reconociendo a Europa.

De ahi que la estrategia del movimiento sindical y del conjunto de las fuer-
zas de progreso, en el presente y el futuro proéximo, deba ser disputar el pro-
grama y los términos en los que se sale de la crisis y, en concreto, generar la
acumulacion de fuerzas necesaria para conseguir la reversibilidad de las medidas,
asi como la recuperacion y profundizacion del modelo social y la calidad de nuestra
democracia.

El terreno en el que se produce esta disputa esta mediatizado por la crisis poli-
tico-institucional por la que atraviesa Europa y nuestro propio pais, donde la concu-
rrencia del fendbmeno de la corrupcidn asociada al partido en el Gobierno, la
interiorizacion y desconcierto del partido socialista y la ofensiva independentista
desde Catalunya amenazan con distraer el objetivo fundamental.

Pero, al mismo tiempo, la gestién neoliberal de la crisis ha generado una reaccion
ciudadana que ha puesto en cuestion el establishment, en todos los rincones del
globo en los que se ha llevado a cabo. Una ciudadania que reacciona harta de que
se le impongan sacrificios por parte de unas élites que se escapan de los controles
democraticos; harta de que los sacrificios los asuma la mayoria mientras una minoria
sigue enriqueciéndose; harta, como en el caso de Espafia, de que afloren casos de
corrupcion asociados al maridaje entre poder politico y economia.

Una reaccion ciudadana que, a pesar de cobrar distintas expresiones y de ser
descalificada tildandola peyorativamente de populista, exige otra politica y otra ma-

nera de hacerla.

En el caso de nuestro pais, su maxima expresion se puso de manifiesto en las
grandes movilizaciones en torno a las Huelgas generales, el 15M, las mareas blan-
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cas y verdes en defensa de la sanidad o la ensefianza publica respectivamente, en
las luchas contra los desahucios y un largo etc. De ahi que, pese a la complejidad
antes sefalada, se den condiciones objetivas y subjetivas para levantar un potente
movimiento social que dispute la salida de la crisis.

Desde la perspectiva sindical, hay que superar la etapa de las luchas resisten-
cialistas para colocarse a la ofensiva, y para ello necesitamos cuando menos tres
cosas:

En primer lugar, una organizacién mas fuerte y cohesionada capaz de combinar
adecuadamente la lucha por las reivindicaciones mas inmediatas de los trabajadores
y trabajadoras con las mas estratégicas que se dirimen en el terreno sociopolitico.

En segundo lugar, un programa reivindicativo que, dando forma a lo particular y
lo general, contenga los elementos esenciales que configuran un modelo alternativo
al que se pretende imponer. Ese programa deberia girar, cuando menos, en torno a
seis ejes fundamentales:

* Larefundacioén de la Union Europea sobre la recuperacién del “contrato social”
que ha definido histéricamente su modelo.

* Una politica econébmica que procure un crecimiento inclusivo, donde el empleo
de calidad sea el objetivo fundamental, la inversién publica juegue un papel
dinamizador de la actividad econdémica, los salarios cobren un papel protagé-
nico y se aborde ineludiblemente la brecha salarial de género, lo cual deberia
complementarse con un Plan integral contra la violencia hacia las mujeres.

* El cambio de patrén de crecimiento impulsando politicas industriales que pi-
voten sobre la |+D+i.

* Larecuperacion de los derechos laborales y sociales secuestrados por refor-
mas y recortes. Esto implica la derogacion de las reformas laborales; la re-
configuracién de las politicas de proteccion social donde la revision del
sistema de proteccién al desempleo y la regulacion de una renta minima sean
las prioridades; la garantia de viabilidad de nuestro sistema publico de pen-
siones y la calidad de las mismas; unos servicios publicos de sanidad, edu-
cacion y dependencia universales y gratuitos.

* Una potente reforma fiscal que garantice las politicas redistributivas y una
banca publica que facilite las mismas.
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* Una mejora de la calidad de nuestra democracia que necesariamente debe
pasar por la derogacién de la ley mordaza, la revision del Codigo Penal en lo
que al derecho de huelga se refiere; la reforma de la ley electoral y una re-
forma constitucional que facilite una nueva articulacion territorial del Estado.

En tercer lugar necesitamos tejer amplias alianzas politico-sociales para generar
la movilizacion capaz de resituar la relacion de fuerzas.

En torno a estas cuestiones giran los debates del 11 Congreso de CCOOQO. En
torno a ellas se mueven también los articulos y trabajos que contiene el presente
numero de Gaceta Sindical Reflexion y Debate. Esta coincidencia intencionada tiene
un mismo objetivo: contribuir a la construccién de la alternativa a la salida de la
crisis.

Ignacio Fernandez Toxo
Secretario general de CCOO

Fernando Lezcano

Secretario de Organizacion y
Comunicacién de CCOO

gaceta 28 sindical



Ra

Sobre la re
espanol
que se perfil
do

llo

economia
ductivo
a quedarnos
sS?



Dos figuras en un paisaje. Kazimir Severinovich Malévich.

Partiendo del reconocimiento de la importancia que tiene en
los procesos de desarrollo economico el tipo de estructura eco-
nomica existente en los paises y sus transformaciones a lo largo
del tiempo, estas paginas tienen como objetivo repasar hasta qué
punto la politica economica aplicada durante la Gran Recesion
ha contribuido a la transformacién del modelo productivo espafiol
hacia una economia de mayor productividad y potencial de cre-
cimiento. El trabajo concluye planteando algunas lineas de ac-
tuacion dirigidas a conseguir la “cuadratura del circulo”, que en
lo que a estas paginas respecta significaria actuar simultanea-
mente en la mejora de la productividad, para garantizar un mayor
crecimiento futuro, y la potenciacion de la creaciéon de empleo,
para acabar con la maldicion econémico-social nacional par ex-
cellence del desempleo.



Sobre la recuperacion de la
economia espanola...

1. INTRODUCCION

AL empezar a redactar estas paginas planean en mi animo las ya clasicas pala-
bras de la novela de Giuseppe Tomasi di Lampedusa, El Gatopardo: “Se vogliamo
che tutto rimanga come &, bisogna che tutto cambi”; si queremos que todo siga como
esta es necesario que todo cambie. Parece que todas las ampulosamente denomi-
nadas reformas estructurales, mas que para dar paso a un nuevo modelo productivo,
hayan servido para apuntalar el viejo modelo: cambiar todo para que todo siga igual.
La Gran Recesion de 2008-2013 ha sido de una intensidad y duracién tal que casi
una década después de su comienzo todavia es visible su marca tanto en términos
de PIB como, sobre todo, de empleo. En términos de PIB puesto que la tan anun-
ciada recuperacion del PIB de 2008 en el presente afio (2017) olvida que ello supone
la certificacion de una auténtica década perdida de actividad econémica, donde cual-
quier mejora individual que haya podido producirse se habria visto compensada ne-
cesariamente con el empeoramiento de otra u otras personas.

El grafico 1 no deja lugar a dudas en lo que a esto respecta. Ni la crisis de 1993,
ni el estancamiento de los afios de la Transicién y hasta la entrada de Espafa en la
UE ofrecen un paisaje tan desolador en términos de caida de PIB'. En lo que se re-
fiere al empleo, estamos hablando de una pérdida desde el segundo trimestre de
2008 al primero de 2013 de 3,6 millones de empleos, de los cuales a finales de 2016
todavia quedaban por recuperar mas de 2 millones. En términos de distribucion

" Para hacernos una idea, si en vez de recesion la economia hubiera crecido durante estos afos a una
tasa nada rumbosa del 1,5%, hasta 2017 el PIB habria aumentado un 14%. Incluso permitiendo una caida
del PIB como la experimentada en 2009 y 2010, si la recuperacion de 2011 no se hubiera frustrado y se
hubiera crecido desde entonces a la misma tasa de 1,5% anual, el PIB de 2017 seria un 8% superior.
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funcional, la caida en la produccién y el empleo entre los anos 2008 y 2013 ha afec-
tado tanto a los Beneficios como a la Masa Salarial, aunque con un reparto cierta-
mente desequilibrado ya que los primeros habrian soportado una cuarta parte de la
misma, frente a las 3% partes absorbidas por la caida de la Masa Salarial. A este res-
pecto, es interesante sefalar que mientras que en la primera fase de la crisis, 2009-
2010, las rentas de trabajo y capital se reparten practicamente al 50 % la caida de
la produccion, en la segunda, 2011-2013 (coincidiendo con el cambio de estrategia
de politica econémica acontecido en mayo de 2010), son las rentas de trabajo las
que practicamente asumen todo el peso del ajuste (el 90%). Estamos por lo tanto
frente a una crisis con un efecto global, pero desigualmente repartido entre los fac-

tores productivos? y las personas.

GRAFICO 1

Indice de PIB real y empleo de Espafa, 1960-2016 (1960 = 100)
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Fuente: AMECO y elaboracién propia.

2El impacto sobre las rentas de capital y trabajo de la caida en el PIB se ha calculado a partir de las va-
riaciones de Excedente Bruto de Explotacion y Masa Salarial entre los afios sefialados (2008-2010, 2010-
2013 y 2008-2013) segun las estadisticas macroeconémicas de AMECO (Gross operating surplus: total

economy, UOGD; Compensation of employees: total economy, UNCD).
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Més alla de las implicaciones en términos de justicia distributiva de este reparto
de los costes de la crisis entre las rentas de trabajo y las rentas de capital, se puede
argumentar, siguiendo la literatura sobre el papel del salario y de los beneficios como
determinantes del crecimiento econdmico®, que tales cambios pueden tener impli-
caciones importantes sobre el crecimiento futuro de la economia espanola, tanto en
términos de su intensidad como de sus caracteristicas.

Estas paginas tienen como objetivo reflexionar sobre las potenciales implicacio-
nes de la politica econémica seguida durante la crisis para el crecimiento futuro de
la economia espafiola. Para ello, en una primera seccién se repasaran las debilida-
des del modelo productivo espafol y de la insercion de la economia espafiola en la
economia mundial antes de la crisis. En una segunda seccion se analizaran cuales
pueden ser las consecuencias, en materia de estructura productiva y demanda efec-
tiva de las politicas econdmicas desarrolladas en la segunda parte de la crisis y
durante la recuperacion. Por Ultimo, se presentan las principales conclusiones obte-
nidas en el trabajo.

2. EL MODELO PRODUCTIVO ESPANOL ANTES Y DESPUES DE LA CRISIS

Cuando se habla de modelo productivo de un pais se esta hablando de qué es
lo que se produce y cdmo se produce. Esto es, cual es el peso relativo de los distin-
tos sectores productivos en la economia de un pais, y qué tipo de tecnologia se uti-
liza en la produccion. La estructura productiva de un pais y las caracteristicas de las
tecnologias (entendidas como relacion capital/trabajo) de sus sectores productivos
son importantes por tres razones principales. Primero, porque los distintos sectores
tienen distintas posibilidades tecnoldgicas y por lo tanto distintas productividades,
de forma que la productividad total de la economia, de la que depende, junto con la
tasa de empleo, el nivel de PIB per capita, estara determinada por la combinacién
de sectores productivos existentes. En segundo lugar, porque aunque las caracte-
risticas productivas de los sectores determinen en cierto modo las tecnologias utili-
zadas en la produccioén, las empresas tienen cierto grado de libertad a la hora de
adoptar una u otra tecnologia; una decision que tiene implicaciones en la producti-
vidad del sector. Ello implica que dentro de los mismos sectores coexisten, no solamente
entre paises sino incluso dentro de un mismo pais, empresas con productividades

3Nos referimos al andlisis desarrollado a partir de la obra del economista polaco Michat Kalecki (1899 —
1970) e impulsada por multiples aportaciones dentro de lo que se conoce como la Escuela Post-Keyne-
siana, sobre todo a desde la publicacion del articulo de Badhury y Marglin (1990).
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muy distintas. Por ejemplo, en Estados Unidos, partiendo de definiciones muy pre-
cisas y homogéneas de sectores manufactureros, Syverson (2004) concluye que el
10% de las empresas con mayor productividad tiene una productividad cuatro veces
superior al 10% de empresas con productividad mas baja. Tercero, porque los dis-
tintos sectores tienen distinto recorrido futuro en términos de demanda efectiva. Hay
sectores que se enfrentan a demandas estancadas, mientras que otros tienen futuros
mas prometedores en este ambito.

Si observamos el comportamiento de la productividad en Espana en el tltimo
medio siglo (grafico 2), que incluye periodos de fuerte crecimiento econdémico y pe-
riodos de estancamiento y recesion, se puede apreciar como la economia espanola
ha tenido dos fases claramente diferenciadas en términos del comportamiento de
la productividad (por persona ocupada): un primer periodo que iria desde el comienzo
de la década de 1960 hasta finales de la década de 1980 en donde, por distintas ra-
zones, se produce un fuerte crecimiento de la productividad; y un segundo periodo,
desde esta fecha hasta la Gran Recesion de 2009, en donde la productividad se
estanca. El comienzo de la crisis cambia esta tendencia como resultado de una des-
truccién de empleo de mayor intensidad que la caida del PIB, dinamica que conduce
a un aumento de la productividad.

GRAFICO 2
Indice de productividad aparente del trabajo en Espafia*: 1960-2016 (1960 = 100)
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(*)Employment, persons: all domestic industries (National accounts) (NETD)/ Gross domestic
product at 2010 reference levels (OVGD)
Fuente: AMECO vy elaboracién propia.
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La comparacion del grafico anterior con el grafico 1, que recoge el comporta-
miento, también en numeros indices, del PIB y el empleo, pone de manifiesto como
los afios de fuerte crecimiento del empleo estan relacionados con afios de menor
crecimiento de la productividad, y viceversa. Ello esta vinculado a la relacién contable
que existe entre productividad, empleo y PIB, donde éste ultimo es el resultado de
multiplicar productividad y empleo, y por lo tanto su crecimiento igual a la suma de
las variaciones de empleo y productividad. Por ello, tautolbgicamente, para un cre-
cimiento dado del PIB, cuanto mayor sea el crecimiento de la productividad menor
serd el crecimiento del empleo (y viceversa).

GRAFICO 3
Indice de productividad por hora en 26 sectores de la economia espafiola, 2014*
(Total sectores = 100)

Actividades de los hogares como empleadores ... - a7
Otras actividades de servicios _ 440
Comercio minorista excep. vehiculos a motory motocicletas - 454
Correos y mensajeros _ B2F
Textil, vestido, piel y productos relacionados - BED
Administracion Pablica y defensa; seguridad social obligatoria -_ 841
Comercio minorista y mayorista -_ ES6
Comercio minorista y mayorista y reparacién de vehiculos y motocicletas _ 855
Productos de madera y papel, impresion .... _
Arte, entretenimiento y ocio _ 861
Otras manufacturas; reparacion e instalacion de maquinaria y equipo -_
Sanidad y trabajo secial -_ 525
Total sectores __ 1090
Educacidn _ 10290
Transporte y almacenamiento _ 1023
Metiles basicos y productos de metal excepto maquinaria y equipo _ 1083
Alimentacion, bebidas y tabaco [N ::o:
Productos de caucho y plastico, otros productos de minerales no metalicos _ 1125
Publicidad, actividades audiovisuales y de emision _ 1157
Iy otre equipo de informacién -— 1201
Maquinaria y equipo -_ 1333
Equipo dptico y eléctrico -_ 1374
Equipo de transporte -_ 1674
Coquey refine de productos de petriles _ 1763
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Teecomunicadones | ¢

0,0 50,0 100,0 150,0 200,0 250,0 300,0 350,0 400,0 450,0 500,0

a7

882

(*)Calculado como: Valor afiadido neto a precios basicos/Total de horas trabajadas.
Fuente: elaboracién propia a partir de Jager (2016).
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Esta relacion global, esconde, sin embargo, el hecho de que la productividad
media de la economia es el resultado de sumar productividades muy distintas en
sectores muy diferentes. Las diferencias de productividad entre paises estan asi muy
relacionadas con la distinta composicion sectorial de sus economias. Es por ello que
la composicion sectorial importa y es por ello que el crecimiento econémico esta muy
vinculado al cambio estructural, al paso de trabajadores de unos sectores menos
productivos —en el modelo tradicional de cambio estructural, la agricultura— a otros
de mayor productividad. A modo de ejemplo, en el grafico 3 se reproduce una esti-
macion de la productividad sectorial por hora de trabajo de 2014, expresada con res-
pecto a la media nacional de 100, para 26 subsectores de actividad. Mas alla de los
valores concretos de los mismos, lo que interesa resaltar con este grafico es la fuerte
disparidad existente entre unos y otros, y por lo tanto las repercusiones de todo tipo
que tiene que un pais dirija su estructura productiva hacia uno u otro ambito de ac-
tividad econ6mica.

Ahora bien, como sefialan McMillan y Rodrik (2011) y Diao et al. (2017), para que
el cambio estructural tenga un impacto positivo en el crecimiento econdmico de un
pais no basta con que aumente la productividad a lo largo y ancho de los sectores
de la economia y crezca el peso en el PIB en aquellos sectores mas dinamicos y
con productividades mayores, sino que también es necesario que el empleo despla-
zado de los sectores en transformacién (o decadencia) encuentre acomodo en otros
cuya productividad sea también razonablemente alta. Si el cambio estructural genera
desempleo o empleo en sectores de baja productividad, el resultado final en términos
de crecimiento se vera muy minorado.

En este contexto, el desafio al que se enfrenta la economia espafola es doble:
por un lado necesita mejorar la productividad con la finalidad de alcanzar mayores
niveles de crecimiento, especialmente en un contexto futuro de atonia demografica,
y aumentar la calidad del empleo. Pero por otro lado, la existencia de un alto nivel
de desempleo exige maximizar el efecto creador de empleo del crecimiento del PIB,
lo cual significa favorecer sectores de baja productividad. Esta Ultima estrategia
aliviaria el desempleo y tendria por lo tanto réditos de forma inmediata, pero podria
situar a la economia espafiola en una senda de crecimiento de baja productividad
y en ultima instancia, cuando se alcanzara el pleno empleo, de bajo PIB per capita.
Por otra parte, un crecimiento basado en sectores de baja productividad implicaria
también optar por empleos de bajos salarios ya que, en Ultima instancia, en el ambito
de la empresa, el salario se vera condicionado por la productividad global de ésta.
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Hoy por hoy, cuando se analizan los cambios en la composicion sectorial de la
economia espanola acaecidos entre 2008 y 2016 se observa que, salvo el hundi-
miento del sector de la construccion, que en términos reales habria reducido su ta-
mafo a poco mas de la mitad (el 56%) y el sector financiero y de seguros (con un
tamafo en 2016 equivalente a 2/3 del que tenia en 2008), el resto de los sectores
tienen cambios mas modestos, si se exceptua el aumento de los servicios de infor-
macion y comunicaciones (que habria crecido en términos reales un 30%) y las ac-
tividades profesionales (18%). Destaca también, por sumarse a una tendencia a
largo plazo, la caida del peso de la industria manufacturera (que en 2016 tenia un
tamafio equivalente al 94% del tamafo que tenia 2008). El gréfico 4 recoge estos
valores para los grandes agregados de actividad econdmica. Aquellos sectores con
valores superiores a la media del PIB (98,8%) serian sectores que habrian visto cre-
cer su peso en el PIB en términos reales comparado con la situacién en 2008.

GRAFICO 4
Crecimiento real por grandes grupos de actividad entre 2008 (2°tr.) y 2016 (4° tr)
en Espana [2008 (2° tr.) = 100]
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3. POLITICA ECONOMICA Y CAMBIO DEL MODELO PRODUCTIVO

Cuando se analiza la politica econdmica realizada a partir de 2010 desde la pers-
pectiva de sus efectos sobre el modelo productivo, la conclusién no puede ser mas
descorazonadora. Por un lado, mediante su énfasis en la deflacion salarial y la aus-
teridad fiscal, en una economia como la espanola de crecimiento impulsado por los
salarios (Alvarez et al. 2017) —esto es, donde el crecimiento salarial tendria efectos
positivos sobre la demanda efectiva via consumo de mayor intensidad que los po-
tenciales efectos negativos sobre la demanda efectiva via caida de la rentabilidad
de las empresas y posible efecto negativo sobre la inversion— la politica econémica
desarrollada habria tenido como efecto el aumento de la intensidad y duracién de la
crisis, contribuyendo por lo tanto a una mayor destruccion de empleo y haciendo
mas imperiosa la priorizacion de la creacién de empleo (frente a su calidad—produc-
tividad) en la recuperacion.

Por otro lado, la politica de deflacién salarial en poco o nada contribuye al cambio
en el modelo productivo y al aumento de la productividad, ya que hace viable activi-
dades que, en contextos salariales mas exigentes, no podrian subsistir por su baja
productividad. En este sentido, los estudios internacionales disponibles sobre el im-
pacto del aumento de los costes laborales sobre la inversion son claros. Tanto en el
trabajo de Vergeer y Kleinknecht (2010) sobre 19 paises de la OCDE de 1960 a
2004, como en la actualizacion de Bivens (2017) para 21 paises de la OCDE vy el
periodo 1980-2015, son claros en el efecto positivo de los aumentos salariales sobre
la inversion, como mecanismo para salvaguardar los beneficios mediante el aumento
de la productividad asociado a la nueva inversion. A modo de ejemplo, en las esti-
maciones de Bivens, por cada punto porcentual de aumento en el ritmo de creci-
miento salarial se produciria (por esta via) un aumento del crecimiento de la
productividad entre 0,25 y 0,3 puntos.

Por ultimo, la austeridad fiscal se habria dejado sentir sobre la inversién en 1+D
publica (y privada), componente central a medio y largo plazo del cambio en el mo-
delo productivo. En este sentido los datos de gasto en 1+D de Espafia son también
descorazonadores. Aunque Espafia nunca ha estado en la vanguardia del esfuerzo
en I+D, la crisis trunca el aumento de inversion en 1+D que se venia produciendo
desde la década de 1980 (con el paréntesis de la crisis de 1993), de forma que tras
la crisis el gasto publico en I+D como porcentaje del PIB cae en un 11% (periodo
2008-15), lo que supone una reduccion del gasto muy significativa si consideramos
que en ese mismo periodo el denominador cae alrededor de un 5% (esto es, se hace
un menor esfuerzo en 1+D sobre un PIB también menor). Esta caida se ha visto
acompafiada de idéntico comportamiento del gasto en I+D privado, con lo que al
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final el esfuerzo total en 1+D pasa del 1,32% en 2008 a 1,22% en 2015 (como refe-
rencia, en el conjunto de la UE el gasto en I+D pasa del 1,84% al 2,03% del PIB, al-
canzando el 3% en Austria, Dinamarca y Suecia). Todo ello en un momento en el
gue el debate mundial gira en torno a conceptos como Industria 4.0, digitalizacién
de la economia, revolucién de los robots, etc. Aunque es cierto que el cambio en el
modelo productivo no se puede hacer solo a golpe de gasto en I+D, no lo es menos
que detras de las tecnologias mas revolucionarias, tanto ahora como en el pasado,
esta un sector publico activo en el apoyo directo o indirecto de nuevas ideas y nuevas
formas de hacer las cosas (Mazzucato, 2013).

En conjunto, tras la crisis habria en Espafia un amplio “ejército industrial de re-
serva” y un mercado de trabajo mas desregulado que garantizaria bajos salarios y
una mano de obra docil, un sistema nacional de 1+D todavia mas raquitico con res-
pecto al existente en los principales paises de Europa, y una imperiosa necesidad
de primar la creacion de empleo sobre otros objetivos como la productividad y su
calidad, una combinacién que en poco contribuye a avanzar hacia un nuevo modelo
productivo ya que las empresas, al menos aquellas mas protegidas de la competen-
cia internacional, pueden optar por subsistir simplemente reproduciendo las pautas
del pasado, basando su competitividad en unos bajos costes laborales.

4. AMODO DE CIERRE: LA NECESIDAD DE UNA TERAPIA COMBINADA

Un contexto como el actual, en el que es imperioso crear empleo a altas tasas
para luchar contra el principal reto a corto plazo de la sociedad espafiola y al tiempo
que es necesario facilitar y provocar un cambio en el modelo productivo, con la fina-
lidad de garantizar la sostenibilidad econ6mica futura del pais (especialmente, aun-
que no solo, en lo que se refiere a la restriccion exterior), exige la adopcion de una
terapia combinada que, en términos muy generales, tendria que basarse en tres ejes
de actuacion:

1) Facilitar el desarrollo de sectores de alta capacidad de generacién de empleo.
Alguno de estos sectores, como el turismo, tienen ya un papel muy relevante
en el mercado de trabajo espanol, pero ello no significa que éste no pueda in-
crementarse mediante politicas que tiendan a su diversificacién y aumento de
calidad (contribuyendo asi al necesario aumento de la calidad del empleo del
sector). Otros sectores con gran capacidad de generacion de empleo, como
aquellos vinculados a la provision de servicios sociales y educacién, tienen
sin embargo un nivel de desarrollo inferior al que se esperaria para un pais
del nivel de renta de Espafia. Segun datos de la OCDE (2013), en 2011 Es-
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pafa, con un empleo publico equivalente al 13% del empleo total, se situaba
entre los paises de la OCDE con menor intensidad de empleo publico, por de-
bajo de la media de la OCDE (15,5%) y a mucha distancia de los paises es-
candinavos, con tasas del 30% en Dinamarca y Noruega o del 26% en Suecia.
Incluso un pais con un Estado de Bienestar de corte liberal como el Reino
Unido tenia en idéntica fecha una tasa de empleo publico del 18%, cinco pun-
tos porcentuales por encima de Esparfia. Basta con pensar que cada punto
porcentual de empleo equivale a unos ciento setenta mil trabajadores, para
darnos cuenta de como el menor desarrollo del Estado de Bienestar es un
elemento que esta restando posibilidades de empleo en nuestro pais.

Cuando se habla de cambio estructural normalmente se piensa en sectores
de tecnologias de la informacién y las comunicaciones, economia verde, in-
dustria 4.0, etc., y no en el fortalecimiento del Estado de Bienestar; sin em-
bargo su bajo desarrollo en Espafa es sin duda un factor detras tanto del
menor empleo del pais como de su menor productividad (cuando se considera
que gran parte de los servicios producidos por el Estado de Bienestar, como
la educacion y salud, tienen importantes efectos sobre la productividad). Por
otra parte, los empleos caracteristicos del Estado de Bienestar se sitian en
gran parte en los grupos medios y altos en términos de calidad de empleo
(Mufioz de Bustillo y Antén, 2016), y los que no lo son suelen tener mejores
condiciones de trabajo que sus equivalentes en el sector privado (Anton y
Mufioz de Bustillo, 2011), con lo que simultdneamente se mejoraria la calidad
de empleo.

En la medida en que algunos sectores de alta capacidad de empleo tengan
baja productividad y/o bajos salarios podria ser necesario la puesta en marcha
de mecanismos para complementar los ingresos salariales con prestaciones
publicas como existen en muchos paises. Esta estrategia podria combinarse
con el aumento del salario minimo, con la finalidad de repartir los costes de fi-
nanciacion de la medida. En lo que a esto respecta, de acuerdo con las esti-
maciones de Eurostat, Espafia, a pesar del incremento del 8% de 2017, se
situa, junto con la Republica Checa, en el ultimo lugar en términos del valor
del salario minimo con respecto al salario medio mensual, el (34,2% 0 36%
dependiendo de la agregacion de utilizada)*. Esta ultima opcién podria reque-
rir, sin embargo, y dependiendo de su crecimiento, de una estrategia acom-
pafante para aumentar la productividad en los sectores implicados, en

4Salario minimo mensual como porcentaje de los ingresos medios mensuales (%)- NACE Rev. 2.
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aquellos ambitos donde la baja productividad pudiera poner en peligro la ob-
tencién de un tipo de beneficio minimo (o de reserva) que asegure el mante-
nimiento del empleo (0 minimice su destruccion).

La actuacion en lo que se refiere a complementos fiscales salariales, asi como
el mayor desarrollo del Estado de Bienestar requeriria de una profunda re-
forma fiscal para dotar el Sector Publico de los recursos necesarios. Esta tan
retrasada reforma, normalmente planteada como necesaria pero ajena al cam-
bio de modelo productivo, se convierte asi en un elemento central del mismo.

3) Finalmente, es necesario recuperar, dentro del ambito limitado de sus posibi-
lidades en el contexto de la UE, una politica industrial que contribuya a desarro-
llar sectores productivos con potencial de crecimiento. Tras analizar el papel
de la politica industrial en los procesos de crecimiento econémico, el econo-
mista norteamericano Dani Rodrik (2010) concluia con tres recomendaciones
que merece la pena reproducir en estas paginas a modo de cierre.

La primera de ellas es que la politica industrial, mas que un listado méas o
menos extenso de politicas, es un “estado de mente”, una actitud de colabo-
racion entre el sector publico y privado. La segunda es la necesidad de utilizar
una doble estrategia de apoyos y penalizaciones, o si se prefiere “palo y za-
nahoria”. Los incentivos deben ser temporales y vinculados al comportamiento
de las empresas, con la finalidad de que la politica industrial no se convierta
en un mecanismo de mantenimiento en el mercado de empresas ineficientes.
En este sentido, lo importante no seria tanto el acertar en el tipo de sectores
0 empresas a las que hay que apoyar, sino ser capaces de dejar caer a las
empresas que habiendo sido apoyadas en el pasado no hayan cubierto las
expectativas con respecto a su potencialidad de crecimiento y dinamizacion
productiva. Por Gltimo, hay que tener en cuenta que el objetivo final de la po-
litica industrial es la mejora de la capacidad productiva del pais y el aumento
del bienestar general, y no mejorar la situacidén de las empresas implicadas.
Este es probablemente uno de los principales problemas de la politica indus-
trial, el riesgo de que sea capturada por los intereses de las empresas, de ahi
la necesidad de garantizar la transparencia de las politicas aplicadas y la aper-
tura a la competencia de los mercados sobre los que se actua.

La alternativa a no hacerlo, el dejar hacer, dejar estar, podria significar, entre
otras consecuencias, retomar una senda de crecimiento que exija de correcciones
periddicas salariales a la baja para mantener la competitividad, en un contexto en
el que el desarrollo econémico de muchos paises que antes estaban fuera el grupo
de economias competidoras generara cada vez mayor numero de competidores
potenciales.
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Las teorias sobre el crecimiento econdémico tratan de explicar
cuél es el origen del valor anadido, como se reparte entre los fac-
tores productivos y como se alcanza el equilibrio entre la oferta
o produccion agregada y la demanda o gasto agregado. Por eso,
el articulo comienza con un breve repaso de las teorias del
crecimiento. A continuacion se examina la perspectiva de la pro-
duccion que refleja la estructura productiva y de empleo. Segui-
damente, la de la renta de los factores productivos que constituye
la distribucién primaria de la renta. Y por dltimo, la del gasto en
consumo e inversion. Las conclusiones intentan sintetizar los as-
pectos fundamentales analizados.



Crecimiento y
modelo productivo...

INTRODUCCION

S E denomina crecimiento econémico al incremento del valor anadido bruto, Pro-
ducto Interior Bruto (PIB) a escala agregada. Como valor de la produccién de bienes
y servicios de una economia es un reflejo de su estructura productiva. Equivale a la
renta de los factores que contribuyen a dicha produccion que constituye la denomi-
nada distribucién primaria de la renta. También es idéntico al valor de la demanda,
es decir a la suma de consumo e inversion. Produccion (oferta), Renta que de ella
se deriva y Gasto (demanda) son pues tres perspectivas desde las que se puede
analizar el crecimiento econémico.

Hablar de crecimiento de una economia es, por tanto, considerar como y dénde
se genera dicho crecimiento (modelo productivo), de qué modo se reparten las rentas
a que da lugar (distribucién primaria de la renta) y como influyen los patrones de de-
manda (estructura del consumo y la inversién). No existe un modelo unico de cre-
cimiento puesto que la estructura productiva, la distribucion de la renta y la estructura
del gasto, asi como la interrelacion entre esos diferentes flujos, es muy distinta en
cada momento y lugar. Los modelos de crecimiento reflejan las formas o patrones
de distribucién de la produccion, la renta y el gasto.

Las teorias sobre el crecimiento econémico tratan de explicar cudl es el origen
del valor afiadido, como se reparte entre los factores productivos y cdmo se alcanza
el equilibrio entre la oferta o produccién agregada y la demanda o gasto agregado.
Por eso se comienza con un breve repaso de las teorias del crecimiento. A conti-
nuaciéon se examina la perspectiva de la produccion que refleja la estructura produc-
tiva y de empleo. Seguidamente, la de la renta de los factores productivos que
constituye la distribucién primaria de la renta. Y por ultimo, la del gasto en consumo
e inversion. Las conclusiones intentan sintetizar los aspectos fundamentales anali-
zados.
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TEORIAS DEL CRECIMIENTO

En las etapas coincidentes con el despegue industrial, el crecimiento se relaciona
con la dotacion de recursos naturales de cada economia. Las ventajas competitivas
aparecen asociadas a una especializacion basada en la abundancia relativa de re-
cursos productivos, donde la tierra juega aun un papel predominante, junto al capital
y el trabajo. De ahi que se justifique que cada territorio se especialice en aquello en
lo que tiene ventajas relativas (teoria de las ventajas comparativas de Ricardo, pos-
teriormente formalizada en el denominado teorema de Heckser-Ohlin).

Los primeros economistas consideran que el modelo de crecimiento esta prede-
terminado por el rendimiento de la tierra. El esquema de Quesnay, conocido como
el Tableau Economique, relaciona produccion, renta y consumo partiendo de la pre-
misa fisidcrata de que solo crea valor la tierra. El Unico crecimiento posible es el que
se deriva del aumento del rendimiento de la tierra. Si existen rendimientos constantes
no habra crecimiento y se alcanzara un estado estacionario. No obstante, se admite
que puede haber rendimientos crecientes, hasta alcanzar un maximo a partir del cual
comenzaran a ser decrecientes.

Progresivamente, el crecimiento deja de relacionarse exclusivamente con la tierra,
que pasa a considerarse como si fuera un factor fijo inmutable, y se centra en el ca-
pital y el trabajo. La denominada Escuela Clasica, cuyo primer representante mas
destacado es Adam Smith, considera que el crecimiento, y el consiguiente reparto
del producto y de la renta, no dependen s6lo del rendimiento de la tierra sino de los
términos de intercambio, los precios. Ahora bien, para los clasicos los precios no de-
penden de la demanda, que se considera dada, sino exclusivamente de la oferta o
produccion. De ahi que consideren que la distribucion del excedente o valor afiadido,
y de la demanda o gasto de renta, esta predeterminada por la forma en que se crea
el valor en la produccién. Se vincula el valor de intercambio (precio de mercado) con el
valor o coste de produccion (precio natural). Dicho coste se mide por la cantidad de
trabajo necesario para la produccion. Eso requiere que el trabajo tenga un valor fijo.
Suponen que el salario viene determinado por el valor de subsistencia, equivalente
a los bienes y servicios necesarios para la reproduccion de la fuerza de trabajo (del
trabajador y su familia).

Los diferentes matices que van introduciendo los autores clasicos parten de esa
premisa. Algunos consideran que el rendimiento puede ser creciente. Eso implica
un aumento de la productividad que permite elevar la remuneracién del trabajo. Por
eso Marx define el salario en relacién con el tiempo de trabajo socialmente necesario
para la produccion de una mercancia. Malthus cree que los rendimientos son decre-
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cientes en relacion al crecimiento de la poblacion. La elevacion del coste de produc-
cion implica un aumento de salario, puesto que se incrementa el tiempo de trabajo
necesario para producir una misma cantidad. Al reducirse la produccion (oferta)
no se puede cubrir la demanda. Se produce una crisis que hace inevitable un des-
censo de la poblacion.

Como bien sefial6 Keynes, esto implica poner en cuestion uno de los equilibrios
que se derivan de la teoria clasica, que la oferta crea su propia demanda (Ley de
Say). Eso da pie también a la idea de Keynes de que los salarios nominales son ri-
gidos a la baja, pero los reales no. Un aumento de la productividad (rendimientos)
en los bienes de consumo, superior a la de los bienes de inversidon, permite reducir
los salarios, puesto que se abarata el coste de subsistencia. Sin embargo, si se re-
ducen los salarios nominales se frena el crecimiento, ya que es practicamente im-
posible que todas las empresas reduzcan el salario a la vez y en la misma cuantia.
Habra resistencias de los trabajadores al descenso de los salarios nominales, lo que
agravara la situacion al reducir las ganancias de productividad. Eso se evita si se
elevan los precios en vez de reducir los salarios, ya que no sélo se desactivan las
resistencias obreras, sino que tiene un efecto generalizado sobre todos los salarios,
sin que se creen diferencias relativas de salarios que no se correspondan con la pro-
ductividad. Se incentiva incluso la demanda de consumo de los trabajadores por la
ilusibn monetaria que crea el aumento nominal de los salarios.

Los neoclasicos mantienen la ley de Say pero no porque consideren como los
clasicos que las condiciones de produccién que establecen el rendimiento determi-
nen el reparto de la renta y el gasto, sino porque el ajuste de precios, si es comple-
tamente flexible, permite un equilibrio inmediato, automatico. De ese modo, los
precios relativos reflejan las diferencias de productividad y se logra la plena utiliza-
cion de los recursos productivos disponibles. Si hay competencia (“competencia per-
fecta”) se consigue un equilibrio total. Existe pleno empleo, la remuneracion de los
factores productivos tiende a igualarse a su productividad marginal y el desplaza-
miento de capital de las actividades menos productivas a las mas productivas ga-
rantiza que dicha remuneracién tienda a ser igual para todos. Beneficios y salarios
relativos son nulos. Esto no significa que no haya beneficios o que el salario tienda
a reducirse indefinidamente, ambos pueden incluso crecer si aumenta la productivi-
dad. Lo que implica es que las tasas de beneficio tienden a igualarse entre si y lo
mismo ocurre con los salarios.

La critica de Keynes se limita a poner en cuestion que el equilibrio de oferta y

demanda a escala agregada (Ley de Say) se produzca de forma automética,
como suponen las corrientes de pensamiento anteriores. La razén fundamental es,
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como ya se ha sefialado, que los salarios nhominales son rigidos a la baja. Esto im-
pide el ajuste en el mercado de trabajo. La solucién que propone es reforzar la de-
manda efectiva. Eso provoca un aumento de precios que posibilita el ajuste de los
salarios reales a la productividad. Se alienta el consumo por la via de la ilusién mo-
netaria de los trabajadores y la inversion por medio del gasto publico. Con ello se
frenan los desequilibrios (crisis) a corto plazo. Sin embargo, al no poner en cuestiéon
la concepcién neoclasica de la competencia, mantiene la idea de tendencia la igual-
dad de las tasas de beneficio y de salarios, siempre que los mercados se puedan
ajustar a través de los movimientos de precios. Hay que evitar que se fuercen ajustes
a la baja de los precios porque eso no sélo agrava las recesiones, sino que distor-
siona los precios relativos dificultando el ajuste de los beneficios y los salarios a la
productividad. Una vez alcanzada la ocupacion plena los postulados neoclasicos son
plenamente validos.

Los planteamientos keynesianos alientan politicas expansivas que efectivamente
frenan las recesiones. A largo plazo, sin embargo, la inflacion pierde efecto y las su-
bidas de precios no logran aproximar al pleno empleo. Distintas teorias poskeyne-
sianas han tratado de explicar por qué podia crecer al mismo tiempo la inflaciéon y el
desempleo. Las explicaciones se han limitado a sefnalar que no existe ilusibn mone-
taria sino expectativas adaptativas que anulan el efecto de las subidas de precios
(teoria de las expectativas racionales) o han introducido variables de caracter insti-
tucional para justificar la segmentacién de los mercados. Ninguna de esas teorias
ha cuestionado el concepto neoclasico de competencia, sino que han seguido de-
fendiendo que se podia alcanzar el equilibrio en los mercados mediante los ajustes
de precios.

Al identificar competencia con ajuste de precios, se considera que mientras se
mantenga la flexibilidad de precios, incluido el salario o precio del trabajo, el creci-
miento esta asegurado y hay una tendencia al equilibrio en los mercados. Si ese
equilibrio no se alcanza, existe desempleo y se mantienen diferentes tasas de be-
neficio y de salarios entre empresas, es un signo de que no existe competencia. Es
necesario, por tanto, remover los obstaculos que impiden la competencia, lo que
equivale a afirmar que se requiere evitar cualquier intervencion, sea del Estado, de
los sindicatos o de cualquier accion colectiva que distorsione el ajuste de precios y
salarios.

Veremos en los siguientes apartados como esa concepcion influye sobre las dis-
tintas vertientes del crecimiento, produccién u oferta, renta o reparto del valor ana-
dido y gasto o demanda. El concepto de competencia perfecta que identifica
competencia con ajuste de precios, imposibilita comprender que la esencia de la
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competencia es la innovacion. Las empresas que se mueven en entornos competi-
tivos tratan continuamente de mejorar el producto y la forma y condiciones en que
se produce, en vez de adaptarse pasivamente a un producto que les viene dado por
la tecnologia que se supone més avanzada. Esta tecnologia al ser Unica (ex6gena)
excluye la innovacion, determina el nivel inferior de coste y precio que se puede al-
canzary al que necesariamente tienen que vender su producto las empresas si quie-
ren estar en el mercado.

MODELO PRODUCTIVO Y EMPLEO

Como se ha sefialado, la teoria neoclasica del crecimiento descarta cualquier
medida que no sea la eliminacion de obstaculos al ajuste de precios. El mecanismo
de los precios en si mismo es el que conduce a la estructura productiva que mas y
mejor aprovecha los factores y recursos productivos. La existencia de desempleo,
qgue constituye la manifestacion mas evidente de desequilibrio en una economia,
sblo puede ser el resultado, desde esta perspectiva, de la existencia de rigideces
en el mercado de trabajo que impiden que se modifiquen los salarios, 0 mas amplia-
mente los costes laborales, hasta lograr nivelar la oferta y la demanda de trabajo.
La causa de que paises como Espafia o Grecia tengan sistematicamente tasas de
desempleo mas elevadas y un empleo con menor estabilidad es consecuencia,
desde esta perspectiva, de que tienen un mercado de trabajo poco flexible.

El hecho de que los salarios sean mas reducidos en dichos paises no es 6bice
para seguir manteniendo dicha explicacion. Indica tan sélo que no se han reducido
lo suficiente como para lograr la igualdad de oferta y demanda. Supone, por tanto,
gue es necesario seguir profundizando en la eliminacion de cualquier regulacion la-
boral o accion colectiva de los trabajadores que obstaculice el ajuste de los salarios,
hasta el punto que permita alcanzar el pleno empleo. El establecimiento de limites
en las condiciones de trabajo, que exijan ciertos minimos a las empresas, venga di-
rectamente del lado del Estado con la legislacién laboral, o de los trabajadores a tra-
vés de la accion colectiva por medio de sindicatos o agrupaciones de trabajadores,
representa un impedimento para ajustar los salarios y alcanzar la ocupacion plena.

No se plantea la posibilidad de medidas que mejoren la productividad porque ese
mismo planteamiento supone que dicha mejora se alcanza de forma automética me-
diante el mecanismo de precios. Si la productividad es reducida, la rebaja de costes
laborales sera un incentivo suficiente para que el trabajador trate de mejorar su ren-
dimiento y eleve la productividad. Si se admite que la productividad propiamente
dicha no es solo la del trabajo, sino la que se deriva también del capital privado y
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publico (productividad conjunta de los factores), eso no modifica esencialmente el
problema. El libre juego de los precios sigue siendo el inico modo de que se utilicen
plenamente y de la forma mas eficaz —productividad més elevada- los factores pro-
ductivos. EI modelo productivo es el resultado de esa transformacion que el juego
de los precios impone.

El cambio hacia un modelo productivo méas productivo, justo y sostenible, s6lo se
puede alcanzar, de acuerdo con esta interpretacion, mediante la eliminacion de los
posibles obstaculos a la flexibilidad de precios y salarios. Una vez reducidos o elimi-
nados dichos obstaculos, el crecimiento es el maximo posible y lleva al modelo pro-
ductivo “ideal”. Cualquier otra politica econdmica supondria una intervencion
distorsionadora de la competencia que aleja la posibilidad de conseguir un modelo
productivo mejor.

Las criticas a esta concepcidn del crecimiento y las posibles alternativas suelen
caer en un doble error. El primero es tratar de establecer politicas monetarias, fisca-
les y laborales, sin actuar al mismo tiempo y de forma prioritaria sobre la raiz de los
desequilibrios, que radica en la falta de competencia. Al admitir de forma implicita o
explicita el concepto de competencia vigente se excluye la posibilidad de alentar
realmente la competencia mediante medidas que favorezcan e incentiven la inno-
vacion.

El segundo error, relacionado con el anterior, es aln mas importante y, aunque
evidente, se suele ignorar de forma deliberada o inconsciente. No son las politicas
macroecondémicas las unicas medidas para avanzar hacia un modelo productivo, ni
siquiera pueden ser las primeras. No es posible un cambio instantaneo y desde
arriba, sino una transformacion que modifique las bases de crecimiento apoyada en
iniciativas sociales que respondan a unos patrones de produccién y consumo dife-
rentes. Introducir competencia en los mercados y reformar el sistema educativo no
puede ser el resultado exclusivo de las politicas gubernamentales. Estas deben
sobre todo ir dando cobertura legal a las experiencias sociales innovadoras que
vayan surgiendo y estableciendo medidas que las incentiven.

La superioridad del sistema econémico vigente es precisamente que se apoya
en la iniciativa individual, que se denomina como competencia, requiriendo del Es-
tado que corrija los desequilibrios excesivos que puedan poner en peligro la conti-
nuidad del crecimiento. El Estado no tiene que actuar salvo para restablecer la
competencia entendida como flexibilidad de precios. La alternativa no tiene por qué
requerir ni siquiera mayor actuacion del Estado, sino en todo caso que sea mejor y
distinta. Mejor porque no actue cuando los desequilibrios llegan a niveles insosteni-
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bles, sino de forma proactiva, tratando de alcanzar ciertos proyectos colectivos. Dis-
tinta porque, en vez de promover la iniciativa individual, debe apoyar la creacidn de
entornos que favorecen una mayor capacidad de innovacién, que son los Unicos que
pueden generar un crecimiento y un modelo productivo mas sostenible e integrador.

Lo que provoca la falta de competencia y genera desequilibrios y desempleo no
es la rigidez de precios y salarios. En todo caso, esa es méas bien la consecuencia
de la falta de competencia. Las teoricas politicas competitivas excluyen a posibles
competidores, generando menor demanda de trabajo y de peor calidad. Distorsionan
igualmente el sistema educativo bajo la consigna de la excelencia y el emprendi-
miento, cuyo resultado es una oferta de trabajo polarizada entre los muy cualificados
y los sin cualificar. La pretendida flexibilidad de precios, equivale a suponer que
existe un elevado numero de oferentes y demandantes, que es justamente lo que
garantiza que no pueden interferir en los precios (“precio aceptantes”). Oculta que
lo que limita la competencia es el freno a la entrada de nuevos competidores y la
discriminacion entre los que ya estan dentro mediante conductas colusivas (pactos
ilicitos en dafio de terceros, segun la definicion de la Academia de la Lengua Espa-
fola), toleradas e incluso amparadas por el Estado.

La competencia en precios presupone mercados distribuidos entre un elevado
numero de oferentes y demandantes. Las restricciones a la competencia efectiva,
que depende de la capacidad de innovacion, limitan la posible entrada de competi-
dores y la capacidad de los que ya estan dentro, reduciendo la cantidad y variedad
de la oferta. La produccion tiende a estar cada vez méas concentrada al excluir por
diferentes vias a potenciales competidores y crear relaciones de subordinacién res-
pecto a los oligopolios 0 monopolios que controlan los mercados. La explicacion de
esta aparente paradoja es que no es la falta de competencia en precios la que ge-
nera la concentracion de los mercados sino los citados obstaculos a la innovacion
que reducen la oferta y su potencial mejora. Un aumento de la competencia (inno-
vacion) implica mayor demanda de trabajo y de mas calidad, y una oferta de trabajo
menos polarizada, que eleva su nivel desde abajo y facilita su adaptacion a la de-
manda de trabajo.

La competencia implica que, por lo general, convivan calidades y precios distintos
en un mercado con tasas de beneficio y de salarios distintas. La concepcién neocla-
sica supone, por el contrario, que el ajuste de precios impone una sola calidad, la
que corresponde a la tecnologia mas avanzada, accesible para cualquiera de los
competidores. Esta representa el tamafio 6ptimo empresarial que garantiza que el
coste es minimo. La competencia asegura un precio Unico (méaximo y minimo), ha-
ciendo que las tasas de beneficio y de salario sean iguales en todas las empresas.

gaceta 51 sindical



Juan Ignacio Palacio

Nadie puede producir mas barato porque el tamafio 6ptimo representa el coste infe-
rior que la tecnologia disponible permite. Tampoco se puede producir mas caro por-
que nadie les compraria y se verian expulsados del mercado.

Quizas ayude a entender esta aparente contradiccion, ilustrar el razonamiento
con un simil educativo. La competencia en precios equivale a suponer que todos los
alumnos pueden alcanzar la nota maxima, siempre que el profesor o un grupo de
alumnos no se ponga de acuerdo para dificultarlo y establecer asi una discriminacion
injustificada. Estamos tedricamente ante una situacion inmejorable. Todos alcanzan
la excelencia (un 10 suponiendo la escala decimal tradicional) y hay igualdad abso-
luta. La nota inferior al diez, los notables y aprobados, son signo de que no hay com-
petencia y en consecuencia se ha impedido que alcancen el diez. El diez representa,
por tanto, la nota maxima pero también la minima, del mismo modo que en un mer-
cado competitivo existe un precio Unico. En la practica esa te6rica situacion ideal
conduce a no aprovechar al maximo todas las capacidades disponibles. Se excluye
0 minusvalora a los alumnos que pueden alcanzar un aprobado o notable. En nombre
de la excelencia, en vez de elevar los conocimientos de todos y derivadamente el
umbral de aprobado, el sobresaliente se convierte en la nota de los privilegiados que
limitan la competencia. Eso acaba por rebajar el nivel global tendiendo a que el
sobresaliente se degrade y se aproxime al aprobado, en vez del aprobado al sobre-
saliente.

DISTRIBUCION PRIMARIA DE LA RENTA

El automatismo asociado a la idea de ajuste de los mercados a través de los pre-
cios, presupone que tanto la tasa de beneficio como los salarios tienden a igualarse.
Puesto que dicho ajuste se cree que conduce al total aprovechamiento de los recur-
sos productivos, como se ha visto en el apartado anterior, eso garantiza la maxima
productividad y que cada factor productivo sea remunerado conforme a su produc-
tividad.

La constatacién empirica de la persistencia en las desigualdades en las tasas de
beneficio’, ha llevado a nuevas interpretaciones. No obstante, se sigue partiendo

"Los andlisis en ese sentido han ido proliferando cada vez mas a raiz de los trabajos pioneros de Dennis
Mueller: “The persistence of profits above the norm”. Economica 44, 1977, pags. 369-380 y Profits in the
Long Run. Cambridge, Cambridge University Press. 1986. También la obra de varios autores dirigida por
el propio Mueller, The Dynamics of Company Profits: An International Comparison. Cambridge, Cambridge
University Press, 1990.
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de la teoria neoclasica de ajuste de precios, por lo que las diferencias en las tasas
de beneficio se interpretan como una consecuencia de la falta de competencia. Las
practicas anticompetitivas, respaldadas por el Estado e incluso derivadas de su in-
tervencion directa en los mercados, son las responsables de que siga habiendo im-
portantes diferencias en las tasas de beneficio a lo largo del tiempo.

También en el ambito salarial se ha tenido que reconocer la evidencia de
que existen fuertes diferencias salariales entre sectores y empresas incluso dentro
de un mismo sector. Aunque en este terreno el reconocimiento ha sido mas tardio,
se ha impuesto la interpretacién asociada a la teoria del capital humano?. Esta de-
fiende que las Unicas diferencias salariales vienen determinadas por la inversion en
formacién que establece el grado de cualificacién y rendimiento de la oferta de tra-
bajo. La desigualdad salarial refleja la diferente productividad del trabajador derivada
de dicha inversién, de modo que la prima salarial recompensa el gasto invertido en
la formacion. Cuando las diferencias salariales no se corresponden con el grado de
cualificacion y experiencia del trabajador es porque, de forma analoga a lo que ocurre
en los mercados de productos con la tasa de beneficio, existen restricciones a la
competencia en el mercado de trabajo. La intervencion estatal y la existencia de coa-
liciones de trabajadores impiden el ajuste de los salarios.

Solo una concepcién de la competencia como innovacioén permite comprender
que coexistan en un mismo mercado tasas de beneficio y salarios diferentes?®.
La clave de la competencia reside en tratar de maximizar beneficios a largo plazo
(periodo de amortizacion del capital fijo) mediante un esfuerzo constante de innova-
cion. No son los ajustes de precios los que garantizan la competencia y en conse-
cuencia no hay una tendencia a la igualdad en la remuneracién del capital y del
trabajo. Por el contrario, es usual que haya diferentes tasas de beneficio y de sala-
rios, incluso entre empresas de un mismo mercado o sector. Mas aun, suele coincidir
que las empresas con beneficios mas elevados sean las que presentan remunera-

2Gary Becker: The Economics of Discrimination, Chicago, The University Chicago Press, 1957, revisado
en 1971; El capital humano. Un analisis teérico y empirico referido fundamentalmente a la educacion,
Madrid, Alianza Editorial, 1983 (primera edicion en inglés, Human Capital, Cambridge, Massachussts Na-
tional Bureau of Economic Research, 1964; segunda edicién, 1975; tercera edicion, The University Chi-
cago Press, 1994).

8 Para una definicion formalizada de la competencia concebida como maximizacion de beneficios a largo
plazo basada en la innovacion, véase J. I. Palacio, “Estructura productiva, competencia e innovacion”,
Ciencia e innovacion. Reflexiones en un escenario de crisis (Alicia Duran, coord.), Libros de la Catarata,
Fundacién 1° de Mayo, Escuela de Organizacién Industrial, Madrid, 2011, pags. 23 a 72. Ese mismo
planteamiento aplicado a los salarios en el capitulo IV, “Determinacién de salarios y negociacion colectiva”,
del libro de J. 1. Palacio y C. Alvarez, Mercado de trabajo: anélisis y politicas, Ed. Akal, Madrid, 2004,
pags. 93 a 144.
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ciones de sus trabajadores mas altas*. Esto explica que haya importantes desigual-
dades en la remuneracién de trabajadores con unas mismas caracteristicas de cua-
lificacion, experiencia y edad. Las diferencias responden a elementos de la demanda
de trabajo, como el establecimiento de pertenencia del trabajador®, y no sélo a las
caracteristicas de la oferta de trabajo determinadas fundamentalmente por su nivel
educativo, como supone la teoria del capital humano.

La reciente crisis ha puesto ademas de manifiesto que aunque a escala agregada
ha habido una pérdida de peso de la remuneracidn del trabajo respecto a la del ca-
pital, no todos los salarios han descendido. Esto ha ocurrido en la mayoria de los
paises y regiones, aunque con distinta intensidad. El caso espafiol puede servir de
ilustracion. En Espafa han aumentado los salarios en las empresas grandes, de mas
de 100 trabajadores, mientras descendian en las pequenas, las que estan por debajo
de ese umbral. Por tramos de salarios sélo se reduce el tramo inferior, el que ni si-
quiera alcanza la mitad del salario minimo, reflejando la importancia adquirida por el
trabajo a tiempo parcial y el temporal. Contrasta con que el tramo superior, equiva-
lente a 10 o mas salarios minimos, sea el que mas ha crecido®.

La competencia como innovacién explica que existan diferentes tasas de bene-
ficio y salarios sin tener que suponer, como hace la concepcién neoclasica, que eso
es un indicador de que no existe competencia. Cuando no la hay esa desigualdad
tiende a ser mucho mayor, pero eso no es tanto la consecuencia de las rigideces de
precios y salarios, sino del dominio del mercado que se logra impidiendo la entrada
de nuevos competidores y restringiendo la capacidad de innovacion. La causa de
que existan precios anormalmente altos en los mercados de productos y salarios ex-
cesivamente elevados en el mercado de trabajo no se deriva, Unica ni principalmente,
de la intervencion estatal y la accion sindical. Ese suele ser mas el efecto de la falta
de competencia que su causa.

4J. I. Palacio, “Estructura industrial y determinacion de los salarios. Un analisis del caso espafiol a partir
de los datos de la explotacion de la Encuesta Industrial del INE, referidos a la rama de abonos y plagui-
cidas”. Facultad de Ciencias Econdmicas y Empresariales de Albacete. Universidad de Castilla-La Man-
cha, 1992. Este trabajo sin publicar es el origen del articulo de J. I. Palacio e I. Iriondo, “Determinantes
salariales dentro de una rama de actividad", Economia y Sociologia del Trabajo, n° 25/26, septiembre-di-
ciembre 1994, pags. 132 a 143.

5 Véase J. |. Palacio y H. J. Simén, “Dispersion salarial entre establecimientos y desigualdad salarial”,
Revista de Economia Aplicada, n° 36 (Vol. Xll), 2004, pags. 47 a 81.

8 Véase al respecto el articulo de J. |. Palacio y J. Aragon, “4 Es sostenible el actual modelo laboral?”, Re-
vista de Economia Laboral n° 12, diciembre 2015, pags. 88 a 127 (http://www.aeet-rel.es/index.php/rel/ar-
ticle/view/70/58).
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La competencia requiere regulaciones, como ocurre en la competicion deportiva
o de otro cualquier otro tipo, que permitan a los competidores saber a qué atenerse
y tener garantias de que no existe trato discriminatorio. Por eso es importante la
existencia de érganos de defensa de la competencia (arbitros) y de ir introduciendo
paulatinamente adaptaciones que mejoren las reglas de juego y ayuden a mantener
la competencia. Con esas garantias habra incentivos a la innovacion. A veces iden-
tificamos la competencia con el momento de celebracién de un encuentro, pero la
mayor parte del tiempo no se dedica a jugar partidos sino a entrenar (formacién) y
disefiar estrategias; es decir al desarrollo de politicas activas de innovacion. No es
tanto la intervencion directa del Estado la que debe fijar las reglas de juego, sino la
asociacion y cooperacion entre empresas asi como los acuerdos y negociaciones
entre empresarios y trabajadores a distintos niveles, comenzando por los de caracter
transversal y sectorial, que fijen esas reglas minimas comunes a todas las empresas.
El Estado debe velar porque cualquiera de esas reglas y acuerdos respeten las leyes
e intereses colectivos, dando incluso fuerza de ley a acuerdos y regulaciones pre-
viamente establecidas por empresarios y trabajadores, como ocurre de hecho con
la negociacion colectiva.

Si todas las empresas que conforman un mismo mercado tuviesen unas minimas
exigencias comunes en cuanto a condiciones de trabajo (seguridad e higiene, for-
macion de los trabajadores, categorias laborales, movilidad interna y externa, etc.)
y de produccién (normas medioambientales, de seguridad y respeto a los deman-
dantes o consumidores, etc.), las diferencias salariales y de beneficios responderian
a la mayor o menor capacidad (competencia) de las empresas y sus trabajadores.
Habria un estimulo para innovar en vez de buscar ante todo reducir costes por cual-
quier medio. Los trabajadores vincularian sus remuneraciones a su implicacion y
contribucién a los resultados de la empresa.

Tanto desde el Estado como desde las organizaciones patronales y sindicatos,
se coincide en sefalar la importancia de la innovacion (I+D+i”) y de vincular los sa-
larios a la productividad. Sin embargo, acaba por predominar la vision convencional
de la competencia como ajuste de precios a corto plazo, quedando esas declaracio-
nes y buenas intenciones en papel mojado. Se impone el conservadurismo y la libe-
ralizacion desreguladora en vez de los incentivos al cambio paulatino y continuado,
y una liberalizacion derivada de mejoras en la regulacién. La experiencia demuestra
que ante las reiteradas situaciones de elevado desempleo se han establecido refor-
mas en el mercado de trabajo sin cambios previos en los mercados de productos

" Investigacion, Desarrollo tecnolégico e Innovacion.
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que estimulen la competencia, requisito indispensable para un aumento en la canti-
dad y calidad del trabajo demandado; y sin transformaciones de fondo del sistema
educativo que garanticen una cultura general para todos, requisito imprescindible,
aunque no suficiente, para conseguir una oferta de trabajo mas competente y con
capacidad de adaptaciéon a la demanda cambiante de trabajo.

La simple reivindicacion de mejoras salariales sin incidir de algun modo en los
elementos que permiten aumentar la competencia y mejorar la productividad, tiene
escaso efecto. Con frecuencia se traduce en un aumento de las desigualdades sa-
lariales. Las empresas que, por estar escasamente expuestas a la competencia, ob-
tienen margenes de beneficio mas altos y seguros, tienden a ceder mas faciimente
a las presiones para elevar los salarios de sus trabajadores. Por el contrario, las em-
presas a las que sus demandantes les imponen fuertes restricciones, sobre todo
cuando son otras empresas monopolistas u oligopolistas, tienen un reducido margen
de maniobra. En consecuencia, mantienen salarios inferiores y cuando sus tasas de
beneficio son también muy reducidas tienden a congelar los salarios para evitar llegar
a incurrir en pérdidas.

Cuando la competencia y la capacidad de respuesta de los trabajadores son muy
reducidas se busca incentivar el empleo con politicas devaluadoras de costes labo-
rales. Esto provoca que los incrementos de empleo se den en mucha mayor medida
en las actividades de bajo valor afiadido y productividad, que en las de productivi-
dades elevadas y alto valor anadido. Esto explica, como ocurre en el caso de
Espafia, que la productividad tienda a estancarse en las fases de auge en que se lo-
gran aumentos de empleo y se incremente en las etapas de recesion con fuerte y
rapida destruccion de empleo. Se impone asi una espiral devaluadora de costes la-
borales acompanada de fuertes fluctuaciones de caracter asimétrico del empleoy la
productividad.

En la medida que esto conduce ademas a una creciente concentracion de capi-
tal, las mejoras de productividad tienden a ser resultado mas de inversiones de ca-
pital que de mejoras en la organizacion y cualificacion del trabajo. Los sectores o
empresas mas intensivos en capital, que con frecuencia imponen mayores restric-
ciones a la competencia, obtienen productividades que se distancian cada vez mas
de los segmentos intensivos en trabajo. Su poder de mercado limita la competencia
y eso les permite mayores beneficios y salarios. Esas empresas son las mas intere-
sadas en que se frenen los costes laborales, empezando por los niveles méas bajos
(salario minimo), ya que les facilita mantener salarios relativos elevados compatibles
con incrementos en sus tasas de beneficios.
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Con la globalizacién, que supone una mayor integracion del proceso de produc-
cion a escala mundial, la falta de competencia facilita el control de los mercados y
la cadena de valor. La externalizacién de tareas crea un encadenamiento de sub-
contrataciones. Eso permite dominar un mercado, a veces muy amplio, con un capital
fijo y una plantilla relativamente reducida, siendo menos vulnerables a los cambios
y fluctuaciones de la demanda. Se retienen las tareas o fases del proceso de pro-
duccién mas rentables, de mayor valor afiadido, encargando a terceras empresas
lo demas. Ese control de la cadena de valor se basa no tanto en la innovacién como
en el aprovechamiento de una posicion hegemonica derivada de la restriccion de la
competencia. Explotan posiciones de mercado y tecnologias tradicionales de las que
se han apropiado. Es el caso, por ejemplo, de las grandes empresas relacionadas
con el desarrollo de infraestructuras (urbanismo, vias de comunicacién, telecomu-
nicaciones, etc.) o con el consumo de masas (alimentacién y bebidas, textil y con-
feccion, productos de higiene, electrodomésticos, etc.). Su enorme volumen les
permite controlar el conjunto de la cadena de valor, creando una red escalonada de
subcontrataciones, subordinada a la actividad principal.

Las desigualdades tienden a acentuarse cada vez mas, no por la globalizacion
en si misma sino por la intensificacién de un crecimiento que se apoya en la restric-
cion de la competencia y el dominio de mercados cada vez mas amplios. Mientras
las empresas que dominan los mercados con capital fijo y plantillas relativamente
reducidas tienen tasas de beneficio y salarios cada vez mas altos, aumenta el nu-
mero de empresas y autbnomos (“falsos autbnomos”) con tasas de beneficio, sala-
rios y rentas que tienden a reducirse. No conviene olvidar que mas adn que las
desigualdades salariales han tendido a aumentar las diferencias en tasas de bene-
ficio, sobre todo por la reduccién de rentas de numerosos trabajadores autbnomos
en los que se mezcla el capital y el trabajo (rentas mixtas).

Frenar la creciente desigualdad exige introducir mayor competencia en los mer-
cados que mejore las condiciones de trabajo y la calidad de lo producido. Es esencial
en ese sentido priorizar, a través de la negociacion colectiva y la promocion de nue-
vas experiencias empresariales, la formacion y cualificacion del trabajo, procesos
respetuosos del medio ambiente y perfeccionadores de la seguridad e higiene en el
trabajo, asi como formas de organizacion del trabajo enriquecedoras de la satisfac-
cion y el desarrollo personal en el trabajo. La consecucién de salarios dignos y con
menores desigualdades sera el resultado de establecer esas condiciones que con-
tribuyen a la mejora de la productividad generando mayor competencia. El Estado
debe apoyar y favorecer esos acuerdos y regulaciones, pero no puede esperarse
que sea el que las imponga de forma centralizada.
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PATRONES DE GASTO: CONSUMO E INVERSION

Aunque sea de forma escueta, conviene analizar el gasto en consumo e inversion,
variables que completan el flujo circular de la renta. La teoria del crecimiento de la
Escuela Clasica supone que tarde o temprano los rendimientos se estancan o se
hacen decrecientes, y que los salarios oscilan siempre en torno al nivel de subsis-
tencia. Eso implica que el gasto en bienes de consumo final depende mayoritaria-
mente de los salarios. El gasto en inversion, por su parte, depende del ahorro. Los
beneficios del capital, salvo una pequefa parte destinada al consumo, configuran el
ahorro bruto cuyo valor es igual a la inversién bruta. Para mantener el crecimiento de
la economia, el aumento del gasto en consumo no debe rebasar el incremento de la
productividad en los bienes de subsistencia. Si la productividad de los bienes inter-
medios y de inversidn crece por encima de la de los bienes de consumo, el ahorro
aumenta y con ello la inversion que garantiza la continuidad del crecimiento.

El pensamiento neoclasico mantiene la igualdad de ahorro € inversion, pero para
€s0 requiere que simultdneamente haya un aumento de la cantidad de dinero. Al
moverse en términos estrictamente monetarios es también necesario un equilibrio
en el mercado monetario. El consumo no estéa limitado por el nivel de subsistencia,
sino que variara en funcién de los cambios en la productividad de los bienes de con-
sumo y de la productividad del trabajo en el conjunto de la economia. Si se eleva la
productividad en los bienes de consumo por encima del incremento de la producti-
vidad del trabajo, siempre que no se obstaculice la flexibilidad de los precios (com-
petencia perfecta), los salarios reales aumentan. Si a su vez la productividad de los
bienes intermedios y de inversidn se incrementa, los beneficios aumentan, elevando
el ahorro y la inversion. El aumento del gasto en consumo e inversién (demanda),
no es sino un reflejo del aumento de la produccion (oferta) y de las rentas que esa
produccion genera (Ley de Say). La oferta y la demanda se igualan a escala agre-
gada porque la competencia en los distintos mercados de productos y de factores
garantiza el equilibrio en cada mercado, incluido el mercado de trabajo.

De nuevo, cualquier desequilibrio se interpreta como una consecuencia de falta
de flexibilidad en los ajustes de precios y salarios. Corregir los desequilibrios no re-
quiere mas que restaurar dicha flexibilidad. Keynes admite que los desequilibrios no
se restauran automaticamente con la flexibilidad de precios y salarios. Como los sa-
larios no se fijan a nivel agregado y de forma simultanea, la variacion de los salarios
no se puede ajustar a la productividad mediante movimientos en el salario nominal.
Si asi se hiciese se crearian desigualdades salariales, rechazadas por los trabaja-
dores, que tratan de preservar su salario real relativo, y perjudiciales para el equilibrio
competitivo de la economia y el pleno empleo. Para conseguir el ajuste entre las
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variaciones de la productividad y los salarios reales hay que elevar los precios de
forma que compensen los aumentos nominales de salarios que sobrepasen a los
de la productividad. Eso requiere a su vez incrementar la demanda, tanto por la via
del aumento del consumo como de la inversion.

El gasto en consumo aumenta en la medida que se incrementa la inversion pu-
blica y el empleo, incluso si los salarios reales no crecen ni aumenta la productividad.
Para igualar el ahorro y la inversion el tipo de interés, en realidad un promedio de
diferentes tipos, debe mantenerse suficientemente bajo como para estimular el con-
sumo presente y la inversién. Un tipo de interés reducido estimula la inversion ya
que facilita que la eficiencia marginal del capital (tasa de beneficio) o rendimientos
esperados de la inversion durante la vida util del capital pueda estar por encima.
Eso requiere que haya unas condiciones de estabilidad y de expectativas futuras
que den confianza en que se pueden obtener esos beneficios esperados por encima
de la tasa de interés. Por eso es esencial el adecuado manejo de la politica mone-
taria y fiscal.

En definitiva, Keynes plantea, al contrario que las teorias del crecimiento vigentes
hasta ese momento, que hasta conseguir la ocupacion plena es necesaria una in-
tervencion activa del Estado en el ambito macroeconémico que estimule la demanda
efectiva, consumo e inversion. El consumo no puede crecer tan rapido que reduzca
el ahorro por encima de las necesidades de inversion. Sin embargo, es mas impor-
tante aun si cabe que la inversion no aumente rapidamente en detrimento del con-
sumo. Keynes concluye que “fuera de la necesidad de controles centrales para lograr
el ajuste entre la propensién a consumir y el aliciente para invertir no hay mas razén
para socializar la vida econdémica que la que existia antes”. Cree ademas que no
hay razén alguna para pensar que el capital pueda ser escaso. Eso hace que vea
“el aspecto rentista del capitalismo como una fase transitoria que desaparecera tan
pronto como haya cumplido su destino”, es decir tan pronto como el capital deje de
ser escaso.

Keynes no cuestiona la teoria neoclasica del crecimiento basada en el ajuste de
precios, salvo en que no basta para alcanzar la ocupacion plena. Con ello esta dando
por supuesto que toda inversidén productiva, haya o no ocupacion plena, alcanza la
maxima eficiencia. Eso eleva la productividad del conjunto, que tiende asi a la igual-
dad en las tasas de beneficio y de salarios. Al mismo tiempo hace de la expansion
continua del consumo la garantia del crecimiento, como si fuese sostenible un cre-
cimiento ilimitado. Ambas cuestiones son incompatibles con un crecimiento equili-
brado y sostenible.
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El modelo de crecimiento vigente basado en ajustes de precios genera la concen-
tracion de los mercados. Esa concentracion determina la producciéon y el consumo
masificado. La inversién, al desplazarse cada vez mas hacia las empresas que
dominan los mercados, acentta alin mas la concentracion. Los mercados financie-
ros, que acentluan el caracter rentista del capitalismo (especulacion) en contra de lo
que Keynes esperaba, cobran mayor importancia. No porque el ahorro se dirija hacia
activos financieros puramente especulativos, sino porque la falta de competencia en
los mercados de bienes y servicios convierte de hecho en activos especulativos
las emisiones de capital de las empresas que basan su rentabilidad no tanto en una
mayor calidad y eficacia como en el control monopolista u oligopolista de los
mercados.

Como se ha sefialado en los anteriores epigrafes respecto a la estructura pro-
ductiva y la distribucién de la renta primaria, no cabe modificar de forma centralizada
y rapida los patrones de gasto en consumo e inversion. Sélo a partir de experiencias
que prioricen la calidad de vida y de los productos, por encima del precio y la acu-
mulacion de bienes y dinero, podra haber mercados competitivos. El impulso a la in-
novacion y la mejora de las condiciones de trabajo, desactivara la degradacion de
los productos y el medio ambiente asociada a la concentracion de los mercados. Las
formas de gasto en consumo e inversion son indesligables del modelo de crecimiento
que conforma una determinada estructura productiva y reparto del valor afiadido.

CONCLUSIONES

Las teorias del crecimiento econémico, como cualesquiera otras teorias cientifi-
cas, pueden no requerir de los hechos para establecer sus propios supuestos. En
cualquier caso, no dejan de incidir con su interpretacion sobre las practicas que con-
forman esos hechos. El problema surge cuando dichas teorias encubren méas que
ensefan y al ser aplicadas crean consecuencias perversas, si no desastrosas.
Superarlas exige no tanto demostrar que los hechos no se ajustan a sus plantea-
mientos y predicciones, sino elaborar un marco conceptual que tenga al menos el
mismo nivel de abstraccion que las teorias precedentes. En eso reside la principal
dificultad de elaborarlas, puesto que se requiere un lenguaje nuevo; pero también
de comprenderlas, no porque sean mas o menos complicadas que las anteriores,
sino porque es necesario desprenderse de las viejas ideas a las que estamos acos-
tumbrados.

No basta el sentido comun para erosionar la consistencia logica de una teoria.
Por mucho que los hechos resulten inconsistentes con los resultados esperados de

gaceta 60 sindical



Crecimiento y
modelo productivo...

las medidas que se derivan de un determinado planteamiento te6rico, mientras no
se cuente con una explicacion alternativa del mismo nivel de abstraccion es légico
qgue se imponga la explicacion existente. La teoria del crecimiento neoclasica, sin
duda mas precisa y consistente que la anterior de la Escuela clasica, descansa en
el concepto de competencia entendida como el libre ajuste de los precios para equi-
librar oferta y demanda (competencia perfecta). Ese equilibrio competitivo asegura
la plena y eficaz utilizacion de los recursos y factores productivos. Garantiza, por
tanto, el pleno empleo, la conformacion de la estructura productiva mas eficiente
que se puede alcanzar dados los recursos disponibles, y derivadamente un reparto
del valor anadido equitativo y un consumo e inversion que satisface al maximo las
necesidades y aspiraciones sociales (6ptimo de Pareto).

Cualquier situacion que se aleja de esos resultados se interpreta como una falta
de libertad para ajustar los precios, causa del desempleo, los desequilibrios en el
sistema productivo y las desigualdades de renta, que impiden un consumo e inver-
sion que proporcione el maximo bienestar. Si se remueven los obstaculos a los ajus-
tes de precios se lograra el equilibrio y eficacia en los mercados de productos y de
trabajo, alcanzandose el pleno empleo. Para Keynes, no basta la flexibilidad de los
salarios nominales para alcanzar el pleno empleo. Se requiere una intervencion del
Estado que estimule la demanda efectiva y mantenga la igualdad entre salarios
reales y productividad. La clave reside en que dicha actuacion del Estado concilie la
propension a consumir y el aliciente para invertir. Keynes no niega el concepto
neoclasico de competencia, tan s6lo reclama que el ajuste del salario no se haga en
términos nominales sino reales hasta que se alcance el pleno empleo.

Admitir que basta con incrementar la demanda para restaurar el equilibrio de los
mercados y el pleno empleo, como Keynes plantea, supone reconocer que es la fle-
xibilidad de precios la que garantiza ese equilibrio. Mantiene que el propio proceso
de ajuste de precios es el que configura la mejor estructura productiva posible, una
distribucion primaria de la renta eficiente e igualitaria, y un aumento progresivo del
consumo y la inversion. Por eso, afirma, “no veo razén para suponer que el sistema
existente emplee mal los factores de produccién que se utilizan”, ni que el Estado
tenga otra funcion econémica que la de “lograr el ajuste entre la propension a con-
sumir y el aliciente a invertir™®. Keynes se mantiene en un plano puramente macro-
econdmico porque considera que los mercados funcionan eficientemente gracias al
automatismo de los ajustes de precios. Con ello elude la necesidad de introducir
competencia en los mercados.

8J. M. Keynes, Teoria General de la Ocupacion, el Interés y el Dinero, Fondo de Cultura Econdmica, México,
1943, reimpresion de la segunda edicion de 1965, de 1970, p. 333 (12 edicién en inglés, 1936, p. 379).
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Tampoco Schumpeter consigue desplazar el planteamiento neoclésico. Considera
la innovacion un fenbmeno end6geno pero extraordinario. Aunque desequilibra mo-
mentaneamente los mercados, pronto se recupera de nuevo el equilibrio gracias al
mecanismo de precios. Existe informacion perfecta que permite acceder a todos
al nuevo conocimiento que se deriva de una innovacién, de modo que basta el ajuste
de precios para restaurar el equilibrio. No reconoce, como senala Kirzner®, que el
conocimiento, no ya la informacion, es parcial y disperso. Nadie sabe todo en un
mercado (conocimiento perfecto) e incluso los que menos saben pueden conocer
algo que desconoce el que més sabe. Pretender que todo el mundo puede acceder
al conocimiento perfecto (la calificacion de sobresaliente) es ignorar que todo cono-
cimiento es limitado y que en consecuencia toda calificacion es relativa. Excluir o
minusvalorar la importancia de los aprobados y notables, cuya equivalencia podian
ser empresas de menor tamano, implica desaprovechar recursos y conocimientos
muy valiosos. Esa es precisamente la esencia de la competencia, la posibilidad de
que haya aportaciones que cubran una parte de la demanda que no satisfacen otras
empresas y que haya un estimulo para que mejoren todas, elevando el nivel de ca-
lidad de la oferta.

La idea de competencia perfecta esconde una trampa légica que impide plantear
lo que es propiamente competencia. Supone que existe un estado ideal que es re-
sultado de un proceso que nadie controla. Los precios son a la vez expresion del
equilibrio perfecto (precio Unico de mercado) y lo que permite alcanzar ese equilibrio.
Los mercados no requieren regulacion alguna porque impediria el libre movimiento
de los precios. Esto basta para asegurar el maximo crecimiento posible y el equilibrio
de todos los flujos econémicos, incluida la oferta y demanda de trabajo, de modo que
se alcanza el pleno empleo.

La distorsion del funcionamiento de la economia que esta concepcidon supone,
lleva a interpretar que los desequilibrios y desigualdades que surgen en los mercados
son la consecuencia de los obstaculos a los ajustes de precios. Las criticas que no
cuestionan el concepto de competencia perfecta caen en el error de tratar de sustituir
los precios de mercado por una planificacion centralizada o de limitar la accion del
Estado a un proceso de redistribucion de renta que corrija las desigualdades y desequi-
librios que los fallos (imperfecciones) del mercado generan.

91. M. Kirzner, “Entrepreneurial discovery and the competitive market process: an Austrian approach” en
Journal of Economic Literature, vol. xxxv, marzo, 1997, pp. 60-85.
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Una cosa es limitar la extension de los intercambios, preservando espacios de
uso comunitario regidos por valores compartidos o creando otros nuevos, otra pre-
tender erradicar los mercados. Seria confundir lo comunitario, que s6lo puede ser
abierto y universal sobre la base de lo diferenciado y multiple, con lo colectivo, como
un unico todo cerrado y homogéneo. Esa confusién conduce a la identificacion de
Estado y sociedad civil, sustituyendo la propiedad comunal por la del Estado.

Las alternativas que circunscriben la acciéon del Estado a la redistribucion de la
renta, suelen dejar de lado la necesidad de introducir competencia en los mercados,
dando por supuesto que el Estado es capaz de corregir lo que califican como fallos
de mercado. La progresividad impositiva y la expansion del gasto publico pueden
moderar las desigualdades cuando la competencia evita que éstas sean gigantes-
cas. De lo contrario, resulta imposible corregir la desigualdad en la distribucion pri-
maria de la renta sin caer en déficits publicos incontrolados y en discriminaciones
que desalientan el crecimiento y terminan empobreciendo a todos.

No son las politicas macroecondémicas instrumentadas por el Estado las Unicas
medidas para avanzar hacia un modelo productivo distinto, ni siquiera pueden ser
las primeras. No es posible un cambio instantaneo y desde arriba. La transformacion
debe venir de la acumulacion de iniciativas que introduzcan competencia en los mer-
cados, priorizando la calidad frente al precio, la innovacion frente a la simple adap-
tacién pasiva. La principal funcién del Estado es reforzar esas experiencias dandoles
cobertura legal y estableciendo medidas que las incentiven.

Las alternativas que tedricamente pretenden cambios inmediatos y absolutos
s6lo conducen a la frustracién y la melancolia, alentando el autoritarismo y la pasi-
vidad de una mayoria de la poblacion. El fracaso de las alternativas al actual modelo
de crecimiento es la consecuencia de pretender sustituir un funcionamiento de la
economia, que es fruto de multitud de decisiones y acciones dispersas inherentes a
la existencia de los mercados, por decisiones burocraticas vinculadas al control cen-
tralizado del Estado. No existe un modelo productivo que se pueda disefiar a priori
de forma completa y omnicomprensiva por el Estado. Lo que se requiere son mer-
cados més competitivos que se basen en estimular la innovacion para que las em-
presas y los que trabajan en ellas sean mas competentes.

Estos planteamientos implican partir desde abajo, lo que siempre es mas dificil
pero mas justo y efectivo a medio y largo plazo. El cambio de modelo de crecimiento
y estructura productiva no puede ser el resultado de la hegemonia de las empresas
con mayor poder de mercado y la excelencia de los triunfadores. Por el contrario, es
necesario ir creando marcos regulatorios que posibiliten la mejora de la base
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productiva, compuesta fundamentalmente por el tejido de pequefias y medianas em-
presas, y establecer un sistema educativo que eleve el nivel de competencias de los
menos dotados y con mayores dificultades sociales.

Mandeville en su Fabula de las abejas critica con razén a los puritanos que exal-
tan las virtudes hasta el punto de caer en la hipocresia y el voluntarismo individua-
lista. Al afirmar que los vicios privados producen virtudes publicas estaba postulando
que es logico que exista un ambito de intercambio mercantil (mercados), en el que
se confrontan y equilibran intereses individuales contrapuestos. Con ello no estaba
propugnando el egoismo desenfrenado y la competencia en precios que conduce a
la concentracion de los mercados y la riqueza. Tampoco estaba negando el papel
del Estado como regulador y garante de los intereses colectivos, ni la importancia
de los bienes y espacios comunitarios que comparten valores y comportamientos
éticos.

Se necesita un Estado proactivo que apoye y estimule proyectos e iniciativas in-
novadoras que mejoren la competencia en los mercados, en vez de limitarse a una
accion reactiva e intervencionista. La innovacién competitiva requiere entornos que
la valoren y fortalezcan, desde el de la educacién y la investigacion al de la opinion
publica, pasando por el financiero y el de las administraciones publicas. En la medida
que haya interacciones entre ellos se iran encadenando experiencias que nos acer-
quen a un crecimiento mas equilibrado y sostenible.

gaceta 64 sindical



Juan ordon

raficos
dado

De los
ala




Cuatro cuadrados. Kazimir Severinovich Malévich.

A los actuales cambios demogréficos, el pensamiento domi-
nante y de los grupos y partidos conservadores responde con
planteamientos contables, como si los sistemas de proteccion so-
cial pudieran permanecer aislados del conjunto de la economia.

Nos encontramos en un momento en que convergen tres
grandes cambios: el demografico, el ecologico y el tecnologico,
que demandan innovaciones sociales a la altura de los retos plan-
teados. Para ello, es necesario, por un lado replantear los meca-
nismos de distribucion de la renta y, por otro, hacer emerger el
cuidado como sector productivo.

Los debates en torno a los recortes de las prestaciones so-
ciales pertenecen al ambito de la lucha de intereses contrapues-
tos de la sociedad y no contribuyen a la solucion de los
verdaderos problemas.



De los cambios
demograficos a la...

LOS cambios demogréficos se producen en el tiempo largo, un tiempo amplia-
mente ignorado por nuestra sociedad, centrada en lo inmediato y lo efimero. Los pe-
ribdicos y numerosos articulos de economistas de la corriente liberal dominante
tratan el envejecimiento demogréafico como una amenaza que parece haber surgido
de pronto. Culpan a la baja fecundidad, un fenébmeno reciente a escala histérica y
gue se supone reversible, o al alargamiento de la vida, que en realidad empez6 a
principios del siglo XX. Es un discurso catastrofista, que sigue apelando a los miedos
en torno a la demografia: antes a la explosién demogréafica (la bomba P), hoy a una
poblacion en declive, en la que los viejos seran cada vez mas numerosos y esca-
searan los jovenes.

Las consecuencias de esta manera de encarar los cambios demograficos resul-
tan devastadoras para el estado del bienestar. Ha penetrado profundamente en la
sociedad la idea de que, en el futuro, no seremos capaces de mantener el nivel ac-
tual de las pensiones, ni estaremos en condiciones de asegurar una asistencia mé-
dica de calidad a todos y, menos aun, seremos capaces de hacer frente a las
necesidades de las personas mayores dependientes. Por ejemplo, la simplista y te-
rrible ecuacion de que, al ser mas numerosos, los mayores tendran que conformarse
con cada vez menos pension, de manera que se pueda mantener un nivel de gasto
asumible, ha calado de tal manera que hoy es cuasi unanimemente admitida y los
recortes futuros son considerados inevitables.

La obsesion por reducir los costes sociales, a la vez que bajan los salarios, se
apoya sobre la evolucién demogréfica, considerada como algo completamente ex-
terno al sistema, una suerte de huracan que es necesario capear, reduciendo velas
y adelgazando la proteccion social. En la practica, las reformas hechas, o propues-
tas, en nombre de una necesaria adaptacion a la realidad demografica, conducen
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invariablemente a reducir las prestaciones publicas, abriendo a la empresa privada
el negocio de la proteccion frente a la enfermedad y la vejez. Como consecuencia,
las capas mas desfavorecidas de la sociedad deberan contentarse con unos servi-
cios minimos, de baja calidad, mientras que los que puedan permitirselo disfrutaran
de una medicina de calidad y de una vejez al abrigo de la necesidad.

No se trata de un escenario lejano o tedrico, es el modelo que rige ahora en Es-
tados Unidos, el pais mas rico del mundo, y también el mas desigual. Las reformas
mas recientes del sistema publico de pensiones, ya en la Ley o a punto de estarlo,
pueden provocar una pérdida de poder adquisitivo de los mayores de entre 40 y
60%, sin contar con la degradacion de los sistemas sanitarios y de atencion a la de-
pendencia, consecuencia de los persistentes recortes en estos ambitos.

Contrarrestar estas evidencias sociales y proponer opciones alternativas es una
tarea dificil. En primer lugar, por el dominio ideolégico que ejercen actualmente las
ideas neoliberales, bien instaladas en las universidades y en centros de investigacion
adecuadamente financiados por los bancos y las empresas aseguradoras, principa-
les beneficiarios del declive del sistema publico de proteccién social. En segundo
lugar, porque las soluciones posibles exigen cambios en los mecanismos de distri-
bucién de los recursos que resultan dificiles de realizar en el marco de globalizacion
actual y, en particular, en el seno de una Union Europea entregada al ideario neoli-
beral.

Estas previsibles dificultades no deben impedir, méas bien lo contrario, analizar la
situacién y proponer vias de solucion. El cambio demogréfico es un proceso secular
de cambio del modelo reproductivo, que ha transformado profundamente nuestra
sociedad y constituye una de las bases de nuestra prosperidad. Implicita o explici-
tamente, la sociedad y la economia se han adaptado siempre al momento demogra-
fico. En la actualidad, convergen una nueva fase de la evolucion demogréafica, la
crisis ecoldgica y el salto tecnoldgico. Una respuesta integrada a estos tres grandes
retos pasa por la socializacion de los costes de la reproduccion, que hasta ahora el
capitalismo habia conseguido relegar al ambito de lo natural.

LA DEMOGRAFIA: EL CAMBIO DE MODELO REPRODUCTIVO

Toda sociedad esta obligada a organizar, por una parte, el mantenimiento de los
individuos que la componen —la satisfacciéon de sus necesidades— produciendo
bienes y servicios y, por otra parte, la renovacion de sus efectivos —la sustitucion de
las personas que mueren y de sus capacidades— a través de la reproduccién humana
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y de la reproduccion social. Las variables demograficas son la manifestacion esta-
distica de la organizacion social de la reproduccién humana, a su vez condicion de
la continuidad social. Por eso, los cambios demograficos no son en absoluto sepa-
rables del resto de los cambios econdmicos y sociales que los han acompanado a
lo largo de la historia reciente.

Hace algo mas de un siglo, la esperanza de vida en Espana era muy baja, del
orden de 35 afios (INE, 1977), cuando ahora se aproxima a 83 afios (INE, 2017). La
baja esperanza de vida significaba la pérdida de muchas vidas humanas en la in-
fancia y en la juventud. Para asegurar el reemplazo generacional, para que la po-
blacién no disminuyera y terminase por desaparecer, eran necesarios en torno a 5
hijos por mujer. Con esa fecundidad, que ahora nos parece altisima, se conseguia
apenas mantener la poblacién a largo plazo, sin que pudieran evitarse grandes fluc-
tuaciones de un afio a otro, consecuencia de los azares climaticos y de las enfer-
medades. Solo algo més de la mitad de los hombres llegaban a cumplir veinte afios
y solo el 25% alcanzaba los 65, con la mortalidad de 1900 (INE, 1977).

Esas cifras no serian compatibles con un sistema econémico y productivo como
el nuestro, basado en la formacion cada vez mas intensa y mas larga de los trabaja-
dores. Si nuestro modelo productivo se ha desarrollado es porque, progresivamente,
ha ido aumentando la esperanza de vida y la muerte se ha desplazado a las edades
altas, dejando asi de perturbar las tareas productivas y haciendo rentable una esco-
larizacion cada vez mas larga. La formacion de las personas es la clave de la pro-
ductividad y esto solo se puede plantear a gran escala cuando las pérdidas por
mortalidad no son muy elevadas.

La disminucién de la mortalidad no es solo el logro mas importante, por encima
de cualquier otro, para cada individuo, sino que es la causa principal de que nuestro
nivel de vida haya alcanzado las cotas que alcanza actualmente. Hoy, la casi totali-
dad de hombres y mujeres, el 90,6% con la mortalidad de 2015, llega a los 65 afios:
el “aprovechamiento” econdmico de cada generacion es maximo. Si, con la mortali-
dad de 1900, se perdia el 56% de los afos en edad de trabajar, entre 20 y 65; con
la mortalidad de 2015, la pérdida se reduce a 2,5%.

Este formidable cambio demogréfico ha sido largo y progresivo. Primero dismi-
nuy6 la mortalidad infantil (nifios de menos de un ano) y después se fue extendiendo
a todas las edades. En Espana, los afios sesenta y setenta del siglo pasado se ca-
racterizaron por la baja mortalidad de los adultos y jévenes, entonces numerosos, y
por la menor presencia de mayores, que pertenecian a generaciones que no se ha-
bian beneficiado de la mayor longevidad. Ademas, la disminucién de la mortalidad
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infantil y juvenil cre6 las condiciones para una disminucién de la fecundidad, que se
acelera a partir de los afios ochenta, por razones anadidas. Durante afios, la carga
que pesaba sobre los ocupados, tanto de mayores como de nifios, fue muy reducida
y nuestro desarrollo econémico debe mucho a este “dividendo demografico™. Las
generaciones que entonces protagonizaron, como activos, el avance econdmico y
el crecimiento del PIB, empiezan ahora a llegar a la edad de jubilarse, poco diezma-
das por la mortalidad y con una perspectiva de vida creciente después de los 65
anos. A esta evolucién, natural y previsible, llamamos ahora envejecimiento de la
poblacién, y justifica, para muchos, que no se paguen las pensiones debidas a los
trabajadores que crearon la riqueza actual.

El cambio demografico se basa en una transformacion profunda del modelo re-
productivo por la que un sistema de baja productividad, en el que eran necesarios
muchos nacimientos y muchas muertes para asegurar la renovacion de la poblacion
y su capacidad productiva, ha sido sustituido por una modalidad de gran eficacia,
en la que el “rendimiento”, tanto en poblacion total como en poblacién en edad de
trabajar, es maximo. Hemos sustituido la rapida rotacién de un gran nUmero de ge-
neraciones por menos generaciones que viven mas tiempo y pueden desarrollar con
mayor eficacia su formacion y la adquisicion de experiencia.

Es dificil no considerar positiva esta evolucién. Ademas, se une al alargamiento
de la vida media, nuestro Unico patrimonio incuestionable, el haber hecho posible
que las mujeres no siguieran dedicadas en exclusiva a las tareas de reproduccion,
para beneficio de ellas, que acceden asi a la plena ciudadania, y para beneficio de
todos, puesto que ha permitido su incorporacion a tareas mas productivas. De la
misma manera que no es imaginable una situacion duradera de alta fecundidad y
baja mortalidad, no es pensable que una situaciéon de baja fecundidad, a su vez con-
secuencia de la baja mortalidad, sea compatible con el apartamiento de las mujeres
del mundo laboral.

Tanto la disminucién de la mortalidad, como la incorporacion de las mujeres al
trabajo remunerado, han agrandado considerablemente nuestra capacidad produc-
tiva. En el caso de la mortalidad, aumenta, ademas, la poblacién, mientras que, con
la entrada de las mujeres al mercado de trabajo, aumenta la intensidad del empleo,
para un mismo nivel de poblacién, lo que produce un mayor beneficio social. Vere-
mos que una de las consecuencias es que emerge al ambito de lo social la impor-

" Sobre el dividendo demogréafico, ver un resumen en Lee y Mason (2006).
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tancia del trabajo en el seno del hogar, tradicionalmente reservado a las mujeres
que, todavia hoy, siguen realizando, compaginandolo, en demasiados casos, con su
actividad laboral remunerada.

Los problemas que aparecen ahora estan relacionados con este largo y complejo
proceso y manifiestan, en realidad, la dificultad que tiene el sistema econémico ac-
tual para integrar el ambito de la reproduccion y su transformacion. Hasta ahora, el
capitalismo ha conseguido ignorar todo lo relacionado con la reproduccion, no solo
demografica sino también de la propia naturaleza. Cuando surgen problemas rela-
cionados con la demografia y con la ecologia, el sistema actual se muestra incapaz
de poner en practica soluciones, a pesar de que disponemos de la capacidad para
afrontar la nueva realidad y mantener el estado de bienestar, reorientando nuestro
consumo Yy distribuyendo mejor los recursos.

¢ QUE POLITICAS EN EL FUTURO?

La tendencia al aumento de la poblacién mayor y a la disminucién de la poblacion
en edad de trabajar va a continuar durante las proximas tres o cuatro décadas, aun-
que su cuantificacion adolezca de la incertidumbre asociada a cualquier proyeccion.
Para ello es necesario prepararse. Sin embargo, los discursos alarmistas no condu-
cen a ninguna solucién viable. Los recortes de prestaciones sociales ponen en cues-
tibn uno de los principales objetivos de nuestro sistema publico de pensiones,
recogido en la Constitucion de 1978, la suficiencia de las pensiones. Ademas del
evidente incumplimiento de nuestra ley fundamental, que simplemente se anadiria
a otros, como el derecho a la vivienda, la importancia de los recortes y su efecto
sobre el nivel de vida de los mayores, atenta a la cohesion social y puede tener efec-
tos politicos indeseables.

Como la historia ha demostrado tradgicamente, el capitalismo sin freno se devora
a si mismo, generando monstruos como el fascismo y el nazismo (Polanyi, 2016 pp.
389-405). Ocurre ya en Estados Unidos y en Europa, donde un capitalismo sin re-
gulacion ha provocado el auge de la extrema derecha y de regimenes autoritarios.
No conviene subestimar las consecuencias a largo plazo de las politicas apresuradas
que con la logica de lo inmediato se estan implantando en la Union Europea y en
particular en nuestro pais. La reforma laboral y la reforma del sistema de pensiones
conducen a pauperizar a amplias capas de trabajadores, activos o jubilados, cuya
desesperacion puede alterar profundamente el mapa politico.
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Por todas estas razones, es necesario abordar los problemas que plantean los
cambios demogréficos con animo de preservar realmente la sostenibilidad de nuestro
sistema de proteccion, sin cargar todo el coste sobre el nivel de vida de los mas des-
protegidos. Las reformas y las propuestas actuales favorecen los intereses del sector
financiero y conducen a sustituir el sistema publico por un sistema mixto en que lo
publico aseguraria un minimo de subsistencia y lo privado ofertaria planes de ahorro
para la jubilacién a quienes pudieran afrontar su coste. De esta manera quedarian
fuera de los beneficios del progreso econémico una buena parte de la poblacién y
se acentuarian las desigualdades sociales. Hay que afadir que todas estas reformas
estan basadas en andlisis sesgados, probablemente interesados, que dejan de lado
cualquier reforma que afecte a la distribucion de la renta. Nos proponemos explorar
aqui brevemente sendas alternativas.

El indicador mas utilizado para medir los efectos negativos del envejecimiento
demogréfico sobre el sistema de pensiones y, en general, sobre todo el sistema de
proteccién social, es la llamada ratio de dependencia, calculada como el niumero
medio de personas mayores de 65 afios por cada persona (0 por cada cien personas)
en edad de trabajar (15-64 anos). Este indicador vale, en 2016, 27,2% y la proyec-
cién del INE permite estimar que alcanzara un maximo de 67,4% en 2053 (INE 2016).
Este fuerte incremento, que mas que duplica la ratio, se considera letal para la sos-
tenibilidad del sistema de pensiones.

El aumento de la poblacién mayor y la disminucion de la poblacién en edad de
trabajar evidencia un aumento de la carga de jubilados que, segun la opiniébn domi-
nante, el sistema actual no puede afrontar. Para mantener la sostenibilidad del sis-
tema, habra que reducir la pension media, de manera que se pueda, si no mantener
el gasto total constante, al menos limitar al maximo su crecimiento.

Esta forma de enfocar el futuro no tiene en cuenta un cierto nimero de elementos
que pueden transformar completamente las conclusiones. En primer lugar, la carga
de dependientes no recae sobre la poblacién en edad de trabajar sino sobre los que
estan efectivamente ocupados y pueden contribuir a su sostén. La cuestién impor-
tante es determinar si se puede mantener, o incluso aumentar, el nimero de ocupa-
dos a pesar de que disminuya la poblacion en edad de trabajar. Por otra parte, la
carga que pesa sobre los ocupados no es solo la de los mayores. Toda persona no
ocupada depende para su sustento, por una via o por otra, de los que si lo estan
(ademas, naturalmente, del trabajo doméstico no remunerado, que beneficia a todos
y que, de momento, dejamos fuera). Esto incluye a los nifios y jévenes que todavia
no han entrado en el mercado de trabajo y siguen a cargo de su familia y a los adultos
que, por cualquier motivo, no ejerzan un empleo: incapacitados, estudiantes, con-
yuges inactivos, inactivos por cualquier otra causa y parados.
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En el afio 2056, a cuarenta afios vista, cuando el indicador habitual, mayores
sobre poblacion en edad de trabajar, se encuentra en un nivel maximo, la poblaciéon
de Espafa se habra reducido, segun la citada proyeccion del INE, a 43,2 millones,
frente a los 46,4 de 2016. La poblacion en edad de trabajar habra pasado de 30,7
millones actuales a 22,8 millones, una disminucion considerable, consecuencia de
los escenarios de fecundidad y de saldo migratorio desarrollados por la proyeccion
del INE en 20162. Por otro lado, la poblacién de 65 o méas afos aumenta de 8,7 mi-
llones en 2016 a casi el doble, 15,3 millones, en 2056. Estos son los datos que asus-

GRAFICO 1
2016 2056
59% de
obl. en edad
bajar

millones de personas millones de personas

46,4 43,2
1 Ocupadosl = Dependientes = Ocupados Dependientes
1,56 dependientes 1,45 dependientes
por cada ocupado por cada ocupado
2016 2056
% del total de dependientes % del total de dependientes

Nifios 0-14 g Adultos no ocupados @ Mayores 65+ Nifios 0-14 g Adultos no ocupados g Mayores 65+

Fuente: Elaboracion propia, utilizando datos de la proyeccion INE 2016.

2Ver el detalle de los escenarios de mortalidad, fecundidad y migraciones en INE (2016).
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tan y autorizan a que muchos analistas concluyan que sera inevitable reducir las
prestaciones en el futuro. Sin embargo, podemos apuntar dos elementos fundamen-
tales que se han ilustrado en el gréfico 1.

En primer lugar, la disminucion de la poblacion en edad de trabajar no impide que
se pueda mantener el nimero de ocupados actual (en relacion con una poblacién
en ligero descenso, segun el INE) siempre que la tasa de empleo (proporcion de
ocupados entre los 15-64 afios) alcance al menos 77%, un nivel comparable al ma-
ximo que han tenido en los ultimos afos los paises nérdicos, donde se dan las ma-
yores tasas de empleo. Es decir que la disminucion prevista de la poblacion en edad
de trabajar no impedira que se mantenga la capacidad productiva de la poblacién,
sin tener en cuenta ni la posibilidad de aumentar el nimero de inmigrantes, ni el pro-
bable crecimiento de la productividad.

Las circunstancias recientes, asi como una tendencia larga, explican que Espafa
disponga actualmente de una reserva importante de oferta de trabajo, superior a la
de muchos paises de nuestro entorno, que le proporciona una cierta ventaja frente
al envejecimiento demogréfico, a condicion de que la economia sea capaz de crear
los empleos necesarios, algo que discutiremos en la Ultima parte de este trabajo. Si
se realiza este supuesto, el nUmero de no ocupados (dependientes) por ocupado
pasara de 1,56 en 2016 a 1,45 en 2056: la carga total de la dependencia no aumen-
tara en los proximos cuarenta afos. Lo que si ocurre es que la composicion de esta
carga se modifica de forma sustancial (ver grafico 1). Actualmente, dominan entre
los dependientes, los adultos no ocupados (son el 44% de los dependientes), como
consecuencia de la baja tasa de empleo. Los mayores representan el 31% y los nifios
(menores de 15 afos) el 25%. En 2056, en nuestro escenario, el 60% de los depen-
dientes seran personas mayores, los adultos no ocupados y los nifios representaran
cada uno 20% del total.

Podemos resumir diciendo que el cambio demogréfico en curso no se traduce
por un aumento insostenible de la carga sobre los activos sino por un cambio radical
del tipo de dependientes que sera necesario atender. En otras palabras, el problema
no sera la insuficiencia de recursos sino la dificultad que entrafia modificar la distri-
bucién actual de estos recursos para adaptarla a la nueva composicion de la pobla-
cion dependiente. Por muy dificil que sea la solucién de este problema, creemos que
no es comparable a la que plantearia una insuficiencia real de recursos. Podemos
afirmar, a partir de los resultados anteriores, que si los recursos (la proporcién del
PIB) que se dedican a los mayores no siguen la progresién de su peso en la pobla-
cion, se producira un trasvase de renta de los mayores a otras categorias.
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En el escenario anterior, de aumento de la tasa de empleo que compensa la dis-
minucion de la poblacién en edad de trabajar, se mantiene el PIB per capita, sin
tener en cuenta un probable aumento de la productividad, que lo haria aumentar.
De manera que cualquier alteracion de la renta media de una categoria de poblacién
(o de un tipo de renta) se acompana necesariamente de una alteracion, en sentido
contrario, de la renta media de otra categoria de poblacién (o de otro tipo de renta).
La riqgueza media puede mantenerse, y muy probablemente aumentar, con una com-
binacién de aumento de la tasa de empleo y de aumento de la productividad, a pesar
de la evolucién demografica. El problema no es, por tanto, que la carga sea insos-
tenible sino como adaptar nuestro sistema a una composicion muy distinta de la
misma carga.

Para medir adecuadamente la evolucidén de la dependencia real, calculamos un
indicador, que llamamos Ratio de Dependencia Total sobre Ocupados (RDTO) y pa-
samos a llamar a la impropiamente conocida como Ratio de Dependencia, Ratio de
Dependencia Demografica de Mayores (RDDM). Para proyectar la RDTO hemos
admitido que, de aqui a 2056, la tasa de empleo (proporcidn de ocupados en la po-
blacién de 15-64) alcanzara en Espafa el 77%, valor que se observa actualmente
en los paises con mayor tasa de empleo en la Union Europea. Esto significa que la
economia estara en condiciones de utilizar toda nuestra capacidad productiva, al
contrario de lo que ocurre hoy, cuando la tasa de empleo es de las mas bajas de la
Union Europea (en torno a 59% en 2016 y 61% actualmente). No se ha recurrido,
para proyectar este indicador, a plantear la llegada de un nimero mayor de inmi-
grantes de los que prevé la moderada proyeccion del INE (un saldo medio anual po-
sitivo de 57.000, de 2016 a 2056) por lo que puede considerarse un escenario
conservador.

La evolucién proyectada de estos dos indicadores aparece en el grafico 2. En él
se puede apreciar que la divergencia entre ellos es muy importante y que, en ningan
caso, la ratio de mayores sobre poblacion en edad de trabajar puede ser tomada
como indicadora de la evolucidn de la carga sobre los ocupados. De hecho, la de-
pendencia total por ocupado va a permanecer practicamente constante en las cuatro
proximas décadas, al contrario del curso que toma la RDDM, sobre el que se basan
todas las reformas del sistema publico de pensiones.
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GRAFICO 2
Ratio de dependencia demografica de mayores (RDDM) y
Ratio de Dependencia Total sobre Ocupados (RDTO)
Espafia, 1976-2016 y proyecciéon 2016-2066
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Fuente: Elaboracion con datos INE y proyeccion propia de la tasa de empleo.

El analisis del cambio demografico revela, cuando se tiene en cuenta el conjunto
de factores que se modifican al mismo tiempo, la necesidad de distribuir de forma
distinta unos recursos suficientes. El salario, hasta ahora vector Unico de la distribu-
cién primaria de la renta, debe ser completado, o en parte sustituido, por mecanismos
que faciliten una distribucion flexible. No es el momento de entrar en las modalidades
practicas para alcanzar el objetivo, en las que sin duda la imposicion y las transfe-
rencias deberan jugar un gran papel. Interesa, sin embargo, sefialar que esta nece-
sidad de reconsiderar el papel del salario y desarrollar formas de distribucion
alternativas, no se plantea solo al analizar el cambio demografico.
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Al contrario, los grandes problemas a los que se enfrenta nuestra sociedad, cada
vez con mas urgencia, desembocan todos en un replanteamiento de la distribucion
primaria. La no asuncion de los costes de la reproduccién de los bienes naturales,
ha planteado una grave crisis ecolégica, con una vertiente climatica y otra relacio-
nada con el medio ambiente y los recursos no renovables. Por otra parte, el rapido
progreso de la productividad, con la creciente automatizacion y robotizacion del pro-
ceso productivo, conduce a que un numero cada vez mas reducido de personas
puede producir lo mismo o mas que ahora. ;Como se distribuiran, en ese caso, los
bienes producidos al conjunto de la poblacion?

LA ORGANIZACION SOCIAL DE LA REPRODUCCION

Un planteamiento mas amplio de nuestro sistema de produccion y distribucion,
que incluya la organizacién social de la reproduccién, lleva a una visidbn muy distinta
del tipo de soluciones que la sociedad debe buscar. En cualquier sociedad deben
existir instituciones y mecanismos que permitan a los individuos que la componen
satisfacer sus necesidades, mantener su vida, y también acceder a los bienes y ser-
vicios que aseguran la reproduccion de las personas y del marco social en el que
viven. En el capitalismo industrial esta funcion se realiza esencialmente a través de
un modelo de familia que ha sido dominante durante muchos afos, en el que las
mujeres se encargaban de las tareas domésticas y de cuidado y los hombres apor-
taban su salario, concebido como salario familiar. El trabajo doméstico, por tanto el
de las mujeres, se sitta fuera del ambito del capital, deja de considerarse productivo
y pierde toda visibilidad social.

A medida que el mercado, y la ideologia que lo acompafa, tiende a dominar la
vida social, ademas de la econémica, el trabajo realizado fuera de él, tiende a con-
fundirse con el ambito de lo natural. La reproduccion se ve como parte del entorno
natural en el que se desarrolla el capitalismo. Su coste no se tiene en cuenta en la
produccion y las relaciones que imperan en la familia y el trabajo que en ella se
realiza no se rige por las mismas reglas. La consecuencia principal es la subordina-
cion de las mujeres, que se manifiesta en la Ley y en los comportamientos.

Este modelo de reproduccion, basado en la especializacion sexual de las tareas,
ha ido progresivamente perdiendo eficacia social, a medida que las exigencias de-
mograéficas se transformaban, sobre todo cuando disminuye la fecundidad necesaria,
y que las tareas domésticas participan del aumento general de la productividad. La
toma de conciencia y la lucha de las mujeres por conseguir la igualdad y la plena
ciudadania, que se les habia negado hasta entonces, desemboca finalmente en un
cuestionamiento radical del modelo de familia y de reproduccion.
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Esta transicidn esta lejos de su fin y, en muchos paises, ni siquiera se ha iniciado.
Incluso en los paises mas avanzados siguen existiendo diferencias importantes,
tanto en el mercado de trabajo, en el que las mujeres ocupan en mayor proporcion
ciertos empleos considerados femeninos y ligados a la reproduccion (maestras, en-
fermeras, etc.) como en el seno del hogar, donde el reparto del trabajo sigue siendo
muy desigual.

Sin embargo, la formacién de las mujeres y su presencia masiva en el mercado
de trabajo han hecho que el problema del cuidado se sitle en el centro de muchos
debates. La cuestion es, en el fondo, muy sencilla: ¢quién va a realizar y como se
va a organizar el trabajo en el hogar que las mujeres realizaban (y en gran medida
realizan todavia)? Se ha acufiado el término de cuidado para abarcar el conjunto de
tareas cuya finalidad es la atencion personal a los demas. Esto incluye el cuidado,
en sentido estricto, de los nifos y de los mayores, pero también la elaboracion de
comidas, la ropa y, en general, todo el trabajo que supone asegurar que cada uno
pueda, cada dia, estar en condiciones de empezar un nuevo dia y, en particular, de
trabajar.

En un articulo recogido en una recopilacién propia publicada en 1997, la feminista
americana Nancy Fraser se interroga sobre los futuros posibles. Constatando el ago-
tamiento del modelo del varén sustentador, y del salario familiar que lo acompana,
Fraser describe dos posibles modelos futuros, el de “sustentador universal” (universal
breadwinner) y el de “igualdad del cuidado” (care parity). En el primero, hombres y
mujeres acceden por igual al mercado de trabajo y el cuidado pasa a ser responsa-
bilidad del estado y del mercado. La idea es que las mujeres puedan ser como los
hombres actuales y la condicion para ello es que el hogar deje de ser responsable y
proveedor del cuidado, que pasaria a ser prestado por trabajadores profesionales
pagados por el estado o el mercado. El segundo modelo admite que el cuidado siga
residiendo principalmente en el hogar, y a cargo de las mujeres, como hasta ahora,
pero que este tenga la misma consideracién que el trabajo remunerado. Ello supon-
dria que las mujeres puedan obtener su sustento de su trabajo como cuidadoras, in-
cluso cuando tienen cargas familiares (reflejo del salario familiar de los hombres) o
compaginandolo con trabajo para el mercado a tiempo parcial. Todo trabajo, en el
hogar o en el mercado, seria remunerado. En la practica, exigiria que existieran pres-
taciones por cuidado de hijos, por tareas cotidianas del hogar y otras formas de tra-
bajo doméstico socialmente necesario.

El punto de vista de Fraser es la equidad de género y considera que ninguno de

estos dos modelos cumple los objetivos. Por ello, acaba por proponer una tercera
via, consistente en que el actual modelo de las mujeres sea la norma general, que
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llama “cuidador universal” (universal caregiver). Este modelo tendria dos caracteris-
ticas principales: todos los empleos deben ser disenados para trabajadores (hombres
y mujeres) que también son cuidadores y la jornada laboral debe ser necesariamente
inferior a un tiempo completo (Fraser, 1997, pp. 41-66).

Ya en 1997, la propia Fraser consideraba que cualquiera de sus modelos se en-
frentaria con dificultades practicamente insuperables para su puesta en practica (a
pesar de lo cual, consideraba necesario plantearlos). La razon, que ella no explicita,
es la resistencia que el capitalismo opone a que aflore el coste de la reproduccién,
hasta ahora a cargo de las familias y muy mayoritariamente de las mujeres. La evo-
lucién mas reciente sélo puede reforzar esta prevencion. Las reformas laborales han
alargado la jornada laboral y el aumento de la productividad se ha traducido en méas
paro, por un lado, y mas horas para los que trabajan. Los salarios han bajado, de
manera que el salario familiar ha dejado de existir. La norma es ahora la necesidad
de dos salarios para mantener una familia, o lo que es equivalente, por el salario
familiar trabajan ahora dos personas. A ello han contribuido, tanto la evolucion de los
salarios (incluyendo la persistencia de la menor retribucion de las mujeres) como
los cambios en la estructura del consumo, como via de extraccion de valor.

La situacion del cuidado es un indicativo de la incapacidad de nuestro sistema
para afrontar los cambios demograficos y sociales. La incorporacién de las mujeres,
una de las causas principales del boom econdémico desde los afios ochenta, ha sido
finalmente absorbida por las rentas del capital, cuya proporcion en la renta nacional
no deja de aumentar. Las personas siguen encargandose del cuidado sin ser remu-
neradas y el peso recae sobre todo en las mujeres, puesto que el reparto de las ta-
reas del hogar entre hombres y mujeres mejora solo muy lentamente. Si afiadimos
que la precarizacion del trabajo y la carestia especulativa de la vivienda impiden a
los jovenes insertarse en el proceso de reproduccion, creando una familia y teniendo
hijos, tenemos las causas de la crisis de reproduccién, evidenciada especialmente
por una baja fecundidad no deseada por las familias.

UN MODELO DE ALTA PRODUCTIVIDAD

Los temores sobre las consecuencias de la automatizacion y de la robotizacion
se acrecientan dia a dia. La perspectiva de una reduccion del empleo sin precedente
histérico alimenta el miedo al paro y a una degradacion irreversible de las condicio-
nes laborales. En ninglin momento parece tenerse en cuenta que la evolucion de-
mografica, y en particular la disminucion de la poblacién en edad de trabajar,
contribuyen a aliviar el problema. Van a coincidir, en efecto, una demanda cada vez
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mas reducida de trabajadores, por la robotizacion, y una oferta también mas redu-
cida, por la evolucién descendente de la poblacién en edad de trabajar.

Lo que podria verse como un problema y su solucion (al menos parcial) se nos
presenta como dos problemas contradictorios: a la vez sobran trabajadores (roboti-
zacion) y faltan trabajadores (demografia). La clave, naturalmente, es encontrar so-
luciones que permitan distribuir a todos unos recursos crecientes producidos por un
numero decreciente de ocupados. Se estan apuntando ya soluciones a este pro-
blema, que se percibe como acuciante, entre otras la llamada renta universal, que
ha figurado ya como propuesta concreta en algun programa electoral. Cualquiera
que sea la modalidad especifica, tanto la evolucién demogréafica como la tecnol6gica
exigen replantear las formas actuales de distribucion y, en particular, la exclusividad
del salario como forma de distribucion primaria de la renta.

Es también necesario reconsiderar la evolucion reciente de debilitamiento del Es-
tado como instrumento de regulacion y de (re)distribucién. La socialdemocracia re-
presentaba un modelo con capacidad de afrontar retos a largo plazo, por el papel
que en ella desempefaba el Estado. La contrarreforma liberal ha venido a romper
un modelo capaz de encarar los problemas ecolégicos y demograficos, asi como,
sin duda, organizar la nueva sociedad de alta tecnologia. Aunque nada indica que el
retorno a un modelo de ese tipo sea politicamente pensable en la actualidad, es ne-
cesario admitir que sin un cambio en profundidad de nuestro sistema econdémico, la
conjuncién de problemas insolubles puede conducir a un caos peligroso.

Se recuerda, con razdn, que el progreso tecnoldgico que destruye empleo, ya se
ha dado en el pasado y se ha resuelto con el desarrollo de nuevos sectores produc-
tivos y la creacion de nuevos empleos. Asi, la agricultura exige ahora muy pocos
brazos para alimentar a una poblacion creciente y el empleo se desplaz6 primero a
la industria y después a los servicios.

Hoy, como ya hemos apuntado, la gran necesidad no cubierta es el cuidado y, en
general, todo lo relacionado con la reproduccion, incluyendo la conservacion de la
naturaleza. Las condiciones que apuntaba Nancy Fraser para un modelo postindustrial
en el que el cuidado no permanece escondido, se dan ahora. Tanto si el cuidado se
presta por el Estado y el mercado, lo que conlleva transferencias y gasto privado,
como si permanece en el hogar, gracias a reducciones de jornada y a remuneracio-
nes a cuidadores, parece llegado el momento de su emergencia social.

La idea de un cuarto sector, el cuidado de las personas, que recoja la fuerza pro-
ductiva que libera la robotizacion, merece ser situada en el centro del debate sobre
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nuestro futuro. Los obstaculos son grandes, como ya lo anticipaba Fraser, porque,
una vez mas, es necesario innovar en materia de distribucién de la renta. El interés
de los que poseen el capital se opone a esta evolucién, aunque esto podria dejar de
ser verdad en un planteamiento a largo plazo. En el sistema capitalista, el interés
privado desempefia un papel instrumental: se supone que la maximizacion del
interés personal conduce a un resultado socialmente 6ptimo. En cierto modo, ese
“egoismo implacable” del que hablaba Robinson es el que garantiza una situaciéon
optima para todos, segun la teoria econémica dominante. Pero ese egoismo, que
se pretende eficaz, no garantiza en absoluto la reproduccion, ni de las personas ni
de la naturaleza; es mas, entra normalmente en conflicto con los intereses a largo
plazo de la sociedad.

La ausencia de referencia al ambito de la reproduccion explica por qué, aun ad-
mitiendo que la busqueda del maximo beneficio condujera a una asignaciéon 6ptima
de los recursos en cada momento, incluyendo el arbitraje temporal entre consumo
e inversion, se producen necesariamente carencias y disfunciones que, en muchos
casos, se manifiestan como desigualdades econdémicas y sociales y también en
forma de crisis ecoldgica.

CONCLUSION

A los cambios demograficos se esta respondiendo, por parte del pensamiento
dominante y de los grupos y partidos conservadores, con planteamientos contables,
como si los sistemas de proteccion social pudieran permanecer aislados del conjunto
de la economia. Por ejemplo, al anteponer el equilibrio contable del sistema publico
de pensiones a cualquier otro objetivo, se olvida que es una pieza mas de nuestro sis-
tema de distribucién de los recursos, cuyo fin Ultimo es que alcancen a todos con la
maxima equidad. Asi, la evolucién de la composicion de los dependientes, es decir,
de las personas que no reciben ingresos directamente del mercado, exige que se
modifiquen las reglas de la distribucién de la renta, algo para lo cual nuestro sistema
no parece preparado.

Nos encontramos en un momento en el que convergen tres grandes cambios: el
demogréfico, el ecoldgico y el tecnoldgico, que demandan innovaciones sociales a
la altura de los retos planteados. Para enfrentarlos, es necesario ahondar en dos di-
recciones: por una parte, replantear los mecanismos de distribucién de la renta y
por otra parte hacer emerger el cuidado como sector productivo.
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Los interminables debates en torno a los recortes en las prestaciones sociales
pertenecen a otro ambito, el de la lucha de intereses contrapuestos en la sociedad,
y no contribuyen a la solucion real de los verdaderos problemas.
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Tras el inicio de la crisis en 2007, la economia espafola ha
comenzado desde 2014 un proceso de recuperacion de la activi-
dad y la ocupacioén que no se ha extendido al conjunto de la ciu-
dadania, y que se enfrenta a importantes incertidumbres
coyunturales y a significativos déficits estructurales. Mejor no
echar las campanas al vuelo.

Las politicas econémicas deben priorizar la creacion de em-
pleo de calidad y hacerlo en una situacion de elevado endeuda-
miento publico y privado. Afrontar simultdneamente estos retos
—creacion de empleo y desendeudamiento— no puede hacerse
desde politicas pasivas o inerciales de contencion del gasto pu-
blico, de los salarios, o del mero desapalancamiento empresarial,
sino que requieren politicas proactivas —simultaneas y coheren-
tes— que actuen sobre el aumento de la inversion, publica y pri-
vada, y una distribucién de la renta mas equilibrada a favor de
las rentas del trabajo.



La economia espafnola en
el contexto internacional

TRAS el inicio de la crisis en 20072 y las dos graves recesiones que supusieron
la pérdida del 18% del empleo neto y una tasa de desempleo del 26%, la economia
espafnola ha comenzado desde 2014 un proceso de recuperacion de la actividad y
la ocupacion que se enfrenta a importantes retos: su sostenibilidad en el tiempo; la
precariedad en una parte importante del empleo que se esta creando; y los persis-
tentes elevados niveles de paro y las desigualdades sociales, que tienen su reflejo
mas directo en el elevado volumen de la poblacion en situacion o riesgo de pobreza.
Paralelamente, es necesario tener en cuenta el elevado endeudamiento externo que
se alcanz6 en la etapa anterior de expansion —del boom inmobiliario—, que conlleva
una alta vulnerabilidad ante cambios en un contexto internacional marcado por no-
tables incertidumbres, y que supone no solo una restriccién financiera sino la expre-
sion de las deficiencias estructurales de la especializacion productiva y el modelo
de crecimiento de la economia espafola.

Afrontar simultdneamente estos retos —creaciéon de empleo de calidad y desen-
deudamiento— no puede hacerse desde politicas pasivas o inerciales de contencién
del gasto publico, de los salarios o del mero desapalancamiento empresarial, sino
que se requieren politicas proactivas —coherentemente estructuradas— que actien
para fomentar el aumento de la inversion productiva, publica y privada, y una distri-
bucién de la renta mas equilibrada a favor de las rentas del trabajo.

Desde esta perspectiva, se aborda en este trabajo, en primer lugar, un breve ana-
lisis de los datos de coyuntura y las previsiones macroeconémicas de los préximos
afos, marcados por la importancia de las notables incertidumbres que dibujan el pa-
norama internacional. En segundo lugar, se estudian las caracteristicas de la evolu-
cion del comercio exterior y los problemas estructurales que deben hacerse frente

2Se considera en este articulo que el inicio de la crisis se produce a mediados de 2007 con la quiebra de
algunos fondos de inversion, como el Bear Stearns en Estados Unidos, que provocaron las primeras inter-
venciones masivas de los principales Bancos Centrales, aunque la extension internacional de la crisis se
generalizara en 2008.
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para reducir el endeudamiento externo y, finalmente, las politicas que deben impulsar
de manera proactiva el desendeudamiento de las empresas —impulsando la inversion
productiva—, de las familias —a través de la mejora de los salarios y la calidad del
empleo— y del sector publico, mediante una reforma fiscal que fomente la inversion
publica productiva y la redistribuciéon de la renta.

|. SOBRE LA RECUPERACION DE LA ECONOMIA ESPANOLA

Los datos de la evolucion de los tres dltimos afios de la economia espanola apun-
tan a que desde 2014 se han dejado atras las dos graves recesiones que se han vi-
vido desde que se inicio la crisis y que se ha vuelto a tasas positivas de crecimiento
y de creacion de empleo, con una mejora de la demanda interna de consumo y de
inversion, acompanadas de un comportamiento positivo del sector exterior y un pro-
gresivo desendeudamiento (cuadro I).

Sin embargo, para una comprension adecuada de los datos de coyuntura es ne-
cesario tener en cuenta al menos otras tres variables que ensombrecen el panorama
y que los cuadros macroeconémicos al uso suelen dejar de lado: la calidad del empleo
(o su precariedad en términos de estabilidad y salarios); la distribucion de la renta (en
la que interviene tanto la distribucién primaria entre salarios y beneficios como la re-
distribucion a través de los sistemas de proteccién social); y los niveles de pobreza
(monetaria 0 no monetaria) y desigualdad. Aunque no son el objetivo central de ana-
lisis de estas paginas, y se abordan con mas detalle en otros articulos del monogra-
fico, es imprescindible tenerlos presentes para evitar una vision economicista, porque
como decia El Roto: “Si miro mucho tiempo los numeros luego veo borrosa a la
gente”. Y por ello, seria importante exigir que se incluyeran en las proyecciones y pre-
visiones macroeconémicas que elaboran periddicamente los gobiernos.

El cambio de tendencia del ciclo econdmico abre el debate sobre la solidez o fra-
gilidad de la incipiente recuperacion y de la mejora en la capacidad de creacion de
empleo de la economia espafola, y si estamos asistiendo a un cambio de patrén de
crecimiento muy diferente al que marco el periodo de expansion anterior a la crisis
basado, entre otros factores, en la burbuja inmobiliaria y un creciente e insostenible
endeudamiento. No parece relevante entrar en predicciones de coyuntura sobre todo
si, como se suele decir, no se tiene una bola de cristal con garantia de resultados,
pero si apuntar algunos factores externos e internos, coyunturales y estructurales,
que estan influyendo en ella, partiendo de una idea sabiamente acufiada: estamos
saliendo de la recesion pero no de la crisis, porque la crisis es un concepto con im-
plicaciones estructurales y sistémicas, y no solo referida a la economia, sino a la so-
ciedad y sus instituciones. Como decia Joan Subirats en las paginas de esta revista,
“no estamos ante una época de cambios sino ante un cambio de época”.
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Si uno de los principales problemas de la economia y la sociedad espanola son
las altas tasas de paro y la precariedad laboral, es necesario analizar el motor de la
creacion de empleo —la inversion— que tiene como base el tejido productivo en el
que se asienta, y hacerlo teniendo en cuenta que Espana es una economia abierta,
la tasa de apertura al exterior® de la economia espafola hoy se sitia en el 64 % del
PIB, y que tiene un alto nivel de endeudamiento externo, tanto privado como publico,
que la hace muy vulnerable a los cambios en el entorno internacional. Este alto en-
deudamiento es, entre otros factores, la manifestacion de la debilidad crénica de la
actividad exterior de la economia espafiola, que no solo supone una restriccion fi-
nanciera sino, principalmente, la expresion de las debilidades estructurales de su te-
jido productivo y estd estrechamente relacionada con su escasa capacidad de
generacion de empleo y con la inestabilidad de su ciclo econémico.

LAS PREVISIONES DEL GOBIERNO EN EL PLAN DE ESTABILIDAD 2017-2020.
UN ESCENARIO IDILICO PERO INERCIAL

Afinales del pasado abril se aprobé la actualizacion del Programa de Estabilidad
de Espana 2017-2020 (PE) en el que se plantea un escenario macroecondémico de
crecimiento medio anual del 2,5% con un perfil ligeramente descendente, hasta el
2,4% en 2019 y 2020 que, segun el gobierno, “mantendran a Espafa a la cabeza
del crecimiento entre los paises desarrollados” (cuadro II).

Sera, ademas y segun el gobierno, un crecimiento econémico que seguira siendo
intensivo en creacion de empleo, con medio millon de puestos de trabajo mas al afio
que permitira reducir la tasa de paro dos puntos mas anualmente, hasta situarse en
el 11,2% de la poblacion activa a finales de 2020. Y el motor del crecimiento sera la
demanda interna de consumo e inversion, aunque con contribuciones positivas del
sector exterior en los cuatro afios, y el saldo de la balanza por cuenta corriente se
mantendra con superavits proximos al 2% del PIB durante cuatro afios mas. En este
escenario, “ya en el primer trimestre de 2017 es previsible que la economia espafola
haya recuperado el nivel de renta que tenia al inicio de la recesion (...y) los veinte
millones de ocupados que habia al inicio de la recesion se alcanzaran a finales de
2019, si se cumplen las previsiones™.

3Suma de las exportaciones e importaciones de bienes y servicios en relacion al PIB.
4 Las cursivas de este y el siguiente parrafo son del autor.
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CUADRO I
Escenario macroecondémico 2017-2020

Variacion real en % 2014 2015 2016 | 2017p | 2018p | 2019p | 2020p
PIB real 1,4 3,2 3,2 2,7 2,5 2,4 2,4
Deflactor del PIB -0,3 0,5 0,3 1,5 1,6 1,7 1,7
Consumo final privado 1,6 2,9 3,2 2,6 2,4 2,3 2,2
Consumo final AAPP 0,3 2,0 0,8 0,8 0,7 0,7 0,7
Formacion Bruta de Capital Fijo 3,8 6,0 3,1 2,8 2,6 3,3 3,5
Demanda Nacional (*) 1,9 3,3 2,8 2,2 2,1 2,1 2,1
Exportaciones de bienes y senicios 4,2 49 4,4 5.5 49 4,7 4,5
Importaciones de bienes y senicios 6,5 5,6 3,3 4,3 41 4,2 41
Sector Exterior (*) -0,5 -0,1 0,5 0,5 0,4 0,3 0,3
Empleo (**) 1,1 3,0 2,9 2,5 2,4 2,3 2,3
Tasa de paro (media anual) 24,4 22,1 19,6 17,5 15,6 13,7 11,9
Afiliados a la Seguridad Social 1,6 3,2 3,0 3,5 - - -
Cap.(+)/Nec.(-)fin. Frente RM (***) 1,5 2,0 2,0 2,0 1,9 1,8 1,7

(*) Contribucion al crecimiento en puntos porcentuales

(**)CN (ptetc)

(***)OA)F)lB

Fuente: MINEICO, MINHAFP. Actualizacién del Programa de Estabilidad 2017-2020. 28 de
abril de 2017

La conclusion solo cabe calificarla de interesadamente complaciente porque con-
sidera que “Las medidas adoptadas han configurado un patrén de crecimiento mas
equilibrado y sostenible, con aportaciones positivas tanto de la demanda nacional
como del sector exterior (...) Se prolongara, asi, hasta al menos ocho anos el saldo
exterior positivo, un hecho insdlito en la economia espanola, sobre todo cuando
viene acompafiado de un periodo sostenido de crecimiento de la demanda interna
(...) lo que permitird seguir reduciendo el saldo deudor de la posicion neta de inver-
sién internacional”. Asimismo, solo cabe calificar sus valoraciones como cinicas
cuando se subraya que “El diferencial del crecimiento espafiol respecto de los prin-
cipales paises de nuestro entorno es resultado de las reformas estructurales llevadas
a cabo, en especial, la laboral, el saneamiento del sistema financiero y la consolida-
cion fiscal (...) que respaldan la continuidad de un robusto crecimiento durante el
periodo 2017-2020, trayectoria que viene avalada por las previsiones mas recientes
de los organismos internacionales y los analistas...”

El analisis del Programa de Estabilidad olvida (o quiere olvidar) las tres variables

antes comentadas: el empleo que se crea tiene un importante perfil de precariedad
en términos de bajos salarios y escasa duracién de los contratos laborales; se man-
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tienen elevadisimas tasas de desempleo, que se hace cada vez mas estructural para
algunos grupos de la poblacién como los parados de larga duracion y con menores
niveles de formacion; y el intenso aumento de las desigualdades en la distribucion
de la renta y los niveles de pobreza no estan remitiendo significativamente en la re-
cuperacion. Una situacién social sobre la que han mostrado explicitamente su preo-
cupacion los ultimos informes de organismos tan ortodoxos como la Comisién
Europea, la OCDE y el FMI, y el gobierno no quiere mencionar, aunque paradojica-
mente (0 quizas no) a todos les parecen bien las ultimas reformas laborales e incluso
algunos piden més reformas del mercado de trabajo, obviando cualquier relacion
causa-efecto entre reformas laborales y precariedad. Claro que, a estas alturas, seria
cuando menos sorprendente que tan altos organismos, ademas de su manifiesta
preocupacion por la inestabilidad social, incorporaran un analisis coherente desde
una perspectiva social. El mundo no parece que esté cambiando tanto.

La reduccién por debajo del 1% del umbral del crecimiento econémico a partir
del cual se crea empleo en Espafia, como sefiala el PE, lleva a una pregunta rele-
vante: ¢ Sera una tendencia estable en el largo plazo o simplemente habré incre-
mentado la tendencia a mayores fluctuaciones, al alza y a la baja, del ciclo
econdémico y de empleo? Pan para hoy y hambre para mafiana (Aragén, 2015).

No es un debate tedrico. Conviene recordar que tiene sus raices en la reforma
del Estatuto de los Trabajadores en 1984, llevada a cabo por el gobierno de Felipe
Gonzalez para fomentar la contratacion temporal como via para aumentar la capa-
cidad de generacion de empleo. El resultado en el corto plazo se demostré cierto, la
creacion de empleo en relacion al PIB aument6 en las etapas de expansion, pero
también la destruccion de empleo mostré una mayor intensidad en etapas de estan-
camiento y recesion. En el largo plazo poco habia cambiado aunque si la calidad
del empleo, la temporalidad y la llamada “dualidad” que se instaur6 en el mercado
de trabajo espanol para no irse (aunque dijeron que las medidas eran temporales).

Conviene recordar la argumentacion central de aquella reforma: mejor tener un
trabajo temporal que estar en paro. Hoy la tasa de paro es de mas del 18% y la tasa
de temporalidad ha pasado del 23% en 2013 al 26% en 2016. Y en este debate no
deberian caber maniobras de maquillaje, como las propuestas por los defensores del
contrato Unico con indemnizacion por despido progresiva segun su duracion —por
cierto, con una indemnizacién menor que la actual— porque solo estarian encubriendo
estadisticamente la precariedad de muchos contratos laborales bajo una atractiva de-
nominacién supuestamente igualitaria. Algunos datos apuntan en este sentido. El em-
pleo ha aumentado en los tres dltimos afios a una tasa interanual media del 2,7% y
del 3,1% en los asalariados, pero mientras que los contratos indefinidos lo hicieron
en un 1,4% los temporales se incrementaron en el 6,8% (cuadro ).
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CuADRO Il
Evolucion del empleo
Tasas de variacion interanual (%)

MEDIA ANUAL

2012 2013 2014 2015 2016| 2014-2016
Ocupados -4,3 -2,8 1,2 3,0 2,7 2,3
Asalariados -5,3 -3,5 1,5 3,4 3,1 2,7
Por duracién de contrato
Indefinidos -3,1 -3,1 0,4 1,9 1,8 1,4
Temporales -11,8 -4,6 53 8,3 6,8 6,8
Por duracién de jornada
Jornada completa -6,5 -5,4 1,4 3,7 3,6 2,9
Jornada parcial 1,6 7,0 2,4 2,1 0,5 1,7
No asalariados 1,1 03 -04 1,1 0,7 0,5
Ocupados, por nivel de formacion
Estudios bajos -13,6 -9.8 -5,1 -1,9 -2,7 -3,2
Estudios medios -3,8 -2,5 1,8 4,3 2,8 3,0
Estudios altos -0,8 -0,3 25 2,2 4,3 3,0
Tasas
Tasa de empleo (de 16 a 64 afios) 56,5 556 56,8 58,7 60,5 58,7
Tasa de temporalidad 23,4 23,1 240 251 26,0 25,0
Tasa de parcialidad 15,3 17,0 17,2 169 16,5 16,9

Fuente: EPA, INE.

Paralelamente, es significativo que ademas de “resolver” el problema del alto en-
deudamiento por un adecuado equilibrio entre demanda interna de consumo e in-
version combinado con un superavit exterior, se pase de puntillas sobre el
compromiso con la consolidacion fiscal, por el que “el déficit publico se situara por
debajo del 3% en 2018, lo que permitira cerrar el Procedimiento de Déficit Excesivo
y en 2020 Espafia se encontrara en una situacion proxima al equilibrio presupues-
tario”. Y lo hace sin referencia alguna a una imprescindible reforma fiscal, confiandolo
todo al crecimiento econdmico y a un inercial aumento de las bases impositivas, y a
una reduccidn relativa del peso del gasto publico en relacién al PIB, con la excepcion
de un ligero repunte de la inversion publica —aunque incorpora el coste del rescate
de las autopistas madrilefias— y olvidando que la inversién publica suponia un 4,7%
del PIB en 2007 y se situaria en un 2% del PIB entre 2017 y 2020 (CES, 2017a).
Analisis de coyuntura, sin politicas estructurales en este ambito. Parece que las re-
formas estructurales que tanto le gustan al gobierno solo le interesan obsesivamente
en el ambito laboral.
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Incertidumbres en el escenario internacional

Antes de abordar algunos de los retos estructurales a los que se enfrentan la eco-
nomia y la sociedad espafiola en el futuro proximo, parece relevante tener en cuenta
algunos factores que han influido en la buena coyuntura reciente, y sobre los que se
deberia reflexionar antes de echar las campanas al vuelo.

En primer lugar, es obligado hacer una anotacién sobre los analisis de coyuntura,
que deberian considerar los “efectos rebote o goma elastica” (Aragdn, 2015) porque
cuanto mas intensa haya sido la recesién en un pais, mayor sera la tendencia a cre-
cer en el corto plazo en un cambio de tendencia (y viceversa), entre otras razones
porque se suelen basar en comparaciones en series temporales y, en este caso, han
sufrido intensos altibajos. Un efecto que tendera a diluirse en un escenario de medio
plazo con tasas de crecimiento mas “normalizadas”.

En segundo lugar, la adopcion por el BCE en 2012 de una politica monetaria muy
expansiva, que se ha traducido en una reduccion de los tipos basicos de interés
hasta situarlos proximos a cero e incluso negativos, ha supuesto una importante dis-
minucion de las primas de riesgo y ha fomentado la depreciacion del euro frente al
dolar. Medidas que han tenido un efecto muy positivo en la evolucion de la economia
espafiola, tanto por la reduccion de los pagos de su elevada deuda y el fomento del
desendeudamiento, como por el impacto positivo de la depreciacién cambiaria en el
comportamiento de sus exportaciones.

El cambio de signo de la politica monetaria de la Reserva Federal de Estados
Unidos, con ligeros aumentos de los tipos de interés, plantea el debate sobre su ca-
pacidad de arrastrar a otros bancos centrales en este cambio de orientacion. Aunque
el BCE ha sefialado que mantendra el caracter expansivo de su politica monetaria,
también ha anunciado que lo hara de manera menos intensa. Parece razonable con-
siderar que, a medio plazo, los tipos de interés seran mas elevados y el aumento de
los pagos por el servicio de la deuda publica y privada drenard mas renta disponible.
Una alteracion en las muy favorables condiciones actuales de financiacion, que po-
dria complicar la coyuntura de una economia tan altamente endeudada, especial-
mente con el exterior, como la espanola.

En tercer lugar, hay que tener en cuenta la evolucion del precio del petroleo —que
alcanzo los 120 délares USA por barril en 2013 para iniciar una intensa reduccion
en 2014 hasta llegar a situarse en torno a los 29 délares a principios de 2016—, que
ha tenido un efecto especialmente positivo en economias como la espafiola, con un
elevado nivel de dependencia energética. Las empresas que operan en Espafia han
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visto como se reducian considerablemente sus costes energéticos, lo que contribuia
significativamente a la disminucién del saldo negativo energético en la balanza co-
mercial de la economia espafola y a conseguir un saldo positivo de la balanza de
pagos por cuenta corriente, como se analiza mas adelante.

Los acuerdos de los paises de la OPEP en noviembre del pasado afo (y otros
productores no miembros de esa organizacion, como Rusia) para recortar la pro-
duccibén de petroleo han situado el precio en torno a los 50 dblares a principios de
2017. Parece existir un cierto consenso entre los principales analistas del sector
sobre que en el medio plazo los precios se situaran en una horquilla de 50/60 délares
el barril de petréleo, aunque no se descartan nuevos acuerdos de la OPEP sobre
una mayor reduccioén de la oferta, con efectos inciertos. En cualquier caso, no cabe
contar con este impulso positivo en el futuro de la economia espafiola, que no parece
haber aprovechado adecuadamente este favorable escenario para mejorar su efi-
ciencia energética y reducir su dependencia de los combustibles fosiles.

Paralelamente, hay importantes incertidumbres que marcan el escenario geopo-
litico internacional dominado por el “cisne negro” de la eleccion de Donald Trump
como nuevo presidente de los Estados Unidos que, aunque no se sabe a ciencia
cierta si de lo dicho a lo hecho habra mucho trecho, ha puesto encima de la mesa
una politica proteccionista con amenazas de subidas de aranceles, la revision de
acuerdos comerciales como el TLC o la no ratificacion de otros como el TTP; ha pro-
metido desregular los mercados financieros norteamericanos y ha anunciado una
significativa reduccion de impuestos sobre el capital y las rentas mas altas, un au-
mento de la inversion en armamento, asi como una estrategia no cooperativa en sus
relaciones internacionales que afectarian a instituciones tan relevantes como la
ONU, la OMC o el FMI. Ademas, ha puesto en tela de juicio los acuerdos alcanzados
en la Conferencia de las Partes de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(COP21) a favor de un modelo de desarrollo bajo en carbono —capaz de mantener
el aumento de la temperatura media mundial por debajo de 2°C sobre los niveles
preindustriales— y desarrollado en la COP22 en Marrakech el pasado noviembre,
con la intenciéon de que el acuerdo estuviera totalmente operativo a partir de 2020.
¢ Pasara a la historia como como un acuerdo de buenas intenciones?

En definitiva, esto supone el anuncio de una especie de keynesianismo nacionalista
y bélico que puede impactar en el comercio mundial en un momento especialmente
delicado, porque la crisis ha afectado negativamente a los intercambios comerciales
internacionales, como manifiesta el que por primera vez desde hace muchas décadas
el comercio mundial haya aumentado menos que la produccion mundial.
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Un incierto panorama internacional, en el que las guerras y los conflictos en
Oriente Proximo siguen siendo un importante y cruel foco de inestabilidad, y en el
que es una incognita el futuro de las relaciones de EE UU con Rusia y con China,
que estan adquiriendo un creciente protagonismo geopolitico mundial.

Los riesgos de volver a un escenario de proteccionismo y guerras comerciales
entre los principales paises pueden dar al traste con las recientes previsiones mas
optimistas del FMI y la OCDE sobre una recuperacion del comercio mundial, espe-
cialmente en relacién a la evolucion econdmica de los paises emergentes, pero que
afectaria también a economias abiertas como la espafiola.

Tampoco el escenario europeo ofrece un panorama claro, marcado por dos he-
chos de especial relevancia: la decision en referéndum de los ciudadanos de Reino
Unido, el 23 de junio de 2016, de salir de la Unién Europea —el denominado Brexit—
y la creciente importancia de partidos euroescépticos —o directamente antieuropeos—,
populistas y en su gran mayoria xenéfobos, como se ha puesto de manifiesto en re-
cientes elecciones politicas en paises como Austria, Holanda y Francia.

La salida del Reino Unido de la UE supone un hito historico cuyo desarrollo, pre-
visiblemente largo y complejo, se mueve solo entre escenarios negativos para ambas
partes, los llamados “Brexit blando” y “Brexit duro”, cuyos resultados son dificiles de
anticipar. Aunque a corto plazo no ha provocado efectos econémicos significativos,
mas alla de la importante depreciacion de la libra esterlina, a medio y largo plazo
tendra repercusiones negativas en ambas partes, tanto en el ambito econémico
como politico, como pone de manifiesto la grave divisidn que se esta viviendo en la
sociedad britanica o la preocupacion por el posible efecto contagio en otros paises
miembros de la UE. Los resultados finales estan por ver pero estaran marcados en
gran medida por la capacidad de la UE de mantener una respuesta comun que evite
una fragmentacion de la construccidn europea y renueve y profundice su desarrollo
futuro (CES, 2017c). Este prop6sito no cuenta con buenos antecedentes®, como ma-
nifiesta el creciente peso de las decisiones “intergubernamentales” en la toma de
decisiones europeas en los Ultimos afos, o la patética actuacion europea en la lla-
mada “crisis de los refugiados” por la actuacion nacionalista/egoista de sefialados
paises de la UE, que permiten y fomentan que se mantenga la dramética situacion
de miles de personas en campos de refugiados, y que dificilmente hubiéramos po-
dido imaginar o aceptar hace escasos afnos.

5 Su reflejo mas reciente quizas sea el documento de la Comisién Europea en su Libro Blanco sobre el futuro
de Europa que expresa, en los cinco escenarios que plantea, una grave falta de liderazgo y voluntad en de-
fender lineas firmes de actuacion comun y conlleva un retroceso en el proyecto de construccion de la Union
Europea. Como ha sefialado CCOO, daria la impresién de que los politicos europeos han “tirado la toalla”.
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Existen también otros factores que tendran un peso importante en el futuro de la
UE. Por una parte, la gobernabilidad de la todavia inacaba reestructuracion del sis-
tema financiero, con incdgnitas relevantes en algunas entidades financieras —como
el Monte dei Paschi en ltalia, pero también en otros paises como Alemania— que
pondran a prueba la capacidad de regulacion, supervision y resolucion de las nuevas
instituciones europeas encargadas de estas responsabilidades. Por otra, en el am-
bito politico, la capacidad de reconducir las relaciones con Rusia en el conflicto de
Crimea o el papel de la UE en los conflictos en Oriente Proximo que ponen en en-
tredicho la llamada politica de buena vecindad, o las respuestas comunes ante los
ataques terroristas que hemos sufrido en los Ultimos afos en Bruselas, Estocolmo,
Paris, Niza, Londres, Manchester o Berlin.

Valgan estos apuntes sobre los retos a los que se enfrenta el proyecto
europeo —un proyecto en construccidn— para evitar que se echen al vuelo las cam-
panas por la reciente y todavia fragil recuperacion de la economia espanola, y que
seamos conscientes del complejo e incierto escenario geopolitico y econémico in-
ternacional en que nos movemos. Un escenario de tensiones y de cambios en el
que Espana debe actuar activamente, saliendo del ensimismamiento provinciano en
el que hemos estado inmersos en los Ultimos afnos, en apoyo de los valores demo-
craticos y sociales que han dado fuerza a la construccion europea.

Il. LOS RETOS ESTRUCTURALES DE LA ECONOMIA ESPANOLA

Sobre la prioridad de la creaciéon de empleo de calidad
y su compatibilidad con el desendeudamiento

Como se ha senalado al comienzo de estas paginas, en el periodo de expansion
anterior a la crisis de 2007 la economia espafiola registré6 un continuado e intenso
proceso de endeudamiento, estrechamente asociado al boom inmobiliario (Aragdn
y Palacio, 2006) que todavia tiene una notable proyeccion en la reciente y fragil re-
cuperacion. Asi, la deuda total de la economia espafiola se situé en 2016 en el
244 8% del PIB, aunque con una evolucion diferente entre sus principales compo-
nentes. La deuda privada se situ6 en el 145,4% del PIB (la deuda de las empresas
no financieras alcanzé el 81,4% del PIB y la de las familias el 64,0%) en un conti-
nuado proceso de desendeudamiento desde 2010, mientras que la deuda publica
alcanzo el 99,4% del PIB en 2016, en una senda creciente desde 2007, solo estabi-
lizada en los Gltimos afos.

gaceta 95 sindical



Jorge Aragén

Estas tendencias muestran el diferente comportamiento econdémico de los distin-
tos sectores institucionales en el periodo de crisis y de recuperacién (empresas®, ho-
gares y administraciones publicas), pero antes de abordar un andlisis mas especifico
de cada uno de ellos atendiendo a su diferente papel en la economia, cabe sefialar
que se ha producido un trasvase de una parte de la deuda privada al sector publico
principalmente a través de los llamados rescates de entidades financieras y sus ac-
tivos toxicos relacionados con el boom inmobiliario, y que el papel amortiguador de
los llamados estabilizadores automaticos (disminucion de los ingresos por impuestos
por la reduccién de las bases imponibles, mayor gasto por proteccion al desempleo,
etc.) ha permitido no solo reducir el impacto directo de la crisis en la pérdida de rentas
sino, también, ha posibilitado un mayor margen de desendeudamiento del sector pri-
vado. No cabe por ello anatemizar el comportamiento del sector publico, como pre-
tenden algunos analistas conservadores, sino enmarcarlo en el escenario econémico
general.

En cualquier caso, y teniendo en cuenta que los objetivos principales de la politica
econdmica deberian centrarse en la reduccién de las elevadisimas tasas de desem-
pleo (merece recordar que superd el 26% de la poblacién activa en 2013 y en 2016
era superior al 18%) y en la creacién de empleo de calidad, y debe hacerlo en un
contexto de elevado endeudamiento, cabe preguntarse sobre su compatibilidad —crea-
cion de empleo y desendeudamiento— o si es necesario optar por uno de ellos en
detrimento del otro. La respuesta es que depende de qué politica econdmica se apli-
que (no hay una Unica opcion, a pesar de lo que predique el pensamiento Unico) por-
que el nivel de endeudamiento de una economia no es un dato que tenga sentido
por si mismo sino en relacién a otras variables, principalmente la capacidad de pro-
duccion del pais, y el indicador de referencia suele ser la relaciéon Deuda/PIB.

Una opcién puede ser, de forma simplificada, priorizar la reduccion del endeuda-
miento (actuar sobre el numerador) aunque el PIB esté estancado o incluso se re-
duzca. Una opcion que nos es desgraciadamente familiar porque es la que se adopt6
con las llamadas politicas de austeridad, que ademas de los negativos efectos eco-
némicos y sociales de los recortes de gasto publico no consiguié una reduccion sig-
nificativa del ratio de endeudamiento e incluso lo aument6 porque intensificaba la
reduccion del PIB (el denominador). Sus consecuencias fueron agravar la crisis en
los paises mas endeudados con una segunda recesion en 2012, cuando se estaba
saliendo de la primera. Solo muy tardiamente —y, por supuesto, sin autocritica— las

8En este apartado, la referencia genérica a las empresas se centra en las sociedades no financieras, ex-
cluyendo, por tanto, a las entidades financieras que por su papel en el funcionamiento de la economia re-
quieren un analisis especifico que va mas alla del objetivo de este trabajo.
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instituciones europeas que dirigieron estas politicas y los gobiernos nacionales que
las aplicaron optaron por flexibilizar las reglas y los plazos de la eufemisticamente
llamada consolidacion fiscal.

La segunda opcion es adoptar politicas que se dirijan a aumentar el PIB y adaptar
el ritmo de desendeudamiento a su evolucion, es decir, al de la actividad econdmica,
la inversion y el empleo. Y este es el patron que se esta dando —aunque demasiado
débil y desequilibradamente— en el reciente periodo de recuperacion. Estan aumen-
tando los ingresos de las empresas —y también los margenes empresariales—lo que
permite incrementar sus tasas de ahorro y compatibilizar el aumento de la inversiéon
con el desendeudamiento’. Y esta relaciéon es fundamental (necesaria pero no sufi-
ciente) si se quiere reducir el paro, porque la variable principal para crear empleo es
la inversidon. En el caso de los hogares, el aumento de la renta disponible, funda-
mentalmente mediante el aumento de la tasa de empleo —mas personas con ingre-
sos en las familias— y/o el incremento de los salarios medios, puede dar un mayor
margen al desendeudamiento haciéndolo compatible con el aumento del consumo.
Un agregado econdmico, el consumo, en estrecha relacion con la inversion, porque
si las expectativas de venta son negativas o dudosas las empresas no invertiran v,
también, con la distribucién de la renta porque si esta es muy desigual las familias
con menores niveles de renta (las que tienen mayor propensién marginal al con-
sumo) veran restringida su capacidad de consumir y de desendeudarse.

Desde esta perspectiva, se abordan en los siguientes apartados el analisis es-
pecifico de la deuda externa y su relacién con el comercio internacional y el saldo
de la balanza de pagos por cuenta corriente, para analizar posteriormente el endeu-
damiento general de los principales sectores institucionales (empresas no financie-
ras, hogares y sector publico) y, en todos ellos, las implicaciones de las distintas
estrategias de politica econdmica en términos de crecimiento y creacion de empleo.

Exportaciones, deuda exterior y modelo productivo
La economia espafiola tiene un alto nivel de endeudamiento exterior, como se-

Aalan tanto la deuda externa (170% del PIB) como la posicidn internacional inversora
neta® (PIIN) con un volumen negativo del 89% del PIB en 2016, que la hace espe-

7Hay que tener en cuenta que si la tasa de ahorro es inferior a la de inversion se generara mayor endeu-
damiento y, viceversa, para desendeudarse, la tasa de ahorro debe ser superior a la inversion.

8 Diferencia entre las inversiones de un pais en el exterior (activos) y las inversiones procedentes del ex-
terior (pasivos). La Comisién Europea utiliza un umbral indicativo del -35% del PIB, a partir del cual con-
sidera que se produce una situacién de desequilibrio macroeconémico.
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cialmente vulnerable ante cambios adversos en el contexto internacional, como res-
tricciones al comercio y las inversiones internacionales o la subida de los tipos de
interés. Un hecho que puede suponer un importante obstaculo al crecimiento en un
contexto internacional marcado por importantes incertidumbres, como se ha sefia-
lado anteriormente.

Desde una perspectiva historica, el recurso al endeudamiento exterior es una
constante de la economia espanola. Valga recordar que desde el periodo desarrollista
de los afios 60, que marco una significativa —aunque parcial y desequilibrada— aper-
tura al exterior, los periodos de crecimiento se veian acompafados por recurrentes
déficits de la balanza comercial (de mercancias) solo parcialmente compensadas
por los ingresos del turismo, por las transferencias de los emigrantes fuera de Es-
pafa o por la entrada de inversion extranjera y que, finalmente, obligaba a devalua-
ciones cronicas de la peseta y la aplicacion de politicas de ajuste (de stop and go,
en la terminologia del aquel periodo).

El continuado déficit de la balanza comercial implicaba, ademas de una restriccidon
financiera, que parte de los efectos del crecimiento sobre la actividad econémica in-
terna y sobre la creacion de empleo se “filtraban” al exterior. La elevada dependencia
de las importaciones de otros paises por encima de las exportaciones suponia que
era en ellos donde se generaba renta y empleo, en términos relativos, y no en Es-
pafa.

Una parte del déficit del comercio exterior se explicaba por el saldo negativo de
la balanza energética, en la medida en que se carecia de recursos naturales propios
para el abastecimiento interno de hidrocarburos —mas alla del celtibérico intento del
franquismo de encontrar petréleo en Valdeajos—, pero otra parte era la manifestacion
de la escasa competitividad internacional de la economia espafiola. La apertura a la
inversidon extranjera tuvo efectos muy positivos en la llamada modernizacion de la
industria espafola, asfixiada en la Espafia de la autarquia, pero también supuso una
segmentacion de su estructura productiva, entre los sectores abiertos a la compe-
tencia internacional, mas dinamicos y con mayor innovacion tecnolégica de la mano
de la inversion extranjera, y los sectores protegidos de ella por la normativa interna,
que garantizaba su continuidad a pesar de sus reducidos niveles de competitividad
y capacidad tecnoldgica. El modelo desarrollista de crecimiento tuvo importantes im-
plicaciones en una dislocada especializacion productiva, en la polarizaciéon del ta-
mafo empresarial y las diferencias sectoriales de productividad, en la elevada
dependencia de la tecnologia exterior, en la reducida capacidad de generacién de
empleo y en los desequilibrios territoriales, algunos de los cuales perduran hoy.

gaceta 98 sindical



La economia espafnola en
el contexto internacional

Aunque la importancia del sector del turismo es evidente en la economia espa-
Aola, como generadora de actividad econémica y empleo y como fuente de ingresos
de divisas, los superavits de su balanza exterior han sido histéricamente insuficientes
para compensar el déficit de la balanza comercial y la debilidad de la base industrial
espafola.

Es relevante esta breve referencia histérica al modelo desarrollista, porque tam-
bién el déficit del comercio exterior de la economia espafiola ha sido una caracteris-
tica central del patrén de crecimiento de la expansién que se inici6 a mediados de
los afios 90 hasta el comienzo de la crisis de 2007. Los continuados déficits por
cuenta corriente generaron un creciente y acumulativo endeudamiento exterior, hasta
el punto de que la necesidad de financiacion externa alcanz6 en 2007 casi el 10%
del PIB, uno de los méas elevados, en términos relativos, de los paises industrializa-
dos. Los mecanismos de equilibrio de este periodo fueron diferentes de los que ca-
racterizaron a los afo 60, entre otros factores porque la burbuja inmobiliaria que
sustent6 una parte significativa de crecimiento, con una revalorizacion intensa y con-
tinuada de los activos inmobiliarios (que posteriormente se comprobd ficticia), contd
con una abundante mano de obra extranjera —el periodo mas intenso de recepciéon
de inmigrantes de la historia reciente— y se disponia de una financiacion externa
abundante y barata por la pertenencia de Espafia a la zona euro, que permitié el en-
deudamiento de empresas y familias a tipos de interés muy reducidos en relacién al
volumen de deuda y déficit exterior.

La crisis financiera internacional incidié directamente en el estallido de la burbuja
inmobiliaria en Espafia, poniendo de manifiesto los desequilibrios estructurales del
modelo de crecimiento que se habia seguido, y agravo sus consecuencias en una
economia con un alto nivel de endeudamiento. Ademas, la pertenencia a la zona
euro no permitia recurrir a la devaluacién como mecanismo corrector.

Desde el inicio de la crisis en 2007, en la que, como se ha sefalado, se registraba
una necesidad de financiacion exterior del 9,3% del PIB, se ha seguido una senda
continuada de reduccion hasta conseguir en el afio 2012 pasar a una capacidad de
financiacion positiva del 0,3% del PIB, que se situa en el entorno del 2,1% en 2016.
Un proceso que es reflejo fundamentalmente de la mejora en el saldo de la balanza
del comercio exterior de bienes y servicios, que pasa de un saldo negativo del -6%
del PIB en 2007 a conseguir un resultado positivo del 1,5% en 2012 y situarse en el
2,9% en 2016 (grafico ). Una tendencia en la que se pueden diferenciar dos etapas
distintas: la que va de 2008 a 2013, en la que la mejora del saldo se produce en un
contexto de intensa reduccion de la demanda interna y de destruccion de empleo
que lleva a muchas empresas a orientar su actividad a los mercados exteriores a
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través de la exportacidn como forma de sobrevivir; y la de 2014 a 2016 —el periodo
de recuperacion—, en la que esta mejora se produce en un contexto de expansion
de la demanda interna de consumo e inversion y que se manifestaria como un “cir-
culo virtuoso” dificil de encontrar en la historia reciente de la economia espafola,
porque el crecimiento del PIB se apoya en los aumentos en el consumo y en la in-
version pero también en un incremento de las exportaciones mayor que el de las im-
portaciones. Por tanto, el crecimiento no se “filtra” parcialmente al exterior via
importaciones, como ha sido habitual en etapas anteriores, y es compatible con un
proceso de desendeudamiento.

GRAFICO |
Peso sobre el PIB del saldo por Cuenta Corriente y por Cuenta de Capital
2008-2015

CAPACIDAD (+) /
NECESIDAD (-) DE
FINANCIACION

—+#— CUENTA CORRIENTE

=-=&=-Bienes y servicios

—— CUENTA DE CAPITAL

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Tomado de CES (2017a): Memoria socioecondémica y laboral de Espafa, 2016.

Sin dejar de valorar positivamente este comportamiento, merece recordar el ca-
racter coyuntural de algunos factores que lo han apoyado, y que se han analizado
anteriormente: el previsible fin de la reduccién del precio del petrdleo; los excepcio-
nales afios turisticos recientes; y los limites de la politica monetaria expansiva del
BCE. El fin de los llamados vientos de cola.

El sefalar el caracter temporal de estos factores en la evolucién de nuestro co-
mercio exterior no implica desdefar el buen comportamiento de las exportaciones
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no energéticas, que han mantenido o ganado cuota de mercado en el conjunto de
las exportaciones mundiales, sintoma de la mejora de su competitividad, o de la im-
portancia del sector turistico en nuestro pais®. Pero es necesario tener en cuenta
que una parte de esta mejora de la competitividad se ha basado en una intensa re-
duccion de costes salariales, la eufemisticamente denominada “devaluacién interna”.
Su relacién con la precariedad del empleo y el aumento de la productividad “pasiva”,
basada en la destruccién de empleo en los periodos de recesién, apuntan a un mo-
delo productivo fragil en su encuadramiento en las cadenas globales de valor y no
sostenible en el contexto de la globalizacion —competir via salarios— asociado a un
modelo laboral socialmente indeseable. Si continta el periodo de recuperacion, como
es deseable, ¢ se sostendra el buen comportamiento de las exportaciones o se vol-
vera a incurrir en déficits por cuenta corriente, con sus implicaciones en la creacion
de empleo y el endeudamiento?

En este sentido, es interesante encuadrar el andlisis del comercio exterior en un
contexto mas estructural como es la base y el perfil de las empresas exportadoras™®.
En primer lugar, el nUmero de empresas esparnolas que exportan es todavia bastante
reducido en comparacién a paises de nuestro entorno. En 2016 exportaron casi 149
mil empresas, un mayor nimero que en los dos afos anteriores aunque inferior al
de 2013 (151 mil) pero, lo que es mas relevante, casi 70 mil empresas que habian
exportado el afio anterior dejaron de hacerlo en 2016, y 72 mil que no lo habian
hecho en 2015 lo hicieron en 2016. Unos datos que indican una fuerte inestabilidad
y rotacion en la base exportadora de empresas que suelen tener muy bajo nivel de
volumen de negocios con el exterior. También es importante que haya aumentado
la magnitud de las empresas exportadoras regulares' —situandose en torno a las
50 mil empresas—, que son la base de la sostenibilidad de la mejora del comercio
exterior, pero no deja de ser un reducido porcentaje (34%) del total de empresas
que exportan.

Estos datos sobre la todavia escasa y, sobre todo, inestable base de las empre-
sas exportadoras y el reducido niumero que lo hacen regularmente se complementan
con su muy elevada concentracion en muy pocas empresas de gran tamafno. Solo
mil empresas (el 0,67% de las empresas exportadoras) concentran el 67% del volu-

9Un sector que merece un analisis en profundidad y en el que la precariedad laboral supone un importante
lastre en su sostenibilidad. Ver CCOO (2017): Informe de la actividad turistica y el empleo 2016. Propues-
tas de CCOOQ por un pacto por el turismo. Federacién de Servicios de CCOO.

0 ICEX (2016): Perfil de los exportadores espafoles.

" Los exportadores regulares son aquellos que han exportado en el afo de referencia y en cada uno de
los tres anteriores.

gaceta 101 sindical



Jorge Aragén

men de exportacion y, de ellas, las mayores 25 empresas explican el 25% de la ex-
portacion. Un grado de concentracion de las exportaciones por empresa muy supe-
rior al que se encuentra en otras variables, como las ventas totales o el empleo,
porque las 1.000 primeras empresas por ventas acumulan el 46% de las ventas, o
el 29% del empleo (Lucio et alt., 2017). Y este es un hecho relevante en un pais
como Espafa, con un elevado nimero de “micro” empresas y pymes con importantes
implicaciones sobre la competitividad exterior y sobre el empleo.

Si se quiere mantener en el futuro el comentado “circulo virtuoso” es necesario
adoptar politicas que promuevan una creciente incorporacion de las empresas a la
actividad exportadora, con especial atencién a las pymes, y que lo hagan de manera
estable y en actividades de mayor valor afiadido. Una estrategia que debe actuar en
multiples campos y de manera coordinada (desde la politica industrial o la politica
de I+D+i, a la mejora de la formacion de empresarios y trabajadores) y que redundara
no solo en la mejora de las exportaciones sino, también, en una menor elasticidad
de la demanda interna a las importaciones (CES, 2015), con sus efectos positivos
en la creacion de empleo, que debe ser hoy la prioridad de la politica econémica. Y
debe hacerlo no desde una filosofia proteccionista de buscar la “sustitucion de im-
portaciones”, sino de una mayor y mas equilibrada integracion en las cadenas inter-
nacionales de valor, y que da sentido a la Declaracion de los Agentes Sociales
instando al desarrollo de un Pacto de Estado por la Industria, firmado en noviembre
de 2016, en el que participan CCOO y UGT.

Desendeudamiento, ahorro e inversién empresarial

Como se ha sefialado, las empresas no financieras (SFN en la terminologia de
la contabilidad nacional) llevaron a cabo un proceso de fuerte endeudamiento en la
etapa de expansion que tuvo su continuidad, aunque de manera menos intensa, en
los primeros afios de la crisis, en los que se reduce significativamente la inversion
(Formacion bruta de capital, FBC) y también las necesidades de financiacion (gréafico
Il) hasta 2010, en el que el ratio de endeudamiento sobre el PIB se aproximé al 118%.

A partir de 2012 la tasa de ahorro supera a la inversion, que inicia un suave re-
cuperacion, consiguiendo una capacidad positiva de financiacién y el consiguiente
proceso de desapalancamiento, que lleva a situar el ratio de endeudamiento en el
81,4% del PIB en 2016.

gaceta 102 sindical



La economia espafola en
el contexto internacional

GRAFICO I
Capacidad o Necesidad de financiacion de las empresas no financieras
Porcentaje sobre el PIB
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Nota: Capacidad (+) / Necesidad (-) de financiacion medidos en el eje derecho.
Tomado de CES (2017a): Memoria socioecondémica y laboral de Espana, 2016.

Para profundizar en el analisis del proceso de desendeudamiento de las empre-
sas (SNF) es interesante relacionarlo con otras variables de su cuenta de explotaciéon
como los ingresos, los gastos de personal, los gastos financieros o la inversion, entre
otros. Como sefialan Salas Fumas y Santillano del Barrio (2016) —cuyos analisis se
recogen en este apartado— en 2007 las empresas tuvieron un ahorro neto negativo
(aumento del endeudamiento) que superaba el 16% de los ingresos totales en 2007,
mientras que en 2015 generaban un ahorro neto positivo del 6% de los ingresos.
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Como se observa en el cuadro IV, a este proceso contribuyeron, en un contexto
de un muy ligero aumento de los ingresos de las empresas, por una parte, la reduc-
cion de los gastos de personal en un 6% en términos nominales entre 2007 y 2015
(-20,1 mil millones de euros) pasando de representar del 60% al 53% de los ingresos
totales'. Por otra parte, y con mayor intensidad, contribuy6 la reduccion de los gas-
tos financieros en casi el 70%, pasando de representar casi un 10% de los ingresos
en 2007 al 2,8% en 2015 (-38,6 mil millones de euros) que pone de manifiesto la im-
portancia las medidas de politica monetaria expansiva desarrolladas por el BCE a
partir de 2012. Paralelamente, se produjo una importante reduccion de los impuestos
sobre beneficios, que disminuyeron un 51%, con una intensidad algo inferior
(-21,2 mil millones de euros) al de los gastos financieros pero superior, en términos
absolutos, al descenso de los gastos de personal, reduciendo su peso en los ingre-
sos totales del 7,2% al 3,3%. En sentido contrario actué el reparto de dividendos,
que se incrementd en un 58,7% (22,3 mil millones de euros) y pasé de suponer el
6,6% de los ingresos totales en 2007 al 9,8% en 2015.

CuADRO IV
Ahorro bruto y ahorro neto de las SNF en Espafa
Cifras absolutas en millones de euros corrientes y porcentaje

2000 2007 2015 Variacién 2007/2015
Ingresos totales 338.218| 100,0%| 578.030( 100,0%| 614.241] 100,0% 36.211 6,3%
- Gastos personal 203.928| 60,3%| 346.559( 60,0%|326.467] 53,1%| -20.092 -5,8%
Beneficio bruto 134.290( 39,7%|231.471| 40,0%|287.774] 46,9% 56.303 24,3%
- Gastos financieros 19.986 5,9%| 55975 9,7%| 17.391] 2,8%| -38.584| -68,9%
- Impuestos sobre beneficios 16.613| 4,9%| 41567 7,2%| 20.395] 3,3%| -21.172 -50,9%
- Dividendos 21454 6,3%| 37.949| 6,6%| 60.218] 9,8% 22.269 58,7%
Ahorro bruto 76.237 22,5%| 95.980( 16,6%|189.770] 30,9% 93.790 97,7%
- Inversion FBC 98.762( 29,2%|189.016| 32,7%|153.284] 25,0%| -35.732| -189%
Ahorro neto .22.525| -6,7%| -93.036| -16,1%| 36.486| 59%| 129.522 -

Fuente: Salas Fumas y Santillana del Barrio (2016) con datos de Contabilidad Nacional.

Estos procesos de reduccion de gastos financieros, impuestos sobre los benefi-
cios y gastos de personal permitieron, a pesar del aumento de los dividendos repar-
tidos, que el ahorro bruto de las empresas no financieras aumentara un 97% entre

2Merece anotar que en el periodo anterior 2000 a 2007, aunque los gastos de personal aumentaron el
70% lo hicieron a un ritmo inferior al de los ingresos, por lo que su peso relativo se redujo en 0,3 puntos
porcentuales.
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2007 y 2015, alcanzando un 30,9% de los ingresos totales este Gltimo afio frente al
16,6% de 2007. Este aumento del ahorro bruto no se dirigié sin embargo a aumentar
la inversion, que descendidé un 19% en el periodo comentado, sino hacia el ahorro
neto, dedicado principalmente al desendeudamiento y la amortizacion, que aument6
un 22%.

Son multiples los factores que intervienen en las estrategias empresariales; entre
ellos, los autores comentados apuntan a la citada politica monetaria expansiva del
BCE o cambios fiscales, al retroceso en el poder negociador de los trabajadores de-
bido al elevado nivel de desempleo y a las reformas laborales, a los cambios tecno-
I6gicos, al aumento de la concentracién empresarial y la reduccién de la competencia
o las politicas de remuneracién de los directivos.

Pero, mas alla de la evaluacién de los distintos factores apuntados, cuyo analisis
requiere una mayor profundidad, merece subrayar una de sus conclusiones: “La co-
rreccion de la resaca por el alto apalancamiento acumulado responde a un compor-
tamiento individualmente racional por parte de los dirigentes empresariales. Pero es
igualmente cierto que utilizar ahorro empresarial en los afios de crisis para reducir
el endeudamiento de afios anteriores tiene un coste de oportunidad para el conjunto
de la economia. Este coste resulta como consecuencia de los nuevos puestos de
trabajo que se dejan de crear, los salarios que se dejan de pagar y los aumentos de
productividad por acumulacion de capital que no se materializan, por el hecho de
que las empresas sacrifiquen inversion a cambio de acelerar la amortizacién de la
deuda, (...) si las empresas, conjuntamente, hubieran dedicado el ahorro sobrante
a mas inversion la pérdida de capacidad para producir en Espafa se hubiera redu-
cido la mitad. Todo ello sin aumentar la deuda absoluta pero reduciendo la ratio de
endeudamiento por aumento del denominador” (Salas Fumas y Santillano del Barrio,
2016).

El corolario de los datos analizados es que no hay una Unica via para reducir el
nivel de endeudamiento de las empresas. Se puede optar por una via pasiva, dedi-
cando una parte del excedente empresarial a su cancelacion, o una politica activa
basada en las inversiones y el aumento de capacidad productiva, de innovacién y
mejora de la competitividad, y generadora de puestos de trabajo. Un corolario im-
portante, porque si la prioridad es la generacion de empleo se tienen que desarrollar
politicas que incentiven la reinversion de los beneficios en estrategias de inversion
productiva —frente al reparto de beneficios— y, en estas estrategias, la negociacion
colectiva y los acuerdos sociales deberian tener un mayor protagonismo.

gaceta 105 sindical



Jorge Aragén

Distribucién de la renta, empleo y endeudamiento de las familias

También, las familias espanolas, que se habian endeudado fuertemente en el pe-
riodo de expansion a la crisis, principalmente en relacion a la compra de viviendas,
y lo siguieron haciendo en los primeros anos de ésta hasta alcanzar su maximo en
2010 (84,8% del PIB) iniciando a partir de entonces un proceso de desendeuda-
miento hasta situarlo en el 64% en 2016. Nuevamente, se pueden sefalar dos etapas
distintas en su desarrollo. Una primera etapa —de 2008 a 2013—- en un contexto de
destruccion de empleo y estancamiento o reduccion de los salarios medios y, por
tanto, de descenso de la renta bruta disponible; es decir, reduciendo el endeuda-
miento en términos absolutos —el numerador del ratio antes comentado,
Deuda/Renta— a pesar de que el denominador también disminuia, sobre todo por la
caida del empleo. En una segunda etapa, a partir de 2014, ha aumentado ligera-
mente la renta disponible de los hogares, fundamentalmente por la creacion de em-
pleo aunque no por el aumento de los salarios medios; es decir, hay mas personas
aportando ingresos aunque no hayan aumentado los salarios medios de las personas
con trabajo, lo que ha permitido seguir un proceso de desendeudamiento y, al mismo
tiempo, aumentar sus niveles de consumo, aunque su tasa de ahorro en relaciéon a
la renta disponible haya disminuido.

Sin embargo, en ambas etapas la remuneracion de los asalariados ha ido per-
diendo peso en el PIB, desde el 50,9% en 2009 al 47,2% en 2016, con un aumento
de las desigualdades y de las situaciones de pobreza o de riesgo de pobreza para
muchas familias, hasta el punto de que han generado alarma incluso entre institu-
ciones tan conservadoras y anteriormente tan proclives a las medidas de austeridad
como la OCDE y el FMI. Como se ha sefialado, con los datos de la Encuesta Finan-
ciera de las Familias'® (CES, 2017b): “el valor mediano de la deuda de los hogares
en Espana representaba (en 2014) el 152% de los ingresos anuales, proporcion que
casi se triplica en las familias con las rentas mas bajas y en las encabezadas por
menores de 35 afos. Ademas, entre 2011 y 2014 la caida del valor de los activos
produjo un incremento de la deuda sobre los activos, de manera mas acusada en
los hogares con menos ingresos y los mas jovenes”.

8Banco de Espafa (2017): Encuesta Financiera de las Familias (EFF) 2014.
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GRAFICO 11l
Capacidad o Necesidad de financiacion de los hogares e ISFLH
Porcentaje sobre el PIB
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Tomado de CES (2017a): Memoria socioeconémica y laboral de Espana, 2016.

La desigual distribucién de la renta puede explicar que los hogares estén si-
guiendo un proceso de desendeudamiento mas lento que las empresas, junto al
hecho de que la mayoria de su deuda esté relacionada con la adquisicion de vivienda
(créditos hipotecarios) y tengan una menor capacidad para su reestructuracion frente
a las entidades financieras. Una capacidad de la que si disponen las empresas.
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Paralelamente, la precariedad que esta caracterizando a una parte significativa
del aumento del empleo —inestabilidad y bajos salarios— plantea serios interrogantes
sobre sus implicaciones futuras, y no solo sobre la continuidad del proceso de
desendeudamiento o la caida de la tasa de ahorro de las familias sino, también,
sobre el mantenimiento de una demanda de consumo estable que se asocie a los
procesos de inversion de las empresas y, en definitiva, a una demanda interna que
es el principal motor de crecimiento de la economia espafola dado su peso agregado
en el PIB. Un hecho que también tiene una importante relacion con el cambio de
modelo productivo, porque sin un empleo de calidad (Warhurst y Wright, 2014) no
sera viable ni una mejora de la competitividad de las empresas que operan en el
mercado doméstico —reduciendo su propension a las importaciones en etapas de
crecimiento—, ni lo sera su proyeccion exterior con una insercion en cadenas de valor
basada en actividades de mayor valor anadido.

Endeudamiento publico, crecimiento, inversion y empleo

Como se ha comentado, la deuda publica se situdé en 2016 cerca del 100% del
PIB pero, a diferencia de la deuda privada, ha seguido un camino ascendente desde
el inicio de la crisis, en gran medida por el trasvase de deuda privada a deuda publica
(los activos toxicos y los rescates de la banca) y el funcionamiento de los estabiliza-
dores automaticos, junto a algunas desafortunadas medidas discrecionales que han
llevado a la menor reduccién de algunos impuestos. De esta evolucién da cuenta el
que la deuda publica se situara en el 35,6% en 2007, en el inicio de la crisis, frente
al 99,4% actual, o que las cuentas publicas registraran un superavit del 1,9% en
2007 que se transformaria en un déficit en el entorno del 10% entre 2009 y 2012, en
el periodo de la llamada crisis de la deuda, a pesar de las estériles y dafinas politicas
de austeridad, que ademas de los recortes en gastos sociales implicaron una brutal
caida de la inversion publica (gréafico IV), y antes de las medidas de politica monetaria
expansiva del BCE ante la posibilidad de la ruptura de la zona euro, para recondu-
cirse hasta el actual déficit del 4,5%.

Merece diferenciar, como se ha hecho con el sector privado, las distintas etapas
en la evolucion de los déficits y la deuda publica. El sefialado superavit de las cuentas
publicas de los afios anteriores a la crisis se produjo en gran medida por los ingresos
provenientes de la especulacion inmobiliaria y de los impuestos relacionados con el
boom de la construccidn, cuya fragilidad/coyunturalidad no quisieron ver los respon-
sables de los diferentes niveles de gobierno (estatal, autondmico o local) acomoda-
dos en los buenos resultados para las arcas publicas, aunque estuvieran
acompafiados de graves procesos de corrupcion publico/privada que todavia hoy
colean, y que lo celebraran incluso con algunas rebajas de impuestos.
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GRAFICO IV
Capacidad o Necesidad de financiacion de las Administraciones Publicas
Porcentaje sobre el PIB
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Tomado de CES (2017a): Memoria socioeconémica y laboral de Espana, 2016.

El estallido de la crisis financiera internacional fue el detonador y acelerador de
la explosion de la burbuja inmobiliaria de la economia espafiola y, con ella, la
desaparicion de una parte significativa de las bases fiscales que alimentaban los in-
gresos publicos. Tras un breve periodo en el que se adoptaron algunas medidas ex-
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pansivas —el llamado Plan Ay la consideracién de que la crisis no existia— se dio
paso a una politica de contencién del aumento del déficit publico por la via de recortar
gasto publico —las politicas de recortes y austericidio— tanto de caracter social como
de inversién publica (el numerador del ratio Déficit/PIB) lo que supuso una mayor
contraccién de la actividad econdmica (el PIB del denominador) provocando una se-
gunda recesion, y casi la quiebra de la zona euro y del propio proyecto europeo. Una
politica que seguramente pasara a ser un ejemplo de las lecciones de economia
para explicar, como ocurrié con la Gran Depresion, los errores y torpezas de las po-
liticas de austeridad y sus graves implicaciones econdémicas y sociales.

La adopcién de una politica monetaria enormemente expansiva (hasta llevar a
cero o negativos los tipos de interés) fue un balén de oxigeno por su efecto en la re-
duccidn de los gastos financieros, al que se sumo la flexibilizacion de los objetivos y
plazos de las reglas de consolidacion fiscal establecidos en el Pacto de Estabilidad
(del que deberia eliminarse el calificativo de crecimiento) y que permitié entrar desde
2014 en un periodo de recuperacion, todavia fragil, como el actual.

La politica fiscal adoptada en este ultimo periodo por el gobierno de Espafia ha
sido contradictoria—con una innecesaria reduccion de la imposicion en el IRPF y en
el Impuesto de Sociedades— acomodaticia respecto a unos compromisos con la UE
en la reduccién del déficit publico que luego no se cumplian y, sobre todo, pasiva
frente a los graves problemas de destruccion de tejido productivo y de empleo vividos
en la crisis y sus graves secuelas econémicas y sociales.

Es necesario un cambio radical en la orientacion de la politica fiscal, con un esce-
nario no solo de corto plazo sino de medio y largo plazo que la dote de estabilidad.
Por ello, merece recordar que la presion fiscal en Espafia sigue siendo hoy inferior a
la existente en la zona euro (37,9% y 46,2% respectivamente en 2016) con muy im-
portantes deficiencias en su estructura impositiva y en la configuracion de algunas
de las principales fuentes tributarias como el Impuesto de Sociedades, pero también
el IRPF. Asimismo, que son inferiores los niveles de gasto publico (42,4% y 47,7%
respectivamente en 2016) con importantes carencias, tanto en el ambito de los gastos
sociales como en los relacionados con la inversion en infraestructuras productivas.
La inversién publica paso6 de suponer el 4,7% del PIB en los afios anteriores a la crisis
a estancarse en torno al 2% desde entonces, incluso en los afnos de recuperacion.

Una reforma fiscal en profundidad, con un escenario de largo plazo, es una pieza
indispensable para dar coherencia y vialidad a las necesarias politicas para fomentar
la actividad productiva, la inversién generadora de empleo de calidad y para promo-
ver una creciente internacionalizacion de las empresas espafiolas, ocupando un
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espacio mas amplio en las actividades de mayor valor productivo e innovacion en
las cadenas internacionales de valor. Una reforma que deberia correr en paralelo
con una evaluacién y mejora del gasto publico.

Unas politicas que deben ir acompanadas de una politica de rentas que genere
un reequilibrio en la distribucién de la renta y el aumento de los salarios que garanti-
cen un trabajo digno como base del modelo de crecimiento —en la que el didlogo so-
cial y la negociacion colectiva deben tener un papel protagonista— y de politicas de
redistribucién (las que actuan sobre la segunda distribucidon de la renta) que hagan
frente a las graves desigualdades y las situaciones de pobreza que vive la sociedad
espafnola. No deberian caber parches coyunturales frente a problemas estructurales.
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Cruz negra y roja. Kazimir Severinovich Malévich.

La evolucion de los gastos sociales y de los ingresos que sir-
ven para financiarlos en Espafa y otros paises de la Unién Eu-
ropea, muestra los efectos de la crisis y los primeros signos de
la recuperacion economica. El documento analiza la informacion
disponible sobre los gastos de proteccion social y los principales
impuestos en una perspectiva de comparacion internacional y
pone de manifiesto la significativa inercia de los programas prin-
cipales a lo largo del tiempo y las importantes diferencias que se
manifiestan en el Estado de Bienestar espariol respecto a las me-
dias de la Unién Europea y la Eurozona, asi como los problemas
de creciente desigualdad y pobreza que se observan en Espana
y las dificultades para su correccion a partir de las politicas pu-
blicas. El proceso de integracion en la UE, en un marco de pro-
gresiva globalizacion de la economia, obliga a revisar las
funciones basicas de las instituciones publicas y a pensar en los
cambios que habria que introducir para garantizar los servicios
basicos de bienestar en el nuevo escenario internacional.



Politica fiscal y gasto
publico

1. INTRODUCCION

SEGUN una opinion extendida, el Estado de Bienestar (EB) europeo esta so-
metido a grandes presiones y es muy posible que no se pueda mantener en su con-
figuracion actual. Desde hace afios se viene insistiendo en la inviabilidad del EB tras
la consolidacion del proceso de globalizacion'.

Una expresion contundente sobre las debilidades del EB europeo se recogia hace
algunos dias en la prensa espanola: “Para lo que no ha existido suficiente gallardia
en los Gltimos afos es para explicar que el modelo de bienestar europeo no se sos-
tiene en sus parametros actuales, ni en términos econémicos ni generacionales.
La crisis solo ha acelerado el deterioro pero no es su causa (...) La inercia en el
papel del Estado, la destruccion de los sistemas de incentivos y la falta de reformas
tienen mucho mas que decir respecto a la situacion en la que nos encontramos™.

Desde posiciones mas moderadas se sefiala que “los acontecimientos recientes
acaecidos a partir de la crisis de 2008 generan cierta incertidumbre sobre la confi-
guracion futura del Estado de Bienestar, especialmente en los paises del sur y del
este de Europa™. O, en la misma direccion: “El intenso cuestionamiento del Estado
de Bienestar producido desde el ultimo tercio del siglo anterior y la mitad primera de
la década de los 2000, se ha visto incentivado después por la crisis econdmica y su
mantenimiento a lo largo de los Ultimos afios™.

" Algunas referencias, en momentos distintos de tiempo son Therborn (1996), Ohmae (2000) o Castells
(2012).

2 S. Carbo, El Pais, 25-04-17.

3 Del Pino y Rubio (2016), p. 53.

4Ruiz-Huerta et al., 2015, p. 26.
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En el contexto de la crisis econ6mica, de la que Espana parece estar saliendo, y
de la crisis de legitimidad del EB, las paginas siguientes pretenden ofrecer un panorama
comparativo del Estado de Bienestar espafiol, tanto en términos de prestaciones y
servicios publicos basicos, como respecto a los ingresos que se emplean para finan-
ciarlos a lo largo de los Ultimos afios, con una especial consideracion de lo ocurrido
en la Ultima fase de recuperacion econdémica.

Por otra parte, ademas de una aproximacion al diagnostico y las tendencias que
parecen apuntarse, se proponen algunas reflexiones sobre el papel que debe desem-
penar el sector publico en un mundo en intensa transformaciéon como el que vivimos,
en un pais periférico como Espafia, con importantes debilidades de su modelo pro-
ductivo y desigualdad creciente. En esa direccion, algunas de las preguntas que se
pretenden afrontar son las referentes al grado de mantenimiento de las funciones
de intervencion clasicas del sector publico en el marco de la teoria de los fallos del
mercado que planteara R. Musgrave en 1958, asi como a sus limitaciones en el con-
texto del proceso de integracion europeo o el mas amplio de la globalizacion de la
economia y la vida social®, o la viabilidad de su financiacion ante la libertad de mo-
vimientos del capital y la creciente disminucion de las rentas del trabajo.

Aunque se trata de preguntas de una gran envergadura, y en este articulo solo
se pueden apuntar algunas consideraciones, la cuestién de fondo que deberemos
afrontar en los préximos afos es si tiene sentido y se puede reivindicar el valor de
lo publico en un mundo en el que parece prevalecer lo individual y el predominio de
los valores privados sobre los publicos®.

2. UNA APROXIMACION A LOS DATOS BASICOS DEL SECTOR PUBLICO
ESPANOL EN EL MARCO DE LA UNION MONETARIA

Desde los afos iniciales de la crisis econdmica, al final de la primera década del
siglo actual, se han producido algunos cambios significativos en los datos de gastos
e ingresos medios de los paises integrados en la Union Monetaria Europea y los co-
rrespondientes al sector publico espafiol.

5 Creciente integracion econémica internacional, el cambio tecnolégico, los cambios climaticos, el au-
mento de la desigualdad, el progresivo envejecimiento de la poblacién y las migraciones internacionales
masivas.

6 Como planteaba T. Judt (2012), se trataria de analizar y reivindicar el valor de lo publico, de la accion
colectiva, del interés general, o del control democratico de la economia.
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Como puede comprobarse en el grafico 1, el indicador de esfuerzo publico espa-
Aol (gasto publico en relacién al PIB)” muestra una tendencia convergente con la
media de la Eurozona hasta el afio 2012, a partir del cual se inicia una tendencia di-
vergente que llevo al indicador espafiol a una distancia de 5,3 puntos del PIB en el
afio 2016. La tendencia convergente inicial se puede explicar por la inercia al creci-
miento de dicha magnitud en los primeros afios de la crisis, la apuesta inicial por es-
trategias expansivas y, especialmente, el juego de los estabilizadores automaticos
en la vertiente del gasto y la necesidad de dar respuesta a los sectores mas afecta-
dos por la propia crisis. La disminucién del indicador a partir de 2012 refleja las con-
secuencias de las medidas de recortes de gastos adoptadas a partir de 2011, que
se tradujeron en la disminucién de servicios y prestaciones publicas. Desde 2014,

GRAFICO 1
Evolucién del gasto publico (2007-2016)
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Fuente: EUROSTAT, Government Finance Statistics (GFS) and EDP statistics [European
System of Accounts 2010].

7Como se ha sefialado en algunos trabajos (Olaskoaga, 2007; Garfinkel and Smeeding, 2012 o Pardo,
2016), para analizar el peso y la evolucion de los ingresos y gastos publicos es conveniente emplear
datos de esfuerzo (gastos o ingresos respecto al PIB) y de intensidad (gastos e ingresos per capita). No
obstante, en este articulo, centraremos la atencion en los primeros, normalmente mas utilizados, aunque
se deba advertir sobre sus dos principales limitaciones: (1) su dependencia de los cambios del PIB y la
necesidad de tenerla en cuenta en las comparaciones internacionales y (2) su incapacidad para dar
cuenta del grado de protecciéon efectiva de los programas de gasto. En su caso, los indicadores de es-
fuerzo pueden complementarse con los que incluyen en el denominador, en lugar del PIB, el gasto total,
lo que permite recoger un indicador de esfuerzo del gobierno respecto a los programas de gastos o in-
gresos que se contemplen.
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la caida del indicador se debe también al efecto de un crecimiento econémico mayor
que el correspondiente a la media de los paises de la Eurozona, es decir, la inciden-
cia de los afnos de recuperacion sobre el indicador de gasto.

En el terreno de los ingresos obtenidos en Espafia, llama la atencién la importante
caida que tuvo lugar entre los afios 2007 y 2009, 6,1 puntos de PIB, frente a una
disminucién de 0,3 en la media europea que aqui se emplea. Una caida tan pronun-
ciada se explica por la sensible reduccién de la recaudacion del IVA 'y del Impuesto
de Sociedades, ademas de las figuras tributarias vinculadas a la construccion. El hun-
dimiento de los ingresos en Espafia se produjo con especial intensidad durante los
dos primeros afos de la crisis econdmica, reflejando en buena medida el “pinchazo”
de la burbuja inmobiliaria y la crisis profunda del sector financiero espafiol, en el con-
texto de un abultado endeudamiento exterior de la economia.

GRAFICO 2
Evolucion de los ingresos publicos (2007-2016)
Porcentaje del PIB
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Fuente: EUROSTAT, Government Finance Statistics (GFS) and EDP statistics [European
System of Accounts 2010].

Posteriormente, con el cambio de la politica econ6mica y la adopcidn de estrate-
gias prociclicas, se produciria una recuperacion de los ingresos hasta el afio 2014,
cuando vuelven a bajar hasta situar el indicador en una distancia de 8,3 puntos del
PIB. Si el sistema fiscal espanol se sustentara de forma clara en el principio de fle-
xibilidad, habria que esperar un aumento de la recaudacion en paralelo a la recupe-
racion de la economia, lo que no parece haber ocurrido en estos afios. Todo parece
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indicar que el aumento de distancia respecto a la Eurozona tiene que ver con el hun-
dimiento de la recaudacién del Impuesto de Sociedades y las medidas de reforma
fiscal tomadas por el Gobierno espafiol en el transito de la crisis a la recuperacion®.

Por su parte, los datos del déficit publico recogidos en el grafico 3, muestran el
intenso crecimiento del mismo hasta 2009, el mantenimiento elevado del indicador
en términos del PIB entre ese afio y 2012, tal vez recogiendo en parte el cambio de
ciclo politico, y mostrando después una tendencia contractiva hasta el afno 2016,
aunque siempre con valores relativos muy superiores a los que se daban en los
paises integrados en la Unidbn Monetaria. Al final del periodo, en 2016, el déficit es-
pafiol adn triplicaba el valor medio del déficit de los paises de la Eurozona. Los lentos
y limitados efectos de las politicas de consolidacion fiscal en Espafa, junto al man-
tenimiento de los bajos precios de la energia y, sobre todo, la estrategia expansiva
de la politica monetaria del Banco Central Europeo pueden ayudar a entender el
proceso de recuperacion de la economia a partir de 2014.

GRAFICO 3
Evolucion del déficit publico (2007-2016)
Porcentaje del PIB
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Fuente: EUROSTAT, Government Finance Statistics (GFS) and EDP statistics [European
System of Accounts 2010].

8Las estimaciones del coste de la reforma de la imposicién directa llevada a cabo en el afio 2014 se si-
tian en el entorno de 12.000 millones de euros.
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En todo caso, la politica de consolidacién fiscal mantenida entre el afio 2012 y el
2014, no facilit6 la salida de la economia de la depresién en la que se hallaba sumida
durante la que se ha llamado “segunda fase de la crisis econémica”, lo que constituye
una muestra del grado de dependencia de nuestra economia respecto de las insti-
tuciones econdmicas europeas y de la creciente pérdida de autonomia de la politica
fiscal, en la practica el ultimo bastion de la politica estabilizadora de los estados in-
tegrados en la Union.

En logica coherencia con el mantenimiento de déficits elevados a lo largo del
tiempo, la deuda publica crecié intensamente en Espafia hasta el afio 2014 (recogido
en el grafico 4), manteniéndose desde entonces en el entorno del 100% del PIB,
mas de 10 puntos por encima de la media de la Eurozona.

GRAFICO 4
Evoluciéon de la deuda publica (2007-2016)
Porcentaje del PIB

110
100
90
80
70
60
50
40
30
20

™~ 2o} (=) o i o~ [32] < N o]
o 8 o i i - - — — —
=] o o o o o [=] =] o
(o] (o] o o o o~ (o] o~ o~ o~

M Eurozona (19) M Espafia

Fuente: EUROSTAT, Government Finance Statistics (GFS) and EDP statistics [European
System of Accounts 2010].

El intenso crecimiento de la deuda publica tiene que ver naturalmente con el man-
tenimiento de la crisis y de déficits cuantiosos, aunque ademas, dicho crecimiento
recoge la absorcion publica de una parte de la deuda privada exterior, las ayudas a
sectores econdmicos con problemas (el sector financiero, la ayuda a la amortizacion
del déficit eléctrico o los apoyos a empresas publicas en crisis), asi como los fondos

gaceta 120 sindical



Politica fiscal y gasto
publico

destinados a las administraciones territoriales (a través de los programas de pagos
a proveedores o para facilitar la liquidez de las comunidades autébnomas) o las apor-
taciones a los fondos de rescate europeos.

Por tanto, en relacion con el panorama general del sector publico espafiol puede
afirmarse que, en relacion a la media de los paises integrados en la Unién Monetaria,
nuestro nivel de gasto publico en relacién al PIB es bajo (mas de 5 puntos), aunque
no tan elevado como el correspondiente por el lado de los ingresos (8 puntos de di-
ferencia), el endeudamiento publico se mantiene en indicadores muy altos (10 puntos
del PIB por encima de la media de la Eurozona) y el déficit, a pesar de los esfuerzos
realizados en los Ultimos afios, es tres veces superior al indicador medio de la Unién
Monetaria Europea. En suma, a pesar del crecimiento del PIB en los tres ultimos
anos, el margen de maniobra de la politica econémica es reducido, especialmente
respecto a los compromisos de déficit, aunque a la vista de los sistemas compara-
dos, habria posibilidades y margenes para incrementar los ingresos publicos y am-
pliar o mejorar las prestaciones y servicios publicos.

3. LAESTRUCTURA DEL GASTO SOCIAL: LOS PILARES DEL
ESTADO DE BIENESTAR

Si se analizan los componentes del gasto segun su distribucién funcional, se
observa que los servicios y las prestaciones mas representativos del Estado de Bienestar
se sitlan por debajo de los indicadores medios de la Eurozona al final de la serie re-
cogida. Segun los mismos, el gasto espafiol en proteccion social se sitla 2,6 puntos
por debajo de la media de la Eurozona, la educacion registra un indicador inferior
en 1,2 puntos, mientras que la salud y los servicios generales muestran indicadores
proximos a un punto menos, respecto a la media utilizada. Los intereses de la deuda
y el capitulo de asuntos econémicos son los Unicos conceptos cuyo peso en el PIB
resultaba en el afio 2014 superior a la media del area monetaria.

En el gréfico 5 se incluye la comparacién de Espafia con cinco de los mayores
paises de la Union Europea en el afio 2014, respecto a los 8 agregados que integran
el gasto en proteccion social segin la metodologia SEEPROS. Si el marco de refe-
rencia es la UE a 15, Espafia gasta menores recursos en los sectores mas repre-
sentativos del Estado de Bienestar, especialmente en pensiones, sanidad, vivienda,
familia y exclusion social. Solo en los casos del gasto en desempleo y supervivencia
los porcentajes serian superiores. Y algo similar ocurre si la comparacion se realiza
con los paises incluidos en el gréfico. Espana es el pais con menor porcentaje de
gasto en sanidad, pensiones (con valores préximos a los de Alemania) y en el resto
de los conceptos, salvo desempleo y supervivencia.
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GRAFICO 5
Composicion del gasto total en proteccion social (2014)
Porcentaje del PIB
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Fuente: EUROSTAT, European system of integrated social protection statistics (ESSPROS).

El grafico 6 recoge la evolucion en los ultimos 20 afios del gasto en proteccion
social, contemplando de nuevo los paises mencionados y los valores medios de la
UE15. La primera conclusion que se deriva de este grafico es que no parece haberse
producido una disminucién de los gastos mas caracteristicos del Estado de Bienestar
europeo. Por el contrario, la evolucidbn muestra mas bien el crecimiento de los indi-
cadores del gasto desde 1995, acaso con la excepcion de Suecia, pais en el que se
observa una disminucion de tres puntos entre 1994 y 2014, casi la misma cuantia
en la que crece el gasto medio de la UE15. Una segunda caracteristica del grafico
6 es el efecto suave de la crisis econdmica que se produjo en los primeros afios del
siglo actual y, sobre todo, el intenso crecimiento de las cifras de gasto en los afios
iniciales de la crisis mas reciente. En Espafia se observa una senda de evolucion si-
milar, a una distancia de 4 puntos de la media de la UE15, que parece reducirse un
poco en los Ultimos afos, en parte como consecuencia del intenso crecimiento que
se produce entre 2007 y 2009.
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GRAFICO 6
Evolucion del gasto total en proteccion social (1995-2014)
Porcentaje del PIB
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Fuente: EUROSTAT, European system of integrated social protection statistics (ESSPROS).

Un ultimo rasgo del gréafico 6 se refiere al aparente cambio de tendencia que se
produce al final de la serie en todos los casos analizados, con la salvedad de Ale-
mania y Francia. Concretamente, la informacion disponible para Espafia, como se
ha sefialado con anterioridad, refleja un decrecimiento del indicador en los tres afios
de recuperacion econémica, lo que pone de manifiesto, por un lado, la incidencia
del propio crecimiento (recogido en el denominador de la expresion) y por otro, la
continuidad de la politica de consolidacion, que ha implicado la disminucion del
gasto, a pesar de la tension producida en el ambito de las pensiones y, en otra di-
mension, de los intereses de la deuda publica. Con todo, el indicador al final de la
serie es 4 puntos superior al correspondiente a 1995.

En los graficos 7, 8 y 9 se recoge la misma comparacion referente al gasto en
vejez (pensiones fundamentalmente), en sanidad y en desempleo, tres de las fun-
ciones claves del Estado de Bienestar. La informacion sobre el gasto en pensiones
muestra una evolucidén preocupante en el caso espafol, ante el intenso crecimiento
de las cifras de gasto desde los primeros afios de la crisis econdémica, aunque parece
moderarse al final de la serie. Desde una distancia de casi 4 puntos en el afio 2005,
el gasto converge hacia el valor medio de la UE a 15y, desde el afio 2012, muestra
un indicador superior al de Alemania. Frente a la ligera disminucién que se observa
en Suecia, Alemania e incluso ltalia, y la relativa estabilidad del indicador en la
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UE a 15, Francia, y sobre todo Espafia, mantienen un crecimiento intenso del mismo.
Con todo, como se ha apuntado, Espafia gasta en vejez alrededor de dos puntos
menos que la media de los paises de la Union Europea recogidos.

GRAFICO 7
Evolucién del gasto en vejez (1995-2014)
Porcentaje del PIB
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Fuente: EUROSTAT, European system of integrated social protection statistics (ESSPROS).

En el ambito de la sanidad, el grafico 8 confirma de nuevo una distancia de mas
de dos puntos de Espafia respecto a la media utilizada, con el agravante de la pro-
longada disminucion del gasto que se viene observando desde el afio 2009. Los re-
cortes de gasto, intensificados a raiz del decreto del afo 2012°, hacen temer por la
viabilidad de un sector basico del EB espafnol y mayoritariamente valorado y apre-
ciado por los ciudadanos.

9El texto se refiere al Real Decreto-ley 16/2012, de 20 de abril, de medidas urgentes para garantizar la
sostenibilidad del Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones, que
incluia diversos recortes y la extensién de los copagos.
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GRAFICO 8
Evolucion del gasto en sanidad (1995-2014)
Porcentaje del PIB
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Fuente: EUROSTAT, European system of integrated social protection statistics (ESSPROS).

El gréafico 9, por su parte, nos informa sobre la evolucién del Unico capitulo del
gasto de proteccion social en el que Espafia gasta mas que sus socios europeos desde
el final del pasado siglo, el gasto en desempleo. La evolucion del indicador muestra
un intenso crecimiento desde el comienzo de la crisis y una pronunciada caida a partir
de 2011 que aun no se ha detenido. La limitada recuperacion econdmica producida
en Espafa desde 2014 puede explicar una parte del comportamiento del indicador,
pero no todo. La precarizacion laboral y la caida del indice de cobertura son, sin duda,
otros factores que explican el comportamiento del gasto en desempleo en Espana.

GRAFICO 9
Evolucion del gasto en desempleo (1995-2014)
Porcentaje del PIB
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Fuente: EUROSTAT, European system of integrated social protection statistics (ESSPROS).
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La evolucion de los diversos indicadores de gasto confirma la fragilidad del mo-
delo de bienestar espafiol y el riesgo creciente de su mantenimiento a lo largo de
los proximos anos. Los indicadores de proteccion social se mantienen por debajo de las
medias de nuestros socios europeos y empeoran algunos de los capitulos mas re-
levantes, como ocurre con la sanidad, el desempleo o las politicas de exclusion so-
cial, vivienda y familia. También en el caso de la educacion, no incluida en el
concepto de proteccién social pero también un gasto de caracter social, se mantie-
nen importantes diferencias con los paises similares de la Unién Europea.

4. LOS INGRESOS PUBLICOS: ;UNA PRESION FISCAL EXCESIVA?

Si centramos la atencion en la presion fiscal y la estructura de los ingresos, segun
la publicacion Taxation Trends, en su edicion de 2016, Espafia tenia un nivel de pre-
sion fiscal del 33,6% en 2014, lejos del 40,2%, el valor de la media de la Eurozona
en el mismo afo. Y en relacién con la estructura, tanto el volumen de imposicion di-
recta como el de indirecta y las cotizaciones eran mas bajos en ese afo respecto a
los valores de la Unién Monetaria.

El grafico 10 incluye una comparacion de la estructura de los sistemas tributarios
de los paises seleccionados, incluyendo la media de la UE15 y el indicador general
de la Unién Europea.

GRAFICO 10
Composicion de los ingresos procedentes de impuestos y cotizaciones sociales (2015)
Porcentaje del PIB
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Fuente: EUROSTAT, Government Finance Statistics (GFS) and EDP statistics [European
System of Accounts 2010].
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Segun los datos recogidos en el grafico, el nivel de presion fiscal espafiol habria
aumentado hasta el 34,4% del PIB en 2015. Por otra parte, la informacion contenida
en el mismo, ademas de poner de manifiesto un volumen de ingresos recaudatorios
inferior en Espana en todos los conceptos respecto a la media de la UE15, confirma
el hecho de que la recaudacion de impuestos indirectos (11,9%), proxima al volumen
de cotizaciones (12,3%), se sitla claramente por encima de la imposicidén directa
(10,1%), siempre en relacién al PIB. Asimismo, podemos comprobar como, en todos
los paises contemplados, el peso de los impuestos directos es superior al existente
en el caso esparol. No obstante, los datos del mismo grafico ponen de manifiesto
cémo los impuestos sobre la produccién y las importaciones (especialmente el IVA)
parecen consolidarse como la principal via de obtencion de ingresos, al menos en
la media de la UE28 y en el Reino Unido, Suecia e Italia. En los otros paises (Francia,
Alemania y, a distancia, Espafia), la principal fuente de ingresos son las cotizaciones
sociales.

El grafico 11, que ofrece un panorama evolutivo de las principales fuentes de
ingresos, recoge el mantenimiento a lo largo del tiempo de una clara distancia del
indicador espafiol de ingresos respecto a la media de la UE a 15 y los paises con
los que efectuamos la comparacion. Solo el Reino Unido se aproxima a los datos de
Espana. La distancia respecto a la media de la UE a 15 se mantiene en méas de 8
puntos, aunque en la parte algida de la crisis era atin mayor.

Tanto el indicador medio de la UE15 como el correspondiente a Alemania mues-
tran una cierta estabilidad en el peso del indicador de impuestos y cotizaciones, en
el entorno del 40% del PIB. El resto de los paises, exceptuando el caso de Suecia,
parecen orientarse al aumento del indicador de presién fiscal a lo largo del periodo
contemplado. En todo caso, volviendo al caso espafol, los datos manejados confir-
man las grandes dificultades para mantener servicios de bienestar similares a los
de nuestros socios europeos.
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GRAFICO 11
Evolucién de los ingresos procedentes de impuestos y cotizaciones sociales (2015)
Porcentaje del PIB
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Fuente: EUROSTAT, Government Finance Statistics (GFS) and EDP statistics [European
System of Accounts 2010].

Ala luz de los datos comparados, no se puede defender que la presion fiscal sea
muy alta en Espafia ni que se esté agobiando a la iniciativa privada e impidiendo la
creacion de valor por parte de los emprendedores, como en ocasiones se defiende.
Por el contrario, los datos ponen de manifiesto que el sector publico espanol man-
tiene importantes diferencias respecto a los paises miembros similares en extension
y poblacion, e incluso parece que ha ido perdiendo capacidad para garantizar el
mantenimiento o la consolidacion del Estado de Bienestar, tal como lo hemos en-
tendido hasta el advenimiento de la crisis.

5. LOS EFECTOS DISTRIBUTIVOS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

En el apartado 2 de este trabajo se sefalaban las limitaciones de la capacidad
estabilizadora del sector publico, mientras que en los dos siguientes se ha hecho
alusion a los problemas para la cobertura de las necesidades colectivas y las politi-
cas basicas del Estado de Bienestar, asi como a su financiacion. Una tercera cues-
tion se refiere a la capacidad redistributiva de las politicas publicas para corregir las
desigualdades que surgen de la distribucion primaria de rentas en los mercados.
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No es preciso insistir mucho en el problema que representa el aumento de la
desigualdad en todo el mundo y singularmente en los paises avanzados. Numerosos
analistas y representantes de instituciones internacionales han insistido, a lo largo
de los Ultimos afios, en la intensificacion del proceso de concentracion de la renta y
la riqueza en colectivos cada vez mas pequenos’.

En el contexto europeo, los datos homogéneos procedentes de las Encuestas
de Condiciones de Vida (EU-SILC)' nos permiten comparar a Espafia con los otros
paises de la Unién. En el afio 2014, con datos procedentes de las encuestas men-
cionadas, el indicador de distancia que mide la relacion entre el nivel de renta del
quintil superior de la distribucion de la renta (el 20% de mayor capacidad econémica)
respecto a la inferior era uno los mas altos de la UE28'2, con un valor cercano a 7,
dos puntos por encima del valor medio. Para el mismo afo, el indice de Gini espafol
se elevaba a 0,35 puntos, siendo también uno de los mas altos de la Union Europea,
por encima del valor medio (0,31) y solo levemente por debajo de paises como Bul-
garia, Letonia, Lituania, Rumania o Chipre.

En términos comparativos, los datos de pobreza relativa, medidos segun criterios
europeos, no arrojaban resultados mejores. En el mismo afo (2014)'3, Espafa tenia
el indice de pobreza relativa mas alto, exceptuando de nuevo a Rumania, que se ele-
vaba al 22,1% de la poblacidn del pais. Mas recientemente, el INE ha anunciado la
publicacién de los datos correspondientes a la ECV espafola de 2016 y, en unas pri-
meras estimaciones sefiala que, aunque la renta media de los hogares aumenté un
2,4% en 2015, la tasa de pobreza relativa volvié a empeorar alcanzando al 22,3% de
la poblacion™. Por el contrario, los datos del AROPE'™ en 2015 (Encuesta de 2016),
presentaban una cierta mejoria, al pasar del 28,6% de la poblacién en riesgo de po-
breza y exclusién social en 2014 a un porcentaje algo inferior el afio siguiente: 27,9%!S.

9Por citar solo algunos, Atkinson (2015), Stiglitz (2012), Milanovic (2013), Caminada et al. (2012).

" Encuesta europea sobre ingresos y condiciones de vida de los hogares (European Union Statistics on
Income and Living Conditions).

'2 En realidad, segun la informacién de Eurostat, solo Rumania tenia un multiplicador mayor el afio mencionado.
3 La informacion procede de los datos de las encuestas, publicados en 2016. El indice de pobreza re-
lativa, segun el criterio europeo, incluye a las personas cuyo nivel de ingresos es inferior al 60% de la
renta mediana equivalente.

“INE, 2017.

5 Recoge a la poblacién en riesgo de pobreza y exclusién social. El indicador, creado en el marco de la
Estrategia europea 2020, se obtiene a partir de tres subindices: el indice de riesgo de pobreza (definido
en los términos contenidos en la nota 13), el indicador de los hogares sin empleo o con baja intensidad
laboral (hogares en los que sus miembros en edad de trabajar lo hicieron menos del 20% del total de su
potencial de trabajo durante el afio de referencia) y situaciones de carencia material severa (no dispo-
nibilidad de al menos cuatro conceptos de los nueve de una lista de cobertura de necesidades objeto de
preguntas especificas en la encuesta).

6 Segun refiere el INE, la razén de tal disminucion fue la suave mejora relativa de los indicadores de ca-
rencia material y de capacidad laboral.
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Mas alla del debate concreto sobre los indicadores de medida, sus cualidades y
sus defectos, debe resaltarse el hecho de que casi una tercera parte de la poblacién
espafiola se encuentra en una situacion de riesgo de pobreza y exclusion social, o
que implica un serio problema distributivo en la sociedad espafiola y, en consecuen-
cia, un “fallo” del sector publico al mostrarse incapaz de resolver una cuestion de tanta
trascendencia. Podria afirmarse que el Estado es cada vez menos capaz de com-
pensar los efectos desigualadores de la distribucién de la renta que se producen en
el mercado. Las figuras tributarias con capacidad redistributiva potencial (singular-
mente el IRPF, aunque también otros impuestos directos, como el de Patrimonio o
el de Sucesiones y Donaciones), tras los procesos de reformas sucesivos, han
ido perdiendo capacidad efectiva de redistribuir los ingresos procedentes de la dis-
tribucion primaria de rentas. Algo similar habria que decir de las politicas de gasto,
cuyos efectos redistributivos, aun dificiles de estimar, son significativos. Las politicas
de recortes aplicadas, en ambitos como la sanidad o la educacién pero también en
el campo de las pensiones, han reducido sin duda el potencial redistributivo de estos
gastos'”.

La pérdida de capacidad redistributiva de las politicas fiscales, en el contexto de
las nuevas dificultades que se presentan en economias cada vez mas globalizadas,
han hecho pensar en la necesidad de analizar las reglas del juego en los mercados
y los sistemas de premios asignados a las diversas actividades, que tienen poco que
ver con los criterios de justicia y equidad que se demandan en las sociedades desarro-
lladas europeas. En esa direccion, especialmente desde la ciencia politica, se viene
insistiendo en la necesidad de trabajar en el ambito de la “predistribucion”, es decir,
en la determinacion de las reglas bésicas de funcionamiento de las instituciones y
especialmente de los mercados.

6. CONSIDERACIONES FINALES: ; TIENE FUTURO
EL ESTADO DE BIENESTAR?

Como se sefialaba en las paginas anteriores, el concepto de Estado de Bienestar
existente en Europa tiene mucho que ver con las explicaciones sobre la necesidad
de la intervencién del Estado ante los “fallos del mercado”. La teoria de los fallos,
explicada por R. Musgrave en 1958, ha servido para justificar un papel activo del

7 Los efectos redistributivos de los gastos fueron analizados en el marco de la OCDE en 2012. En el
caso de los gastos en especie, Verbist et al. 2012 pusieron de manifiesto el importante efecto redistribu-
tivo de los mismos. Algo similar ocurre con la mayor parte de las prestaciones integradas en el ambito
de la proteccion social.
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sector publico en la economia y la sociedad europeas, en las tres grandes funciones
de asignacion, redistribucién y estabilizacion econémica.

El analisis del caso espafiol contenido en las paginas anteriores permite compro-
bar, més alla de las estrategias politicas de los partidos en el poder (cuyas decisiones
sin duda mantienen una importante capacidad explicativa de los resultados obteni-
dos), las grandes dificultades a las que se enfrentan hoy los gobiernos para mantener
los pilares basicos del Estado del Bienestar. La competencia del sector privado (y
también las férmulas de colaboracién) en areas en las que antes no se discutia el
protagonismo del Estado, junto a la presién ideoldgica de los sectores mas conser-
vadores en contra de las politicas sociales, cuestionan el papel del Estado en el
campo de la asignacion de recursos. Algo similar cabe decir de las politicas de es-
tabilizacion y crecimiento sostenible, ahora muy sometidas a los procesos de inte-
gracion, por un lado, y de globalizacion de la economia por otro. EI margen de
maniobra del Estado nacional se ve crecientemente limitado ante el nuevo contexto
internacional en el que se inserta la sociedad espafiola. Por ultimo, también las
politicas redistributivas se han visto seriamente restringidas en el nuevo escenario.
Parece, en definitiva, que mantener el EB en sus parametros clasicos sera cada vez
mas complicado.

Sin embargo, algunos elementos deben ser remarcados frente a las posiciones
mas criticas y negativas acerca del mantenimiento del EB. Por un lado, como se
puede comprobar en una buena parte de los graficos recogidos, més alla de las os-
cilaciones puntuales, la inercia del gasto y de los programas de bienestar parece
mas la norma que la excepcion. Particularmente, en el caso del gasto en proteccion
social (gréafico 6), los indicadores de todos los paises tienden a aumentar a lo largo
del tiempo, con la limitada excepcidén de Suecia, y algo similar puede decirse de al-
gunos de los programas mas emblematicos. Dicha tendencia parece poner de ma-
nifiesto las dificultades de rebajar los programas de bienestar en la mayoria de los
paises. Los ciudadanos no parecen dispuestos a prescindir de la mayor parte de
los servicios publicos que se reconocen como tales, y no cuestionan su manteni-
miento mediante financiacién publica, aunque se expresen demandas de mas cali-
dad y se acepte una mayor participacion del sector privado, tanto en la prestacion
de servicios como en su financiacion.

Desde la perspectiva espafiola, a pesar de las dificultades, como se ha argumen-
tado en las paginas anteriores, habria margenes de mejora, si el objetivo fuera al-
canzar los niveles de prestaciones y servicios de otros paises europeos. La presion
fiscal es reducida en términos comparativos y las posibilidades de mejora de eficien-
cia en todos los programas de gasto son también elevadas.
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No obstante, como se sefialaba anteriormente, la presion competitiva internacio-
nal y los fendbmenos de la integracion europea en un mundo cada vez mas global,
asi como los ultimos acontecimientos que parecen impulsar planteamientos popu-
listas y proteccionistas opuestos a la evolucion de la economia y la sociedad, obligan
a pensar en la busqueda de alternativas a las funciones tradicionales de los poderes
publicos.

Por un lado, el nuevo escenario hace necesario apostar o bien por las propuestas
proteccionistas y de vuelta al pasado, con todos los riesgos que eso apareja, o bien
por un escenario de compromiso internacional en el que se traten de fijar algunas
reglas para ordenar el proceso de globalizacién en funcién de los intereses de los
ciudadanos. Y en el caso espafiol, la apuesta por la segunda alternativa, basada en
el apoyo a un interlocutor solvente y poderoso en el escenario global, implica un
mayor compromiso con Europa, pero con una Europa que ponga el acento en las
politicas de solidaridad e inclusidn social y que sea capaz de conservar los valores
fundamentales que durante afios caracterizaron su Estado de Bienestar. El apoyo a
las politicas de bienestar exige en todo caso contar con recursos suficientes y, aun-
que puedan utilizarse diversas modalidades de ingresos, el papel de los impuestos
seguiré siendo esencial. No debemos olvidar que Europa es la regién del mundo con
mayor nivel de presion fiscal, pero también la que ha podido garantizar un mejor y
mayor nivel de vida a sus ciudadanos'®, como demuestran las estadisticas de com-
paracién internacional.

La apuesta por el que podriamos llamar un Estado de Bienestar Europeo' exige
en todo caso un razonable intercambio de derechos y obligaciones. La consolidacion
de servicios de bienestar de calidad exige también la asuncion explicita de su finan-
ciacion. Y en esa direccion, tiene todo su sentido la defensa de la imposicion directa
y personal sobre la renta y la riqueza que, desde un planteamiento de generalidad,
es el mejor camino para fortalecer el derecho de ciudadania europea, pues solo asi,
ademas de fortalecer las politicas contra la desigualdad, se puede asegurar la co-
nexion de los derechos y las obligaciones, el compromiso de los ciudadanos con sus
gobernantes y la exigencia de responsabilidades en una dinamica de control demo-
cratico efectivo.

8 Aunque incluyendo a otros paises de la OCDE, esta es una de las reflexiones contenidas en el articulo
de Garfinkel y Smeeding (2012).
9 A ello me referia en el articulo publicado en esta revista en 2012.
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Por altimo, es preciso reivindicar también el papel de las instituciones publicas
europeas en la busqueda de reglas en el escenario internacional y en el seguimiento
y orientacion de los procesos de innovacion y cambio tecnolégicos, factores claves
de la direccion de los procesos de globalizacién. Como nos recuerda M. Mazzucato
(2016), muchas de las innovaciones tecnoldgicas producidas en los ambitos mas di-
versos habrian sido inviables si los sectores publicos de muchos paises no hubieran
financiado directa o indirectamente (a través de deducciones y minoraciones impo-
sitivas) buena parte de la investigacion basica y aplicada, especialmente la que
implicaba mayores riesgos que desincentivaban su financiacion privada. Desgracia-
damente, esta perspectiva no suele ser conocida por los ciudadanos y también aqui
la transparencia de las actuaciones publicas es crucial. En todo caso, esta perspec-
tiva del Estado como dinamizador y emprendedor deberia ser rescatada y sometida
a la supervision y el control democraticos, lo que puede servir, junto a otras medidas,
para orientar el proceso de globalizacién, garantizando la mejora del modelo pro-
ductivo y el desarrollo sostenible en beneficio de los ciudadanos.
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El cambio tecnolégico es una de las variables fundamentales
que condicionan el modelo de desarrollo de una economia, que
en el caso del sector industrial espariol viene determinado por
una doble dinamica: de un lado, el insuficiente esfuerzo de inves-
tigacion propio y, por otro, el recurso masivo a la importacion de
tecnologia extrajera, lo que hace de la dependencia tecnoldgica
uno de los rasgos caracteristicos del modelo productivo espafiol.
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1. INTRODUCCION

E L presente articulo parte del estudio de los mecanismos mediante los cuales
la acumulacién y reproduccion del capitalismo espafol se integra como una econo-
mia periférica en la division internacional del trabajo de la UE. Esta realidad remite
al estudio del proceso de innovacion y cambio tecnoldgico adoptado por la economia
espanola en el marco de su internacionalizacion y el papel que en dicho proceso
tiene el predominio de la tecnologia extranjera sobre el cambio tecnolégico en el
sector industrial espafiol.

Los problemas de la expansion del capitalismo espafiol en el marco de la econo-
mia internacional se abordan en el articulo desde una variable teérica central: la de-
pendencia tecnoldgica y su relacion dentro del sector industrial en Espafia. Este
problema de la dependencia tecnoldgica es resultado de una doble problematica: el
escaso esfuerzo investigador e innovador propio y la masiva importacion de tecno-
logia extrajera son elementos centrales del cambio tecnoldgico en el sector industrial
espanol. De esta perspectiva se deriva la hipétesis que entiende que la dependencia
tecnologica del sector industrial espafol es una de las variables explicativas de la
insercion periférica de la economia espanola dentro de la division internacional del
trabajo en la UE.

El presente articulo toma como ambito de analisis el sector industrial, consecuen-
cia de las particulares relaciones que se establecen entre la industria manufacturera
y el crecimiento econdémico, en funcion de la visidn aportada por la escuela estruc-
turalista de Nicholas Kaldor?, la cual asocia un mayor crecimiento de la economia

2Nicholas Kaldor (1908-1986) economista britanico, autor, entre otras contribuciones, del analisis de los
ciclos de crecimiento econdmico, de la que dedujo una serie de leyes conocidas como “Leyes del creci-
miento econdémico de Kaldor”. Para una mayor profundizacion véase KALDOR, Nicholas (1976): “Capita-
lismo y desarrollo industrial: algunas lecciones de la experiencia britanica”, en C.F. DIAZ, S. TEITEL y
V. TOCKMAN (comp) (1976): Politica econémica en centro y periferia. Fondo de Cultura Econdémica, México.
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en su conjunto, “a la vez que los aumentos de productividad total de los factores se
relacionan directamente con el crecimiento del producto y del empleo en la industria”
(Velasco, 2014: 28).

El contenido del articulo se expone a través de tres apartados. En el primero, se
abordara el concepto de dependencia tecnoldgica y el papel de la tecnologia extran-
jera en la configuracion del sector industrial espanol. En el segundo apartado se hara
una aproximacion al analisis de la dependencia tecnologica del sector industrial es-
pafol a través de los indicadores de patentes, la balanza de pagos tecnolégica y el
comercio exterior de productos manufactureros espafioles de alta tecnologia y ana-
lisis comparado internacional. Para finalizar, el tercer apartado se dedicara a la ex-
posicion de las conclusiones finales del articulo.

2. EL CONCEPTO DE DEPENDENCIA TECNOLOGICA

En relacion a la dependencia tecnolbgica, los estudios actuales se centran en la
evaluacion de los flujos tecnoldgicos situados en una economia concreta, 0 mas en
particular, “cOmo evaluar las compras de tecnologia en el exterior o como analizar el
déficit en la balanza tecnologica” (Vence Deza, 2007), hasta llegar a las investiga-
ciones realizadas en Espafia centradas en estudiar si el “uso de la tecnologia de la
empresa matriz por parte de la filial ha generado pagos por tecnologia en la balanza
de rentas, desequilibrando aun mas su habitual balance negativo” (Garcia Delgado
y Myro, 2013: 371).

En cuanto a la definicién del concepto, los estudios e investigaciones especiali-
zadas coinciden en sefalar que cuando el cambio tecnolégico en una economia
viene determinado por la importacion de tecnologia, estamos ante un caso de de-
pendencia tecnoldgica. De entre los trabajos mas destacados, el presente articulo
se ha basado en importantes obras de Economia del desarrollo como las de Stewart
(1977: 71), Katz (1976: 43) o Shamsavar (2014: 2), asi como los clasicos estudios
sobre la dependencia tecnologica en Espafna de Martin Gonzalez y Rodriguez Ro-
mero (1978: 61), Sanchez Mufioz (1984: 341), Brana, Buesa y Molero (1984: 253),
Buesa y Molero (1989), hasta los mas recientes de Bueno Campos y Patricio Morcillo
(1993: 25), Molero (2010: 7) y Garcia Delgado y Myro (2013: 103 y 371).

Lo anterior no implica que los paises no dependientes, tecnol6gicamente ha-
blando, vivan en una situacion de “autarquia tecnoldgica”, sino que “la adquisicion
de tecnologia extranjera constituye un complemento a la actividad tecnolégica na-
cional”, mientras que para los paises dependientes la importacion de tecnologia
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constituye “la principal via de acceso al cambio tecnologico (Martin Gonzéalez y Ro-
driguez Romero, 1978: 48 y Shamsavar, 2014: 3)

3. UNA APROXIMACION AL ANALISIS DE LA DEPENDENCIA TECNOLOGICA
DEL SECTOR INDUSTRIAL ESPANOL

Para analizar las relaciones de dependencia tecnol6gica existentes en el sector
industrial espafiol se hace necesario acudir a indicadores que permitan abordar la
relacion entre gastos en 1+D y pagos tecnologicos, y llevar a cabo una evaluacion
del output resultante del sistema espafol de ciencia y tecnologia y sus relaciones
de dependencia tecnoldgica con el exterior.

Como se ha visto anteriormente, el cambio tecnolégico en el marco del proceso
de la internacionalizacién de la economia, da a la productividad alcanzada por los
sistemas nacionales de ciencia y tecnologia un significado estratégico a través de
la medicién del conocimiento generado. Para realizar una evaluacién de los resulta-
dos tecnoldgicos de la actividad realizada en 14D, ha de tenerse en cuenta la impor-
tancia que los mismos tienen al provocar un resultado econdémico directo, para lo
cual se acudira a los indicadores de resultado que cominmente son utilizados en
los estudios que versan sobre tecnologia, sistemas nacionales de innovacién y re-
laciones de dependencia tecnolégica: el estudio de las patentes, la balanza de pagos
tecnologica y el comercio exterior de productos de alta tecnologia (Sancho Lozano,
2002; Vence y Rodil, 2002 y Cotec, 2015).

3.1 Patentes

Las patentes® son documentos que representan invenciones técnicas que han
pasado un examen en una oficina de patentes, tanto para asegurar su novedad como
para precisar su utilidad potencial, por lo que constituyen “una valiosa fuente de in-
formacion del desarrollo tecnologico” de un pais (Sancho Lozano, 2002: 102).

El INE define a la patente como un “Titulo de Propiedad Industrial, que reconoce
el derecho de explotar en exclusiva la invencion patentada, impidiendo a otros su
fabricacion, venta o utilizacién sin consentimiento del particular” (INE, 2012: 1).

3 Las Estadisticas de Propiedad Industrial son elaboradas por la Oficina Espafola de Patentes y Marcas
(OEPM), organismo auténomo adscrito al Ministerio de Industria, Turismo y Comercio. El objetivo es difundir
informacion tecnologica relativa a las diferentes solicitudes de proteccion juridica de propiedad industrial,
entre las que se encuentran las patentes (INE).
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El grueso de las patentes con efectos en Espafia se presenta a través de una
patente europea, ya sea solicitada directamente o via Euro-PCT, absorbiendo este
ultimo canal el 75% de las solicitudes presentadas (grafico 1).

GRAFICO 1
Evolucion de las solicitudes de patentes por la via nacional. Periodo 2002-2014
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2002 | 2003 | 2004 [ 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
B Residentes 2763 | 2804 | 2864 | 3027 | 3098 | 3244 | 3599 | 3566 | 3540 | 3398 | 3219

B Noresidentes| 292 | 277 | 236 | 225 | 254 | 195 | 184 | 146 | 129 | 130 @ 142
W Total 3055 | 3081 | 3100 | 3252 | 3352 | 3439 | 3783 | 3712 | 3669 | 3528 | 3361

Fuente: Oficina Espafola de Patentes y Marcas (OEPM). Estadisticas de Propiedad Industrial.

Significativa importancia adquieren los analisis basados en la comparacion del
esfuerzo innovador local en relacién a las patentes mediante la tasa de dependencia,
tasa de autosuficiencia, tasa de difusion y coeficiente de inventiva, asi como el peso
de las patentes nacionales en relacion a las patentes triadicas.

El estudio de la evolucién de las solicitudes y concesiones de patentes anteriores
permiten situar el caso espanol en el marco de los paises de referencia utilizados
en la investigacion, paises de la Union Europea y otros de la OCDE (tabla 1).

El coeficiente de inventiva mide el nimero de patentes solicitadas por residentes
dividido por el nimero de habitantes de un pais (medido en tanto por diez mil).
Es una manera de relativizar el mero aumento del numero de patentes, que sitia a
Espafia en un nivel propio de los paises de la periferia mediterranea europea, muy
por debajo de la media europea, y en especial, de los paises mas industrializados
como son Japén o Alemania.
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TABLA 1
Principales ratios sobre patentes. Paises de la OCDE. Arfio 2014

Tasa de Tasa de Coeficiente de
dependencia autosuficiencia | Tasa de difusién inventiva
Japon 0,1 0,95 1,1 30,1
Alemania 1,9 0,35 10,1 9,2
Estados Unidos 0,7 0,58 14,8 6,1
Dinamarca 53,4 0,02 46,4 5,4
Holanda 18,6 0,05 43,5 5,1
Reino Unido 5,5 0,15 17,5 49
Suecia 38,5 0,03 38,6 4.4
Finlandia 76,4 0,01 34,5 3,9
Austria 52,9 0,02 13,9 3,6
Francia 7 0,12 14 3,6
Irlanda 116,3 0,01 11,9 35
Bélgica 79,2 0,01 353 1,9
Espaifia 45,5 0,02 9,7 0,8
Italia 40,1 0,02 12,1 0,7
Portugal 946,8 0 5,4 0,1

Fuente: Elaboracién propia con datos de la OEPM y datos de poblaciéon de la OCDE.

La tasa de dependencia mide las patentes solicitadas por no residentes divididas
por las patentes solicitadas por residentes, indicador que se refiere a la medida en
que la inventiva o la innovacion en un pais dependen de lo que ocurre fuera, indica-
dor en el que Espana muestra valores muy por debajo de paises similares en pobla-
cién y muy distanciada de los paises con mayor desarrollo industrial y tecnolégico,
de entre los que destacan Japoén, Estados Unidos y Alemania, que presentan tasas
de dependencia cercanas a cero.
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La tasa de autosuficiencia mide el nUmero de patentes solicitadas por residentes
en un pais dividido por el numero de patentes solicitadas en ese pais multiplicado
por cien, indicador que mide un fendbmeno similar al de la tasa de dependencia.
Segun se muestra en la tabla, un 98% de las patentes solicitadas en Espafa tiene
origen extranjero.

La tasa de difusion se refiere al numero de patentes solicitadas en el extranjero
por residentes de un pais dividido por el nimero de patentes solicitadas por los re-
sidentes de ese pais, lo que permite saber hasta qué punto las invenciones e inno-
vaciones locales buscan una salida exterior, dato cuyo resultado esta condicionado
por los anteriores y que marca el bajo volumen que Espafa tiene en el intercambio
internacional de patentes y bienes tecnolégicos.

Las patentes consideradas de mayor valor comercial y de mayor significacion a
efectos de innovacion son las patentes triadicas, que son las presentadas ante las
principales oficinas de patentes y marcas del mundo, las de Estados Unidos (United
States Patent and Trademark Office, USPTO), de la Union Europea (European Patent
Office, EPO) y de Japédn (la Oficina Japonesa de Patentes, JPO) (Cotec, 2014: 35).
El estudio de éstas permite profundizar en la realidad ya indicada en los comentarios
anteriores, al mostrarnos de manera mas clara el modesto papel de Espafna en la
comparacion internacional. En concreto Espafia ocupa el penultimo lugar en los ran-
kings de patentes ftriadicas (tabla 2).

A nivel internacional, Estados Unidos, Japén y la UE-28 siguen concentrando en
2011, con porcentajes similares entre ellos, la mayoria de las patentes triadicas, el
88,2% del total mundial, aunque su peso se ha venido reduciendo desde el afio 2000,
cuando era el 92,5%. Si se ponderan las patentes triadicas obtenidas en funcion de
la poblacion de cada pais, puede verse que en 2014 Espafa ocupa la posicion 26
entre los paises, con 3,04 patentes por millon de habitantes.

Dentro de la UE, Alemania, Francia y el Reino Unido acumulan conjuntamente el

19,6% de las patentes triadicas mundiales en 2014, mientras que las patentes obte-
nidas por Espafia representaban en 2015 el 0,33% del total mundial (grafico 2).

gaceta 142 sindical



La dependencia tecnolégica
como rasgo determinante...

TABLA 2
Familias de patentes triadicas por millon de habitantes. Periodo 2000-2014

2000 2014
Japon 117,76 103,57
Suiza 113,09 86,14
Suecia 70,14 70,71
Alemania 70,93 61,52
Finlandia 68,18 51,44
Holanda 64,5 48,21
Dinamarca 42.4 43,33
Estados Unidos 49,13 40,08
Austria 34,6 35,02
Corea 15,58 342
Israel 51,22 33,58
Total OCDE 39,72 33,09
Francia 35,49 29,78
Bélgica 32,12 27,96
UE-28 27,72
Reino Unido 27,87 21,68
Luxemburgo 46,09 21,64
Noruega 23,57 17,44
Irlanda 8,37 14,92
Singapur 17,87 14,26
Canada 17,13 13,6
Islandia 37,9 9,48
Italia 11,25 9,26
Australia 19,72 9,17
Nueva Zelanda 12,44 8,8
Taiwan 1,73 8,47
Hungria 2,81 1,45
Espafia 3,61 3,04
Eslovenia 4,57 2,57

Fuente: Cotec (2015).
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Los datos de patentes sefialan que se esta muy por debajo del peso que la eco-
nomia espafola tiene en el mundo, expresion de un modelo de especializacion pro-
ductivo que sufre un significativo desfase tecnoldgico con respecto a las economias
mas industrializadas a nivel internacional.

GRAFICO 2
Distribucion de las patentes triadicas concedidas en porcentaje del total mundial
(baja produccion). Afios 2001 y 2015
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Fuente: EPO Annual Report 2015 (marzo 2016).
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Al ser las patentes uno de los indicadores de medicion de resultados tecnoldgicos
de una economia més utilizados a nivel internacional, de su comparaciéon con los
paises de la OCDE y de la UE-28 se desprende que en Espana se continua profun-
dizando en la brecha tecnolbgica que la separa cada vez mas de su entorno conti-
nental e internacional.

3.2. La Balanza de Pagos Tecnolégica*

La economia mundial se ha caracterizado en las ultimas décadas por la creciente
internacionalizacion de la actividad tecnoldgica, lo que ha llevado a un incremento
de los flujos tecnolégicos que se realizan bajo forma mercantil o proceso de trans-
ferencia internacional de tecnologia (Mendi, Moner-Colonques y Sempere-Monerris,
2009).

Esos flujos de tecnologia estan constituidos por dos grandes categorias: por un
lado, el comercio de tecnologia incorporada en bienes materiales (sean bienes de
equipamiento, maquinaria, inputs intermedios o productos de consumo final) y, por
otro lado, los flujos de conocimientos y servicios tecnolégicos, que a menudo se de-
nominan “tecnologia desincorporada, inmaterial o intangible” (Vence y Rodil, 2002).
Esta segunda categoria se analiza en funcién de la balanza de pagos tecnologica,
que registra las transacciones comerciales relacionadas con la transferencia inter-
nacional de tecnologia. Incluye los ingresos y los pagos derivados del uso de paten-
tes, licencias, marcas, disefios, know-how y servicios técnicos relacionados (Delgado
y Myro, 2013: 110). Registro que recibi6é una definicion de consenso plasmada en el
Manual BPT de la OCDE (1990), en un intento de superar la disparidad de criterios
existentes hasta ese momento.

La balanza de pagos tecnoldgica es uno de los principales indicadores para ana-
lizar el grado de recurso a la tecnologia importada que tiene la economia espafiola
(Giraldez Pidal, 1991 y Garcia Delgado y Myro, 2013). Al medir los ingresos y los
pagos por royalties, la balanza de pagos tecnoldgica expresa con toda claridad la
situacion negativa que sigue predominando en la economia espafiola (tabla 3).

4 Antes de 1990, los datos de la BPT se recopilaban en los paises miembros de la UE a través de los ban-
cos nacionales y de las autoridades encargadas del control de cambios. Con la liberalizacién de los mer-
cados, los bancos nacionales pierden el control de las transacciones monetarias en la compra de
tecnologia, motivo por el que desde entonces los datos de la BPT se obtienen por medio de encuestas es-
peciales.
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TABLA 3
Balanza tecnoldgica (ingresos totales-pagos totales por royalties).
Periodo 2002-2014. (Millones euros)

Aiio Ingresos (X) Pagos (M) Saldo Cobertura X/M
2002 460 1919 -1459 24%
2003 408 1875 -1457 22%
2004 392 1923 -1531 20%
2005 468 2229 -1761 21%
2006 402 2443 -2041 16%
2007 447 2121 -1674 21%
2008 749 2005 -1256 37%
2009 390 2626 -2236 16%
2010 539 2276 -1737 24%
2011 476 2268 -1792 21%
2012 662 1995 -1333 33%
2013 135 385 -250 38%
2014 250 520 -270 39%

Fuente: Banco de Espanfa.

Aunque el déficit se reduce por razones coyunturales, el andlisis de los datos re-
lativos a la balanza tecnoldgica espafola muestra que Espafia sigue importando
mucha més tecnologia de la que exporta.

La tabla 4 muestra la magnitud de las transferencias internacionales de tecnolo-
gia, usando los ultimos datos disponibles de la OCDE, para los paises: Estados Uni-
dos, Japoén, Alemania, Francia, Reino Unido y Espafia. Como puede verse, Estados
Unidos es el principal actor en este mercado en términos absolutos. En el caso es-
panol, se observa que el volumen de transacciones es muy escaso, tanto en términos
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absolutos como en porcentaje del PIB o de los gastos totales en |+D. Por otro lado,
analizando el ratio de cobertura; esto es, los ingresos divididos entre los pagos,
vemos como Estados Unidos es claramente la principal fuente tecnol6gica, con un
ratio de cobertura significativamente superior a uno. A la vista de los datos, Japdn,
Alemania y Reino Unido muestran su relevancia como otras fuentes tecnolégicas en
el mercado mundial. En el caso espafiol, todos los indicadores sefialan el discreto
papel que todavia juega nuestro pais en el mercado internacional de tecnologia.

TaBLA 4
Estadistica de la balanza de pagos tecnologica. Paises analizados. Afio 2012

Millones de délares Porcentaje del PIB Ratio de | Pagos/ I+D
cobertura
Ingresos Pagos Ingresos Pagos
Estados Unidos 75.380,0 35.479,0 0,57 0,27 2,12 10,3
Japon 20.448,8 6.065,3 0,47 0,14 3,37 4,1
Alemania 34.315,1 31.941,7 1,18 1,10 1,07 43,3
Francia 5.188,3 3.2335 0,29 0,18 1,60 83
Reino Unido 30.405,5 15.424,5 1,27 0,64 1,97 37,6
Esparia 1753 1.334,4 0,02 0,12 0,13 10,5

Fuente: OCDE.

La BPT refleja la capacidad de los paises para vender su tecnologia en el ex-
tranjero, asi como la utilizacién en dichos paises de tecnologias extranjeras, pero la
comparabilidad internacional de los datos es débil. En algunos paises se incluyen
en la BPT servicios de consultorias, formacion de personal y otros servicios, o se in-
cluyen pagos por derechos de propiedad intelectual no relacionados directamente
con la tecnologia.

Por ultimo, los indicadores de BPT ofrecen una visién parcial del fenbmeno ge-
neral de transferencia tecnolégica, ya que contempla solo la difusion internacional
de ésta. A pesar de estas limitaciones, la BPT sigue siendo un importante instru-
mento que permite estudiar “el flujo financiero de un pais debido a las transacciones
comerciales internacionales de sus empresas, relacionadas con las transferencias
de tecnologia” (Sancho Lozano, 2002: 103).

gaceta 147 sindical



Eduardo Sanchez

Dadas las limitaciones manifestadas por los indicadores tradicionales de resultado
de 1+D como la balanza de pagos tecnolégica, se elaboran indicadores utilizados
para evaluar las actividades de innovacién, por medio de la venta o exportaciones
de nuevos productos o de productos sustancialmente mejorados, que miden direc-
tamente el impacto econémico de la actividad de innovacioén y el desarrollo tecnol6-
gico de una economia, como son los indicadores que estudian el comercio exterior
de productos de alta tecnologia, indicadores que ademas cuentan con la ventaja de
su homogeneidad de fuentes estadisticas que permiten analisis comparativos a nivel
internacional.

3.3. El comercio exterior de productos industriales de alta tecnologia

Para analizar el impacto de las nuevas tecnologias o emergentes en los resultados
industriales, es importante determinar las actividades y productos fabricados que son
considerados de alta tecnologia (Sancho Lozano, 2002 y Vence y Rodil, 2002).

Las manifestaciones econémicas de la innovacion se miden a través indicadores
que analizan la capacidad de una economia o sector de generar alta tecnologia. Los
sectores y productos de alta tecnologia son aquellos que, “dado su grado de com-
plejidad, requieren un continuo esfuerzo en investigacion y una sélida base tecnol6-
gica, y son determinantes para la competitividad de un pais” (Cotec, 2015). Se acude
a indicadores elaborados desde un enfoque por sectores, que entiende por bienes
o productos de alta tecnologia aquellos que incorporan la tecnologia méas avanzada
disponible, y que al igual que los bienes de equipo, producen con su adquisicion una
transferencia directa de tecnologia.

Estos indicadores miden el contenido tecnoldgico de los bienes producidos y ex-
portados a mercados de alta tecnologia en determinadas industrias y paises, con lo
que permiten dar una imagen aproximada de la competitividad de un sector produc-
tivo y del grado alcanzado en la internacionalizacion por parte de una economia,
y el tipo de insercion internacional de un pais o sector econémico. Segun el enfoque
por sectores, los sectores industriales de tecnologia alta 0 media alta se sefialan en
la tabla 5.

Ademas de por su capacidad de transferir directamente tecnologia, el motivo de
estudiar el comercio de bienes industriales de alta tecnologia se fundamenta en la
necesidad de completar la informacidén que se deriva del estudio de la balanza de
pagos tecnoldgica, como consecuencia de que el Manual BPT de la OCDE excluye
de las mismas a las transferencias de tecnologia incorporadas en las mercancias,
como es el caso de este tipo de productos o de los bienes de equipo.
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TABLA 5
Sectores industriales de tecnologia alta y media alta

CNAE 2009 Sectores

Sectores manufactureros de tecnologia alta

21 Fabricacion de productos farmaceuticos
26 Fabricacion de productos informaticos, electronicos y opticos
30.3 Construccion aeronautica y espacial y su maquinaria

Sectores manufactureros de tecnologia media-alta

20 Industria quimica

25.4 Fabricacién de armas y municiones

27 Fabricacion de meterial y equipo eléctrico

28 Fabricacion de maquinaria y equipo n.c.o.p’

29 Fabricacion de vehiculos de motor, remolques y semiremolques

30 Fabricacion de otro material de transporte

30.1 Construccion naval

32.5 Fabricacion de instrumentos y suministros médicos y odontoldgicos

*n.c.0.p.: No contemplados en otra parte.
Fuentes: Indicadores del sector de alta tecnologia. Metodologia (INE, 2016).

Es muy visible la diferente evolucién de manufacturas, aunque debe tenerse en
cuenta que la I+D ejecutada por éstas es sensible a los ritmos de crecimiento antes
de la crisis y de decrecimiento después; reflejan el aumento y contraccion de la 14D
también en los sectores menos intensivos en conocimiento. Por el contrario, el gasto
ejecutado por los sectores manufactureros de alta y media alta tecnologia se man-
tiene relativamente estable entre 2008 y 2014 (grafico 3).
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En comparacion, se aprecia como el gasto en |+D ha sido tradicionalmente mayor
en los sectores manufactureros de media alta tecnologia, hasta que en el afio 2006
esa tendencia se invierte en favor de un mayor gasto tecnolégico en los sectores
manufactureros de alta tecnologia.

GRAFICO 3
Gastos en I+D interna en los sectores manufactureros de alta y media alta
tecnologia (en millones de euros constantes 2005). Periodo 2002-2014

m Manufacturas de tecnologia alta m Manufacturas de tecnologia media alta

1283
1211 1202

1077 10kepd 7055 [o9s 3&0ﬁ§s§°ﬁi’691140278 83019(}5;1%5.&91649
990 93373

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fuente: Indicadores de Alta Tecnologia 2014 (INE, 2016).

El estudio de los datos del peso de la produccion manufacturera de alta tecnologia
respecto del total de la produccién industrial, muestra el poco, o incluso infimo, peso
que tiene dicho sector en la economia espanola, correspondiendo los datos mas
altos a la industria farmacéutica (0,58%) e industria quimica (0,45%), mientras que
los mas bajos corresponden precisamente a uno de los sectores de mayor intensidad
tecnologica como es el de la fabricacién de productos informaticos, electronicos y
opticos (grafico 4).

Sintomatico de la debilidad de la produccién manufacturera espafiola en bienes
de alta tecnologia, son los valores de produccién del ya mencionado sector de pro-
ductos informaticos, electrénicos y 6pticos (0,03%), valor de produccién que ocupa
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la dltima posicidén entre las manufacturas de alta tecnologia, valor muy negativo si
se tiene en cuenta la directa relacion que guarda dicho sector con el desarrollo de
las TIC. Negativos son también los valores que presentan el sector de instrumentos
cientificos (0,24%) y la industria aeronautica y espacial (0,15%), ramas productivas
de especial importancia para el aumento de intensidad tecnolégica en cualquier eco-
nomia, dada su conexién con las tecnologias digitales, de nuevos materiales de
construccion o el sector de las nanotecnologias.

GRAFICO 4
Valor de la produccion en los sectores manufactureros de alta tecnologia
como porcentaje del total de la industria. Afios 2011-2014

m2011 m2014

Armasymuniciones MP 0’54

’

Maquinariay equipo mecanico
Productos quimicos
Magquinariay material eléctrico
Instrumentos cientificos
Productos farmaceuticos
Material electronico, equiposy... |
Maquinaria de oficina y equipo...

Construccion aeronautica y espacial

Fuente: Indicadores de Alta Tecnologia 2014. INE (2016).

Importante es la relacion que guarda la produccién de bienes de alta tecnologia
en una economia con el uso de tecnologia importada, al ser el comercio de bienes
de alta tecnologia uno de los principales mecanismos de transferencia internacional
de tecnologia (Alvarez y Molero, 2004 y CES, 2015). La tradicional especializacién
de la economia espanola “en la fabricacion de manufacturas de baja o media-baja
intensidad tecnologica” (Molero, 2010:8), ofrece una de las explicaciones del fuerte
déficit comercial que se mantiene histéricamente respecto de los bienes de alto con-
tenido tecnolégico, el cual se constituye como uno de los principales motivos de la
dependencia tecnolégica del sector industrial espafiol (CES, 2015).
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La tabla 6 muestra como, en términos porcentuales, la importacion de manufac-
turas es mayor en las manufacturas de bienes de alta tecnologia que en las ramas
productoras de bienes de baja tecnologia y de media-alta tecnologia. Frente al tra-
dicional predominio de importacion de manufacturas de media-alta tecnologia, el
cual se ha reducido en 6,9 puntos porcentuales en la Gltima década, la importacidon
de bienes industriales de alta tecnologia se ha incrementado en 5,3 puntos porcen-
tuales en dicho periodo.

manufacturas totales, en porcentaje). Periodo 2002-2013

TABLA 6
Importaciones de manufacturas segun su intensidad tecnolégica (peso sobre las

Manufacturas
de bienes

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

2010

2011

2012

2013

Manufacturas
de baja
intensidad
tecnolégica

9,1

9,7

10,2

11,5

12,4

11,3

11,2

9,5

10,7

10,9

10,3

9,2

Manufacturas
de media
intensidad
tecnologica

43,6

44,1

443

42,4

41,5

42,7

38,3

36,5

35,1

36,4

35,2

36,7

Electronica
(excluidas
piezas 'y
componentes)

1,0

1,0

1,0

0,9

1,0

1,0

Piezas y
componentes
para productos
eléctricos y
electrénicos

1,2

1,3

1,2

1,2

1,3

1,5

1,3

1,3

1.4

1,3

1,4

Otros, excepto
electronica

413

41,8

2,0

40,1

39,2

40,4

36,0

34,1

32,7

34,0

32,8

343

Manufacturas
de alta
intensidad
tecnolégica

32,9

31,8

31,6

32,1

31,9

31,5

35,4

37,5

37,5

35,7

37,6

37,1

Electronica
(excluidas
piezas 'y
componentes)

42

4.4

s

4,6

4,9

4,9

44

5

4,1

>

4,5

4,8

3,6

3,5

33

Piezas y
componentes
para productos
eléctricos y
electrénicos

5,2

4,8

>

5,0

s

5,1

5,5

6,1

8,3

5,0

5.4

B

5,0

s

4,5

4,3

Otros, excepto
electronica

52

4,8

5,0

5,1

5,5

6,1

8,3

5,0

5,4

5,0

4,5

43

Fuente: CES (2015: 98).
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La tendencia al incremento en la importacion de manufacturas de alta tecnologia
aparece como uno de los resultados del reciente periodo de crisis econdmica, donde,
a pesar del predominio de los valores negativos en practicamente todas las ramas
industriales, las caidas han sido menores en los bienes de alta tecnologia que en el
resto de intensidades tecnoldgicas (tabla 7).

Por ramas productivas, los datos de importacion de manufacturas de alta tecno-
logia muestran cdémo dicho comportamiento responde a la dinamica importadora
apreciada en las industrias relacionadas con la electrénica y la fabricacion de com-
ponentes eléctricos, frente a la progresiva reduccion de las manufacturas de baja
intensidad tecnolégica.

TABLA 7
Importaciones de manufacturas segun su intensidad tecnolégica
(tasa de variacion anual). Periodo 2002-2013

Z’Iat:{“f“‘“r““ 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 [ 2011 | 2012 | 2013
e bienes

Manufacturas
de baja 9,7 35,7 29,7 21,5 19,8 9,3 -0,5 -40,5 20,2 9,5 -18,8 -6,5
intensidad
tecnolégica
Manufacturas
de media 5.6 28,8 23,9 3,6 8,9 22,6 9,8 -32,7 1,8 12,5 -17,8 10,3
intensidad
tecnolégica
Electronica
(excluidas 16,6 25,8 21,0 8,6 13,3 14,3 -6,4 -17,5 11,0 -5,7 -154 8,5
piezas y
componentes)
Piezasy
componentes
para productos
eléctricos y
electronicos
Otros, excepto
electrénica
Manufacturas
de alta 8,7 23,2 22,7 9,8 10,6 17,6 12,9 -25,2 6,0 32 -10,4 4,4
intensidad
¢ logi
Electronica
(excluidas 2,2 33,8 28,7 14,7 11,5 6,9 -7,1 -21,2 12,5 -19,6 | -15,7 22
piezas y
componentes)
Piezasy
componentes
para productos
eléctricos y
electronicos

Otms’, excepto 14,2 22,2 20,4 8,8 8,1 16,3 10,3 -14,5 3,7 7.8 -14 5,5
electronica

-11,9 31,5 18,0 11,4 10,0 27,3 11,5 -35,2 2,8 17,7 -20,2 10,1

6,0 28,8 24,1 33 8.8 22,7 | -10,6 | -33,0 1.4 129 | -178 10,4

-7,0 18,8 27,7 10,1 20,5 32,2 36,3 -57,2 13,3 0,2 -22,9 2,0

Fuente: CES (2015: 99).
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Si se comparan las ratios de cobertura del comercio exterior de alta tecnologia y
del comercio exterior total de Espana (grafico 5), se aprecia una notable diferencia
que, a pesar de las mejoras experimentadas en los ultimos afios (que tienen una ex-
plicacion similar a las expuestas en la balanza de pagos tecnologica), siguen mos-
trando el fuerte déficit que sufre la economia espafiola en la produccién de bienes
de alto contenido tecnolégico y que en 2014 se vuelve a constatar. La economia es-
pafola no es capaz de cubrir la propia demanda interna de productos de alta tecno-
logia, que en un 40%, practicamente, se cubre via importaciones.

GRAFICO 5
Evolucion de los ratios de cobertura del comercio exterior de alta tecnologia
y del comercio exterior total de Esparia. Periodo 2000-2014

—Tasa de cobertura del comercio exterior de productos de alta tecnologia
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Fuente: Indicadores de Alta Tecnologia 2014 (INE, 2016).

Al tratarse de productos que llevan incorporados directamente la transferencia
de tecnologia y ser manufacturas capaces de modificar la frontera tecnoldgica de un
bien, el recurso a las importaciones para cubrir un sector tan importante de la de-
manda interna, profundiza en la dependencia tecnolédgica de la economia espafiola,
en especial entre las manufacturas que mas influyen en el cambio tecnoldgico de
una economia.
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Si se establece una comparativa con los paises econémicamente mas avanzados
de la UE (UE-15), se aprecia con total nitidez el problema de déficit tecnoldgico se-
Aalado en este tipo de manufacturas. La economia espafiola aparece en los Ultimos
puestos junto a Grecia y Portugal, muy alejada de la media europea, y sobre todo
muy por debajo de economias con un nivel de poblacion parecido al espafiol, y muy
distanciada de paises, que a pesar de su pequefo tamafio como Bélgica u Holanda,
presentan unos valores muy por encima de los espafioles (grafico 6). Datos que per-
miten explicar que el recurso a la importacion tecnologica se convierte en elemento
clave para el acceso a la alta tecnologia en la economia espafnola, muestra de una
preocupante infraespecializacion en uno de los sectores que mas valor agregado
genera.

GRAFICO 6
Ratio de cobertura del comercio exterior de productos de alta tecnologia en
los estados miembros de la UE-15. Afio 2012
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Fuente. Elaboracién propia a partir de datos del Informe Cotec 2015.
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En lo que respecta a los sectores manufactureros de tecnologia alta, se alcanzan
datos positivos en la importante industria de construccién aeronautica y espacial y
una cobertura del comercio exterior casi total en la industria farmacéutica, pero se
aprecia un alarmante déficit precisamente en un sector clave en relaciéon con las tec-
nologias de la comunicacioén y la informacion (TIC), como es el de fabricacidén de
productos informaticos, electrdnicos y 6pticos, cuyo valor de la produccién nacional
apenas alcanza el 19,9% de la demanda interna, o el de fabricacioén de material elec-
tronico, cuya produccién nacional apenas cubre el 26,1% de la demanda interna
(tabla 8).

Respecto a los sectores manufactureros de tecnologia media-alta, aparecen
datos muy bajos en sectores importantes como la fabricacién de maquinaria y ma-
terial eléctrico, al que corresponden subsectores como el de maquina herramienta,
basicos para cualquier esfuerzo reindustrializador en la actualidad. Presenta tasas
de cobertura preocupantes el sector de fabricacion de instrumental cientifico que,
junto al de oficina y equipo informatico antes comentado, son de las manufacturas
con mayor capacidad de generacién de valor agregado.

Con los datos estudiados, se aprecia una diferencia de 29,1 puntos porcentuales
entre la tasa de cobertura del comercio exterior de bienes de alta tecnologia y la del
comercio exterior total, de lo cual se deriva que la deficiente generacién de alta tec-
nologia por parte del sector manufacturero espafol adquiere unas manifestaciones
econOmicas negativas muy notables.

Del estudio realizado a los diferentes indicadores propuestos se puede afirmar
que el recurso a la tecnologia extranjera por parte del sector industrial espanol es
uno de los factores determinantes del cambio tecnolégico, en especial, en el tipo
de manufacturas que mayor dinamismo tecnologico presentan, cuya demanda
de recursos tecnolégico foraneos es mayor mientras més intensidad tecnolégica
presentan.
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TABLA 8

exterior total

2007 | 2008 2009 2010 2011 | 2012 | 2013 | 2014
Construccidn aeronautica y espacial 54,7 64,3 129,1 88,5 1233 113,7 | 201,2 | 166,6
Maguinaria de oficina y equipo 156 | 12,7 17,2 16 199 | 18,8 | 199 | 19,6
informético
Material electrénico 15,1 12,9 27,2 30,8 28,9 28 26,1 | 26,5
Productos farmacéuticos 42,9 432 39 50,3 59,6 95,1 | 92,5 | 93,7
Instrumentos cientificos 30,7 29,6 28 30,9 33,8 422 38,4 | 41,7
Maquinaria y material eléctrico 31,7 22,9 26 29,5 473 40,4 40,9 | 37,8
Productos quimicos 69,9 75,3 57,9 67,2 120,8 146,6 | 96,7 | 100,5
Maquinaria y equipo mecéanico 114,7 127,5 173,8 143,2 2289 160,8 | 277,2 | 207,0
Armas y municiones 1139 [ 93,6 112,1 96,4 63 140,7 | 212,1| 231,0
Ratiq de cob.ertura del comercio ) 20.1 27.9 39.1 403 49.4 57.4 643 | 578
exterior de bienes de alta tecnologia
Ratio de cobertura del comercio 64.9 66,8 77,6 778 81,8 87,7 934 | 90,6

Fuente: Indicadores de Alta Tecnologia. INE (2016).
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4. CONCLUSIONES

En la relacion que se establece entre el cambio tecnolégico y el proceso de inter-
nacionalizacion de la produccion, aparecen elementos de andlisis relevantes para
el estudio de la division internacional del trabajo y la forma en la que una economia
se inserta en ella.

Al establecerse una division del proceso de produccion a escala internacional
entre paises y regiones mediante la especializacién que cada uno de ellos adquiere
en la realizacién de determinados bienes, surgen las bases materiales para el desarro-
llo de una relacion centro-periferia en la economia mundial, donde uno de los prin-
cipales instrumentos de definicién del centro se manifiesta a través del control
tecnoldgico por parte de los centros productivos, y la especial importancia que para
la introduccién del cambio tecnoldgico tiene la importacién de tecnologia dentro de
los paises de la periferia europea.

De la internacionalizacién de la economia espanola analizada en el texto, se des-
prende una vinculacion del proceso de industrializacion al recurso de la tecnologia
extranjera como impulsora del cambio tecnoldgico, lo que hace necesario el estudio
de la dependencia tecnologia del sector manufacturero espafiol y, desde ahi, afrontar
la evaluacion de las compras de tecnologia a través —-fundamentalmente— del estudio
de las manifestaciones econémicas de la innovacion por medio de los analisis de
los déficits comerciales o de la balanza de pagos tecnol6gica generados por los flujos
tecnologicos.

De las diferentes apreciaciones comentadas, cabe destacar como los procesos
de transnacionalizacion de la produccion se centran en las ramas productivas que
determinan los mecanismos mediante los que la acumulacion y reproduccién de la
economia espafola se integra en la economia mundial: los bienes finales de alta
tecnologia. En relacién a este tipo de manufacturas, el recurso a la tecnologia im-
portada es muy superior a los recursos tecnoldgicos generados internamente, lo que
la convierte en uno de los factores que explican la dependencia tecnologica del sec-
tor industrial en Espafia.
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Este trabajo analiza la situacién vivida por el empleo a lo largo
de los ultimos afios, poniendo de manifiesto que los niveles de
productividad han vuelto a ser reducidos, y los de temporalidad
excesivos, lo mismo que la rotacion laboral y el volumen de tra-
bajadores sin encontrar el camino de la estabilidad laboral. A todo
ello se anade el aumento de los empleos a tiempo parcial invo-
luntario. De modo que, al grave problema originado por el nivel
de desempleo que mantenemos, hay que anadir que, en estos
momentos, tener un empleo no garantiza percibir unos ingresos
anuales que permitan mantener un nivel de vida digno.



Radiografia de la evolucion
del empleo...

1. INTRODUCCION

H ACE ya algunos afos, en esta misma revista, publicaba junto a Gloria Moreno
una revision sobre la evolucion del empleo en la economia espafiola’ en la que des-
tacdbamos el papel de la temporalidad como modelo de contratacién en el mercado
de trabajo espafiol. Resulta curioso, por decir algo, que lo que en dicha intervencién
deciamos, se mantiene practicamente intacto en esta que inicio, a pesar del tiempo
y los acontecimientos transcurridos. Desde 2012 hemos visto cdmo la economia es-
pafola ha pasado de vivir en una profunda recesion a emprender una nueva recu-
peracion que, segun ha augurado el Ministerio de Economia, va a ser equilibrada y
estable. Se prevén tasas de crecimiento del PIB en torno al 2,5% y una creacion de
empleo que puede llegar al medio millon de empleos, lo que permitira situar a la tasa
de paro en el 16,6% al finalizar el afio 20172. Ahora bien, cabe preguntarse si estas
magnificas noticias vendran acompafnadas de una evolucion realmente positiva, no
solo de las cifras de empleo, sino también de su calidad, que ayuden a combatir los
niveles de desigualdad y empobrecimiento de la poblacién trabajadora. Esta sera la
cuestion que guie esta intervencion.

Alo largo de las ultimas décadas, el devenir de la economia espafiola y el modo
en que las reformas laborales han flexibilizado el mercado de trabajo han dado lugar
a un sistema de relaciones laborales en el que ha ido ganando peso un modelo de
empleo precario que ha llevado al empobrecimiento de la poblacion trabajadora®.

"Cebrian, I. y Moreno G. (2012): “El debate sobre la temporalidad contractual, la temporalidad empirica
y la duracion de los contratos”, Gaceta sindical: reflexion y debate, n°. 19, pags. 91-112.

2 El Ministerio considera que los pilares del crecimiento seran el sector exterior, gracias al ritmo creciente
de las exportaciones, y la demanda interna.

3 Existen diversos andlisis multidisciplinares que apoyan esta tesis. Algunos de ellos pueden encontrarse,
por ejemplo, en el libro titulado Reformas Laborales en la Gran Recesion, de Ruesga, S. y otros autores,
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En la actualidad, los niveles de temporalidad siguen siendo excesivos, |0 mismo
que la rotacion laboral y el volumen de personas desempleadas que a lo largo del
afo no logran encontrar el camino de la estabilidad laboral. Incluso los trabajadores
que consiguen un empleo indefinido sufren elevados niveles de inestabilidad laboral
que se explican, sobre todo, por la corta duracién de sus periodos de empleo. A todo
ello se afiade el nada novedoso fenémeno de la parcialidad, que incide negativa-
mente sobre la duracion de la jornada y la propia estabilidad laboral. Lo que pudiera
parecer un instrumento de ajuste para favorecer que las empresas espafiolas afron-
ten los vaivenes econdmicos y productivos, se esta convirtiendo en una forma de
reducir los costes laborales, sobre todo los de caracter contributivo, dando lugar a
que se reduzcan tanto los salarios como las prestaciones sociales de los trabajado-
res. Mientras tanto, las empresas no han dejado de ajustarse a través de la creacion
0 la destruccién de empleo.

Esta inercia del proceso de ajuste empresarial viene de lejos, desde que tuvo
lugar la primera reforma del Estatuto de los Trabajadores (ET) en 1984. Ninguna de
las reformas laborales emprendidas posteriormente ha logrado romperla. La demos-
tracion mas clara la tenemos en el inicio de la reciente recuperacion. Cuando se
repasan las cifras més recientes y caracteristicas de la situacion del mercado de tra-
bajo espanol, de nuevo aparece la tan temida y criticada dualidad laboral entre tem-
porales e indefinidos. Para unos, es consecuencia directa de las instituciones del
mercado de trabajo, para otros, tiene mucho mas que ver con la organizacién del
sistema productivo. La cuestion clave es que no parece que se esté produciendo un
cambio de rumbo, ni una mejora de los resultados, ni una reduccion de la segmen-
tacién, ni una mejora de la estabilidad laboral. Al contrario, segun empezaba la eco-
nomia a salir de la crisis, la tasa de temporalidad volvia a crecer. El desempleo se
reducia, pero también lo hacia la productividad. El empleo a tiempo completo iba ce-
diendo a favor del tiempo parcial y la contratacion indefinida seguia sin despegar.

Como vamos a ver en los apartados siguientes, una posible explicacidén es que
las autoridades econdmicas y laborales parecen seguir sin dar importancia suficiente
al hecho de que el mercado de trabajo, por si mismo, ni crea ni destruye empleo,
solo transmite la evolucidn de los mercados de productos al empleo. Asi nos lo pre-
sentaba Toharia*: no basta con mirar a los resultados del empleo y el paro, sino que

editado en Tirant lo Blanch (2016), o en este otro libro titulado Precarizacién y empobrecimiento de la
poblacion trabajadora en Espana, Cebrian, I. (ed.), en Obras Colectivas Humanidades 56, Universidad
de Alcala y Fundacion Largo Caballero (2016).

4Toharia, L. (2011): “El debate sobre las reformas necesarias para la economia espafiola: el mercado de
trabajo”. Gaceta Sindical, reflexion y debate, n° 17, pags. 201-236.
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hay que ver de donde proceden las perturbaciones y si el mercado de trabajo esta
transmitiendo correcta o incorrectamente esas perturbaciones.

2. EVOLUCION DE LA PRODUCCION, EL EMPLEO Y LA PRODUCTIVIDAD

Un andlisis en linea con el pensamiento de Toharia es el que realizamos a con-
tinuacién, a partir de la evolucion del PIB, el empleo y la productividad a lo largo de
los dltimos ciclos econémicos, segun quedan recogidos en el grafico 1°.

Tras la crisis de los primeros afios noventa, Espafia vivio la etapa de recuperacion
mas larga y expansiva para la produccion y el empleo. De hecho, el empleo mantuvo
tasas positivas de crecimiento por encima del 3% durante mas de diez afios. Ahora
bien, el crecimiento del PIB fue muy similar al del empleo y la productividad del pe-
riodo no alcanzé ni siquiera tasas de variacion equivalentes al 1%. Este importante
detalle impidi6 la convergencia con los paises de nuestro entorno y dejé condicio-
nada sustancialmente la capacidad de la economia espafola para poder encarar la
crisis que se inici6 a finales del afio 2007. Los sacrificios econémicos y sociales que
con ella vinieron no parecen haber ayudado a entender el problema que supone
tener un horizonte econdémico bajo el mando de sectores econémicos de baja pro-
ductividad, con un futuro econémico en manos de la coyuntura y con tal grado de
incertidumbre, que dificilmente permiten afrontar los ciclos econémicos con solvencia
econOmica y garantias sociales.

Desde el ultimo trimestre de 2007, los niveles de produccién y de empleo cayeron
en picado, tanto que no se conocen precedentes. Por ejemplo, en 2009, se alcan-
zaron tasas negativas del 3,7 y 6,5%, respectivamente, dando lugar a que la pro-
ductividad creciera practicamente un 3%. Esta mejoria de la competitividad de la
economia, que estuvo apoyada también por la deflacién salarial, sin embargo, no
sirvié para modernizar la economia, ni su mercado de trabajo. Los patrones de crea-
cion de empleo continuaron siendo los mismos, apostandose mas por la cantidad,
que por la calidad del empleo. No hay duda de que la presién ejercida por una tasa
de paro que llegb a estar por encima del 27% en 2013, con mas de 6 millones de
personas paradas, entre las cuales méas de 3 millones eran parados de larga dura-
cion, hacia imprescindible que se acometiesen iniciativas que ayudasen a crear em-
pleo; ahora bien, deberia haberse puesto mas empefio en generar un crecimiento
acorde con la recuperacion de los indices de calidad, que ya habian quedado dafia-
dos en la etapa expansiva anterior, y no tanto de cantidad a cualquier precio.

5Un analisis méas detallado puede encontrarse en el capitulo titulado “La reforma laboral del 2012 y la flexi-
seguridad. Aspectos Econdmicos”, en el libro de Ruesga, S. y otros (2016).

gaceta 165 sindical



Inmaculada Cebrian

GRAFICO 1
Evolucion de la tasa de crecimiento interanual del PIB,
el empleo y la productividad
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Fuente: Cuentas Econdémicas, Contabilidad Nacional Trimestral de Espafia, base 2010, INE.

El hecho de que el empleo se destruyese a un ritmo mayor que la produccién per-
mite explicar que la productividad mantuviera tasas de crecimiento positivas durante
todo el periodo de crisis, en algunos afios llegando a mas que triplicar la tasa de cre-
cimiento de los mejores afios de la etapa expansiva anterior. Pero desde que la eco-
nomia comenz6 a recuperarse en 2014, las tasas de crecimiento de la productividad
volvieron a ser practicamente nulas e incluso negativas en algunos trimestres. Este
comportamiento anticiclico de la productividad es un indicador que no resulta nada
halaglefio, y el modelo de crecimiento sigue siendo muy parecido al que teniamos y
que nos hizo padecer la peor crisis econdmica de la historia reciente de Espafia.

Asi pues, la realidad de la economia espanola y de su mercado de trabajo sigue
siendo complicada. La estructura productiva sigue sin atraer sectores con elevado
valor afiadido e innovadores, que invirtieran en avances tecnolégicos que ayuden a
emplear a la poblacién mas y mejor formada. Aunque una bolsa importante de los
desempleados esté formada por trabajadores desplazados del sector de la construc-
cion, con bajos niveles de formacién y cualificacidn, no podemos dejar que el tirdn
productivo y la creacién mayoritaria de empleo sigan estando en manos del sector
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servicios tradicional, con empleos de baja productividad, muy ligados a la tempora-
lidad y en los que ademas el tiempo parcial es facil de asumir.

En el gréfico 2 podemos ver la dificultad de la economia espafiola para crear em-
pleo. Este gréafico representa, para hombres y mujeres, como ha evolucionado tri-
mestralmente el indice de empleo, que toma valor 100 en el momento del inicio de
la crisis. Segun van pasando los trimestres se va comprobando cuanto tiempo esta
necesitando la economia para que el indice recupere el valor 100y, por lo tanto, al-
cancemos el mismo nivel de empleo que teniamos antes de la llegada de la crisis.
Los datos se han obtenido a partir de la Encuesta de Poblacién Activa (EPA).

GRAFICO 2
Evolucion del indice de empleo y nimero de trimestres que tarda la economia
en recuperar los valores iniciales, para el total, hombres y mujeres.
(Indiice valor 100 en el trimestre inmediatamente anterior al inicio el periodo de crisis)
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Fuente: EPA, 2007-2016, INE.

Aunque la evolucion del indice femenino indica que “en breve” podemos llegar a
tener el mismo volumen de empleo femenino que habia antes de la crisis, pues “s6l0”
faltan 195 mil empleos femeninos para igualarlo, no debemos olvidar que la tasa de
empleo femenina es muy baja, pues soélo un 53,4% de las mujeres en edad de tra-
bajar consigue tener un empleo. Estas cifras ponen de manifiesto una vez mas que
en Espafa, la incorporacion de la mujer al empleo, aunque ha ido mejorando, esta
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lejos de igualarse a los hombres, que tienen una tasa de empleo proxima al 65%. Y
€s0, a pesar de que ellos tienen todavia un indice que esta casi 20 puntos por debajo
del valor de referencia, porque faltan 2 millones de empleos para que el volumen de
empleo de los hombres sea igual al existente a finales de 2007.

Asi pues, a pesar de que estamos creciendo y se esta creando empleo, todavia
nos faltan mas de dos millones de empleos para estar cuantitativamente igual de
bien que estabamos antes de la crisis. Pero ademas, la productividad, por ahora, no
acompafa. La cuestion clave es si el empleo que se esta creando y el que supues-
tamente se va a crear, es de calidad. El crecimiento debe servir de base para el
futuro econdmico, abandonando los patrones que teniamos en la etapa expansiva
anterior y que dejé hipotecada a la economia ante la crisis. En el apartado siguiente
damos algunas pinceladas a esta cuestion.

3. EL TIPO DE EMPLEOQO EXISTENTE ANTES, DURANTE
Y DESPUES DE LA CRISIS

Ya hemos mencionado como se resiste la temporalidad a descender, a pesar de
los esfuerzos legislativos realizados. Desde que se introdujo el contrato temporal sin
causa en la primera reforma del ET en el afio 1984, el mercado de trabajo espafiol
ha sucumbido a la cultura de la temporalidad y el sistema administrativo y judicial no
ha sido capaz de controlar el fraude de ley en la contratacion temporal®.

En el grafico 3 se puede ver como, desde siempre, la temporalidad ha estado
muy ligada al desempleo. La evolucidén de las series pone de manifiesto que el
desempleo y la temporalidad guardan entre si una estrecha relacion inversa, segun
la cual, cuando empieza a crecer una tasa, la otra desciende, aunque el desempleo
parece ser mas sensible a los cambios de ciclo, sobre todo en las etapas de crisis.

Cuando llegb la crisis, la tasa de temporalidad ya estaba cayendo, probablemente
como resultado de la entrada en vigor de la Ley 43/2006. Ahora bien, cuando llegd
la crisis, su caida se aceler6 al tiempo que aumentaba notablemente el desempleo.
No cabe duda de que la crisis econémica fue la causa principal de que la tasa de
temporalidad descendiese 10 puntos porcentuales, pasando del 31,8% en el tercer
trimestre de 2007, al 21,9% en el inicio de 2013. Sin embargo, en los Ultimos afios,
con el cambio de ciclo, la evolucién de la temporalidad ha vuelto a ser creciente,
hecho que ha llevado a que la tasa vuelva a situarse en el 26,5% a finales de 2016.

8 El fraude de ley aparece cuando la empresa elige un contrato temporal sin que exista una causa que lo
justifique. Es decir, la empresa utiliza la contratacion temporal para cubrir un puesto de trabajo que tiene
caracter indefinido por pertenecer a la actividad normal y permanente de la empresa.
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Otro hecho destacable, segun se puede apreciar en el gréafico 3, es que los empe-
fos del sistema laboral espanol para ir ahadiendo nuevas dosis de flexibilidad, han
dado sus frutos al ir ganando peso en el mercado de trabajo la contratacion a tiempo
parcial. Lo malo de este tipo de empleos es que no solo reduce la duracién de las jor-
nadas de trabajo, sino que reduce también los ingresos y las prestaciones sociales.
Cuando comenzo la crisis, en el mercado de trabajo espafol habia un 11,1% de asa-
lariados a tiempo parcial. Tras los afios de crisis y el inicio de la recuperacion, el por-
centaje de empleo asalariado a tiempo parcial ha llegado a situarse a finales de 2016
en el 16,6%. Este aumento se ha dejado sentir tanto entre la poblacion masculina,
como entre la femenina, aunque todavia les separan las cifras: entre los hombres, su
incidencia esta ligeramente por encima del 8%, mientras que entre las mujeres casi
llega al 26%. Pero lo mas destacable no es tanto su incidencia como el elevado por-
centaje de personas que tienen de manera involuntaria este tipo de empleos con
jornadas inferiores a las habituales: casi dos de cada tres ocupados a tiempo parcial
preferirian tener un empleo a tiempo completo. Este porcentaje ha crecido especta-
cularmente a lo largo del periodo de crisis, siendo mayor el rechazo entre los hombres
(66,5%) que entre las mujeres (58,3%), segun la EPA del dltimo trimestre de 2016.

GRAFICO 3
Evolucion de la tasa de paro, temporalidad y parcialidad

s’ - = k= Temp Rate
L Pd mg
Part Time rate

- === |Inempl Rate
L1 e S N N N S A S N e

250 +—

00 ——————

150

10,0

50

200571
2005TH -
2005T1 -
2005TIV
200871
2006TH
200670 -
2006TIV -
27T
2007TH
2007710 -
2007TIV -
2008T|
2008TH
2008TIN -
Z00BTIV -
200571 -
2009TH
200870
2009TIV -
20107) -
2010TH
20107
201071 -
201171 -
2011TH -
20017
2011TIV
201271
2012TH -
2012710 -
2012TIV
201371
201370 -
2013710 -
2013TIV
201471
20147
2014700 -
2024TIV -
2015T|
2015TH
201570 7
2015TIV -
201671
2016TH
201671
2016TIV -

Fuente: EPA, 2005-2016, INE.
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Ademas, la relacidn entre la temporalidad y el empleo a tiempo parcial también
ha crecido, afiadiendo mas dosis de precariedad a la situacion laboral, lo que tam-
poco afecta por igual a hombres y mujeres. Por ejemplo, al finalizar el afio 2016, el
20% de los hombres que tenian un contrato temporal trabajaba con una jornada a
tiempo parcial, en cambio, entre las mujeres este porcentaje aumentaba hasta el
38,4%. Pero si le damos la vuelta al porcentaje de tal modo que medimos cuantos
individuos con una jornada a tiempo parcial tenian un empleo temporal, encontramos
que en el caso de los hombres el porcentaje asciende al 60%, mientras que entre
las mujeres el porcentaje es del 40%. Es decir, en el caso de los hombres, la parcia-
lidad va de la mano de la temporalidad y cuando firman un empleo con una jornada
reducida, es muy probable que se trate también de un empleo temporal; sin embargo,
hay muchos mas empleos de caracter temporal a tiempo completo entre los hom-
bres. En cambio, entre las mujeres, en un 40% de los casos sufren la temporalidad
y la parcialidad de manera conjunta.

No cabe duda de que una parte de los ajustes internos realizados por las empre-
sas durante la crisis han podido servir para dar paso a reducciones de jornadas que
han ayudado a mantener un puesto de trabajo. Ahora bien, su crecimiento también
ha venido impulsado por los cambios legislativos emprendidos desde 2012, que
han flexibilizado el uso de las horas extraordinarias y complementarias y la ordena-
cion de la jornada, lo que esté originando la paradoja de que se encuentren empleos
a tiempo parcial que, por el cdmputo de horas trabajadas pueden terminar con jor-
nadas laborales mas largas de lo habitual.

Por ultimo, a partir de los datos de la EPA recogidos en el grafico 4, se puede
comprobar que una parte importante de la destruccion de empleo y, por lo tanto, ori-
gen del desempleo, también tuvo que ver con la pérdida de empleo indefinido. De
hecho, un 30% del descenso del empleo asalariado se debi6 a la destruccién de em-
pleos de carécter indefinido, con ciertas diferencias entre hombres y mujeres. Asi,
por ejemplo, el empleo indefinido masculino experiment6 tasas negativas y decre-
cientes desde 2008, en cambio, el femenino mantuvo tasas decrecientes pero posi-
tivas hasta 2011. La contratacién indefinida comenz6 a crecer al mismo tiempo para
ambos sexos, por lo que, en términos netos, el empleo indefinido masculino sufrié una
mayor pérdida que el femenino. En el caso de los hombres, la falta de empleo asa-
lariado sigue siendo en mas de un 52% debida a la escasez de empleo indefinido,
mientras que en el caso de las mujeres, la variacion del empleo indefinido muestra
que ha crecido en total un 6%, aunque no lo haya hecho el empleo asalariado en
general.
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GRAFICO 4
Evolucion de la tasa de variacion interanual de los trabajadores asalariados,
hombres y mujeres, con contratos temporales e indefinidos
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Fuente: EPA, 2005-2016, INE.

En el gréafico 4 también vemos que, como era de esperar, el empleo de caracter
temporal ha oscilado mas que el indefinido. Aunque entre 2009 y 2011 el empleo
temporal cambié su tendencia y empez6 a presentar tasas cada vez menos negati-
vas, e incluso positivas para las mujeres, la tasa de variacion volvi6 a caer, hasta
2014, en particular para los hombres. Cabe destacar que estas tasas crecen a va-
lores que mas que duplican el ritmo de crecimiento del empleo indefinido.

Por lo tanto, podemos decir que la economia espafiola mantiene una elevada ca-
pacidad de respuesta, con una elevada elasticidad empleo-produccién?, con predo-
minio de la contratacién temporal y con un paso adelante muy importante de la
contratacion a tiempo parcial.

"En el libro Cebrian, I. ed. (2016), pueden encontrarse argumentos que asi lo defienden.
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4. LAENTRADAAL EMPLEO ASALARIADO Y LAS FIGURAS
CONTRACTUALES DE LAS REFORMAS LABORALES

Hasta el momento, hemos analizado los datos aportados por la EPA para estudiar
cual es el volumen de empleo existente en la economia espafiola y cdmo ha variado.
Ahora bien, a partir de los datos procedentes de los registros de contratos del Ser-
vicio Publico de Empleo (SEPE), se puede identificar el flujo de entrada en la con-
tratacion para saber qué tipo de contratos estan siendo firmados y en qué medida
se estan utilizando las formas contractuales vigentes en la legislacion.

Las sucesivas reformas legislativas impulsoras de la contratacién indefinida han
dejado en la actualidad un marco legal que permite identificar dos grupos distintos
de contratos indefinidos: el contrato indefinido inicial, con y sin bonificaciones, y el
contrato indefinido por conversion. La principal diferencia entre los dos es que la
conversion tiene lugar porque el empresario ofrece un contrato indefinido a uno de
sus trabajadores con contrato temporal®.

A continuacion, para tener una idea desde el punto de vista de los programas de
fomento del empleo indefinido y los potenciales efectos de las Ultimas reformas, en
el gréfico 5 se presenta la distribucion de los contratos registrados en el SEPE desde
que se inici6 la crisis econdmica. Los contratos se agrupan segun sean indefinidos
o temporales. Entre los indefinidos se identifica si son iniciales o por transformacion
de un contrato temporal, asi como si reciben algun tipo de bonificacion a la cuota
que pagan los empresarios a la Seguridad Social. Los contratos temporales se cla-
sifican segun sean por obra o servicio, eventuales por circunstancias de la produc-
cion, interinidad, formacién y practicas, y otros, que son un grupo residual con el
resto de modalidades. También, en la medida en la que el nUmero de casos sea re-
presentativo, se afade informacién sobre la duracidén de la jornada laboral, si es a
tiempo completo o a tiempo parcial.

No cabe duda de que la llegada de la crisis redujo el volumen de contratos y mo-
difico su distribucion. Asi, los contratos indefinidos pasaron de representar el 11,5 %
del total de contratos registrados en 2008 al 8,6 % en 2016. Ademas, también se vio
modificado su peso dentro de cada grupo de trabajadores. Hasta 2010 el peso que

8Desde la reforma de 2012, todos los contratos indefinidos comparten la indemnizacién por despido de
33 dias por afio trabajado, con un maximo de 24 mensualidades en caso de despido improcedente, o
de 20 dias por afio trabajado, con un maximo de 12 mensualidades, en caso de despido objetivo. Ademas,
esta reforma dio un paso mas en la rebaja de las condiciones para facilitar que un despido sea declarado
objetivo y quedé prohibido el “despido exprés” que se habia convertido en una via de extincién muy utili-
zada desde la Ley 45/2002.
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tenia la contratacidén indefinida para hombres y mujeres era la misma, en cambio,
desde 2011 empez6 a ganar mas peso entre las mujeres y a perderlo entre los hom-
bres. Como puede apreciarse, los diferentes tipos de contratos indefinidos no pre-
sentan diferencias significativas entre hombres y mujeres, aunque hay que destacar
que el peso de la contratacién temporal por circunstancias de la produccién y por
contratos interinos es mayor en el grupo de mujeres, mientras que los contratos por
obra o servicio predominan entre los hombres.

GRAFICO 5
Distribucion de los contratos registrados cada afio segun su tipologia,
hombres y mujeres, 2008-2016
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Distribucion Mujeres

Fuente: Microdatos de Contratos Registrados, SEPE.

El tamano de la empresa se ha convertido en una caracteristica muy interesante
gue conviene tener siempre presente. Su interés no sélo tiene que ver con la nueva
modalidad de contratacidn indefinida introducida por la reforma de 2012, que favo-
recia la creacion de empleo indefinido en empresas con menos de 50 trabajadores,
sino también por la estrecha relacion que existe entre la productividad y el tamafio
de empresa, tal y como han puesto de manifiesto estudios recientes®.

9Por ejemplo, el reciente informe del BBVA: Acumulacion y productividad del capital en Espafa y sus co-
munidades auténomas en el siglo XXI, 2017.
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tienen una mayor parte de su plantilla contratada con figuras de empleo indefinido.
Aun asi, las cifras son muy reducidas y s6lo en el afio 2008 el porcentaje total subia
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hasta el 15%, posteriormente estuvo cayendo durante toda la etapa de crisis y en

, €n comparacion con e

Inmaculada Cebrian
En el gréfico 6 se puede observar que el tamafio de la empresa ayuda a com-
prender como ha cambiado el peso de la contratacion indefinida y qué papel esté ju-
el resto de los grupos de empresas con menos de 50 trabajadores no han tenido ni
GRAFICO 6
Evolucién de los contratos registrados cada afio en funcion del tamario
de la empresa y la tipologia de contratos, 2008-2016

siquiera este ligero aumento desde 2012; es mas, en 2013 y en 2014, el peso de la

2012 paso6 al 11,1%, subiendo sélo medio punto porcentual en 2014. Sin embargo,
contratacion indefinida ha descendido.

gando este tipo de contratos dentro de las empresas. Las empresas m
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No se puede decir, por lo tanto, que los nuevos modelos de contratacién hayan
servido para fomentar el uso del contrato indefinido. De hecho, el papel de las que
podrian considerarse “figuras estrellas” de la etapa legislativa iniciada en 2012 ha
sido hasta ahora muy reducido. Este es un detalle significativo sobre como avanza
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la contratacién y de qué manera utilizan las empresas los incentivos que ponen en
su mano los cambios legislativos. Por ejemplo, el llamado “contrato de emprende-
dores” implantado en el RDL 3/2012 y la Ley 3/2012, los contratos de “tarifa plana”
del RDL 3/2014, o los contratos de “minimo exento” del RDL 1/2015. Todos ellos han
tenido una relevancia muy limitada en el conjunto de la contratacién. En 2016, el
“contrato de emprendedores” solo represent6 al 10,3% de todos los contratos inde-
finidos y los contratos indefinidos de “minimo exento” apenas llegaron al 7,7%. La
falta de relevancia de todas estas figuras podria explicarse por el hecho de que las
empresas que deseen acogerse a ellas deben crear empleo neto y mantenerlo du-
rante cierto tiempo, si no quieren perder las subvenciones recibidas. Sin embargo,
los diversos estudios realizados sobre la estabilidad de la contratacion indefinida'®
muestran que una caracteristica importante de los empleos indefinidos en Espafa
es su relativa corta duracién, por lo que las empresas pueden preferir pagar mas a
cambio de gozar de mas flexibilidad.

También cabe destacar que las empresas mas grandes utilizan comparativa-
mente mas los contratos de interinidad, pudiendo llegar a representar a mas del
25 % de los contratos firmados en estas empresas. En cambio, los contratos forma-
tivos tienen un peso muy pequefio en general, aunque en términos porcentuales son
mas importantes entre las empresas mas pequefas, para las cuales, quizas, sean
mas ventajosas las reducciones de costes que estos contratos conllevan y les com-
pense colaborar en dar formacion a los trabajadores mas jovenes.

En cualquier caso, sigue destacando, sin lugar a dudas, el predominio generali-
zado de los contratos temporales mas tradicionales en todos los flujos de entrada al
empleo asalariado. Con independencia del momento econdémico, de los cambios le-
gislativos que han ido afiadiendo restricciones a la contratacion temporal a favor del
empleo indefinido, del tamafio de las empresas, del sector econémico, del tipo de
tarea, de la comunidad autébnoma en la que se encuentre ubicado el centro de tra-
bajo, del sexo, de la edad, del nivel educativo, etc., las empresas siguen apostando
principalmente por los contratos por obra o servicio o los contratos eventuales por
circunstancias de la produccion.

0Cebrian, I.; Moreno, G. y Toharia, L. (2011): “La Estabilidad Laboral y los Programas de Fomento de la
Contratacién Indefinida”, Revista de Hacienda Publica, n° 198: pp. (103-130).
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5. CONCLUSIONES

El andlisis del mercado de trabajo espafiol evidencia que las reformas laborales
que han flexibilizado la legislacion laboral y han facilitado la devaluacion de los sa-
larios no han servido para recuperar la senda de la expansiébn econémica con las
garantias necesarias para conseguir una recuperacion estable y sostenible. Una
parte importante de esta realidad tiene que ver con el hecho de que las reformas no
han tenido suficientemente en cuenta la estructura productiva de la economia espa-
nola, dejando a merced de las instituciones, pero sobre todo del mercado, la evolu-
cion del empleo y del paro.

La productividad espafiola sigue mostrando que los problemas estructurales de
la economia espafnola se mantienen a lo largo del tiempo. La etapa de crecimiento
recientemente iniciada esta de nuevo ligada al empuje de los sectores productivos
mas tradicionales, que hacen un uso intensivo de la mano de obra, con un elevado
grado de estacionalidad y temporalidad, que son mas proclives al aumento de jor-
nadas reducidas, que tienen escasos niveles de productividad, lo que redunda en la
aparicion de mas empleos precarios, inestables y de corta duracion.

Hay algunos detalles adicionales que acrecientan esta preocupacion. La evolu-
cion de los datos sobre el nivel de empleo pone de manifiesto que todavia hay 2,2
millones de personas ocupadas menos que las que habia cuando comenzo la crisis.
Ademas, ni la caida ni la recuperacién afectan por igual a hombres y mujeres, asi
como tampoco les afectan por igual las diferentes formas de empleo, como el tem-
poral y a tiempo parcial. A pesar de que las mujeres sufrieron menos los estragos
de la crisis, por el tipo de sectores y empleos que se fueron destruyendo, los datos
sobre calidad del empleo indican que se estan reproduciendo patrones antiguos a
los que se afiaden nuevos elementos que favorecen el aumento de la desigualdad
de ingresos y el empobrecimiento de la poblacién trabajadora, con matices que acre-
cientan las diferencias entre sexos.

Asi mismo, no hay indicios de cambio en la elevada tasa de rotacion y la reducida
duracién de los periodos de empleo de temporales e indefinidos, a pesar del esfuerzo
de los programas de fomento del empleo indefinido y la reduccién de las diferencias
de costes existentes entre contratos temporales e indefinidos.

La falta de eficacia de estos programas podria tener que ver con el hecho de que
en el mercado de trabajo espafiol se crean puestos de trabajo inherentemente ines-
tables. Asi, a pesar de seguir aumentando los flujos de entrada en el empleo, se
mantiene alto nivel de salidas; es decir, se inician nuevos contratos, pero estos duran
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poco tiempo. Resulta poco probable que los cambios nominativos que afectan a la
tipologia de contratos sean capaces de acabar con la “temporalidad empirica” de
nuestro mercado de trabajo.

Esta dinamica del mercado de trabajo se concreta principalmente en la prolifera-
cion de empleos de baja calidad y también de salarios reducidos. Tanto es asi, que
desde 2009 se viene observando un aumento de la desigualdad de rentas en nuestro
pais. La situacion econémica actual, a pesar de estar en la senda del crecimiento,
como nos recuerdan habitualmente las autoridades competentes, no es suficiente
para reducir los temores de que cada vez habra mas trabajadores con empleos
de ingresos bajos e insuficientes, lo que les impedira mantener unas condiciones de
vida dignas. Una parte importante de la poblacion empleada y sus hogares esta
cada vez mas proxima al denominado umbral de la pobreza, con salarios situados
por debajo de los dos tercios del salario mediano. Ademas, no debemos olvidar que
nuestra economia mantiene un sistema de prestaciones insuficiente, con impuestos
poco redistributivos, lo que termina condicionando notablemente la renta familiar.

Resulta absolutamente imprescindible volver la vista hacia sectores productivos
con capacidad para tirar de la economia a corto, pero, sobre todo, a medio y largo
plazo. Se trata de sectores con elevado valor afiadido e innovadores, que invierten
en tecnologia y son capaces de dar empleo a una poblacion que esta mas y mejor
formada. Si queremos un crecimiento econémico estable que sea capaz de generar
buenos niveles de cantidad y calidad del empleo, debemos apostar por mejorar la
relacion entre el capital fisico, el empleo y la tecnologia.
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Circulo negro. Kazimir Severinovich Malévich.

La respuesta de los sucesivos gobiernos a la incapacidad del
tejido productivo espafiol para generar suficiente empleo ha sido
siempre la misma: reformar el Estatuto de los Trabajadores, fle-
xibilizando las condiciones de trabajo. Esto ha supuesto un in-
cremento de la contratacion temporal y de la inestabilidad
personal y profesional de las personas, ademas de provocar un
amento de los accidentes de trabajo y dificultar el crecimiento de
la productividad.

Esta insuficiencia del tejido productivo provoca, por un lado,
que muchos trabajadores no puedan sacar partido a su capital
educativo, ocupando puestos para los que estan sobrecualifica-
dos, y, por otro, que se desincentive la formacion profesional
media y aumente el fracaso escolar.

El problema es, pues, pensar en el tipo de empresa que
queremos para que haya crecimiento y empleo de calidad. Sin bue-
nas empresas no hay crecimiento, por muy buena que sea la re-
gulacion laboral o el sistema educativo.



Reforma laboral, empleo
y rendimiento...

UN MERCADO DE TRABAJO CADA VEZ MAS CONVULSO

E L mercado de trabajo espafiol ha sido incapaz, histéricamente, de alcanzar el
pleno empleo. Silo consigui6 antes de mediados de los setenta fue gracias a la emi-
gracion, y dejando fuera de la actividad laboral a gran parte de las mujeres, que re-
presentaban, entonces y ahora, a la mitad de la poblacién en edad de trabajar.
En el pasado reciente, la tasa de desempleo se aproxim6 en 2007 (8,2%) a un nivel
de “paro friccional” (5%), equivalente a una situacién de plena ocupacion. Pero esto
no se consiguiod gracias a mejoras sostenibles en nuestro tejido productivo, sino me-
diante una burbuja inmobiliaria que hinché la economia de deuda. Ademas de esta
incapacidad, el mercado de trabajo se ha ido haciendo cada vez més convulso, a lo
largo del ciclo y ante cambios en la evolucion de la actividad econémica, debido a la
alta rotacion laboral de los contratos temporales y, tras la reforma de 2012, también
de los indefinidos. Antes de la crisis se firmaban 1,2 contratos indefinidos por cada
nuevo empleo estable (de al menos un afo de duracion); tras la reforma este ratio
empieza a aumentar, y a finales de 2016 hay que firmar 1,51 contratos por cada
nuevo empleo estable (ver gréafico 1).
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GRAFICO 1
La reforma laboral aumenta la inestabilidad de los contratos indefinidos
N° de contratos indefinidos necesarios para generar un puesto de trabajo estable
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Fuente: Gabinete Econdmico de CCOO a partir del registro de contratos del SEPE y la EPA
del INE.

El grafico 2 muestra como las caidas relativas del empleo han ido aumentando
con cada crisis. Las de 1992 a 1994 superaron a las que se produjeron entre media-
dos de los afos setenta y mediados de los afios ochenta, y las mas recientes (entre
2008 y 2013) estan por encima de las dos crisis anteriores. En la parte inferior de
este mismo grafico se observa como la tasa de paro ha ido alcanzando cotas cada
vez mas altas a lo largo de las sucesivas recesiones. A mediados de los ochenta la
tasa de desempleo llegd hasta el 20,6%, en 1994 aumento hasta el 22,4%, y en 2013
se dispard hasta el 26,1%. La persistencia del desempleo elevado ha ido también
incrementandose con el paso del tiempo, y en la reciente crisis los maximos en las
tasas de paro se han mantenido durante mas trimestres.
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GRAFICO 2
Un mercado de trabajo cada vez mas convulso
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Fuente: Gabinete Econdmico de CCOO a partir de la EPA del INE.

LA TRANSFORMACION DEL RIESGO EMPRESARIAL
EN INESTABILIDAD DEL EMPLEO

El aumento de esta convulsién en el mercado de trabajo se explica por la res-

puesta dada por los politicos ante la incapacidad del tejido productivo para generar
suficiente empleo, y que, independientemente de su signo politico, ha sido siempre

gaceta 183 sindical



Carlos Martin

la misma. Con el fin de crear mas ocupacion, periddicamente se ha reformado el Es-
tatuto de los Trabajadores trasladando una parte, cada vez mayor, del riesgo que
implica generar un puesto de trabajo del empresario al trabajador, lo que en la jerga
oficial se denomina “flexibilizar las condiciones de trabajo”. Esta estrategia ha tenido
un éxito decepcionante. Exito porque la creacion de empleo ha sido, en efecto, muy
intensa; en 2007 se superaron los veinte millones de ocupados y la tasa de actividad
de las mujeres ha crecido de manera ininterrumpida, incluso durante la crisis, ro-
zando en 2015 el 54% (12 puntos aln por debajo de la masculina, pero 25 puntos
por encima de la registrada a mediados de los ochenta). Obviamente la flexibilidad
laboral no es el Unico responsable de este boom del empleo, el reciente boom inmo-
biliario ha tenido también mucho que ver, aunque si es cierto que ha sido un factor
de impulso permanente desde mediados de los ochenta.

Pero el resultado también ha sido decepcionante porque nunca se ha alcanzado
el objetivo de pleno empleo y, sobre todo, porque la estrategia seguida ha tenido im-
portantes efectos colaterales muy nocivos. La transferencia de riesgo de los empre-
sarios a las personas se ha traducido en vidas inestables e inciertas, que han hecho
que, por ejemplo, los jévenes tarden mucho en emanciparse (el acceso a la vivienda
también es en gran parte responsable de esto) o que se tengan menos hijos de los
deseados. El exceso de contratacion temporal hace que se tarde demasiado en es-
tabilizar la carrera profesional, facilitando la discriminacion femenina. Adicionalmente,
el disefio excesivamente flexible del contrato a tiempo parcial ha hecho que sus tra-
bajadores tengan que estar siempre disponibles, no pudiendo conciliarse la vida la-
boral y personal, una de las razones de ser de este contrato, al menos en Europa.
Todo ello conlleva que tengamos una de la tasas de natalidad mas bajas del mundo,
lo que afecta a la sostenibilidad del sistema de pensiones publicas, recortando el
numero de futuro cotizantes. Pero tal vez el ejemplo mas claro de transferencia de
riesgo es el aumento de los accidentes de trabajo que genera el exceso de contra-
tacion temporal en actividades de alto riesgo laboral, como la construccién.

La inestabilidad en el empleo dificulta también el crecimiento de la productividad.
Los trabajadores temporales participan menos en los procesos de formacion que se
producen dentro de las empresas, y el exceso de flexibilidad en el uso del trabajo
fomenta las actividades de bajo valor anadido intensivas en mano de obra temporal,
lo que lastra el crecimiento general de la productividad. La inestabilidad laboral que
sufren muchos trabajadores es también un caldo de cultivo propicio para el abuso y
un precursor de la desigualdad. Esta, no s6lo permite a las empresas ajustar rapi-
damente sus costes —sin conflicto— cuando cae la actividad, sino que, ademas, facilita
exprimir los salarios y derechos a lo largo de todo el ciclo, mediante una constante
y alta rotacién laboral. Los contratados temporales ganan, en media, un 15% menos
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que los contratados indefinidos, una vez se eliminan de la comparacion los sesgos
de la distinta composicidén (educacion, region, antigiiedad, tipo de empresa, sector
y ocupacion) de ambos colectivos’.

LA REFORMA LABORAL DE 2012, UNA NUEVA VUELTA DE TUERCA

La falta de estabilidad en el empleo disminuye, por tanto, el potencial de creci-
miento y la cohesion social, lo que a su vez afecta a su sostenibilidad. Seguramente
por esto la estrategia de transformar el riesgo empresarial en inestabilidad laboral
no ha conducido al pleno empleo y ha provocado, sin embargo, un mercado de tra-
bajo mas convulso. A pesar de la acumulacién de pruebas en contra de esta res-
puesta, la Ultima reforma laboral de 2012 ha seguido reiterando en ella: recort6 la
indemnizacién por despido, amplié sus causas justificativas (ahora se puede des-
pedir aunque haya beneficios en la empresa, si las ventas caen durante tres trimes-
tres consecutivos), eliminé los salarios de tramitacién (que se pagaban si el despido
era declarado improcedente), cred un contrato de emprendedores para empresas
de menos de 50 trabajadores, con un periodo de prueba de un afio (durante el cual
se puede despedir sin justificacion y coste cero), y suprimio la autorizaciéon adminis-
trativa previa para los expedientes de regulacion de empleo. En resumen, extendio
la inestabilidad que padecen los contratos temporales a los contratos indefinidos,
alargando aun mas el tiempo para estabilizar una carrera profesional, y ahondando
en todos los efectos colaterales negativos apuntados en el apartado anterior.

Pero la reforma no sélo rebajo el riesgo de generar nuevo empleo recortando su
estabilidad, también aumento la rentabilidad empresarial por puesto de trabajo, indu-
ciendo una devaluacion salarial mayor a la provocada por la crisis. En el gréafico
n° 3, donde se recoge la evolucion real de los salarios por deciles salariales?, se ob-
serva claramente como las caidas del salario en cada decil son mayores después de
2012. Sélo en el primer decil el recorte es ligeramente inferior: -15,5% frente a -15,9%.
Pero la intencion de la reforma va mas alla de producir una rebaja salarial puntual;
introduce mecanismos de devaluacién permanentes: ahora se permite al empresario
recortar unilateralmente los salarios, no sélo para afrontar pérdidas sino también para
mejorar su posicion competitiva. Se fomenta la individualizacion de las relaciones la-
borales, facilitando la desaparicion de los convenios (fin de su ultraactividad), ha-
ciendo prevalecer el convenio de empresa sobre el de sector y recortando el poder

"De la Rica, S. (2010): “La penalizacion salarial de la temporalidad: ;,Qué efectos tiene en las decisiones
familiares?”, en Dolado, J.J. y Felgueroso (coordinadores): Propuesta para la reactivacion laboral en Es-
panfa. FEDEA, Madrid.

2En (1) se recoge al 10% de los trabajadores con los salarios mas bajos, y en (10) al 10% de los traba-
jadores con los salarios mas altos.
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vinculante de los convenios (inaplicaciones). Todo esto dificulta la participaciéon de los
trabajadores en la prosperidad de la empresa y provoca desigualdad. Espafia es el
pais de la UE con la mayor brecha de renta entre ricos y pobres. El 10% mas rico ob-
tuvo en 2014 una renta 13,7 veces superior a la del 10% mas pobre. Este ratio se co-

loca apreciablemente por encima de la UE (8,5) y la Eurozona (8,9) [ver grafico 4].

GRAFICO 3
La reforma de 2012 intensifico la devaluacion salarial
Variacion real de salario medio en porcentaje por deciles
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Fuente: Gabinete Econémico de CCOO a partir del decil salarial de la EPA del INE.
GRAFICO 4
Espana tiene la mayor brecha de renta entre ricos y pobres
Renta del 10% mas rico / Renta de 10% mas pobre. Afio 2014
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Fuente: Gabinete Econdmico de CCOO a partir de estimaciones de Eurostat.
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En resumen, los negativos efectos colaterales que genera trasladar cada vez
mas riesgo empresarial al trabajador, y el comprobado aumento de la desigualdad
que provoca la devaluacién salarial, no parecen constituir una buena respuesta para
lograr el pleno empleo, al menos uno que no sea puramente estadistico (todos ocu-
pados) sino que tenga también en cuenta la calidad de los empleos (todos ocupados
en un buen puesto de trabajo); es decir, se necesita una respuesta que resuelva el
problema de escasez de ocupacion pero no con mas inestabilidad laboral ni desigual-
dad social, sino con mas empleo de calidad. Pero entonces, si esta estrategia no
vale, ¢por qué se sigue reiterando en ella? El motivo es que los politicos se ven pre-
sionados para hacer algo que tenga efecto en el corto plazo, cuando aumenta el
desempleo durante las crisis. Esto se consigue de manera facil cambiando el Esta-
tuto de los Trabajadores y devaluando las condiciones de trabajo. Los sindicatos po-
dran después protestar por la precarizacion del empleo, pero el Ministro de Empleo
de turno podra contraponer las cifras de creacién de empleo y reduccién del paro, y
sostener que siempre es mejor tener un mal empleo que estar desempleado, aunque
esto no resuelva los problemas de fondo de las personas (que quieren un buen tra-
bajo), ni de desigualdad, que la rebaja del paro a través de la creacion de empleos
precarios sélo mitiga.

Pero entonces, ¢ cual es la respuesta optima a la falta de empleo suficiente y de
calidad? Lo primero que hay que decir es que el 80% de la solucion esta fuera de la
regulacion laboral. Por este motivo las soluciones que se han dado hasta ahora han
sido subdptimas, porque se han limitado a cambiar las condiciones en las que se
ofrece la fuerza de trabajo. Sin embargo, poco o nada se ha reflexionado sobre la
demanda de empleo, sobre el tipo de empresas y negocios que conforman el tejido
productivo. Pero esta cuestidon es central: ;cdmo podemos tener un empleo de ca-
lidad si las empresas son precarias, si se localizan fundamentalmente en sectores
0 segmentos de bajo valor afiadido? Por muy bien disefiada que esté la regulaciéon
laboral nada se puede hacer si el crecimiento se basa en actividades poco produc-
tivas y volatiles. Un ejemplo, claro y cercano, lo tenemos en el boom inmobiliario;
ninguna legislacion laboral podria haber parado el importante ajuste del empleo que
vino tras su estallido. Sin embargo, durante su generacion, a lo largo de la dilatada
etapa de bonanza, ninguna autoridad publica estaba preocupada por el tipo de ne-
gocio sobre el que se basaba el crecimiento, sino que la discusion se seguia cen-
trando sobre las condiciones de trabajo. La ceguera de las autoridades publicas fue
tal que, por ejemplo, el Banco de Espafia, que se encarga de la supervision de las
entidades de depdésito, parecia saberlo todo sobre los problemas del mercado de
trabajo y nada sobre lo que sucedia en el sector financiero.
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EL BAJO RENDIMIENTO DE LOS ESTUDIOS EN ESPANA

Esta ceguera también se detecta en el sistema educativo, que esta en perma-
nente reforma. Si nos fijamos en la tabla 1, que recoge la distribucién por maximo
nivel de estudios alcanzados de las personas entre 25 y 34 afios, en las grandes
economias de la UE, se observa que el porcentaje de titulados superiores en Espafa
(28%) es similar al de Alemania y Francia, ligeramente superior al de ltalia (24%), y
apreciablemente inferior al del Reino Unido (42%). En cambio, el porcentaje de per-
sonas con educacion de primer ciclo o inferior (34%) estd muy por encima de estos
paises (lo que indica un elevado fracaso escolar), mientras que el de formacién pro-
fesional (FP, 23%) esta muy por debajo. ¢ Cuales son las razones del bajo desarrollo
de la formacion profesional y del elevado abandono escolar? La falta de recursos es
una de ellas, pero hay que destacar otra que habitualmente se obvia: el bajo rendi-
miento que se obtiene en el mercado de trabajo del esfuerzo de obtener un titulo de
formacién profesional media, lo que desanima su crecimiento y, al mismo tiempo,
desincentiva seguir estudiando a aquellos con peores aptitudes y/o un entorno fami-
liar y social menos propicio, alimentando el fracaso escolar.

TaBLA 1
Poblacion de 25 a 34 afios por maximo nivel de estudios alcanzados
Porcentajes verticales. Afio 2015

Francia Alemania Italia Espafia Reino Unido

Por debajo de secundaria superior 13,3 12,7 256 34,4 14,8
Secundaria superior y post-secundaria 59,0 58,2 49,0 37,4 43,6
General 10,8 70 124 13,5 18,0
Formacion profesional media 31,2 50,8 36,6 11,1 18,0
Terciaria no universitaria 17,0 0,4 0,0 12,8 7,6
Terciaria universitaria 27,8 29,1 25,2 28,2 41,6
Grado 11,9 151 9,7 11,1 28,1
Master 15,3 13,1 15,1 16,8 12,5
Doctorado 0,6 0,9 0,4 0,3 1,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Gabinete Econémico de CCOO a partir de datos de la OCDE.

El bajo rendimiento se localiza en la formacién profesional media y esta relacio-
nado con la incapacidad del tejido productivo para generar suficiente empleo y con
la baja calidad del mismo. Para protegerse de esta incapacidad y reducir la proba-
bilidad de estar desempleados y de tener un empleo precario, los jévenes tienden a
acumular estudios y titulaciones. Sin embargo, cuando llegan al mercado de trabajo
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se encuentran con un tejido productivo que no es capaz de sacar partido a gran
parte del capital educativo del que disponen. Como se observa en la tabla 2, que re-
coge la distribucion del valor afiadido generado en la industria y los servicios en fun-
cion del contenido tecnolégico que incorpora la produccion, en Espafa las actividades
industriales de contenido tecnolégico alto y medio alto pesan menos (35,8%) que en
el resto de las grandes economias de la UE (en Alemania suponen el 60,6%). De
igual forma, los servicios de alta tecnologia son menos relevantes en Espafia (12,4%)
que en el resto de los paises considerados (16,7% en el Reino Unido).

TABLA 2
Distribucion del valor afiadido segun calidad del tejido empresarial
Porcentajes verticales. Afio 2013 y 2014

Alemania’ Espafia’ Francia' Italia®> Reino Unido’

Contenido tecnoldgico alto 9,8 8,1 15,3 8,5 15,4
Contenido tecnoldgico medio-alto 50,8 27,7 27,6 32,0 28,3
Contenido tecnoldgico medio-bajo 24,3 29,8 28,5 29,1 25,6
Contenido tecnoldgico bajo 15,2 34,4 28,7 30,5 30,7
Industria manufacturera 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Servicios de alta tecnologia® 15,3 12,4 15,2 14,5 16,7
Resto de servicios® 84,7 87,6 84,8 855 83,3
Servicios 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

(1): 2013,y (3): 2014.
Fuente: Gabinete Econémico de CCOO a partir de estimaciones de Contabilidad Nacional
publicadas por Eurostat.

La insuficiencia del tejido productivo provoca que muchos trabajadores ocupen
puestos para los que estan sobrecualificados y con ello —ademas del despilfarro de
recursos que esto supone— desplazan a aquellos con la titulacién adecuada, pero in-
ferior. En dltima instancia, como se apunté, esto provoca un aumento del abandono
escolar, pues el esfuerzo de obtener un titulo de formacion profesional media o inferior
tiene un bajo rendimiento. Por tanto, la falta de desarrollo de la FP media se explica,
en gran medida, por este desplazamiento que tiene su origen en la insuficiencia del
tejido productivo, lo que, a su vez, impide poner en marcha un sistema de formacion
dual que conecte la formacion en los centros con las practicas profesionales en la
empresa y que reduzca el elevado abandono escolar. Alemania, que es el paradigma
de la formacién dual, tiene un 52% de titulados en formacién profesional media entre
los jévenes de 15 a 34 afios, mientras que en Espafia s6lo hay un 10%.
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Paradojicamente, el rendimiento de obtener titulaciones medias en Espafia fue
incluso menor durante la etapa de bonanza econémica. EI boom inmobiliario alentd
el abandono de los estudios, pues una economia inflada de deuda permitia pagar
sueldos altos por trabajos poco productivos, que no requerian cualificacion. Entonces
ser mileurista era un suelo salarial, en cambio ahora ganar mil euros se ha convertido
en un techo para las personas que abandonaron sus estudios. Pero entonces, como
sucede en nuestro mercado de trabajo, los problemas del sistema educativo no
dependen tanto de su reforma como de un tejido productivo insuficiente. La parte
fundamental de la solucidén a que haya més universitarios de los que el sistema pro-
ductivo pueda asimilar, que tengamos pocos titulados de FP media y que el fracaso
escolar sea tan alto, no esta en la reforma de la educacion, sino en resolver el sub-
desarrollo de nuestro tejido productivo. Esto no significativa que el sistema educativo
no deba seguir avanzando en la promocion de la excelencia sin dejar de ser inclusivo
(sobre todo en los niveles superiores), pero estas mejoras pueden quedar sin re-
compensa si el tejido productivo no las acompana.

¢ QUE EMPRESA QUEREMOS?

Como se ha apuntado, constantemente los politicos reforman el Estatuto de los
Trabajadores, las leyes educativas... pero nunca se ocupan de pensar en el tipo de
empresa que necesitamos, en imaginar el tejido productivo que queremos que tenga
el pais dentro de 20 anos; cuando de esto depende todo los demas. Sin empresas
no hay crecimiento, por muy buena que sea la regulacién laboral o el sistema edu-
cativo. Sin buenas empresas no hay empleo de calidad, y los graduados terminan
ocupando puestos para los que estan sobrecualificados, lo que supone un despilfarro
de recursos; o los mas brillantes terminan emigrando en busca de oportunidades,
con lo que la inversion que se hace en ellos, a través del sistema educativo, acaba
dando fruto en otros paises. Sin un tejido empresarial competitivo y sostenible no se
puede financiar la sanidad y la educacién publica, las pensiones o la proteccion por
desempleo.

Si colectivamente no reflexionamos sobre qué tejido productivo queremos, otros
lo haran por nosotros. Las grandes corporaciones, nacionales e internacionales,
estan constantemente imaginando el futuro con el fin de sacar el maximo partido a
sus intereses. El modelo de crecimiento basado en el boom inmobiliario, por ejemplo,
report6 muchos beneficios a las grandes constructoras y los bancos. Los poderes
publicos actuaron entonces como agentes facilitadores de esos intereses, cerrando
los ojos al aumento de la deuda y el riesgo bancario, impulsando una politica inmi-
gratoria errbnea, que se aprovecho de la vulnerabilidad de los inmigrantes, y fomen-
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tando la compra de vivienda en propiedad con incentivos fiscales. Los poderes pu-
blicos fueron incapaces de imaginar las consecuencias de un modelo de crecimiento
basado en una burbuja de precios o, peor aun, fue ‘ceguera deliberada’, porque sa-
bian que estaban protegidos de sus consecuencias y frente a cualquier responsabi-
lidad por las clientelas politicas, el poder de los grandes intereses privados, y la
ineficacia de una justicia dependiente y exangue de recursos y efectivos.

Precisamente el primer requisito para lograr un tejido productivo de calidad es
que la estructura de incentivos de la élite —de los que estan en el puente de mando,
tanto en el sector publico como en el privado— premie el acierto y penalice la irres-
ponsabilidad. Para esto hace falta que se garantice desde el presupuesto publico
una financiacion adecuada de los principales agentes sociopoliticos, una remunera-
cion de sus dirigentes acorde a su responsabilidad, y su eleccion a través de méto-
dos transparentes y competitivos, que evite las clientelas y conduzca al gobierno de
los mejores. Asimismo, el acceso y cese de la direccion de los érganos publicos
de supervision, tiene que evitar su captura por las corporaciones y grandes empresas
que regulan, para conseguir mercados en competencia y terminar con el capitalismo
clientelar.

El segundo lugar es necesario generar una atmosfera propicia para el desarrollo
de los negocios, lo que fundamentalmente significa contar con un sistema financiero
competitivo y una justicia rapida en la resolucién de los conflictos que tienen las em-
presas con otras compafias, la Administracion, o en los conflictos laborales. Des-
graciadamente, ninguna de estas dos cosas funciona bien en la economia espafola.
La crisis bancaria se ha resuelto, nuevamente, a favor de los intereses de las enti-
dades de crédito y no del interés general. El sector se ha concentrado aiin més en
un numero menor de entidades, habiéndose perdido la oportunidad de aprovechar
la reestructuracion del sector para dar entrada a entidades de otros paises de la
Unién, lo que hubiera contenido la destruccién de empleo, y supuesto un primer gran
paso en la constitucién de una verdadera Unién Bancaria Europea. Como resultado
del incremento de la concentracién bancaria, la competitividad caera a medio plazo,
y ha crecido el riesgo sistémico, lo que significa que el contribuyente tiene ahora una
probabilidad aun mayor de tener que asumir en el futuro las pérdidas de la siguiente
crisis financiera. Sin embargo, lo que preocupa a las entidades bancarias —y segun
sus declaraciones también al Banco de Espafia— no es esto, sino que no ganan su-
ficiente en un entorno de tipos de interés bajos, pero lo cierto es que su cuenta de
resultados se resiente, sobre todo, porque siguen recortando el crédito, y por este
motivo, los emprendedores espafioles tienen mas dificultades para acceder a la fi-
nanciacion que en la UE.
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El tercer requisito es poner en marcha una verdadera politica industrial y sectorial
activa, superando las visiones negativas del tipo ‘que inventen otros’ o ‘la mejor po-
litica industrial es la que no existe’. No se trata de planificar la economia sino, mas
alla de generar una buena atmésfera para el desarrollo de los negocios que no co-
lisionan con el interés general, asumir la responsabilidad colectiva de pensar en el
tejido productivo y el futuro que queremos. Acaso no deberia un pais pobre en ma-
terias primas y energia como Espafa apostar por las energias renovables, el ahorro
energético y el reciclado? Somos un pais, como el resto de Europa, que va a tener
que atender en el futuro a muchas personas mayores, con lo que desarrollar buenos
servicios socio-sanitarios parece una buena apuesta de futuro, que ademas es in-
tensiva en trabajo y puede atender las necesidades no so6lo de los jubilados espa-
foles, sino también de los europeos que decidan retirarse en Espafia.

Dependemos mucho de los bienes de equipo y el software que se producen fuera
para mantener la competitividad de nuestras empresas y para continuar creciendo;
aunque esto se explica, en parte, por la colonizacion de nuestro aparato productivo
por las corporaciones internacionales, recortar esta dependencia es posible si se au-
menta el nivel y, sobre todo, se mantiene a lo largo del ciclo, el gasto publico y pri-
vado en I+D, y se configura un sistema educativo que promueva la excelencia sin
dejar de ser inclusivo. Las tecnologias de la informacion y las comunicaciones, la di-
gitalizacion, la biotecnologia, la robaética... son los vagones del tren del futuro que
Espana no puede perder esta vez, como tantas otras en el pasado. La sequia y la
desertizacion avanzan en la Peninsula Ibérica, el uso responsable de los recursos
hidricos, las tecnologias de desalacion y las técnicas de aprovechamiento del agua,
son cuestiones claves para el futuro de nuestro pais. Estos son sélo algunos ejem-
plos de cosas importantes de las que los politicos no nos hablan y nadie nos explica,
pero que son la parte principal de la soluciébn de muchos de los sintomas del mal
funcionamiento de nuestro mercado de trabajo y el sistema educativo.
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Pulidores de piso. Kazimir Severinovich Malévich.

La pobreza laboral ha tenido histéricamente una mayor inci-
dencia en Espana respecto de la Union Europea, caracterizan-
dose ademas por su estabilidad en el tiempo. Se trata de un
fenémeno determinado por diferentes causas, entre las que tiene
una singular importancia la precariedad del empleo: un compo-
nente estructural del mercado de trabajo, que se ha agudizado
desde el inicio de la Gran Recesién como consecuencia de las
politicas de austeridad y de reformas estructurales, contribu-
yendo a profundizar los niveles de desigualdad, segmentacion y
exclusion social. La lucha contra la precariedad laboral debe re-
presentar un objetivo prioritario en toda estrategia orientada a
promover una salida sostenible y justa de la crisis.



Precariedad del empleo
y riesgo de pobreza

INTRODUCCION!

LOS efectos combinados de la Gran Recesidn y de las politicas de austeridad y
reformas estructurales aplicadas en Espana desde 2010 han tenido, como una de
sus principales consecuencias, un serio deterioro de los niveles de bienestar y
cohesion social del pais.

Este es un diagnéstico ampliamente validado por mdltiples informes y estudios,
tanto de ambito académico como institucional, sindical y social, que han alertado
asimismo sobre los riesgos duraderos de esta situacién —incluso en términos de
transmision intergeneracional- en un doble plano: a nivel micro, por sus efectos ne-
gativos sobre las condiciones de vida de las personas y hogares afectados. Y a nivel
macro, por sus implicaciones tanto en términos de profundizacion de la desigualdad
y la segmentacion social, como de los riesgos para la sostenibilidad de la (fragil) re-
cuperacion de la actividad econémicaZ.

TEste articulo se basa en un texto previo del autor, revisado para la presente publicacion: ROCHA, F., “La
precariedad del empleo como factor estructural de la pobreza laboral”, en CEBRIAN, 1., Precarizacién y
empobrecimiento de la poblacion trabajadora en Espana. Universidad Alcala de Henares, Alcala de He-
nares, 2016 (pp. 303-329).

2 MARTIN, C., ZARAPUZ, L., LAGO, J., Desigualdad, pobreza y salarios. EnClave de Economia. Docu-
mento del Gabinete Econémico de la CS de CCOO, n° 2/2015, Madrid.

FLORES, R. (Coordinador), La transmision intergeneracional de la pobreza: factores, procesos y pro-
puestas para la intervencién, Madrid, Fundacion FOESSA, 2016.

ASOCIACION ESTATAL DE DIRECTORAS Y GERENTES DE SERVICIOS SOCIALES, Informe sobre el
Estado social de la nacion 2017 (disponible en http://www.directoressociales.com/images/documentos/No-
vedades/INFORME%20ESTADO%20SOCIAL%20NACION%202017.pdf, acceso el 7/4/2017).

OCDE. Estudio Econémico de Espafia 2017. OCDE, 2017 (disponible en http://www.oecd.org/spain/eco-
nomic-survey-spain.htm, acceso el 7/4/2017).

EUROPEAN COMMISSION, Country Report Spain 2017. Including an In-Depth Review on the prevention
and correction of macroeconomic imbalances. Commision Staff Working Document, Brussels, 2017.
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Una manifestacion singular y particularmente relevante de este proceso ha sido
el repunte de la pobreza laboral. Un concepto que, segun los criterios estadisticos
de la Union Europea (UE), se refiere a las personas que tienen empleo pero que
viven en hogares cuyos ingresos estan por debajo del umbral de riesgo de pobreza
(establecida en el 60% de la mediana de ingresos del conjunto de hogares).

Es importante sefialar que la pobreza es una situacion relativa, vinculada a la
evolucion del nivel de renta y como se distribuye en la poblacion. El umbral de po-
breza no es por tanto un valor absoluto, sino que varia segin lo haga la mediana de
los ingresos del total de hogares.

La pobreza laboral ha registrado un cierto aumento desde el inicio de la crisis,
pasando del 8,6% de la poblacién ocupada en la UE en 2008 al 9,6% en 2015. Los
datos estadisticos permiten constatar no obstante que la intensidad y crecimiento
de este fenbmeno registra notables diferencias entre los Estados miembro, desta-
cando al final del periodo tres paises —Rumania, Grecia y Espafa— con tasas supe-
riores al 13%3.

Los resultados de diversos estudios comparados a nivel europeo apuntan asi-
mismo una mayor prevalencia del riesgo de pobreza laboral entre determinados co-
lectivos como son las/os trabajadoras/es autbnomas/os y, entre las personas
asalariadas, las que tienen un contrato a tiempo parcial o temporal“.

Centrando la atencién en el contexto espanol, segln los datos de la Encuesta de
Condiciones de Vida elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica (ECV-2015)°
el umbral de pobreza en Espafa se situaba en 8.010,9 euros para los hogares de
una persona, un 5% menor que en 2008. A primera vista, pareceria una contradiccion
que la cifra absoluta de ingresos que sitla a una persona en riesgo de pobreza sea
sensiblemente mas baja al final del periodo, a pesar del aumento de precios. Pero
como se ha sefialado, el riesgo de pobreza es un indicador relativo que mide sobre

3 Fuente: EUROSTAT, Estadistica de Ingresos y Condiciones de Vida (poblacion de 18 afios y mas).

4+ HALLEROD, B.; EKBRAND, H.; and BENGTSSON, M., “In-work poverty and labour market trajectories:
Poverty risks among the working population in 22 European countries”, Journal of European Social Policy,
2015, Vol. 25 (5) (pp. 473-488).

PIASNA, A.; THEODOROPOULOU, S.; and GALGOCZI, B., “Labour market and social developments”,
Benchmarking Workin Europe 2017. Brussels, ETUI, 2017 (pp. 23-36).

LECERF, M., Poverty in the European Union. The crisis and its aftermath. Brsussels, European Union,
2016.

5 LA ECV-2015, publicada en mayo de 2016, proporciona datos de los ingresos de los hogares corres-
pondientes a 2014.
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todo el nivel de desigualdad, es decir: no la pobreza en términos absolutos, sino
cuantas personas tienen ingresos bajos —el 60% 0 menos— en comparaciéon con el
conjunto de la sociedad. El descenso del umbral de la pobreza cabe interpretarlo,
por tanto, en el marco de una tendencia de empobrecimiento general de crecientes
segmentos de la poblacion, registrada en Espafia desde el estallido de la crisis®.

Los datos de la ECV-2015 indican asimismo un volumen de 2,57 millones de per-
sonas con empleo en Espafia con ingresos por debajo del 60% de la mediana en
2014. Ello supone en consecuencia que el 14,8% de la poblacion ocupada en dicho
ano estaba en situacion de pobreza laboral. Cabe sefalar que, si en la medicion de
la renta del hogar se contempla el alquiler imputado, el porcentaje se situaria en el
13,6% (un valor mas proximo al recogido por la estadistica de EUROSTAT)".

Espafa se caracteriza asi por registrar una incidencia especialmente elevada de
este fendbmeno, que ademas presenta como otro elemento destacado una notable
estabilidad en el tiempo. A modo ilustrativo, durante la primera década del presente
siglo —en la que han alternado una fase expansiva y de crisis del ciclo econémico—
las tasas de pobreza laboral han oscilado en torno al 12%38.

El desarrollo de la pobreza laboral obedece en general a la combinacién de di-
versos factores, que es posible clasificar en tres grupos: (a) aquellos relacionados
con el ambito laboral, como por ejemplo el tipo de relacién con la actividad (cuenta
ajena o propia), el tipo de contrato, el tiempo que llevan las personas trabajando o
el tipo de jornada; (b) los relativos a los perfiles sociales, en funciéon de diferentes
variables como por ejemplo la edad, el sexo o el nivel formativo; y (c) los conectados
con las circunstancias de los hogares, como por ejemplo la intensidad laboral o el
numero de menores econémicamente dependientes que viven en el hogar®.

De forma mas especifica, es posible apuntar que la mayor intensidad de la po-
breza laboral registrada tradicionalmente en Espafia —con niveles superiores a los
de la media comunitaria— hunde sus raices en dos dindmicas estructurales de largo
recorrido: (a) la persistencia crénica de una elevada precariedad del empleo; y

8VVAA, Pobreza y trabajadores pobres en Espafia, Madrid, Fundacion 1° de Mayo, coleccion de Informes
n° 104, Octubre 2014.

7 El alquiler imputado se aplica a los hogares que no pagan un alquiler completo por ser propietarios o
pagar un alquiler inferior al precio de mercado o a titulo gratuito.

8 TEJERO, A., “Permanencia en la pobreza laboral: la influencia de la pobreza pasada en el presente”,
Revista Espariola de Investigaciones Sociologicas, n° 157, 2017 (pp. 141-162).

9 VVAA, Trabajadores pobres y empobrecimiento en Espafia, Madrid, Fundacién 1° de Mayo, coleccion
de Estudios n° 56, Octubre 2012.
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(b) la debilidad relativa de los sistemas de bienestar y proteccién social, en compa-
racion a los estandares medios europeos (que se explica, entre otras razones, por
la tardia e insuficiente construccion de dichos sistemas en relacién a otros Estados
miembros de la UE).

La combinacién de ambos factores ha contribuido a la consolidacion de una
mayor vulnerabilidad de determinados segmentos de la poblacion en las Ultimas
décadas, que explica en buena medida que durante la Gltima etapa de crecimiento
y expansion econémica (1995-2007) la intensa creacién de empleo registrada no
fuera un elemento suficiente para la correccidén de la desigualdad y la pobreza en
Espafa'®. Una vulnerabilidad agravada —y extendida— significativamente a partir del
cambio en el ciclo econémico, como consecuencia tanto del impacto de la crisis
sobre el empleo, como de la aplicacion de las politicas de austeridad y de reformas
estructurales™.

En este marco general se sitla el presente articulo, que se centra de forma
especifica en el analisis de la precariedad del empleo como uno de los principales
factores estructurales determinantes de la pobreza laboral en Espafa. El contenido
del texto se estructura en dos secciones: en primer lugar, se aborda el debate sobre
las causas de la precariedad laboral en Espana, reactivado por enésima vez en el
contexto de la actual crisis, desde una interpretacién basada en el enfoque tetrico
de la segmentacién. Posteriormente, se plantean algunas propuestas de actuacion,
que pretenden aportar elementos para la reflexion publica sobre la lucha contra la
precariedad y la promocion del empleo decente en Espafa.

LAS CAUSAS DE LA PRECARIEDAD LABORAL EN ESPANA

La precariedad laboral constituye un rasgo estructural del mercado de trabajo en
Espafa, cuya principal manifestaciéon —aunque no la Unica— es la persistencia crénica
de una elevada temporalidad injustificada del empleo. Las raices de este fenébmeno
se remontan a las modificaciones de la legislacion laboral aprobadas en los primeros
momentos de la transicion politica de la democracia, y sobre todo a la reforma del
Estatuto de los Trabajadores (ET) aprobada en 1984. Esta reforma consolida las

19ROCHA, F., ARAGON, J., y CRUCES, J., Cambios productivos y empleo en Esparia, Madrid, Ministerio
de Empleo e Inmigracion, 2008.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL, Distribucion de la renta en Espania. Desigualdad, cambios estruc-
turales y ciclos, Madrid, CES, Coleccion de Informes 03/2013.

" Vid. referencias en nota a pie n° 2.
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bases juridicas de un modelo de flexibilidad laboral en el margen, cuyo desarrollo
en las siguientes décadas —favorecido entre otros factores por nuevas y sucesivas
reformas del ET— ha potenciado la “estabilidad de la inestabilidad” como un rasgo
estructural del modelo productivo™.

El debate sobre la precariedad del empleo en Espafia no es por tanto novedoso,
pero ha cobrado un renovado vigor en el contexto de la “Gran Recesién” de 2008.
La razbn es que, desde diferentes sectores académicos, politicos y empresariales,
se ha identificado este fenébmeno como uno de los principales factores determinantes
de la mayor volatilidad del empleo ante el cambio en el ciclo econdmico y, por tanto,
de la “insostenibilidad del modelo laboral espafiol™s.

De forma mas especifica, se ha planteado que la inestabilidad del empleo estaria
asociada a una situacion de dualidad contractual, que propicia la diferenciacién de
las/os trabajadoras/es en dos grandes grupos: de un lado, el integrado por las per-
sonas que disfrutan de contratos indefinidos con un nivel elevado de proteccion legal;
y de otro, el compuesto por las personas que tienen contratos temporales, con un
menor nivel de proteccidn legal. La principal causa de este fenémeno radicaria en
la elevada rigidez de las instituciones laborales, particularmente en relacion a dos
ambitos: la legislacién sobre proteccion del empleo, caracterizada por una estructura
dual que diferencia entre contratos fijos con altos costes de despido y contratos tem-
porales con bajos costes de despido; y el sistema de negociacién colectiva'.

La solucién a esta situacion pasaria por la eliminaciéon de las diferencias entre
las diferentes modalidades contractuales, mediante la creacion de un contrato Unico.
Una propuesta que ha suscitado un notable grado de controversia, en relacion tanto
a sus premisas teoricas de partida como a su posible implantacién, en aspectos
como: su encaje en el ordenamiento juridico constitucional, europeo e internacional;
su eficacia a la hora de solucionar los problemas de la precariedad del empleo; o
sus efectos sobre la calidad del mismo's.

2TOHARIA, L. (Director), El problema de la temporalidad en Espafia: Un diagnéstico, Madrid, Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales, 2005.

GUAMAN, A., (Directora) y CORDERO, V. (Coordinadora), Temporalidad y precariedad del trabajo asa-
lariado ¢ el fin de la estabilidad laboral?, Albacete, Editorial Bomarzo, 2013.

MUNOZ DE BUSTILLO, R.; y PINTO, F., Reducing Precarious Work in Europe through Social Dialogue:
the case of Spain. Brussels, European Commission, 2016.

3 La expresion entrecomillada esta tomada del preambulo de la Ley 3/2012, de 6 de julio, de medidas ur-
gentes para la reforma del mercado laboral (BOE, 7 de julio de 2012).

“BENTOLILA, S., DOLADO, J., y JIMENO, J., Reforming an Insider-Outsider Labor Market: The Spanish
Experience, Madrid, FEDEA, Documento de Trabajo 1/2012.

5 Para una vision critica sobre la propuesta de contrato Gnico, ver ROCHA, F., “Contrato Unico, segmen-
tacion y relaciones laborales. Otra vuelta de tuerca en la estrategia del miedo”, Revista de Derecho Social,
n° 70, 2015, pp. 239-253.
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Existe otra tradicion de analisis, critica con el enfoque convencional neoliberal,
que plantea que, en ultima instancia, las causas del fenébmeno de la segmentacién
laboral no se encuentran del lado de la oferta de la fuerza de trabajo sino de la de-
manda, mas concretamente: en una determinada estructuracion de la produccion
que diferencia entre puestos de trabajo menos productivos y mas proclives a la tem-
poralidad, y puestos de trabajo mas productivos y mas proclives a la estabilidad’®.

Asi, un primer factor esta relacionado con la persistencia de importantes desequi-
librios del modelo productivo, pudiendo destacarse particularmente dos: de un
lado, la mayor especializacion sectorial en actividades que en general se caracterizan
por aspectos como: un bajo contenido tecnoldgico y escasa capacidad de innova-
cion; un fuerte componente prociclico y estacionalidad; y un volumen importante de
puestos de trabajo con bajos requerimientos de cualificacion y alta inestabilidad.

De otro lado, la profunda atomizacién empresarial que se manifiesta en el elevado
numero pequenas empresas y microempresas. En este sentido, si bien es cierto que
no siempre hay una correspondencia entre tamafio empresarial y practicas empre-
sariales de gestion laboral “precarizadoras”, también lo es que hay ciertas diferencias
entre empresas segun tamafno’.

En segundo lugar, cabe remarcar el papel de las reformas laborales que en las
Ultimas décadas han estado orientadas mayoritariamente a potenciar una progresiva
flexibilizacion de las diferentes instituciones juridicas —contratacién, despido, nego-
ciacion colectiva...— favoreciendo una mayor precariedad del empleo, y estimulando
el recurso a la flexibilidad externa como principal via de ajuste de las empresas en
las etapas de crisis’®.

Esta tendencia se ha agudizado en la actual etapa de crisis, como consecuencia
de las reformas legales del ordenamiento juridico laboral impulsadas a partir de 2010.
Particularmente, la doctrina juridica mas critica ha sefialado de forma reiterada que

8TOHARIA, L., El problema... op.cit.

7 LORENTE, R., PITXER, J.V., y SANCHEZ, A., “La loégica de la temporalidad en el mercado de trabajo
espafiol”, en GUAMAN y CORDERO, Temporalidad... op.cit., pp. 35-92.

8 Para un analisis panoramico del proceso de reformas laborales desarrollado desde los afos 80, ver:
VVAA, Las reformas laborales en Espahfa y su repercusion en materia de contratacion y empleo. Cincuenta
y dos reformas desde la aprobacion del Estatuto de los Trabajadores en 1980. Fundacion 1° de Mayo,
Madrid, 2012; y

VVAA, Febrero 2012-Febrero 2014. 34 reformas laborales. analisis de su alcance y efectos menos ocu-
pacion, mas desempleo, mas precariedad laboral. Fundacion 1° de Mayo, Coleccién de Informes n°® 77,
Madrid, 2014.
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estas reformas, y muy especialmente la aprobada con la Ley 3/2012, suponen una
vuelta de tuerca en la “légica de la precarizacién laboral” impulsada por la mayoria
de las sucesivas reformas del marco laboral adoptadas desde 1984.

El analisis en detalle de los contenidos de esta reforma excederia los limites del
presente articulo. Ahora bien, es importante enumerar de forma sintética aquellos
elementos que afectan de forma mas relevante a la calidad del empleo de esta re-
forma, tales como: (a) la nueva modalidad de contrato indefinido de apoyo a los em-
prendedores; (b) una mayor flexibilidad del contrato de aprendizaje y formacion;
(c) la modificacién de la regulacién del contrato a tiempo parcial, que incluye la eli-
minacion de la prohibicion de realizar horas extraordinarias, ademas de las comple-
mentarias; (d) la modificacion de la regulacion de las Empresas de Trabajo Temporal
(ETT), permitiendo que puedan realizar contratos de formaciéon y aprendizaje;
(e) una mayor flexibilidad en el régimen juridico de los despidos; (f) un notable au-
mento del poder empresarial para la modificacion sustancial de las condiciones de
trabajo; y (g) una nueva vuelta de tuerca en la descentralizacion del sistema de ne-
gociacion colectiva, incidiendo en tres aspectos principales: la prioridad aplicativa
del convenio de empresa; el reforzamiento de la capacidad de inaplicaciones de con-
venios de ambito superior o de empresa a nivel de empresa; y la limitacion de la ul-
traactividad de los convenios.

Las manifestaciones e intensidad de la precariedad laboral no dependen Unica-
mente de factores estructurales relativos al modelo productivo y de la intervencion
de los poderes publicos. El desarrollo de este fenbmeno esta muy influido, ademas,
por la capacidad de influencia y las estrategias desarrolladas por los interlo-
cutores sociales.

Asi, la persistencia de la precariedad del empleo en Espafa esta estrechamente
vinculada al predominio de politicas de gestion empresarial mayoritariamente basa-
das en la competencia via reduccion costes y precios, en detrimento de otros facto-
res como la innovacion, la calidad y diferenciacién de los productos y servicios, la
internacionalizacion, y la formacion de la mano de obra.

Estas politicas se complementan y refuerzan, ademas, con el uso desviado —y
significativo— de las posibilidades legales de contratacion temporal®®. Resulta ilus-

8 ALFONSO, C., “El uso fraudulento de la contratacion temporal”, en GUAMAN y CORDERO, Tempora-
lidad... op. cit. (pp. 235-254).
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trativo al respecto, y ciertamente sorprendente, que el elevado fraude en la contra-
tacion temporal sea una cuestion sistematicamente soslayada en el debate publico
sobre el problema de la precariedad laboral en Espafia.

Igualmente, es importante tener en cuenta el papel de las organizaciones sindi-
cales en relacion al fendbmeno de la precariedad laboral. Una cuestion controvertida,
que ha suscitado interpretaciones de muy diverso signo.

Una idea fuerza que se reitera constantemente desde posiciones neoliberales es
que los sindicatos centran sus esfuerzos y atencion en la defensa de las/os trabaja-
doras/es ‘insiders” en detrimento de los “outsiders”, en la medida en que esto les
permite contar con una base estable de “clientes” que les asegura la preservacion
de sus privilegios. De ahi se derivaria su rechazo a las reformas legales orientadas
a dotar de una mayor flexibilidad a las instituciones laborales.

El analisis empirico de las practicas sindicales en esta materia pone en entredicho
seriamente, sin embargo, esta linea de argumentacion. A titulo ilustrativo, los resul-
tados de una investigacién comparada de ambito europeo permiten sostener que la
lucha contra la precariedad del empleo ha cobrado una creciente importancia en los
objetivos de las organizaciones sindicales en las Ultimas décadas. Ello se ha tradu-
cido en el desarrollo de una amplia variedad de estrategias e iniciativas orientadas
a combatir la precariedad laboral y promover el empleo decente en diversos ambitos
tales como: la negociacion colectiva; la influencia en las politicas nacionales y la le-
gislacion a través del dialogo social y las campafias; las demandas vy litigios judicia-
les; la organizacién de las/os trabajadoras/es precarios, asi como la provisioén de
servicios; y la movilizacién social®.

No obstante, es importante resaltar igualmente que los resultados de estas ini-
ciativas no han sido muy alentadores en términos generales, como queda reflejado
en el aumento del empleo precario en el ambito de la UE desde los afnos 80. Un
hecho que puede explicarse por la combinacién de diversos factores que han con-
tribuido a favorecer un progresivo declive del poder contractual de las organizaciones
sindicales en las ultimas décadas, de indole externa —tales como los cambios es-
tructurales del mundo del trabajo o los efectos de las reformas laborales— e interna
(relativos a aspectos como la adecuacion de las estructuras sindicales organizativas,
o los errores en la gestion de los recursos y accién sindical).

20KEUNE, M., “Trade unions, precarious work and dualisation in Europe”, en EICHHORST, W. and MARX,
P. (Eds), Non-Standard Employment in Post-Industrial Labour Markets, Cheltemham, Edward Elgar
Publishing, 2015, pp. 378-340.
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Por ultimo, cabe mencionar una serie de factores que determinan la desigual in-
cidencia de la precariedad laboral sobre la poblacion.

Existe una amplia evidencia empirica sobre la mayor intensidad de este feno-
meno entre las mujeres, cuya raiz se encuentra en elementos relativos tanto a la
esfera reproductiva —como la desigual distribucién de los cuidados— como a la pro-
ductiva. Particularmente, la persistencia de una notable desigualdad y de las discri-
minaciones laborales de género —directas e indirectas— que se manifiesta en
multiples aspectos: desde la mayor incidencia relativa de algunas formas atipicas
de empleo entre las mujeres, a la segregacion ocupacional o la brecha salarial?'.

La literatura feminista ha sefialado ademas que la mayor vulnerabilidad laboral
de las mujeres se agrava en las etapas de crisis como la actual, destacando tres
pautas histéricas recurrentes??. La primera es que de las crisis se sale con una in-
tensificacion del trabajo de las mujeres, incluyendo el trabajo remunerado y, sobre
todo, el no remunerado. La segunda consiste en que, tras la crisis, el empleo mas-
culino se recupera siempre antes que el femenino y éste Gltimo acaba siempre ain
mas precarizado que cuando se inicia la crisis; y la tercera, que de las crisis se sale
con retrocesos en los avances en igualdad conseguidos en épocas de bonanza en
lo relativo a la regulacion, las politicas de igualdad y las reglas de juego en general.

Finalmente, cabe senalar que la precariedad laboral ha tenido histéricamente asi-
mismo una mayor incidencia en determinados colectivos, como las personas jovenes,
inmigrantes y trabajadoras/es con niveles mas bajos de cualificacion. Unos colectivos
cuyo volumen de empleo registrd un notable aumento en la Ultima etapa de expansion
econbémica, pero en condiciones generales de mayor precariedad que han determi-
nado una vulnerabilidad mas intensa ante el estallido de la actual crisis®.

21VVAA, Working conditions in the European Union: The gender perspective, Luxembourg:, Office for Of-
ficial Publications of the European Communities, 2007.

CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL, La participacién laboral de las mujeres en Esparia, Madrid, CES,
2017.

TORNS, T. y RECIO, C., “Las desigualdades de género en el mercado de trabajo: entre la continuidad y
la transformacién”, Revista de Economia Critica, n° 14, 2012, pp. 178-202.

SECRETARIA CONFEDERAL DE MUJER E IGUALDAD DE CCOO, Brecha salarial: el peaje de la dis-
criminacion, Madrid, CS de CCOO, 2017.

22 GALVEZ, L. y RODRIGUEZ, P., “La desigualdad de género en las crisis econdmicas”, Investigaciones
Feministas, vol. 2, 2011, pp. 113-132.

2 ROCHA et al., Cambios productivos... op.cit.
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LA LUCHA CONTRA LA PRECARIEDAD LABORAL:
ELEMENTOS PARA LAACTUACION

El debate sobre la precariedad laboral se remonta a los pasados afos 80, cuando
comienza a cobrar relevancia a escala global el desarrollo de las formas atipicas de
empleo, entendiendo como tales aquellas que quedan fuera de la relacién laboral ti-
pica clasica regulada en el derecho del trabajo (es decir: el empleo asalariado inde-
finido a tiempo completo para un Unico empleador/a).

Es importante resaltar que la precariedad laboral no s6lo es un fenébmeno en au-
mento sino asimismo multiforme, con diferentes manifestaciones que ademas regis-
tran una evolucion dinamica en relaciébn a sus caracteristicas y efectos. Una
evolucion impulsada por diversas tendencias o cambios en el mundo del trabajo, que
estan contribuyendo a acelerar la transicién de una etapa histérica definida por la
norma salarial de empleo —en la que predomina el empleo tipico caracteristico del
modelo fordista de produccion— a otra caracterizada por la prevalencia de una norma
flexible de emplec?*.

Centrando la atencion en el ambito de la Unién Europea, diferentes estudios con-
firman el aumento de la precariedad en las ultimas décadas, sobre todo en el sector
servicios, cobrando una especial intensidad incluso en las etapas de expansion del
ciclo econdmico (como la registrada desde mediados de los afios 90 hasta el inicio
de la actual crisis). Una de las consecuencias de este proceso ha sido una fuerte
presion sobre la calidad del empleo y, asociada a la misma, un significativo deterioro
de las condiciones de trabajo. Esta tendencia general integra, no obstante, situacio-
nes diferenciadas entre los distintos Estados miembros de la UE®.

En Espafia, la precariedad laboral constituye un rasgo estructural del mercado
de trabajo cuya principal manifestacion —aunque no la Unica— es la persistencia

24INTERNATIONAL LABOUR OFFICE, Non-standard employment around the world: Understanding cha-
llenges, shaping prospects, Geneva, ILO, 2016. Para un analisis en mayor detalle sobre estas tendencias,
ver ROCHA, “La precariedad laboral como... op.cit. (pp. 307-316).

25 \\WAA, Study on Precarious work and social rights, London, Working Lives Research Institute, 2012.
PENA-CASAS, R. and POCHET, P., Fifteen Years of Working Conditions in Europe: Convergence and Di-
vergence Over Time and Within Europe, Luxembourg, European Foundation for the Improvement of Wor-
king and Living Conditions, Office for Official Publications of the European communities, 2009.
GREENAN, N., KALUGINA, E., and WALKOWIAK, E. Trends in Quality of Work in the EU- 15: Evidence
from the European Working Conditions Survey (1995-2005), Paris, Document de Travail n°. 133, Centre
d’Etudes de 'Emploi, 2010.

EUROFOUND, Recent developments in temporary employment: Employment growth, wages and transi-
tions, Luxembourg, Publications Office of the European Union, 2015.
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cronica de una elevada temporalidad injustificada del empleo. Se trata de un feno-
meno complejo, cuyas raices no pueden reducirse a una causa singular, sino que
radican en la combinacién de diversos factores relacionados entre si®.

Una de las principales consecuencias de este fenbmeno es la mayor vulnerabili-
dad del empleo ante los cambios en el ciclo econébmico, como el registrado con mo-
tivo de la Gran Recesioén. La consecuencia mas visible ha sido una fuerte destruccion
de puestos de trabajo temporales desde 2008, sobre todo en la primera etapa de la
crisis. Ahora bien, en paralelo es importante resaltar el peso mayoritario de los em-
pleos atipicos en los escasos nuevos empleos creados durante este periodo, incluida
la ultima fase de reactivacién de la actividad econdmica. Ello ha motivado, por ejem-
plo, un nuevo repunte de la tasa de temporalidad del empleo, hasta el 26,5% a finales
de 2016 (la segunda mas elevada de la UE, tras la de Polonia)?.

La renovada creacion de empleos precarios ha estado acompafiada ademas de
un fuerte deterioro general de las condiciones de vida y trabajo, que se explica tanto
por el impacto de la crisis sobre la actividad econdmica de las empresas, como por
los efectos directos de las politicas de austeridad y reformas estructurales implanta-
das a partir de 2010 en el marco de la Nueva Gobernanza Econémica Europea
(NGEE). Un proceso que no es exclusivo de Espafia, aunque sea uno de los paises
donde ha cobrado una mayor intensidad?.

Este proceso ha provocado entre otros efectos una notable devaluacion salarial
y, asociada a la misma, el repunte significativo de la pobreza laboral: un fenébmeno
que afecta al 14,8% de la poblacion ocupada como ya se ha senalado —al 13,6%
con el alquiler imputado—, y que tiene una especial incidencia en las personas con
empleos mas precarios.

El corolario de este diagnostico es que la lucha contra la precariedad laboral de-
beria representar un objetivo prioritario en toda estrategia orientada a promover una
salida sostenible y justa de la crisis. Un objetivo cuya consecucion deberia partir de
tres premisas generales:

26 Esta pluralidad de causas explica, por ejemplo, que la temporalidad del empleo registre en Espafia di-
ferencias notables entre los diferentes territorios, a pesar de la existencia de un marco juridico laboral
comun para el conjunto del Estado.

27 Fuente: EUROSTAT, cuarto trimestre de 2016 (poblacién 15-64 afnos). La tasa de temporalidad es mayor
entre las mujeres (26,9%) que en los hombres (26,1%).

26 ROCHA, F. (Coord.), The New EU Economic Governance and its impacts on the National Collective
Bargaining Systems, Madrid, Fundacion 1° de Mayo, 2014.
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* En primer lugar, la precariedad laboral es un fen6bmeno que no puede abor-
darse desde la intervencidon en una Unica area de actuacion, sino mediante
un enfoque integral que aborde los diferentes factores determinantes del
mismo. Ello no significa l6gicamente soslayar la importancia de desarrollar
medidas especificas en distintos ambitos, ni que deban implementarse al
mismo tiempo, pero si tener en cuenta la coordinacion de las mismas.

* En segundo lugar, las distintas propuestas que puedan realizarse deberian
tener como necesaria referencia el marco institucional vigente del Estado de
las Autonomias. Un contexto particularmente complejo, en el que concurren
Administraciones con competencias diversas en sus respectivos ambitos te-
rritoriales, al que se suman las orientaciones y directrices emanadas de las
instituciones comunitarias. En este marco, un elemento basico para la mayor
eficacia de la intervencion es la mejora de la coordinacion de las diferentes
Administraciones —y dentro de las mismas, entre los distintos ambitos de ac-
tuacion— sobre la base del respeto a los criterios de equidad y cohesidn terri-
torial.

* Finalmente, cabe resaltar que el diadlogo social tripartito entre el Gobierno y
los interlocutores sociales —organizaciones sindicales y empresariales— cons-
tituye un instrumento central en la lucha contra la precariedad laboral, tal como
se ha reconocido desde organismos internacionales como la OIT. Un instru-
mento que ha sufrido un notable menoscabo en la actual etapa de crisis, como
consecuencia de la aplicacidon unilateral de las politicas de austeridad y refor-
mas laborales.

En este marco, se plantean a continuacién algunos ejes de actuacion que se con-
sideran especialmente relevantes, con el fin de aportar elementos de reflexién que
permitan contribuir al debate actual planteado en torno a la precariedad del empleo
y la pobreza laboral.

Asi, un primer eje seria la reorientacion de las politicas macroeconémicas
desarrolladas desde mayo de 2010 en el ambito de la UE, siguiendo las directrices
establecidas en el marco de la NGEE. En este sentido, la Confederacién Europea
de Sindicatos present6 a finales de 2013 una propuesta alternativa para un “nuevo
rumbo para Europa®. En la misma, se detalla un plan concreto y fundamentado de

2 CONFEDERACION EUROPEA DE SINDICATOS (2013): Un nuevo rumbo para Europa: Plan de la CES
para la inversion, el crecimiento sostenible y empleos de calidad. Adoptado en la reunion del Comité Eje-
cutivo de la CES el 7 de noviembre de 2013.
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recuperacion basado en el objetivo de invertir un 2% adicional del PIB de la UE cada
afno durante 10 afios. Este plan deberia dirigirse a estimular la recuperacion de la
actividad econémica a corto plazo, asi como a sentar las bases para la transicion
hacia un modelo econébmico mas sostenible (que incluya la creacién de empleos
decentes).

Otra cuestion relevante concierne légicamente a la capacidad de actuacion de
los Estados miembros. Es claro que el margen de maniobra a nivel nacional dentro
de una regién econémica integrada como la zona euro es muy limitado. Sin embargo,
parece necesaria una nueva estrategia en los paises mas castigados por la
crisis —como Espafia— basada en un enfoque mas centrado en la creacién de empleo
de calidad y que dedique especial atencion a los grupos mas desfavorecidos. De lo
contrario, la consecuencia inevitable sera el riesgo de agravamiento del deterioro de
la cohesion social y un aumento de la desafeccion, ya bastante elevada actualmente,
entre la poblacidén europea respecto del proyecto de integracién de la UE.

De forma especifica, en el contexto espafiol las organizaciones sindicales han
incidido en la necesidad de una serie de actuaciones en el corto plazo tales como:
(a) la subida del Salario Minimo Interprofesional a 800 euros mensuales, para cumplir
con el objetivo establecido por la Carta Social Europea; (b) el fin de los procesos de
devaluacion salarial, y la mejora de las retribuciones como elemento central, por sus
efectos positivos tanto a nivel micro como macro (sobre la demanda agregada); (c)
la recuperacion del poder adquisitivo de las/os trabajadoras/es en el empleo publico;
y (d) la aplicacion de medidas orientadas a eliminar la brecha salarial entre mujeres
y varones.

En segundo lugar, se plantea promover la transicion justa a un modelo eco-
némico mas sostenible. La exigencia de un nuevo modelo productivo es una cues-
tibn que a fuerza de reiteracion se ha convertido casi en un lugar comun, pero que
no por ello sigue siendo menos estratégica ni necesaria. El andlisis en detalle de las
propuestas para un cambio de este tipo excederia los objetivos del presente texto;
no obstante, cabe apuntar de forma sintética dos ejes de actuacion especialmente
relevantes para el debate.

Por un lado, el fomento de cambios en la composicion sectorial de la actividad
econdmica y el empleo, potenciando la modernizacion de los sectores tradicionales

30VVAA, Reflexiones y propuestas para el cambio de modelo productivo en Esparna, Madrid, Fundacion
1° de Mayo, Coleccién de Informes n° 13, 2009.

ZUFIAUR, JM (Coordinador), Hacia un cambio de modelo productivo en Espana, Madrid, Ediciones Cinca,
2011.
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y el desarrollo de otros emergentes. Cabe incidir al respecto en dos elementos:
(a) la apuesta por una politica industrial realmente efectiva, que permita afrontar
tanto los problemas inmediatos a corto plazo —por el impacto de la crisis— como los
retos estructurales planteados a las sociedades europeas en el medio y largo plazo
(tales como la digitalizacion)®'; y (b) la adopcion de politicas orientadas a la redistri-
bucidn de las rentas generadas por el sector mas productivo hacia el resto de la so-
ciedad, mediante el desarrollo de nuevos bienes y servicios de calidad que cubririan
nuevas demandas sociales, garantizando en paralelo la mejora de los niveles de
bienestar social (por ejemplo, en &mbitos como la sanidad, educacion y la atencion
a la dependencia).

La reorientacion del modelo productivo deberia implicar por otro lado transforma-
ciones significativas en la organizacién y funcionamiento de las empresas, que pro-
picien el transito de un modelo de competencia basado de forma mayoritaria en la
reduccion de costes y precios, a otro orientado hacia la innovacion, la inversion pro-
ductiva, los productos y servicios de mayor valor afiadido y la calidad del empleo.

Un tercer eje clave de actuacion lo constituye el fomento de un ordenamiento
juridico favorable a la calidad del empleo, cuya concrecion requeriria como punto
de partida la derogacioén de las ultimas reformas laborales, y la adopcion de medidas
que desincentiven y penalicen la temporalidad injustificada del empleo, reforzando
en paralelo el principio de causalidad de la contratacién temporal. Para ello, se plan-
tea incidir en elementos como®:

* Impedir el contrato de obra y servicio para atender la subcontratacion de ac-
tividades y las concesiones administrativas.

* Reforzar la actuacion contra el fraude, aumentando en particular los medios
e instrumentos juridicos de la inspeccién de trabajo.

* Introducir garantias disuasorias al uso del fraude de ley, como la regulacion
de la nulidad a la finalizacién del contrato en supuestos de fraude de derecho.

* Regular y establecer las garantias juridicas efectivas que limiten el encade-
namiento subjetivo de contratos, sobre la misma persona trabajadora.

31 Sobre la cuestion de la digitalizacion, ver por ejemplo: AREA DE ESTRATEGIAS INDUSTRIALES DE
CCOO INDUSTRIA, Encuentros sobre Digitalizacion e Industria 4.0. Principales conclusiones. Madrid,
CCOO Industria, 2017.

%2 GUAMAN y CORDERO, Temporalidad... op.cit., pp. 311-312.
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Y, simultaneamente, prohibir el encadenamiento contractual objetivo, respecto
a un mismo puesto de trabajo.

* Promover la utilizacién de los contratos fijo periédico y fijo discontinuo, para
la cobertura de las actividades de naturaleza intermitente y/o de temporada.

* Eliminar el contrato indefinido de apoyo a los emprendedores establecido en
la Ley 3/2012.

* Desincentivar realmente el recurso a la contratacién temporal mediante el in-
cremento significativo de la cotizacién a la Seguridad Social, de forma cohe-
rente con los efectos que sobre la proteccion social tiene la inestabilidad
laboral.

* Establecer un mayor control de la cesion de trabajadores mediante empresas
de trabajo temporal, limitando su actividad a los supuestos de contratacion
temporal del art. 15 ET y al sector privado. En esta misma linea, deben refor-
zarse los controles sobre las empresas de servicios que actian de facto como
ETT.

* Prevenir la precariedad “deslaboralizada” mediante el establecimiento de me-
canismos de seguimiento y control del uso indebido del trabajo autbnomo,
practicas no laborales y becas.

Por otro lado, se propone el fomento de un marco mas democratico y equilibrado
de relaciones laborales, que esta siendo transformado radicalmente a partir de las
Ultimas reformas legislativas y sustituido por un modelo asentado en la primacia del
poder econémico empresarial y la autoridad unilateral del poder publico, como ga-
rantia inaccesible a cualquier puesta en cuestion del mismo.

Las medidas para luchar contra la precariedad laboral deberian coordinarse ademas
con la aplicacion de politicas y actuaciones orientadas a reducir la desigualdad,
pobreza y exclusion social. Unos fenébmenos que, como se ha reiterado a lo largo
del texto, han registrado un aumento significativo en los Ultimos afios, y que tienen una
especial incidencia sobre las mujeres y determinados colectivos afectados (como las
personas jévenes, mayores con bajos niveles de cualificacion, e inmigrantes).

De forma especifica, ante la situacion de urgencia social provocada por la pro-

longacién de la crisis y el agotamiento de las prestaciones por desempleo para un
volumen creciente de personas, seria necesaria la implantacion en el corto plazo de
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una renta minima garantizada. El objetivo de la misma seria proporcionar una pres-
tacion econdmica a todas las personas en disposicion de trabajar que carezcan de
empleo e ingresos suficientes, mientras dure tal situacion de necesidad.

Finalmente, un eje de actuacién de mas largo recorrido concierne a la renovacion
del sindicalismo. El debate sobre esta cuestion en el seno de las organizaciones
sindicales, tanto en el ambito europeo como espafiol, tiene un largo recorrido, como
ya se ha sefialado®, pero sin duda ha cobrado un renovado vigor en el contexto de
la actual etapa de crisis. Las implicaciones practicas que este debate en curso pueda
tener sobre la estructura, organizacion y funcionamiento futuro de los sindicatos
estan aun por explorar, sin embargo, en todo su potencial (aunque los sindicatos
han puesto en marcha en los uUltimos afios diversas iniciativas).

Las lineas de actuacidon en este campo son diversas, y su analisis en detalle ex-
cederia los objetivos y limites del presente texto. No obstante, cabe mencionar un
objetivo de singular relevancia como es el fortalecimiento de la negociacion colectiva,
que garantice su papel constitucional como instrumento central para la defensa y
preservacion de los derechos y condiciones laborales de las/os trabajadoras/es.

La razén es que el escenario actual de la actividad econdmica plantea algunos
retos especialmente relevantes para el papel que puede jugar la negociacion colec-
tiva en la lucha contra la precariedad laboral, entre los que cabe mencionar:

* Lacreciente reestructuracion y fragmentacion del perimetro empresarial, debido
a los cambios en los esquemas tradicionales de organizacién y funcionamiento
de las empresas, impulsados por fenbmenos como: (a) la profundizaciéon del
outsourcing y la subcontratacion; (b) la prevalencia de la cultura de la financia-
rizacion; y (c) la emergencia de nuevos modelos de negocio —desde las em-
presas multiservicios a las plataformas de intermediacién on line— cuyo
desarrollo esta conllevando un fuerte aumento de la precariedad laboral y la
creciente evasion de las responsabilidades empresariales®.

33KEUNE, M., “Trade unions, precarious... op.cit.

34 En relacion a las empresas multiservicios, ver: VICENTE, A., Empresas multiservicios y precarizacion
del empleo. El trabajador subcedido, Barcelona, Atelier, 2016.

Sobre el impacto en la calidad del empleo de las nuevas plataformas desarrolladas en el marco de la eco-
nomia digital, ver: BERG, J. Income security in the on-demand economy: Findings and policy lessons
from a survey of crowdworkers. ILO, Conditions of Work and Employment Series, n° 74. Geneva, 2016.
HUWS, U. Labor in the Digital Global Economy. The Cibertariat Comes of Age, New York, Monthly Review
Press, 2014.

SRNICEK, N., Platform Capitalism, Cambridge, Polity, 2017.
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* Las transformaciones en las modalidades de empleo, que estan potenciando
una progresiva diversificacion de la relacion salarial y el desarrollo de nuevas
formas atipicas de empleo®®. Particularmente, cabe referirse a las formas
emergentes de empleo digital como el crowdwork o el trabajo a demanda via
apps que —si bien todavia no tienen un peso relevante en términos de volu-
men- se espera que registren un progresivo aumento en paralelo al desarrollo
de la economia digital. La razén es la mayor vulnerabilidad de las personas
que desarrollan su actividad en estos empleos debido, entre otros factores, a
que su situacion profesional se ubica en términos generales en una zona in-
termedia entre el empleo autbnomo y el asalariado (trabajo autbnomo econé-
micamente dependiente).

* La continuidad de las presiones para potenciar y extender un modelo de des-
centralizacion desorganizada de la negociacion colectiva en el &mbito de la UE,
por parte tanto de las instituciones comunitarias y organismos internacionales,
como de las organizaciones empresariales®. Esta es una cuestién de singular
trascendencia en la medida en que, como pone de manifiesto el analisis com-
parado a nivel internacional, la existencia y consolidacion de la negociacién co-
lectiva sectorial —asi como de mecanismos de extension de los convenios—
constituye un elemento central para la lucha contra la precariedad laboral®’.

* El empobrecimiento de los contenidos de los convenios colectivos, en relacion
a materias como el fomento del empleo, la lucha contra la precariedad y la igual-
dad de género y de trato. Esto se ha puesto de relieve con la significativa re-
duccién de las denominadas “clausulas cualitativas” incluidas en los convenios
colectivos firmados desde el inicio de la Gran Recesion®. A ello se suma ade-
mas la presion ejercida desde diversos ambitos institucionales y empresariales
para consolidar un modelo “restringido” de negociacién colectiva, en el que el
contenido de los convenios se limitaria a abordar la formacion de los salarios
vinculados al desempefno econémico de las empresas y su productividad.

3 EUROFOUND, New forms of employment, Luxembourg Publications Office of the European Union,
2015.

% KOUKIADAKI, A.; TAVORA, |.; and MARTINEZ, M., Joint regulation and labour market policy in Europe
during the crisis, Brussels, ETUI, 2016.

37 EBISUI, M., Non-standard workers: Good practices of social dialogue and collective bargaining, Geneva,
International Labour Office, Working Paper n° 36, 2012.

38 Para un analisis de ambito europeo ver: EUROFOUND, Collective bargaining in Europe in the 21st cen-
tury, Luxembourg, Publications Office of the European Union, 2015.

Para el contexto espariol, ver: MORENO, R., “La dinamica de la negociacion colectiva”, CRUCES J.;
LAGO, J; MORENGO, R.; ROCHA, F.; y SANZ, E., El impacto de la reforma laboral de 2012 en la negocia-
cion colectiva (2012-2015). Madrid, Lefebvre-El Derecho, 2016 (pp. 9-72).
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La delimitacion de las actuaciones concretas que puedan desarrollarse para afron-
tar los retos apuntados corresponderéa I6gicamente a los sujetos negociadores, aten-
diendo a las caracteristicas y condicionantes de cada &mbito de negociacion. En este
sentido, es importante sefialar que —a pesar del escenario tan dificil que ha tenido
que afrontar la negociacion colectiva en Espafia en los ultimos afios— es posible en-
contrar practicas de interés orientadas a promover el empleo y la mejora de las con-
diciones laborales de los colectivos més vulnerables, cuyo contenido seria relevante
extender en el actual contexto de recuperacion de la actividad economica®.

En todo caso, del acierto que se tenga en la formulacion de las propuestas y
sobre todo de su materializacion efectiva dependera, en buena medida, el papel que
puede y debe jugar el sindicalismo —tanto a nivel nacional como internacional—en la
lucha contra la precariedad laboral y el fomento del empleo decente en el siglo XXI.

3% A modo ilustrativo, un analisis relativo a un colectivo especialmente afectado por la precariedad como
el de las personas jovenes puede encontrarse en: MARTINEZ, A.; y ROCHA, F., “El papel de la negocia-
cién colectiva en el fomento del empleo de las personas jovenes”, Gaceta Sindical. Reflexion y Debate,
n° 25, diciembre de 2015 (pp. 117-139),
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Retrato de una mujer. Kazimir Severinovich Malévich.

La precariedad laboral, al igual que el desempleo, es un de-
terminante social clave de la salud y las desigualdades en salud.
La gestion de la crisis economica no solo ha destruido empleo
sino que ha puesto las bases para que la recuperacion del mismo
se produzca mermando de forma importante su calidad.

Los trabajadores precarios soportan peores condiciones que
los trabajadores fijos, padecen con mayor frecuencia de horarios
de trabajo mas rigidos, tareas mondtonas, movimientos repetiti-
vos, posturas de trabajo extenuantes, menor autonomia y menor
control sobre su jornada laboral. Su salud también se ve amena-
zada por condiciones de trabajo peligrosas, exposicion a riesgos
psicosociales y escasas medidas de salud y seguridad en el
trabajo.



Empleo y salud laboral:
los efectos toxicos...

1. LA PRECARIEDAD, MAL ENDEMICO DEL MERCADO LABORAL ESPANOL

LA precariedad, fundamentalmente la temporalidad en la contratacion, pero tam-
bién otras patologias crénicas como la elevada incidencia del empleo irregular, cons-
tituye uno de los mayores problemas laborales de nuestro pais. Aun con su reduccion
en el inicio de la crisis (una simple apariencia estadistica, resultado de la mayor des-
truccion de empleo temporal), la principal forma de flexibilidad aplicada en el mer-
cado laboral espafnol es la temporalidad, que ha pasado a constituir una situaciéon
“normal” sobre todo para determinados colectivos, condenando a estos trabajadores
a unos niveles de precariedad laboral muy elevados (Rocha et al., 2013). Este amplio
proceso se ha ido convirtiendo en causa de gran preocupacion social, politica y aca-
démica (Quinlan et al., 2001; Cano, 2004). Los elevados niveles de temporalidad
han venido caracterizando, junto a otros fendmenos como la economia sumergida,
el crecimiento del empleo a tiempo parcial, la proliferacion de los falsos auténomos,
la fragilidad de muchas actividades productivas —y, por tanto, de los empleos en las
mismas— o la erosion de la “relacion de empleo estandar” y la pérdida de derechos
laborales asociada, la amplia extension la precariedad laboral en nuestra sociedad
(Lorente et al., 2013).

El empleo precario hace referencia a aquellas formas de empleo que conllevan
una reduccion de la proteccion social y la estabilidad de los trabajadores. Aunque en
su inmensa mayoria lo son, no podemos asegurar que todos los contratos de trabajo
flexibles sean precarios. Los contratos temporales se han descrito también, sobre
todo desde ciertos circulos de poder politico y econdmico, como un medio de adquirir
experiencia para construir una "carrera", o como un puente hacia el empleo estandar
(Booth et al., 2002). Pero colectivamente esta tendencia a la flexibilidad laboral lo que
ha provocado ha sido la erosidén de una serie de caracteristicas del trabajo estandar,
conllevando como resultado mayores niveles de precariedad en el empleo.
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El empleo precario es un constructo que abarca 6 dimensiones: falta de estabili-
dad, limitado poder de negociacion de los trabajadores (individual y colectivo), re-
duccidn de prestaciones sociales, de los derechos, de la capacidad para ejecutarlos
y finalmente bajos salarios (Rodgers, 1989; Cano, 2004; Amable, 2006; Vives et al.,
2010). Las diversas manifestaciones del empleo precario forman parte, por tanto, de
un continuum en el que en un extremo se sitla el empleo estandar y en el otro los
trabajos con alta inseguridad y vulnerabilidad. Actualmente, los datos recogidos
sobre contratos de trabajo no permanentes son el indicador proxy mas accesible del
empleo precario en los paises ricos (Benach et al., 2010; Vives et al., 2010).

Con todo, no hay que olvidar que ni paro ni precariedad son fenédmenos nuevos
en el mercado laboral espafiol; no son solo efectos de la crisis (Recio, 2009). En tér-
minos de calidad del empleo, la evolucion habia sido claramente desfavorable ya
desde la década de los 80. Una mayor inseguridad en el empleo, acompafada de
niveles también desproporcionadamente elevados de inseguridad en el trabajo
y de niveles salariales muy reducidos, caracterizaba persistentemente nuestra rea-
lidad laboral. La tasa de temporalidad, en particular, ha constituido desde hace dé-
cadas un factor estructural de nuestro mercado laboral, situdndose con frecuencia
durante décadas por encima del 30%, mientras que en el conjunto de la UE-15 no
se alcanzaba el 15% (Navarro et al., 2009).

La precariedad se dispara en los 80 impulsada por una correlacién de fuerzas
capital-trabajo muy favorable a la primera y unos sectores productivos (basicamente
los servicios) que la reclaman como componente fundamental de su competencia
via precios, en un contexto de destruccién masiva de empleo industrial caracteristi-
camente fordista. Se consolida en los 90 como forma de segmentar a los trabajado-
res, presionar al conjunto de los mismos en la pérdida de derechos laborales y como
puntal en la erosion de la “relacién de empleo estandar™, para, a partir de 2008 pres-
cindir primero de estos trabajadores periféricos.

Una cuestion que merece particular atencién es el hecho de que la precariedad
tiene una incidencia mayor en los colectivos mas vulnerables laboralmente, que no
tienen otras opciones de acceder al mercado laboral que bajo estas formulas. La ya
de por si elevada tasa de temporalidad, por tomar uno de los indicadores mas rele-
vantes, se incrementa significativamente en el caso de las mujeres, los jovenes y

' Si consideramos el empleo asalariado de duracion indefinida como un indicador aproximativo de la forma
de empleo estandar o tipica, su menor presencia relativa en Espafia —un 55% del total de ocupados en el
afio 2007, 17 puntos menos que en el conjunto de la UE-15- evidencia un recurso abusivo a las formas de
empleo precarias (contrataciones temporales, a tiempo parcial, “falsos autbnomos”, empleo informal...).
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los inmigrantes. Asi, los asalariados del segmento mas joven (menores de 30 afios)
trabajan con contrato eventual en mas del 50% de los casos, cifra que ha aumentado
con la crisis, lo que se une a la mayor incidencia de otras formas de trabajo precario
como el empleo a tiempo parcial (con una tasa que casi duplica la general) y viene
a intensificar la negativa situacion laboral de los jovenes (y particularmente los mas
jovenes) como evidencian los indicadores mas significativos (empleo, paro...). Tam-
bién en el caso de los trabajadores de nacionalidad extranjera se produce una ele-
vadisima incidencia de la temporalidad, con una tasa que multiplica por dos la media.

TABLA 1
Indicadores laborales de los jévenes menores de 30 afios en Espafia (2008-2016)
(en porcentajes)

2008 2012 2016
Tasa de empleo ;\rll(zat::)res de 30 ggg ggg g;g
Tasa de paro ;\r/Ioets:)res de 30 1:32 igg ;gg
Tasa de temporalidad -II\;IZtr?Lres 3630 ig; i?g ég;
Empleo a tiempo parcial -ll\;loetr?Lres de 30 1;3 ;jg ;?g

Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa (media de los cuatro trimestres de cada afio).

Particular relevancia adquiere, en este contexto, la situacion de las mujeres en
el proceso de creciente precarizacion. Incluso en la actualidad, que es uno de los
momentos en que aparecen mas igualadas, también la tasa femenina de tempora-
lidad supera la media. Otros indicadores confirman esta mayor precariedad entre
las mujeres, tal como muestra la mayor incidencia del empleo parcial, fendbmeno cla-
ramente feminizado y cuya incidencia ha seguido creciendo durante la crisis, alcan-
zando también a mas segmentos de los varones, pero manteniendo ampliamente
su mayor impacto sobre las mujeres.

Todo ello evidencia la elevada vulnerabilidad de las mujeres en el mercado laboral
(menor tasa de empleo, mayor incidencia del paro...), que reduce su poder social
de negociacidon. Aunque la crisis haya recortado algo las diferencias respecto a los
varones, no ha sido como resultado de una mejora en la situacion laboral de las mu-
jeres sino, como resulta bien evidente, por un mayor empeoramiento de la de los
hombres, al haber afectado mas en sus inicios a actividades masculinizadas, aunque
después se ha extendido a sectores con mas presencia femenina.
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TABLA 2
Indicadores laborales de las mujeres en Espana (2008-2016)
(en porcentajes)

2008 2012 2016
Tasa de empleo Total 53,3 454 476
Mujeres 44 4 40,5 42,2
Tasa de paro Total 11,3 248 19,6
Mujeres 12,8 25,0 21,4
: Total 29,1 23,4 26,1
Tasa de temporalidad Mujeres 372 529 63
) . Total 11,8 14,5 15,2
Empleo a tiempo parcial Mujeres 220 239 201

Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa (media de los cuatro trimestres de cada ano).

Las explicaciones mas habituales de la extension de la precariedad laboral acos-
tumbran a poner el acento, con frecuencia en exclusiva, sobre las modificaciones
“flexibilizadoras” del marco regulador del mercado laboral. De ello se desprende, por
tanto, que se confie ciegamente en las modificaciones de dicho marco como instru-
mento fundamental para revertir dicho proceso. Esta ha sido la linea argumental que,
de forma mas aparente que real, han pretendido seguir algunas de las reformas la-
borales de las Ultimas décadas (Saragossa, 2013). No ha habido reforma laboral de
entidad desde 1984 que no haya modificado las modalidades de contratacion tem-
poral (Ortiz, 2013). Sin embargo, para entender la extensiéon de la precariedad en
nuestro mercado laboral es necesario analizar, ademas de la evolucion del marco
regulador, los principales rasgos del tejido productivo y diversos factores institucio-
nales.

En este sentido, la elevada precariedad en ciertos segmentos del mercado de
trabajo espanol puede explicarse acudiendo a diversos factores, entre los que se
encuentra la conjuncion de: a) unos factores estructurales que inciden de manera
particular en cada una de las empresas (actividad, segmento de mercado, posicion
en la trama de relaciones entre empresas, etc.), que podemos asociar con las parti-
cularidades del modelo productivo en Espafna; b) una normativa laboral cada vez
menos garantista, acompanada de significativas zonas de sombra para la actividad
sindical en la empresa, lo que se traduce en una aplicaciéon laxa de la normativa la-
boral y convencional, algo que comporta una elevada “permisividad institucional”, y
€) una cultura empresarial que en el margen de actuacion resultante de los condi-
cionantes anteriores se decanta por practicas de gestion laboral precarizadoras
(Lorente et al., 2013).
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Por su parte, las desigualdades sociales, generadoras de trabajadores con escaso
poder de negociacion, son el ingrediente que falta para hacer efectivas estas prac-
ticas empresariales. Mujeres, inmigrantes, jovenes o personas con bajos niveles de
estudios son algunos de los grupos en los que la incidencia de la precariedad es
mas elevada. Y no se trata en estos casos de una opcidén deseada, sino impuesta
por la falta de alternativas y que va configurando entre estos y otros grupos sociales
lo que se ha venido a denominar precariado (Standing, 2013).

2. CRISIS Y EMPLEO: UN PASO MAS EN LA EXTENSION
DE LA PRECARIEDAD

La pervivencia de altos niveles de paro y el hecho mismo de que la tasa de em-
pleo se mantenga en niveles muy bajos?, evidencian muy claramente que la preten-
dida recuperacion es, por el momento, tan solo una quimera. Sin embargo, los datos
sobre contrataciones permiten intuir algunas tendencias que, de confirmarse, dibu-
jarian en el futuro un escenario de salida de la crisis altamente negativo en términos
laborales. A la vista de lo que viene sucediendo en las contrataciones que se vienen
dando en los ultimos tiempos, pueden formularse algunas hip6tesis de futuro res-
pecto a la configuracion del modelo productivo y el mercado laboral que pretende
imponerse con las politicas econémicas que se vienen aplicando y las practicas em-
presariales dominantes.

En primer lugar, cabe sefialar que la crisis no esta suponiendo una reorganizacion
sectorial significativa, sino al contrario una profundizacion en el anterior modelo.
Los sectores que habian constituido el motor del crecimiento en la fase expansiva
(Bielsa y Duarte, 2011) son también en buena medida los que ahora estan creando
empleo: hosteleria, comercio e inmobiliarias, sefialadamente. Otros sectores que
también estan creando empleo y en los que a priori podrian estar nuevas actividades
son, transporte, actividades profesionales, actividades administrativas y artisticas y
en mucha menor medida industria®.

2La tasa de empleo cay6 desde 2008 hasta 2012, habiendo repuntado ligeramente en los Ultimos afios,
aunque debe sefalarse que esta mejora, que todavia la sitia en niveles muy inferiores a los previos a la cri-
sis, responde no so6lo al aumento del empleo, sino también a la reduccién de la poblacién en edad de trabajar.
3 La aportacion al crecimiento total del empleo durante el periodo 2012-2016 de estas actividades ha sido:
hosteleria 37,7%%, comercio 15,3%%, sanidad 13,4%, transporte 11,3% actividades profesionales 9,3%,
actividades artisticas 8,6% e industria manufacturera 8,5%.
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TABLA 3
Variacion sectorial del empleo en Espafna 2008-2016
(en miles de personas y porcentaje)

2008-2012 2012-2016 2015-2016

Ramas de actividad miles % miles % miles %
Total -2.837 -13,9 708,8 4,0| 4755 2,7
A Agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca -84,8 -10,2 31,1 4,2 37,7 5,1
B Industrias extractivas -15,7 -29,8 -6,5 -17,6 -3,1 -9,2
C Industria manufacturera -762,5 -25,5 60,3 2,7 59,2 2,7
D Suministro de energia eléctrica, gas, vapor y aire

acondicionado 10,2 13,7 -1,0 -1,2 -8,7 -9,4
E Suministro de agua, actividades de saneamiento,

gestion de residuos y descontaminacion 15,0 12,2 -14,3 -10,3 -7,5 -5,7
F Construccion -1.298,6 -52,8 -87,5 -7,5 0,1 0,0
G Comercio al por mayor y al por menor; reparacion de

vehiculos de motor y motocicletas -361,7 -11,2 108,4 3,8 47,5 1,6
H Transporte y almacenamiento -116,8 -12,1 79,9 9,4 61,6 7,1
| Hosteleria -120,9 -8,3| 267,2 20,0 98,9 6,6
J Informacién y comunicaciones -40,5 -7,0 10,9 2,0 15,3 2,9
K Actividades financieras y de seguros -79,4 -15,4 22,2 51 3,8 0,8
L Actividades inmobiliarias -22,0 -18,5 16,9 17,4 10,0 9,6
M Actividades profesionales, cientificas y técnicas -46,7 -5,2 66,0 7,7 33,8 3,8
N Actividades administrativas y servicios auxiliares -40,0 -4,3 45,7 5,1 12,1 1,3
O Administracion Publica y defensa; Seguridad Social

obligatoria 51,2 3,9 -84,6 -6,3 -58,8 -4,4
P Educacion 43,8 3,8 59,7 49 85,5 7,2
Q Actividades sanitarias y de servicios sociales 129,2 10,0 94,5 6,7 68,6 4,8
R Actividades artisticas, recreativas y de entretenimiento -4,9 1,5 60,7 19,2 11,6 3,2
S Otros servicios -5,5 -1,3 10,2 2,4 10,3 2,4
T Actividades de los hogares como empleadores de

personal doméstico; actividades de los hogares como

productores de bienes y servicios para uso propio -89,5 -12,0 -29,5 -4,5 -3,8 -0,6
U Actividades de organizaciones y organismos

extraterritoriales 2,9 138,1 -1,5 -30,0 1,1 45,8

Fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa (media de los cuatro trimestres de cada afo) y
elaboracion propia.

Sin embargo, una mirada mas detallada de los datos nos permite captar con
mayor precision donde se encuentran los nucleos fundamentales de la incipiente
creacion de empleo de los ultimos tiempos. En el caso de la industria, la creacion de
empleo se concentra basicamente en la fabricacién de vehiculos y en la alimenta-
cion, que suman dos tercios de los nuevos empleos. Incluso los productos metalicos
(exceptuando magquinaria y equipo) han perdido recientemente el cierto dinamismo
que apuntaban en afios precedentes (entre 2014 y 2016 han caido un 4%). No hay,
por tanto, un crecimiento significativo en nuevas actividades industriales y un proceso
similar se da en los servicios, mas alla de los tradicionales®.

“En el caso de las actividades profesionales, la creacion de empleo se concentra en: actividades de las
sedes centrales, de consultoria y gestion empresarial (con el 54% de los nuevos empleos) y en menor me-
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La acentuacién de la pérdida de peso del sector industrial, que ya viene de lejos,
lleva consigo efectos importantes: una reduccién del peso de la industria en la es-
tructura productiva hasta niveles no deseables, asi como la consiguiente reduccion
en los servicios de alta productividad vinculados a la industria. La desindustrializacién
de la economia espafola aparece vinculada también al infradesarrollo de las activi-
dades profesionales, cientificas y técnicas y en general de las actividades de 1+D.
La crisis no ha hecho mas que acentuar este proceso. Dindmica que confirma una
vez mas que “gran parte de los problemas de la economia espafiola provienen de
su posicionamiento en la estructura econémica mundial. Ni tiene un lugar entre las
economias de bajos salarios ni tiene una posicion tecno-productiva que permita si-
tuarse entre las naciones de vanguardia. Las repetidas reformas laborales y la poli-
tica de moderacion salarial, orientadas en parte a mantener posiciones frente a los
paises de bajos salarios no han resuelto los problemas” (Recio 2009).

Por otro lado, cabe sefalar que la intensificacion del proceso de terciarizacion
gue se esta modelando en la economia espafola puede incrementar los desequili-
brios de la misma. Esta dinamica, que podemos denominar de terciarizacién ses-
gada, estd claramente orientada a incrementar la especializacién vinculada al
turismo y las actividades afines, profundizando en los problemas de debilidad aso-
ciados al monocultivo y en el caracter periférico y subsidiario que esta actividad con-
fiere dentro de la divisién internacional del trabajo. Conviene recordar la elevada
volatilidad de esta actividad, mas aun cuando descansa sobre los bajos precios, y
su elevada dependencia de grandes grupos operadores internacionales.

TABLA 4
Indicadores de precariedad en Espana (2008-2016)
(en porcentajes)

2008 2011 2012 2016
Tasa de temporalidad 29,1 251 23,4 26,1
Empleo a tiempo parcial 11,8 13,6 14,5 15,2
Temporalidad+T.Parcial(*) 35,6 32,9 31,9 35,2

(*)Tasa de temporalidad + %Asalariados indefinidos a TP sobre total asalariados indefinidos.
Fuente: INE, Encuesta de Poblaciéon Activa (media de los cuatro trimestres de cada ano).

dida (en torno al 12%) actividades juridicas y de contabilidad; servicios técnicos de arquitectura e ingenieria,
ensayos y analisis técnicos y publicidad y estudios de mercado. A destacar la significativa pérdida de empleo
en las actividades de investigacion y desarrollo (mas de un 6% entre 2015y 2016).
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En segundo lugar, el nuevo repunte de la temporalidad evidencia claramente que
el descenso de los Ultimos afos era transitorio y que la tendencia histérica de pre-
carizacion del trabajo vuelve a intensificarse hacia el futuro. Los datos mas recientes
muestran bien a las claras este proceso. Entre 2012 y 2016 los asalariados con con-
trato temporal han crecido un 16,3%, mientras que los indefinidos han aumentado
tan solo un 0,9%. El resultado de esta dindmica es bien claro: con datos medios de
cada ano, la tasa de temporalidad que en 2008, al inicio de la crisis, era del 29,1%,
habia descendido al 23,4% en 2012 y ha vuelto a crecer hasta un 26,1% en 2016.

En tercer lugar, la intensa expansién de los empleos a tiempo parcial. Esta figura
estd ganando un protagonismo creciente sobre todo por el impulso que se le esta
dando desde la politica econémica a partir de la opcién por la extension de los mini-
jobs como via para reducir la tasa de desempleo, cambiando éste por subempleo.
No debe olvidarse que se trata de una figura atipica y mayoritariamente precaria (Lo-
rente, 2003) por su combinacion con la temporalidad, concentracion en sectores de
bajos salarios, discontinuidad e irregularidad de las jornadas, etc. También destaca
su caracter mayoritariamente involuntario, ya que segun la EPA el 60,5% de estos
trabajadores (58,3% en el caso de las mujeres) declara que trabaja a tiempo parcial
por no haber podido encontrar un trabajo de jornada completa.

La incidencia del empleo a tiempo parcial ha continuado incrementandose a un
ritmo considerable. Se trata de la Unica forma de empleo que ha crecido continua-
damente durante la crisis y esta evolucion ha situado la tasa de parcialidad en un
considerable 15,2% en 2016, aumentando casi cinco puntos desde 2008°. En la ac-
tualidad, casi tres millones de trabajadores tienen una jornada parcial y todo apunta
a que su volumen ira en aumento. Ademas, con frecuencia estos trabajadores con-
centran dos formas de precariedad (empleo temporal y a tiempo parcial): si en 2008
el 19,3% de los asalariados temporales tenian ademas jornada parcial, dicha pro-
porcion habia aumentado al 28,4% en 2016. Ello sugiere que la flexibilidad cuantita-
tiva que habitualmente obtenian los empresarios mediante la gestion de la fuerza de
trabajo bajo contratacion temporal puede estar mutando o combinandose hacia la
que obtienen mediante la figura del tiempo parcial. De todo lo anterior, se desprende
que el impacto conjunto de las formas contractuales de precariedad ha recuperado
de nuevo los niveles previos a la crisis y alcanza a un mas que preocupante 35% de
la poblacién asalariada.

5Mientras que el empleo total se ha reducido un 10,4% entre 2008 y 2016, los ocupados a tiempo parcial
han aumentado un 16% durante el mismo periodo. En la reciente recuperacion del empleo se confirma
claramente esta dinamica: entre 2012 y 2016 el empleo total ha crecido un 4% y los ocupados a tiempo
parcial se han incrementado un 9,2%.
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En cuarto lugar, la devaluacion salarial, que ya venia de los afios previos a la cri-
sis y que se ha intensificado con ésta, convirtiéndose en el eje vertebrador de la es-
trategia de salida a la misma que pretenden imponer los poderes econdmicos y
politicos (Guaman e lllueca, 2012). El coste salarial por trabajador se ha mantenido
practicamente estancado entre 2012y 2016 e incluso ha disminuido un 0,8% en este
ultimo ano. Ademas, algunas de las actividades que han mostrado en los ultimos
meses saldos ligeramente positivos en la contratacion, figuran entre aquellas con me-
nores niveles salariales. Este es el caso, sefialadamente, de la hosteleria, con un
coste salarial medio que representa un 60% del coste medio de todas las activida-
des, de acuerdo con la Encuesta Trimestral de Coste Laboral del INE. Bajos niveles
salariales que también se dan, entre otras, en las actividades inmobiliarias, las ad-
ministrativas, las artisticas y recreativas o el comercio. Los efectos de estas politicas
resultan demoledores: cae aun mas la ya baja participacion de los salarios en el PIB
—en torno a cinco puntos durante la crisis— y aumenta el porcentaje de trabajadores
con bajos salarios (pobres), que pasa de un 10,7% de los asalariados en 2007 a un
12,9% en 2014, de los cuales un 63,8% son mujeres, de acuerdo con los datos de
la Encuesta Anual de Estructura salarial del INE. Situacion que se agudiza aln mas
si tomamos en consideracién el aumento de las desigualdades salariales, tanto entre
el conjunto de los trabajadores, como en particular respecto a los colectivos mas
vulnerables®. La devaluacion salarial se ha centrado, por tanto, en los segmentos
mas precarios de la clase trabajadora, asi como en los sectores y tipos de empresa
que constituyen el ncleo del patron de especializacion en el que se ha profundizado
con la crisis.

3. LA PRECARIEDAD LABORAL ES TOXICA PARA LA SALUD

La precariedad laboral, al igual que el desempleo, es un determinante social clave
de la salud y las desigualdades en salud. En Espafa, como ya hemos visto, la ges-
tién de la crisis econdmica no so6lo ha destruido empleo sino que ha puesto las bases
para que la recuperacioén del mismo se produzca, como ha ocurrido en los Ultimos
afios, mermando de forma importante su calidad. Lejos quedan ya los niveles de se-
guridad en el empleo que se alcanzaron durante la llamada “época dorada” (desde

8Mientras que los ingresos medios de los tres deciles mas bajos se han reducido con respecto a antes de
la crisis y siguen haciéndolo también desde 2012, los de los tres mas altos han crecido. Por otro lado, en
los deciles de ingresos mas reducidos es mucho mas frecuente la presencia de mujeres que la de hombres,
asi como la de asalariados temporales que de aquellos con contrato indefinido; situacién que es totalmente
inversa en los mas elevados. El 41% de las mujeres (s6lo el 18%) de los hombres) y el 50% de los tempo-
rales (el 23% en el caso de los indefinidos) perciben salarios mensuales inferiores a 1.100 euros.

7 Es la época del pleno empleo, si bien pleno empleo de los hombres, porque las mujeres quedaban en
su inmensa mayoria expulsadas del mercado de trabajo.
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el final de la Segunda Guerra Mundial a los afios setenta), respaldados por una re-
gulacién del mercado de trabajo y una extensién del estado de bienestar (Standing,
1999) en las que el movimiento sindical tuvo una importancia clave.

Sin embargo, en las ultimas décadas, la relacién de trabajo “estandar” (tiempo
completo, duracion ilimitada, con prestaciones sociales) que se desarrollé durante
esos afnos se ha transformado profundamente. Para una parte creciente de la po-
blacion trabajadora, la seguridad en el empleo y los salarios han disminuido parale-
lamente a la pérdida de derechos individuales y colectivos, el aumento del volumen
de desempleo y el deterioro de los sistemas de protecciéon sociolaboral. Esta es la
razdn por la cual aparecen cada vez con mas fuerza nuevos (viejos) conceptos como
el de precariado (Standing, 2013) o el de “trabajadores pobres”. En estos momentos,
el aumento de los niveles de pobreza (y todo lo que de ella deriva en el plano social)
ya no deviene Unicamente de la imposibilidad de insercién en el mercado de trabajo,
sino de una insercion precarizada en el mismo.

El uso generalizado de contratos no estandar (de duracién determinada, a tiempo
parcial...), los procesos de reduccién de plantilla, los procesos de subcontratacion y
externalizacion de partes del proceso productivo y en general la busqueda de una
mayor flexibilidad como elemento esencial de las practicas de gestién de la mano
de obra, que se traduce en relaciones laborales precarias, pueden afectar a la salud
y bienestar de los trabajadores de diversas formas®. El empleo precario esta consi-
derado, de hecho, un determinante social clave de las condiciones de vida y trabajo
(Benach et al., 2010).

En general, los empleados temporales soportan peores condiciones que los tra-
bajadores fijos, padecen con mayor frecuencia de horarios de trabajo mas rigidos,
tareas monoétonas, movimientos repetitivos, posturas de trabajo extenuantes, menor
autonomia y menor control sobre su jornada laboral (Benach, 2010; Letourneux,
1998; Benavides et al., 2000). A su vez, su salud también se ve amenazada por con-
diciones de trabajo peligrosas, exposicion a riesgos psicosociales y escasas medidas
de salud y seguridad en el trabajo (Letourneux, 1998; Quinlan et al., 2001; Moncada
et al., 2005, 2007). Algunos datos (la VII Encuesta de Condiciones de Trabajo o los
registros sobre accidentes de trabajo) nos muestran como los trabajadores con con-
tratos temporales duplican practicamente la incidencia en accidentes de trabajo o
presentan menores niveles de informacion, formacion o actividades para la preven-
cidn de riesgos laborales en las empresas en donde trabajan.

8 Aungue nuestro andlisis se centra en esta ocasion en la relacién entre empleo precario y salud, también
el desempleo tiene efectos negativos en la misma (Sen, 1997).
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Hasta la fecha, la investigacién epidemiol6gica de los efectos sobre la salud del
empleo flexible se ha centrado en la dimensidn de inestabilidad de estos puestos de
trabajo (Vives et al., 2010). La mayoria de los estudios analizan los efectos inme-
diatos y a largo plazo de la amenaza de pérdida de empleo en un contexto de rees-
tructuracion organizativa, de inseguridad percibida en el empleo, o de tener un
contrato temporal. Los estudios sobre grandes cambios organizativos y reducciones
de plantilla muestran que estos recortes generan sentimientos de inseguridad y ame-
naza inminente, con un impacto negativo en la salud del trabajador (Kivimaki et al.,
2003). Los estudios sobre inseguridad percibida en el empleo, que se refiere a la in-
certidumbre sobre la continuidad en el trabajo actual o una probabilidad percibida
de pérdida del empleo, y que se multiplicaron en la literatura epidemioldgica durante
la década de 1990 (Scott 2004), han demostrado de forma consistente un impacto
negativo para la salud, especialmente para la salud mental. En cuanto a las relacio-
nes de empleo de caracter no permanente, los estudios coinciden en sefalar que, a
pesar de la heterogeneidad de las formas estudiadas (trabajo de duracion determi-
nada, por obra y servicio, trabajo a demanda, trabajos subcontratados y empleo a
través de agencias de trabajo temporal) (Ferrie et al., 2008), se asocian a peor salud
mental, menor satisfaccion en el trabajo, presentismo y aumento de accidentes de
trabajo (Virtanen et al., 2005).

Las investigaciones sobre el empleo flexible desarrolladas en esta direccidén son
una fuente fructifera para captar el impacto del empleo precario en la salud, no obs-
tante plantean muchas limitaciones desde el punto de vista conceptual y metodolo6-
gico. En primer lugar, estos estudios siguen en gran medida un enfoque psicolégico
y unidimensional; es decir, abordan las cuestiones de seguridad en el empleo o la
inestabilidad, pero no tratan otras dimensiones que convierten una situacién de em-
pleo en precaria y en particular han ignorado la importancia de las relaciones de
poder en el lugar de trabajo (Benach et al., 2002, 2010).

En cuanto a la investigacion sobre reduccion de plantilla, una de las principales
limitaciones es que usualmente se describe la situacion de los trabajadores sociali-
zados en un empleo estable enfrentados a una grave amenaza de pérdida del em-
pleo (Scott, 2004). Sin embargo, la reestructuracion parece dar lugar a mayores
demandas e intensidad en el trabajo, menor control y una mayor percepcion de in-
seguridad en el empleo entre los “supervivientes” (Kivimaki et al., 2003), lo cual
puede estar relacionado con una precarizacion de las relaciones laborales en estas
organizaciones (Quinlan et al., 2009). Ademas, mientras los estudios han encontrado
que la asociacion entre inseguridad laboral percibida y mala salud es consistente,
este planteamiento es incapaz de captar el impacto de factores estructurales deter-
minantes (por ejemplo, falta de sindicalizacién o existencia de discriminacion en el
trabajo) (Benach et al., 2002; Amable, 2006).
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Todo ello acaba conformando un cuerpo de investigacion que genera mas resul-
tados vinculados al individuo que a la relacién de trabajo. Por Ultimo, aunque la me-
dicién del empleo temporal afronta el problema de la seguridad en el empleo mas
“objetivamente”, problemas conceptuales y practicos limitan la utilidad del tipo de
contrato como proxy del empleo precario, siendo la gran heterogeneidad dentro de
las formas de trabajo temporal una de las cuestiones mas discutidas (De Cuyper et
al., 2008). El tipo de contrato no distingue entre puestos de trabajo temporales a
corto y largo plazo, ni tampoco permite identificar contratos indefinidos de duracién
limitada, lo cual introduce un sesgo tanto en la categoria de exposicion (empleo tem-
poral) como en la de referencia (empleo fijo) (Vives et al., 2010). En efecto, el empleo
permanente también puede ser precario en otras dimensiones, como bajos salarios,
capacidad limitada de ejercer derechos laborales o estabilidad del empleo (Cano,
2004).

Desde hace mas de una década, disponemos de la Escala de Precariedad La-
boral (EPRES), un cuestionario tedricamente fundado y especificamente disefiado
para estudios epidemiol6gicos con trabajadores asalariados espafioles y susceptible
de adaptacién en otros paises desarrollados (Amable, 2006). La escala abarca las
6 dimensiones descritas anteriormente y ha demostrado buenas propiedades métri-
cas, asi como su adecuacion para analizar el impacto del empleo precario sobre la
salud, tanto en trabajadores fijos como eventuales (Vives et al., 2010). La escala
EPRES se incluy6é en sendas ediciones (2005 y 2010) de la Encuesta de Riesgos
Psicosociales (ERP), un estudio transversal de la fuerza de trabajo asalariada espa-
fiola realizado por el ISTAS. El analisis de la ERP 2005 ha permitido alcanzar valio-
sas conclusiones (Vives et al., 2010; Vives et al., 2011).

En primer lugar, existe una alta prevalencia de precariedad en el empleo en la
fuerza laboral asalariada en Espafa, la cual afecta tanto a empleados temporales
como permanentes. Aproximadamente el 48% de los trabajadores reportaron algun
grado de precariedad (cerca de 6,5 millones de trabajadores), y casi un 7% un ele-
vado grado de precariedad (casi 900.000 trabajadores). Esto supera la proporcion
de trabajadores temporales en la fuerza de trabajo, normalmente aceptada como in-
dicador de la extension del empleo precario. Dada la reciente crisis, estos resultados
probablemente son una subestimacién de la situacion actual. En segundo lugar, la
distribucién de la precariedad laboral es muy desigual, concentrandose en los grupos
mas desfavorecidos del mercado laboral, tal como se ha sefialado anteriormente.
Asi, por ejemplo, las mujeres jovenes inmigrantes en ocupaciones manuales pre-
sentaban una prevalencia de casi el 90%, mientras que la prevalencia en hombres
adultos autoctonos con ocupaciones no manuales era del 8%. En tercer lugar, la pre-
cariedad laboral mostré una asociacion dosis-respuesta con la mala salud general y
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mental en particular. Y en cuarto lugar, dada la alta prevalencia de la precariedad la-
boral y su fuerte asociacién con la salud mental, la proporcién de casos de mala
salud mental en la poblacién activa espafola que podrian atribuirse a la precariedad
del empleo es también elevada.

A pesar de estos relevantes hallazgos, la investigacién sobre empleo precario y
salud es aun incipiente, con muchos interrogantes esperando respuesta. Estos in-
cluyen temas como los cambios en la prevalencia y el impacto del empleo precario
en la salud a través del tiempo, la exploraciébn de mecanismos causales entre pre-
cariedad y salud, el efecto diferencial de la precariedad sobre la salud segun distintos
grupos sociales, los cambios inducidos por la crisis econdmica en la epidemiologia
del empleo precario y la necesidad de adoptar una perspectiva longitudinal en el
analisis de la relacion entre empleo precario y salud.

Las vicisitudes del mercado laboral modifican la extension y el grado de preca-
riedad en el empleo. No esta claro, sin embargo, si las variaciones en la tasa de
desempleo, la proporcién de empleo temporal o la irrupcidén de nuevas formas de pre-
carizacion (tiempo parcial) modificaran los efectos sobre la salud. En Espafia, la ac-
tual crisis econémica ha conllevado un fuerte aumento del desempleo y un repunte
de la tasa de temporalidad, tras su reduccion inicial. Sin embargo, como ya hemos
visto, el aumento del empleo a tiempo parcial o la reduccidn de los salarios en ciertos
colectivos apuntan a que el nivel de precariedad laboral es mayor tras la crisis. No
cabe duda que, a nivel individual, muchos “supervivientes” pueden sentirse inseguros
acerca de su futuro laboral y en consecuencia aceptar el empeoramiento de sus con-
diciones de trabajo y empleo a fin de mantenerse en sus puestos. Esto puede au-
mentar su sensacion de vulnerabilidad, obstaculizar su capacidad de ejercer
derechos en el trabajo y, junto con una eventual amenaza de reduccién de la plantilla,
probablemente se traducira en un aumento general de la intensidad del trabajo.

A la hora de analizar la relacién entre salud y precariedad resulta necesario in-
corporar también una perspectiva dindmica. Por ello es necesaria la exploracion de
otros resultados de salud para determinar si los efectos toxicos de la precariedad
son acumulativos en el tiempo, si son persistentes o transitorios y si el efecto se mo-
difica con el curso vital o con el cambio de contexto (social, econémico, politico).
Ademas, la comprensién de la relacion entre desempleo, empleo precario y salud
puede ayudar a responder la pregunta clave (ampliamente difundida desde algunas
instituciones) de si el empleo precario es una mejor opcion para el bienestar de tra-
bajadores y trabajadoras que el desempleo y, en caso de que fuese afirmativo, bajo
qué circunstancias. Esta es una cuestion de especial relevancia para grupos como
los jovenes, los cuales se cree que pueden beneficiarse de ciertas estrategias de
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flexibilizacién que les permitan acceder al mercado de trabajo (Esping-Andersen,
2000). Existen, sin embargo, pocos estudios de la relacion entre trayectoria laboral
y salud, posiblemente debido a las dificultades metodologicas asociadas con la des-
cripcion de dichas trayectorias. Hay indicios de que cambios frecuentes de empleo
estan relacionados con un aumento del consumo de tabaco y alcohol (Metcalfe et
al., 2003), asi como con una peor salud autopercibida (Virtanen et al., 2005). Ade-
mas, el empleo precario se combina habitualmente con el desempleo en una “tra-
yectoria de empleo precario”.

Podemos concluir, por tanto, que muchos de los problemas de salud laboral tie-
nen su origen en la organizacion del trabajo y las practicas empresariales de gestion
de lamano de obra 'y no en factores “individuales”, como se pretende con frecuencia.
Son los factores organizacionales los que determinan en gran medida los contenidos
de la globalidad de las tareas y las condiciones en que éstas se ejercen. Es necesario
poner el énfasis en que las practicas de gestion laboral precarizadoras se han inten-
sificado en los Ultimos afos debido al impacto de las politicas neoliberales aplicadas
para, supuestamente, hacer frente a la crisis, o que ha tenido como resultado una
intensificacion del trabajo, un aumento de la fatiga y de la inseguridad y el empeo-
ramiento de la salud y el bienestar de la poblacién trabajadora.

Es, por tanto, sobre estos factores organizacionales y las précticas de gestion
empresarial (no solo sobre la legislacién laboral, sino también sobre el modelo pro-
ductivo y la cultura empresarial) sobre los que fundamentalmente hay que actuar
para desarrollar una politica preventiva eficaz y conseguir incidir positivamente en
el control y eliminacion de los riesgos laborales.
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El presente trabajo analiza la evolucion de las relaciones la-
borales y de la negociacion colectiva en el Estado espariol en los
ultimos anfos, especialmente desde la reforma laboral del afio
2012. Para ello se toman en consideracion los factores que han
condicionado esa evolucion y la ideologia que subyace en las
transformaciones que se han ido produciendo, que han condu-
cido a debilitar la negociacion colectiva y dirigirla hacia la em-
presa y a implantar un modelo de gestion del trabajo basado en
la mercantilizacion, la flexibilidad extrema y el dumping social. Fi-
nalmente se realizan algunas propuestas de futuro para revertir
en lo posible la situacion.



Las relaciones laborales
y la negociacion colectiva...

1. LOS FACTORES QUE HAN AFECTADO A LA EVOLUCION
DE LAS RELACIONES LABORALES

LA evolucién que han sufrido las relaciones laborales en el Estado espafiol en
los ultimos afos, especialmente desde las reformas laborales iniciadas en 2010,
pero sobre todo a partir de la de 2012, viene condicionada por una serie de factores
gue en parte son comunes a la evolucion de esas relaciones en el ambito europeo
y aun en el mundial.

Sin duda son muchos los factores que pueden destacarse al respecto, pero creo
que por sistematizar algunos, especialmente los mas relevantes, pueden identifi-
carse los siguientes:

1. La extension de un modelo de trabajo basado en el sistema de produccion
conocido como toyotismo.

2. La consolidacién de un determinado modelo de gestién de la globalizacion
econdmica basado en las libertades econdmicas y en la postergacion de los

derechos sociales.

3. Laexpansion de la ideologia neoconservadora, que conduce a considerar los
derechos laborales y el sindicato como obstaculo al beneficio empresarial.

4. La crisis econémica, que se utiliza como excusa-justificacion para cambios
regresivos en las relaciones laborales.

A ellos se unen, sin duda, otros factores mas internos a nuestro Estado entre los
que destacan nuestro modelo productivo, basado en una industria en muchos casos

gaceta 235 sindical



Carlos L. Alfonso

de escaso valor afiadido y en el sector servicios muy dependiente de la construccién,
el ocio y el turismo; nuestra estructura empresarial, exageradamente atomizada; una
fuerte presencia de la especulacion en la actividad econémica; una cultura de la pre-
cariedad laboral en detrimento de una gestion mas basada en la calidad del trabajo;
etc.

Todo ello ha conducido a una regulacion del trabajo que desprecia su papel po-
litico, como elemento igualitario y de integracion social, y profundiza en la vision del
mismo como un elemento puramente mercantilizado (Baylos, 2015, p. 14) que debe
ser tratado como cualquier otro coste empresarial y, por tanto, reducido al nivel mi-
nimo posible.

Ese tratamiento del trabajo puramente remercantilizador debia conducir necesa-
riamente a una regresién de las condiciones de trabajo, buscando esencialmente la
disminucion de costes; pero también a un uso flexible del trabajo, extendiendo al
mismo el sistema del “just in time” caracteristico del sistema de produccion toyotista,
de tal manera que el trabajador fuese utilizado como fuese conveniente para el em-
presario, cuando fuese conveniente para el empresario, donde fuese conveniente
para el empresario y con el coste menor posible. Se pretendia asi un trabajador! en
extremo flexible, disponible y barato; en definitiva una “uberizacién” del trabajo, un
trabajador adaptado al tipo de empresa Uber y similares.

Pero, ademas, la expansion de las ideas neoconservadores eliminaba cualquier
factor equilibrador de ese tipo de trabajo, como podia ser la vinculaciéon con la em-
presa y la estabilidad laboral; ahora el trabajador debia estar disponible para pasar
de una empresa a otra y bajo diversas formas de empleo, incluso a tiempo parcial;
como se ha defendido abiertamente desde ciertos sectores, el trabajo fijo y a tiempo
completo era algo de tiempos pasados.

En esta evolucibn mas o menos acusada pero presente a nivel mundial, una re-
gulacion laboral que limitase los poderes empresariales y buscase un equilibrio tuitivo
para el trabajador, era un evidente obstaculo a los objetivos pretendidos. Para con-
seguir una depreciacion del trabajo y una regresion en la proteccion dispensada al
mismo, el régimen juridico de las relaciones laborales tenia que cambiar sus objeti-
vos y ponerse directamente al servicio de la gestion empresarial para conseguir una
flexibilidad extrema y unilateral, pensada esencialmente en beneficio del empleador.

"Por razones de brevedad se utiliza el masculino, que debe tomarse en el uso que le doy como un género
neutro; entiéndanse, pues, todas las referencias hechas a las personas de cualquier sexo, por ejemplo:
trabajador y trabajadora.
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Si ese era el objetivo, es evidente que una negociaciéon colectiva fuerte, basada
en la unidad sectorial de los trabajadores, constituia un nuevo obstaculo como lo
constituia también la presencia de unos interlocutores sociales fuertes y con capa-
cidad contractual real. Nuevos objetivos estaban servidos: habia que resituar la ne-
gociacion colectiva volcandola a la empresa y permitiendo que modificase su funcion
esencial, que ya no debia ser la mejora de las condiciones de los trabajadores sino
esencialmente la consecucion del abaratamiento y flexibilidad del trabajo, y para ello
era esencial debilitar a los interlocutores sociales. La desindicalizacion se convertia
asi en un objetivo crucial, porque es evidente que donde existe presencia sindical
las condiciones de trabajo son mejores; luego, reducir la presencia sindical contri-
buye al deterioro de esas condiciones.

Una operacion de esta magnitud requeria justificaciones y condiciones sociales
para intentar limitar la resistencia social que légicamente provocaria. Las justifica-
ciones se encontraron en dos elementos: uno, la globalizacién, que conducia a jus-
tificaciones basadas en la necesidad de competir con nuevos productores mundiales
que soportaban costes del trabajo muy inferiores; el otro, la crisis, que se convertia
en el elemento que justificaba recortes y regresiones para superarla, aparentando
que los cambios eran coyunturales y generando asi una falsa expectativa de poste-
rior recuperacion de la “normalidad”, que nunca se ha producido en crisis anteriores
y que no se producird, si no se fuerza socialmente, porque los cambios que se pre-
tenden son estructurales y dirigidos claramente hacia una sociedad en la que el
poder empresarial se refuerce y el reparto de rentas se incline decisivamente a favor
de las rentas del capital.

Se omitia asi que la globalizacion y la crisis se podian gestionar de otra manera
y se intentaba consolidar el modelo de gestion especulativo y antisocial, estable-
ciendo instrumentos de poder que condicionasen la politica de cualquier Estado que
intentase una politica diferente, evitando conceder poderes a las instituciones inter-
nacionales dirigidas a la defensa de los derechos, y consolidando el sistema de re-
laciones econOmicas internacionales mediante Tratados Comerciales que diesen
rango juridico vinculante a los principios ideolégicos que sustentaban los cambios
regresivos y antisociales.

Las condiciones sociales favorables para esta regresion se propiciaban mediante
una cultura del individualismo, en una especie de teorizacion del salvese quien
pueda, evitando cualquier gestion colectiva de los problemas, y mediante la expan-
sion de una cultura del miedo. Miedo a la pérdida del empleo, miedo a la pérdida de
los sistemas de proteccidn social, miedo a un empeoramiento ain mayor, etc., de
tal modo que las regresiones se aceptasen pensando que aun podian ser peores y
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se presentasen en ocasiones, en una falacia sin precedentes, como los ajustes ne-
cesarios para mantener las conquistas sociales, cuando en realidad lo que hacian
era desmantelarlas progresivamente. En esa operacion del miedo, el desmantela-
miento de las instituciones de proteccion social juega, también, un papel comple-
mentario pero esencial; mayor temor a un desempleo no suficientemente protegido,
mayor temor a unas pensiones en peligro, en definitiva un temor que genera mayor
aceptacion de la imposicién empresarial y de la regresion de condiciones, especial-
mente por los colectivos mas débiles por su menor o mas tardia incorporacion al
mercado de trabajo o, sencillamente, de nueva incorporacion y que por tanto nunca
conocieron una proteccion mayor de la escasa que ahora se les ofrece.

Jovenes, mujeres y trabajadores de mayor edad son asi colectivos especialmente
vulnerables ante la regresidén de condiciones que se esta produciendo, més adn si
se combinan estos factores, por ejemplo se es trabajadora joven (mujer y joven).

En toda esa operacion regresiva han tenido un papel esencial instituciones eco-
némicas internacionales, pero también regionales, como la Unién Europea que ha
llegado a exigir ajustes a algunos Estados contrarios a sus propias normas, o a al-
terar las bases del consenso social, anteponiendo las libertades econémicas a los
derechos sociales reconocidos por la propia UE; labor en la que, por cierto y en re-
lacidn con ciertos aspectos, ha tenido un papel destacado el propio Tribunal de Jus-
ticia de la UE, especialmente a partir de sus conocidas sentencias Viking (STJUE
C438-05, de 11 de diciembre de 2007), Laval (STJUE C341-05, de 18 de diciembre
de 2007) y Ruffert (STJUE C346-06, de 3 de abril de 2008).

No se tenia inconveniente asi en romper los ajustados equilibrios entre capital y
trabajo que estaban en la base del Estado Social y que exigian un régimen razona-
blemente tuitivo del trabajador, una ordenacion de las relaciones laborales que hi-
ciese posible la gestion empresarial pero que diese razonable seguridad y proteccidn
al trabajador. El irresponsable desprecio por las consecuencias politicas, sociales y
econOmicas de la ruptura de ese equilibrio, ha estado presente en los ultimos afios
y se ha agudizado en Estados que, como el nuestro, tenian factores internos que
podian incrementar la tendencia a los cambios regresivos. Se ha cuestionado asi la
que se habia calificado como legitimidad material que la dimension social de la de-
mocracia ahadia a la legitimidad formal del Estado democréatico (Monereo, 2009,
p. 37), en una operacién cuyas consecuencias a largo plazo, si no se revierten, son
incalculables.

En definitiva, la evolucion en el ambito internacional conducia a un empleo mas
flexible, menos protegido, mas diverso y a una ordenacion de las relaciones laborales
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que situase como objetivo esencial el abaratamiento de costes del trabajo y el refor-
zamiento de los poderes empresariales.

Sin duda otros elementos deberian mencionarse pues son también aspectos
esenciales en esa evolucion, como la nueva revolucion que en la produccion y el
empleo puede producir —o esta produciendo ya— la robotizacion, que ha sido anali-
zada recientemente en muy buenos estudios a los que cabe remitirse (por ejemplo
Molina, 2017, pp. 5 a 20); o los fenémenos de circulacion internacional de trabaja-
dores, bien mediante el desplazamiento de empresas, bien mediante el desplaza-
miento de personas y la migracién, y otros muchos, pero la brevedad del analisis
permite considerar que el panorama que condiciona la evolucion de las relaciones
laborales esta esbozado, siquiera indiciariamente.

2. LAEVOLUCION DE LAS RELACIONES LABORALES Y
LA NEGOCIACION COLECTIVA EN EL ESTADO ESPANOL

La evolucion de las relaciones laborales que he descrito se ha agudizado en
nuestra realidad como consecuencia de los factores intrinsecos a nuestro modelo
productivo y a la situacién econémica y la manera de gestionarla, anteponiendo una
reduccion del gasto publico a cualquier otra consideracién, incluso con una reforma
constitucional para consolidar esa orientacion. La existencia de un gobierno conser-
vador profundamente antisocial y destinado a erosionar las conquistas sociales y el
Estado del Bienestar y, por supuesto, el propio Estado Social, unida a un modelo
econdmico con fuerte peso del capitalismo especulativo, han conducido a un intento
de hacer evolucionar las relaciones laborales hacia un modelo extremo de ese nuevo
toyotismo matizado de neoconservadurismo.

Las resistencias sociales y alguna actuacion judicial han conseguido minimizar
algunos efectos de esa evolucién, pero otros muchos se detectan ya en nuestras
relaciones laborales y han contado con la complicidad de otro sector judicial y de la
mayoria de un Tribunal Constitucional mas preocupado por la proteccion de los po-
deres econOmicos y la consolidacion de las ideologias neoconservadoras que por
la proteccion de los derechos ciudadanos —algunos nombramientos en diversos oOr-
ganos judiciales no son casuales en este sentido—.

Las reformas laborales iniciadas en 2010, pero sobre todo la de 2012, han inten-

tado consolidar este nuevo modelo de relaciones laborales, al mismo tiempo que
conseguir una devaluacion interna basada en la reduccién de los costes laborales.
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Para ello es importante tanto lo que se ha hecho, como lo que no se ha hecho.

En mi opinién hay varios grandes ejes de actuacion, y también de omision de ac-
tuaciones necesarias, en la ordenacion de las relaciones laborales —dejando al mar-
gen los aspectos de proteccion social—, en los que se detecta la evolucion regresiva
que se ha pretendido.

Esos ejes serian los siguientes:

- Contratacion

- Extincion

- Flexibilidad del trabajo y salario

- Negociacion colectiva

- Limitaciones a la actuacion sindical

Como veremos, en la mayor parte de los casos el peso esencial lo han asumido
las reformas legales, aunque en alguno el replanteamiento de la ordenacion laboral
se ha intentado conseguir por otras vias mas indirectas. Veamos algunas caracte-
risticas esenciales de lo que se ha intentado en cada uno de esos egjes.

1. Contratacion

En esta materia no solo se han incrementado las formulas flexibles de contra-
tacion, con contratos como el de fomento denominado de apoyo a los empren-
dedores, indefinido pero con un periodo de prueba extraordinariamente largo,
0 con la potenciacién de la contratacion a tiempo parcial (art. 12 ET), no causal
y enormemente flexible mediante las posibles horas complementarias, pero
gue ademas es objeto de un uso muchas veces fraudulento frente al que no
parecen ser suficientes ni las medidas de control horario ni la actuacion —com-
prometida en muchos casos— de la Inspeccion de Trabajo; sino que tampoco,
y como uno de los elementos mas caracteristico de esta etapa, se han evitado
los usos fraudulentos de la contratacion temporal, que es claramente excesiva
y abusiva en no pocos casos. Si el uso patoldgico de la misma debia haber
sido objeto de un control mas firme, también deberian haberse reconsiderado
las opciones legales que lo fomentan, como la sucesién de contratos tempo-
rales con diferentes trabajadores, que no se impide por el ordenamiento, o la
vinculacion de la causa de temporalidad del contrato de obra con la existencia
de una contrata o subcontrata, etc.
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Se sigue potenciando asi un modelo de contratacibn enormemente diversifi-
cado y usado no pocas veces de forma abusiva (arts. 11, 12, 15y 16 ET: con-
tratos temporales, formativos, a tiempo parcial, de temporada, diversos
indefinidos, etc.) y ello por no hablar de la erratica politica de incentivacion de
la contratacion que no es en absoluto eficaz, o del mal uso de la contratacion
laboral por las propias administraciones publicas, que parece en via de al
menos parcial correccion gracias a la presion y negociacion sindical y a algu-
nas sentencias del TJUE.

Claro, con esta situacién se divide al conjunto de los trabajadores, y si a ello
se anudan contrataciones de muy escasa duracion y una exagerada rotacion
de trabajadores, los efectos son mdltiples y repercuten en la escasa vincula-
cion con la empresa, la inestabilidad personal, los defectos de formacion, la
propia evolucién de los sistemas de proteccidn social, etc.

Pero aun con ser muy negativo todo esto, lo mas preocupante es el uso y
abuso de formas contractuales que deberian erradicarse pues constituyen ce-
siones ilegales de trabajadores que, pese a eso, se toleran o no se combaten
con suficiente intensidad.

Dos realidades aparecen al respecto; la menos preocupante, con ser ilegal,
es la actuacién de las empresas de trabajo temporal en ambitos que no les
son propios, especialmente en los trabajos de temporada que con arreglo a
la legislacion vigente deben conducir a relaciones fijas —periddicas o discon-
tinuas pero fijas—; esta situacién, que se da sobre todo en el trabajo en el
campo, contribuye a perjudicar ain mas la contratacion estable.

La segunda realidad es, esa si, en extremo preocupante y goza de una cierta
complacencia de las autoridades y de una escasa comprensién del problema
por los 6rganos judiciales; se trata de la actuacion de las denominadas em-
presas multiservicios —nombre equivoco pues muchas son uniservicios—, con
realidades tan preocupantes como lo que esta ocurriendo en el sector de hos-
teleria. Estas empresas, bajo supuestos contratas de obras o servicios, en
muchos casos, me atrevo a decir que en la inmensa mayoria, lo que estan
haciendo es cesiones ilegales de trabajadores (art. 43 ET); ilegales porque ni
son empresas de trabajo temporal, ni se producen para atender necesidades
temporales (por ejemplo, la limpieza en cualquier &mbito, o el aseo de habi-
taciones en un hotel, no lo son). Generalmente el Unico servicio que prestan
estas empresas es la puesta a disposicion de trabajadores, ademas en con-
diciones laborales y salariales muy precarias, y esto deberia erradicarse, pero
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claro no se hace porque es la practica que mas sintoniza con los objetivos
pretendidos: trabajadores precarios, relaciones inestables, salarios bajos.

Incluso cabria hablar en este sentido de todas las situaciones de contrata (art.
42 ET) que generalmente permiten abaratar los costes del trabajo mediante
salarios mas bajos y aplicacion de convenios distintos a los de la empresa
principal, algo que, especialmente en las contratas de propia actividad, deberia
excluirse obligando a la equiparacion plena de condiciones entre los trabaja-
dores de la contrata y los de la empresa principal, o la aplicacion a aquéllos
de las condiciones que ésta deberia aplicar a sus propios trabajadores.

Puede verse, asi, que la contratacion se utiliza al servicio de ese nuevo mo-
delo de trabajador y de relaciones laborales que quiere implantarse, e incluso
como los efectos son patentes, se plantean soluciones irreales y que profun-
dizarian el modelo como ciertas propuestas de contrato Unico que, en el fondo,
conducen a difuminar los efectos positivos de la contratacion estable, enla-
zando con la desproteccion frente al despido, de la que a continuacién me
ocuparé.

. Extincion

En materia de extincion contractual se argumenta sobre el excesivo coste del
despido, pero eso es radicalmente incierto, ademas de que ese coste es
inseparable de otros muchos elementos: proteccién de desempleo, control ju-
dicial, intervencion sindical, situacion de empleo en cada Estado, etc.

La realidad es que se busca facilitar y abaratar el despido porque un trabajador
menos protegido frente a la extincion de su contrato es un trabajador que
aceptara mas facilmente la imposicion empresarial, la reduccién de sus con-
diciones y los ajustes que se le exijan para mantener el empleo, especialmente
ante un volumen de desempleo como el que tenemos, que cumple sobrada-
mente el papel de ejército de reserva y consiguiente contencion salarial y del
progreso social.

El objetivo esencial, pues, de la reduccion de la proteccion frente al despido
es este y se ha articulado por diferentes vias: reduccion de la indemnizacion
del despido improcedente, tanto reduciendo el nimero de dias de indemniza-
cion por ano trabajado como eliminando, salvo casos muy residuales, los de-
nominados salarios de tramitacion; flexibilizando las causas del despido
—individual y colectivo— econémico y por razones de funcionamiento empresarial;
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limitando el control judicial del despido, aunque aqui cierta jurisprudencia ha
tenido un papel destacado. A su vez se niega la regulacion de figuras tan ne-
cesarias como el despido nulo por fraude, etc.

A ello se unen otros efectos indirectos, pero claramente inducidos y que po-
tencian la desproteccion del trabajador frente al despido: por un lado, la tar-
danza en hacer frente a las indemnizaciones por el Fondo de Garantia
Salarial; por otro, la tardanza en resolver los litigios judiciales propiciada por
la derivacién hacia los 6rganos sociales de toda la conflictividad en la materia
sin el reforzamiento de los mismos para atenderla. Unas indemnizaciones o
resoluciones muy tardias incrementan su ineficacia y la desproteccion del tra-
bajador, fomentando muchas veces negociaciones a la baja que aun reducen
mas los costes del despido para el empleador.

En definitiva, a la flexibilidad de entrada, a la flexibilidad en la contratacién,
se une una extrema flexibilidad de salida (sobre todo articulos 51, 52y 54 y
siguientes ET) y, por tanto, es facil prescindir del trabajador cuando se quiera,
bien dando por finalizado un contrato temporal, bien despidiendo de forma
bastante sencilla y barata al fijo. En definitiva, un objetivo casi cumplido: usar
el trabajador solamente cuando se necesite y hasta que se necesite.

. Flexibilidad del trabajo y salario

A las flexibilidades anteriores se une la flexibilidad interna, pues en los Gltimos
afios se ha potenciado la modificacion de las condiciones de trabajo, facili-
tando la movilidad, la modificacién sustancial de condiciones, comprendidas
las derivadas de pactos colectivos, potenciando incluso el descuelgue de los
convenios estatutarios, posible hoy sin acuerdo con los trabajadores y en mu-
chas materias.

Es un conjunto de actuaciones sobre numerosos preceptos del ET (39, 40,
41,47, 82 ET, etc.) siempre en una orientacion flexibilizadora.

Es mas, al admitirse la modificacion sustancial de condiciones de trabajo tam-
bién en cuanto a la cuantia salarial, numerosas ventajas salariales —y también
de otro tipo— de las que disfrutaban los trabajadores han desaparecido a tra-
vés de esos procedimientos de modificacion que culminan con decisién uni-
lateral empresarial o con acuerdos con representaciones escasamente fiables,
porque conviene retener que se han potenciado los acuerdos en esas ma-
terias con representaciones no sindicales, elegidas ad hoc para estas nego-
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ciaciones, representaciones dudosamente reales y escasamente controlables
en su actuacion.

La propia legislacion ha potenciado instrumentos flexibilizadores como la dis-
tribucion irregular de la jornada (art. 34.2 ET) o, lo que no es artificial sino di-
rectamente buscado, la devaluacién salarial o al menos la contencion, pues
el descuelgue salarial del convenio afecta, sin duda, a futuros procesos de ne-
gociacion colectiva.

Ademas la flexibilidad se ha potenciado como instrumento unilateral del em-
presario, al servicio del reforzamiento de sus poderes, consolidando asi un
modelo de empresa autoritaria y no participada, bien alejado del modelo de
empresa mas coherente con un Estado Social y, por otro lado, como flexibili-
dad desconectada de la de entrada y de salida, cuando razonablemente la
flexibilidad interna deberia servir para facilitar el empleo estable —flexible pero
estable—y evitar el despido por crisis empresarial.

Nuevamente se potencian los objetivos que enuncié; ahora se trata de utilizar
el trabajador como y donde se necesite y se ignoran realidades como los efec-
tos que un exceso de flexibilidad puede implicar para las personas que com-
patibilizan la atencién a necesidades familiares o formativas, o las dificultades
para mujeres embarazadas o que den lactancia, etc.

. Negociacion colectiva

En la materia se ha buscado perjudicar el papel esencial de la negociacion
colectiva, especialmente la sectorial, buscando que la misma tuviese dificul-
tades para mantener su papel de gobierno de las relaciones laborales y de
mejora de los derechos de los trabajadores. Al respecto, ademas de las me-
didas adoptadas en el ambito del sector publico que justifican por si solas un
estudio amplio y especifico, y de la potenciacion de la flexibilidad mediante
los procedimientos de inaplicacion de los convenios, la reforma legal del afio
2012 actudb en otras dos direcciones muy claras:

1#) Dar solucion al debate en torno a la ultractividad del convenio, potenciando
que en caso de no alcanzarse acuerdo entre los negociadores en un breve
plazo se evite al maximo la prorroga forzosa del convenio (reformando el ar-
ticulo 86, apartados 1y 3 ET). De esta manera se buscaba facilitar una nego-
ciacion a la baja de las condiciones establecidas en los convenios al garantizar
que las mismas no se podian prorrogar indefinidamente. El efecto muy negativo
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de esta medida se ha conseguido paliar en parte, tanto por la labor de los ne-
gociadores que han prorrogado las condiciones o conseguido renegociar la
mayor parte de los convenios, como por la jurisprudencia que, al menos, ha
mantenido contractualizadas las condiciones de los convenios estatutarios
cuando los mismos perdian vigencia; pero esto, que ha sido muy importante,
no ha impedido la paralizacién de algunos procesos de negociacion ni las es-
trategias dirigidas a la pérdida de eficacia normativa de las regulaciones con-
vencionales, ni solventado el problema de los trabajadores de nuevo empleo.

2%) Modificar las reglas sobre estructura y articulacion de la negociacion co-
lectiva, suprimiendo la posibilidad de que los sindicatos y las asociaciones
empresariales organizasen, incluso en cada sector, la estructura adecuada
de la negociacion colectiva al dar la norma legal, imperativamente, preferencia
aplicativa al convenio de empresa, de grupo de empresas o de pluralidad de
empresas en casi todas las materias esenciales en los convenios, con la Unica
salvedad posiblemente de la duracién de la jornada (reformando el articulo
84, apartados 1y 2 ET) y posibilitando la inaplicaciéon de las reglas en materia
de: cuantia salarial; retribucion de horas extraordinarias y del trabajo a turnos;
distribucion de tiempo de trabajo y horario; la adaptacién del sistema de cla-
sificacion profesional y de aspectos de las modalidades de contratacion; de
las medidas de conciliacion de la vida laboral, familiar y personal, y de aquellas
otras que los propios convenios permitan.

Al amparo de esta posibilidad han aparecido numerosos convenios de em-
presa claramente regresivos y que solo pretenden la huida del convenio sec-
torial de referencia, empeorando las condiciones reguladas en el mismo en
un efecto de claro dumping social entre empresarios en el mismo ambito te-
rritorial; incluso las empresas multiservicios han intentado negociar convenios
regresivos con salarios minimos y duraciones muy prolongadas para escapar
asi de cualquier regulacién sectorial. Hemos asistido a una larga proliferacion
de convenios de empresa claramente abusivos, regresivos y socialmente inacep-
tables. Las soluciones judiciales han puesto algin limite, generalmente por
razones formales y procedimentales, pero no han cuestionado el fondo de la
operacion; esto es, las regulaciones regresivas que en muchos casos podrian
calificarse como supuestos de manifiesto abuso de derecho.

En fin y como resumen, se ha intentado potenciar una negociacion de em-
presa, al servicio de la flexibilidad, de la devaluacion salarial y de la regresion
de condiciones laborales, al mismo tiempo que se dificultaba la negociacion
salarial. Afortunadamente, la actuacién sindical ha conseguido evitar, al menos
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en parte, los efectos de esta profunda operacion antisocial, pero en otra parte
las reformas han consolidado pérdida de derechos y fragmentado artificial-
mente las unidades de negociacion.

5. Limitaciones a la actividad sindical

En este terreno es mucho lo que se ha hecho, pero no en el plano estricta-
mente normativo, y también es mucho lo que no se ha hecho. No se ha hecho,
por ejemplo, la adaptacion de la legislacion a una realidad muy cambiada
desde que se regul6 el derecho de libertad sindical (1985). Hoy es evidente
que hace falta una legislacién de promocion del hecho sindical, pero eso en-
caja mal con el objetivo de disminuir el caracter tuitivo del ordenamiento labo-
ral. Al contrario, quienes dirigen esa operacion lo que han intentado es
precisamente disminuir la capacidad contractual y de presion de las estructu-
ras sindicales, conscientes de que el poder sindical es una de las mas eficaces
barreras frente a sus intentos de regresion de las condiciones laborales.

No son casuales, pues, los ataques a los sindicatos, incluso utilizando a al-
gunos medios de comunicacion; ni la disminucion de facilidades y fondos pu-
blicos para la actuacién sindical; ni los intentos de criminalizar el conflicto
laboral con numerosos procesos penales contra huelguistas. En fin, se pre-
tende generar miedo e intentar disuadir, asi, a quienes se suman a las movi-
lizaciones sindicales y deslegitimar socialmente a las organizaciones
sindicales. Ha sido un objetivo que no han podido conseguir totalmente porque
los trabajadores que prestan servicios en empresas con estructuras sindicales
conocen los beneficios que ello supone, pero que si ha impactado en un mon-
ton de empresas sin esas estructuras, dificultando ostensiblemente la actua-
cion sindical sobre todo en la microempresa.

Se podrian citar otros muchos aspectos, como la potenciacion del trabajo aut6-
nomo que no siempre lo es en la realidad, o el crecimiento de la economia informal
para crear espacios de trabajo sin derechos, pero los rasgos que he descrito carac-
terizan nuestras actuales relaciones laborales, en las que la diversificacion de estatus
laborales se ha ampliado considerablemente; en las que el trabajo se intenta ver
COmo una mera mercancia y, por tanto, el trabajador como un simple elemento mas
del proceso productivo, cosificando asi a la persona y despreciando sus derechos;
en las que la proteccién del trabajador se supedita a los objetivos empresariales y a
la reduccion de costes; en las que se fomenta el individualismo y lo colectivo se pre-
tende poner simplemente al servicio del ajuste y la empresa, entendida simplemente
como espacio de decision unilateral del empleador.
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Se pretende asi un trabajo muy alejado del concepto del trabajo decente, muy
alejado de la funcién social y de la proteccion que deberia tener en un Estado Social.
Se consigue de este modo una regresidn social importante que pretende acabar con
el trabajo estable y que conduce a trabajadores pobres, a personas que aunque ten-
gan trabajo no salen de la pobreza; reaparecen fenébmenos que parecian superados
y el trabajo deja de ser un medio de integracidn social, su regulacidén deja de ser un
elemento de igualacién y progreso social.

Los efectos generales son importantes y conducen a una profundizacién en la
division social, al crecimiento de la desigualdad, al reforzamiento del poder empre-
sarial y a la redistribucién de rentas pero ahora en sentido regresivo, haciendo crecer
las de quienes mas tienen.

Ese es el futuro que algunos querrian para nuestras relaciones laborales: el
trabajo sin derechos o casi sin derechos, el trabajo flexible y barato, el trabajo a lla-
mada, disponible cuando el empresario lo necesite en el marco de una empresa au-
toritaria en la que solo el capital tiene derecho a opinar y decidir.

3. ALGUNA PERSPECTIVA DE FUTURO

Llegados aqui se podria pensar que el futuro de nuestras relaciones laborales
no es halaglefo, pero ciertamente no es asi.

No lo es porque la capacidad de resistencia sindical y de los propios trabajadores
ha impedido que esta operacién consiga totalmente sus objetivos. Hoy la regresion ha
sido importante pero el futuro sigue estando por construir y dependera de la capaci-
dad de organizacion y presion y movilizacion, en el fondo como siempre ha sido
desde la aparicidn histérica del movimiento obrero.

Incluso la regresion que se pretende de condiciones laborales produce efectos
socio-econémicos tan profundos que sectores empresariales la cuestionan; no es
que sus criticas sean absolutamente coincidentes con la de los medios sindicales,
pero si que confluyen en ciertos aspectos y en otros apoyan soluciones que pueden
ser mas razonables y aceptables.

En la actualidad aun sigue siendo posible un amplio consenso social para con-
seguir una ordenacion razonable y equilibrada de las relaciones laborales y los dife-
rentes documentos elaborados en el seno del grupo de expertos reunidos en torno
a la fundacién FIDE lo demuestran (se han publicado en la Revista Derecho de las
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Relaciones Laborales, AAVV, 2016), y el documento de conclusiones del grupo de
trabajo es ilustrativo al respecto y merece detenido estudio (Casas, 2016, pp. 295 a
300); al margen de que esas propuestas puedan aceptarse totalmente o no, o de
que tengan aspectos en unos casos mas acertados que en otros, evidencian que es
posible un amplio consenso en torno a una regulacion socialmente aceptable de lo
laboral, acorde con un caracter equilibrador de intereses contrapuestos que debe
tener y con la dimension social del Estado de Derecho.

Es urgente, sin duda, recuperar el papel del Derecho del Trabajo en el Estado
social y su funcién de superacion de las desigualdades; es urgente la promocién del
hecho sindical; es urgente potenciar la imperatividad de normas laborales en su di-
mension de normas minimas y, sobre todo, es urgente potenciar el didlogo social,
para lo que hace falta que vuelvan a equilibrarse las posiciones de los interlocutores
(Baylos, 2015, pp. 23 a 25); claro es que para ello hacen falta actuaciones en nu-
merosos 6rdenes y cambios profundos, tanto politicos como de modelo productivo,
pero conviene recordar que los cambios son posibles si se trabaja para que se
produzcan.

En esa perspectiva de cambios, una ordenacion razonable no volvera a los ori-
genes pero debe recuperar aspectos esenciales de la situacion anterior a la regresion
de los ultimos afios. Asi se pueden citar, entre otros, los siguientes:

* Lacentralidad de la relacion tipica: laboral, estable y a tiempo completo y con
relacion directa con el real empleador, debe quedar absolutamente garanti-
zada.

* Laordenacion ha ser flexible, pues la flexibilidad no es en si misma negativa,
pero con suficientes elementos de contrapeso garantizando que la flexibilidad
no sea unilateral; la interlocucion sindical, la participacion, el suficiente sustrato
de normas imperativas minimas de caracter tuitivo han de quedar garantiza-
dos, asi como la atencién a los intereses del propio trabajador en orden a la
flexibilidad y a los impactos en su vida personal y familiar.

* La ordenacion ha de garantizar una eficaz proteccion frente al despido, pues
ese es el elemento esencial para que el trabajador pueda hacer valer sus res-
tantes derechos; la diferenciacion asi entre despidos justificados e injustifica-
dos, la tutela judicial plena y rapida, la recuperacién del despido nulo por
fraude, el suficiente caracter disuasorio de las indemnizaciones por despido
injustificado, etc., son elementos esenciales en una ordenacion logica de las
relaciones laborales.
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* La recuperacion de la normalidad en la negociacion colectiva para que siga
cumpliendo sus finalidades esenciales de gobierno del sistema, de adaptacion
de las normas, de flexibilidad, pero sobre todo de mejora de los derechos y
de progreso e igualacion sindical. En ese sentido, la devolucion a los interlo-
cutores sociales mas representativos de la capacidad de ordenacion del sis-
tema y la devolucion de la primacia al convenio sectorial siendo este, en todo
caso, el que pueda disponer de ella para abrir cauces de negociacién en am-
bitos inferiores, deberian ser objetivos de primer orden en aras a la recupera-
cion de las funciones esenciales de la negociacion colectiva.

* Finalmente, la articulacién de un poder sindical contractualmente fuerte, capaz
de interlocucién en igualdad de condiciones con los interlocutores empresa-
riales, es una pieza esencial en el sistema de relaciones laborales acorde con
el Estado Social.

* Y como clave de béveda de todo este proceso de auténtica regeneracion de-
mocratica en las relaciones laborales, como elemento constructivo esencial,
debe aparecer la recuperacion del diadlogo social en todos los niveles de in-
terlocucion, porque una ordenacion de las relaciones laborales estable y ra-
zonable ha de ser preferentemente consensuada.

Por supuesto cabria analizar muchas mas cosas, como también caben otras al-
ternativas, e incluso se seguira defendiendo por sectores interesados una profundi-
zacioén en la direccidn regresiva que se ha pretendido imponer estos ultimos afos,
pero eso son caminos no solo socialmente injustos, sino en mi opinidn también equi-
vocados; son caminos que nos alejan del futuro y nos devuelven a un pasado lejano,
que cuestionan fundamentos esenciales de la propia sociedad que hemos construido
y que tienen dificil encaje, por no decir que son imposibles de encajar en el marco
de un Estado Social de Derecho, conduciendo directamente a la conflictividad social,
a soluciones autoritarias y a profundizar la fractura social que ya se percibe.

Como dije, el futuro esta por construir y debe ser un futuro de progreso, de dere-
chos, de trabajo decente y para todos.
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Tomando el centeno. Kazimir Severinovich Malévich.

Los cambios socio-productivos han puesto en cuestion el mo-
delo de organizacion socio-temporal propio de las sociedades de
capitalismo avanzado. En este contexto se argumenta que no es
posible afrontar el debate sobre el tiempo de trabajo en la nego-
ciacion colectiva sin tener en cuenta que el tiempo de trabajo, en-
tendido en un sentido amplio, constituye un eje de desigualdad
de género de primer orden. Todo ello significa un reto para la ne-
gociacion colectiva, en un contexto de crisis y de refuerzo, si
cabe, de la dimension temporal como eje de control por parte de
las empresas.
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1. EL TIEMPO DE TRABAJO COMO ASPECTO CLAVE
PARA LA IGUALDAD DE GENERO

E L tiempo de trabajo es, junto a los salarios, el gran tema de la negociacion co-
lectiva desde los albores del movimiento obrero organizado. El control sobre la in-
tensidad del trabajo, asi como sobre la duracién y disposicion de la jornada laboral
representan elementos nucleares en el conflicto capital/trabajo. Medir y acotar la
intensidad del trabajo, reducir la jornada laboral o0 aumentar la certidumbre respecto
a la duracién, distribucion y ordenacion de la misma, consumen una parte significa-
tiva del esfuerzo en la negociacion colectiva. No es para menos. El tiempo de trabajo
es un elemento definidor de las condiciones de trabajo y de la calidad del empleo.

Pero el impacto del tiempo de trabajo y de la jornada laboral excede los limites
de la actividad y del conflicto en la empresa. Bajo el capitalismo industrial se cons-
truye la hegemonia del tiempo de trabajo sobre el resto de tiempos sociales, en un
proceso que E.P. Thompson describié de manera magistral'. Es el tiempo que orga-
niza la vida de las personas y del conjunto de la sociedad, frente a otros que son
considerados residuales. El binomio tiempo de trabajo/tiempo libre o de ocio tiene
ahi su razdn de ser, representado histéricamente en la idea de 8+8+8 (8 horas de
trabajo, 8 de descanso y 8 de tiempo libre), que ha orientado la pauta de reivindica-
cion y de negociacion del movimiento obrero durante el siglo XX. El fordismo con-

"E. P. Thompson «Work-discipline and industrial capitalism», Past and Present, 1967 [«Tiempo, disciplina
de trabajo y capitalismo industrial»] en E. P. Thompson, Tradicion, revuelta y consciencia de clase, Critica,
Barcelona, 1979, pp. 258-290.
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forma la idea de un tiempo de trabajo, entendido como jornada laboral estandar a
tiempo competo, que se desarrolla a lo largo de una trayectoria laboral estable, lineal
y continua. Hasta el punto que toda excepcion a dicha pauta se ha definido como
“atipica”: jornada laboral atipica, trayectoria laboral atipica, empleo atipico.

En las ultimas décadas, dos grandes cambios estan afectando a esa vision. Por
un lado, la crisis del fordismo, al calor de la cual se han desarrollado estrategias de
flexibilidad de todo tipo, entre las que destacan la flexibilizacion del tiempo de trabajo
y la desregulacion de la jornada laboral. Por otro, la presencia femenina en el mer-
cado laboral formal, tensiona una organizacion socio-temporal basada en la dispo-
nibilidad absoluta para el empleo que so6lo el varén adulto puede garantizar, gracias
a la division sexual del trabajo.

La revision del concepto de tiempo de trabajo en clave de género ha puesto en
evidencia que hay un trabajo obligado y socialmente necesario mas alla del empleo,
el trabajo doméstico y de cuidados, con exigencias y caracteristicas temporales pro-
pias que ponen a prueba la disponibilidad laboral de quienes lo asumen, esto es,
mayoritariamente las mujeres, como hoy es bien sabido. De ahi, la importancia que
adquiere la cantidad y la distribucion del tiempo de trabajo desde el punto de vista
de la igualdad de género en el mercado laboral.

Se trata una lectura que de forma mas o menos explicita es asumida hoy en dia
por las principales instituciones nacionales e internacionales implicadas en el mundo
del trabajo. Los informes sobre el trabajo y el empleo de las mujeres constatan que,
a pesar de algunos avances, la igualdad de género en el mercado laboral esté lejos
de ser un hecho (CES, 2017; UE, 2014; OIT, 2016). Entre otras consideraciones, se
identifica el trabajo doméstico y de cuidados como factor que penaliza la presencia
y continuidad de las mujeres en la actividad laboral, asi como sus propias condicio-
nes de empleo, cuando se tiene. En ese marco tales instituciones ubican la centra-
lidad de las llamadas politicas de conciliacion de la vida laboral y familiar y, ain mejor,
de tiempo de trabajo, como ambitos de actuacion clave.

Cabe afadir, en este sentido, que las principales politicas desarrolladas hasta
ahora, una parte substantiva de las politicas de conciliacion y, sobre todo, el impulso
del trabajo femenino a tiempo parcial, no han ido en la direccién de un mejor balance
trabajos-tiempos para ambos géneros, a pesar de que también se puedan identificar
algunas buenas practicas y recomendaciones.

Bajo este prisma, se plantea que no es posible afrontar el debate sobre el tiempo
de trabajo en la negociacion colectiva sin tener en cuenta que el tiempo de trabajo,
entendido en un sentido amplio, constituye un eje de desigualdad de género de
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primer orden en las sociedades de nuestro entorno. Todo ello significa un reto para
la negociacion colectiva, en un contexto de crisis y de refuerzo, si cabe, de la dimen-
sién temporal como eje de control por parte de las empresas.

2. LAS POLITICAS DE CONCILIACION Y SUS LIMITES

Desde su impulso en las politicas de empleo y de igualdad en la Estrategia eu-
ropea a finales del siglo pasado, las llamadas politicas de conciliacion de la vida la-
boral, familiar y personal se han hecho un hueco en la agenda de los actores sociales
de las relaciones laborales en Europa. También en Espafa, donde su impulso se re-
coge tanto en las politicas publicas como en las mesas de negociacion de los con-
venios colectivos, al amparo de la Ley de Conciliacion de 19992, junto a las revisiones
introducidas mas tarde por la propia Ley de Igualdad de 20072 y con las especifici-
dades previstas en la regulacion de determinados colectivos como los dependientes
de las administraciones publicas. Ello no significa que previamente no existiesen po-
liticas 0 acuerdos que hoy se inscribirian en el marco de las politicas de conciliacion.
La novedad tiene que ver con los objetivos que se persiguen, en el contexto de cam-
bios socioecon6micos y productivos de gran calado que podemos resumir en la idea
de postfordismo y de revisién de los modelos de bienestar y de proteccion social,
en Europa.

El diagnéstico de partida de las instituciones europeas contemplaba las politicas
de conciliacién como actuaciones encaminadas a favorecer el empleo femenino. Era
una politica acorde con el objetivo de aumentar las tasas de actividad y, sobre todo,
de empleo femeninas (hasta el 60% en 2010, y hasta el 75%, con la actual Estrategia
2020) que, por primera vez, explicitamente se asociaba a la idea de igualdad de
oportunidades entre mujeres y hombres en el empleo*. Como telén de fondo, el paso
de un modelo socioproductivo basado en el modelo “ganador del pan”/ama de casa,
a un modelo de “dos trabajadores adultos”, cuyas implicaciones para ambos géneros
van mas alla de la mera presencia cuantitativa en el mercado laboral de hombres y
mujeres (Carrasquer et al., 2015).

2Ley 39/1999, de 5 de noviembre, para promover la conciliacion de la vida familiar y laboral de las personas
trabajadoras, publicada el BOE nim. 266, de 6 de noviembre de 1999.

3 Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, publicada en el
BOE num. 71, de 23 de marzo de 2007.

4 Cabe recordar que las politicas de conciliacién formaban parte del IV Pilar, correspondiente a la Igualdad
de Oportunidades, que junto a los relativos a la empleabilidad, el espiritu empresarial y la adaptabilidad de
las empresas, conformaban la Estrategia Europea de Empleo 2010 que ha marcado la pauta de la politica
social y de empleo en Europa, revalidada en la Estrategia 2020, aunque la relacién entre politicas de con-
ciliacién, asi definidas, e igualdad haya sido ampliamente cuestionada.
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Bajo el impulso de las instituciones europeas, las politicas de conciliacion se
orientan hacia una doble via de actuacién: la que incide en la dimension temporal,
por ejemplo, a través de la regulacién de permisos o excedencias, y la que se refiere
a la disponibilidad de servicios para afrontar la demanda cotidiana de cuidados de
las personas®. La suma de ambos dispositivos impulsaria el “circulo virtuoso del em-
pleo femenino”: movilizar la reserva de mano de obra femenina en Europa, con objeto
de alimentar los sistemas de proteccion social, y atender una demanda creciente de
cuidados ligada al envejecimiento de la poblacion, dificilmente asumible con la ero-
sién de la figura de ama de casa a tiempo completo, a través de un sector servicios
que, a su vez, absorberia la demanda de empleo de las mujeres.

Los primeros balances sobre su desarrollo e implementacion arrojaban serias
dudas sobre la idoneidad de unas propuestas que partian del colectivo femenino
como destinatario de tales actuaciones. La idea de que la conciliacién era un “pro-
blema” que concernia a las mujeres representaba uno de los principales limites a su
orientacion y contenidos. Desde esa Optica, las politicas de conciliacion no afadirian
nada nuevo a la percepcidon de la especificidad del empleo femenino, visto como
poco apto para cumplir con unas exigencias de disponibilidad productiva que no se
cuestionan. Ademas, la consideracion de la problematica de la conciliacion como
una cuestion ajena al ambito laboral, en buena medida compartida por el conjunto
de agentes sociales, incluidas las organizaciones sindicales, lastraba el posible
desarrollo de politicas. Lo que por otra parte no era ébice para que las empresas
viesen en el desarrollo de politicas de conciliacion una herramienta de gestion de
recursos humanos, a modo de “premio” o de reconocimiento para determinados co-
lectivos de la empresa y no como tema sujeto a negociacién colectiva.

Junto a ello, en clave temporal, se identificaban otras limitaciones que tenian que
ver con las propias caracteristicas de las propuestas y su alcance. En primer lugar,
el hecho de ser medidas pensadas para cubrir momentos excepcionales en la vida
de las personas, como el nacimiento o adopcion de hijos e hijas, sin incorporar una
vision que atendiese las distintas necesidades que se pueden plantear a lo largo del
ciclo de vida. En segundo lugar, se cuestionaba el hecho de focalizar la atencion en
las necesidades de cuidados de las criaturas, obviando las necesidades de cuidados
de las personas mayores o de otras personas dependientes. Por Gltimo, no prestar

5Desde el punto de vista de la negociacion colectiva, las medidas de conciliacion relacionadas con la di-
mension temporal son las que han tenido un mayor desarrollo y en ellas centro mi atencion. Ello no obsta
para que tanto en Espafia como en Europa, se estén incorporando otro tipo de medidas, como los “che-
ques-servicio” para afrontar las necesidades de cuidados, o la propia existencia de escuelas-nido en las
empresas.
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atencién a la singularidad del tiempo del trabajo de cuidados, cuyas necesidades no
siempre se pueden prever de antemano®.

Con objeto de paliar esas limitaciones se ha trabajado, fundamentalmente, en
una doble direccion. Por un lado, impulsar medidas dirigidas hacia el colectivo mas-
culino como colectivo diana de las politicas de conciliacién, ademas de ampliar los
supuestos en los que tales medidas pueden ser aplicadas (cuidado de personas ma-
yores, por ejemplo). Por otro, proponer férmulas flexibles de tiempo de trabajo mas
acordes con las necesidades cotidianas de las personas, a lo largo del ciclo de vida.
Unas lineas de trabajo de interés que, sin embargo, cabe contextualizar en el marco
del aumento de la discrecionalidad empresarial con respecto al tiempo de trabajo. A
ello me refiero a continuacion.

3. ¢ DEL EMPLEO A TIEMPO PARCIAL FEMENINO
A LA CORRESPONSABILIDAD?

El empleo a tiempo parcial puede considerarse como la principal politica de “con-
ciliaciéon” en Europa. Mediante esa modalidad de empleo se pretendia impulsar el
empleo femenino de modo compatible con las responsabilidades domésticas social-
mente adjudicadas a las mujeres, al mismo tiempo que se proporcionaba flexibilidad
a las empresas.

De hecho, segun datos de Eurostat, s6lo entre 2008 y 2016 se ha pasado de un
17,5% a un 19,4% de empleo a tiempo parcial, entre la poblacion de 15 a 64 afios
en la UE-28; en Espafa, el aumento ha sido mayor, pasando del 11,6% al 15,1%.
Estas cifras alcanzan el 30,3% y el 31,9% del empleo femenino, para 2008 y 2016,
respectivamente, en la UE-28; con un aumento algo mayor para el caso espafiol que
ha pasado del 21,9% al 24,1%, para las mismas fechas. Por el contario, el empleo
masculino a tiempo parcial se mantiene por debajo del 10%, a pesar de su aumento,
en particular en el caso espafol donde esa modalidad de empleo ha sido por lo ha-
bitual minoritaria; en concreto, en la UE-28 se ha pasado de un 7% en 2008, al 8,4%
en 2016, y de un 4% al 7,6%, en el caso espafiol. Con otras palabras, 3 de cada 4
personas que trabajan a tiempo parcial en Europa, son mujeres. La singularidad en
el caso espafiol esta en que, dentro de esa pauta mayoritaria, el empleo a tiempo
parcial esta creciendo, ademas, como forma de contratacion a precario para los jo-
venes y los jovenes-adultos de ambos sexos.

8Para mayor detalle sobre esos balances iniciales, véanse los monograficos de Cuadernos de Relaciones
Laborales, vol. 23/1 de 2005 y el de Papers. Revista de Sociologia, n° 83, de 2007.
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Las repercusiones que ello tiene en términos de bajos ingresos presentes y futu-
ros, asi como de otras expresiones de las desigualdades de género en el empleo y
en las condiciones de vida, son conocidas. Tiempo parcial significa refuerzo de la
division sexual del trabajo y de las desigualdades de género. No es de extrafiar, en
este sentido, que el tiempo parcial femenino esté cada vez mas cuestionado incluso
por las propias implicadas; en particular, en los paises del sur de Europa donde este
tipo de empleo se ha desarrollado en periodo de crisis. Segun datos de Eurostat,
para el 69,8% de las espafolas, el principal motivo que se aduce para trabajar a
tiempo parcial es no encontrar empleo a tiempo completo, frente al 27,7% de valor
promedio en la UE-28, en 2016.

Pero las repercusiones de las responsabilidades familiares, en particular las vin-
culadas a la maternidad, van més alla de lo expresado en el empleo a tiempo parcial.
Segun datos del informe sobre igualdad de género y conciliacién elaborado por la
Comision Europea, tener hijos e hijas aumenta las tasas de actividad masculinas y
disminuye las femeninas; las mujeres madres presentan una mayor discontinuidad
en la trayectoria laboral que las que no los tienen, y mayor que la de los hombres
con hijos; mientras que las madres solteras tienen mayor probabilidad de estar en
paro o de acceder a empleos poco cualificados que el resto de mano de obra (Eu-
ropean Commission, 2014). Es mas, los datos de la VI Encuesta Europea de Con-
diciones de Trabajo (EWCS) (Eurofound, 2016a:117) ponen de manifiesto que las
mujeres europeas que viven con la pareja e hijos o hijas menores de 7 afios son las
que mas carga total de trabajo acumulan (71h semanales entre trabajo pagado, 32h,
y no pagado, 39h); 10 horas semanales mas que los hombres en la misma situacion,
aunque con una distribucion distinta (41h en el trabajo pagado y 20 en el no pagado,
en el caso masculino). Las cifras son muy similares en los hogares con hijos de 7 a
12 afios. Solo se observan valores cercanos a una distribucion mas equitativa de
trabajos y tiempos entre las personas solteras sin hijos y, en menor medida, en las
parejas sin hijos. Dicho de otro modo, la maternidad actia en sentido contrario a la
paternidad: disminuye la presencia femenina continuada a tiempo completo en
la actividad laboral, pero aumenta la carga total de trabajo de las mujeres.

En esta tesitura, la recomendacién de impulsar politicas y medidas que, ademas
de ampliar la oferta de servicios’, actien sobre el colectivo masculino, va ganando

7Las politicas de tiempo de trabajo y de corresponsabilidad no eximen la necesidad de acceso a servicios
publicos de calidad para afrontar las necesidades cotidianas de cuidados. A titulo de ejemplo, las conclu-
siones del informe de la Comision europea sobre igualdad en la fuerza de trabajo subrayan cémo la falta
de servicios publicos para el cuidado de las criaturas impacta negativamente en el empleo femenino, en
especial en los colectivos con menos recursos (EC, 2014:23).
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terreno bajo la idea de corresponsabilidad. A nivel europeo, tales recomendaciones
se orientan hacia la ampliacién de los permisos de paternidad, como medida mas
extendida, y, en términos mas generales, hacia el impulso de medidas que favorez-
can un reparto del trabajo doméstico y de cuidados mas igualitario entre géneros.

La reciente ampliacidén del permiso de paternidad de 2 a 4 semanas, en Espafia,
iria en esa direccion®. Una linea que timidamente ya se estaba desarrollando en la
negociacion colectiva, mediante acuerdos que ampliaban los permisos parentales
retribuidos, también hacia los padres. En otros paises, como Suecia, tales politicas
dan un paso mas, no s6lo ampliando la duracién de los permisos para ambos pro-
genitores, sino reforzando la obligatoriedad de los mismos para los trabajadores
padres. En este sentido, son politicas que no sélo apuestan por la corresponsabilidad
sino que penalizan la no corresponsabilidad de los padres. Son actuaciones que re-
vierten en un reparto mas equitativo de la crianza pero que pueden tener, ademas,
un impacto positivo desde el punto de vista de la percepcién del empleo femenino y
masculino, asi como los valores y prestigios asociados a la actividad laboral. Es
pasar de una cultura laboral que considera las mujeres como absentistas potenciales
a una que considere poco responsable a un trabajador masculino que no se ocupa
del cuidado de sus hijos e hijas.

Como reconoce la Comision Europea, existen barreras culturales ligadas a la
consideracion de la maternidad y de la paternidad para el desarrollo de tales politicas
(EC, 2014), como han corroborado otras investigaciones para el caso espanol (Ca-
rrasquer, Torns, Grau, 2015, entre otras aportaciones presentes en el volumen
coordinado por C. Prieto, por citar una de las mas recientes). Pero no son los Unicos
obstaculos. Los permisos y excedencias, o la inactividad laboral o el tiempo parcial
por razones de cuidado, tienen un coste, especial pero no exclusivamente en térmi-
nos de salarios e ingresos (Cebrian y Moreno, 2015). Por esa razén, son necesarias
politicas y medidas que faciliten la reincorporacion después de un periodo de
ausencia, asi como politicas que eviten otros costes salariales o de trayectoria pro-
fesional derivados de esa “desconexidén”, para ambos géneros. Pero si correspon-
sabilidad solo significa distribuir mejor algunos de los costes vinculados al trabajo
de cuidados entre hombres y mujeres, las politicas de corresponsabilidad pueden
acabar por presentar limites similares a los observados en las politicas de concilia-
cion (Torns, 2011). En ese sentido, parece necesaria una politica de tiempo de tra-
bajo mas ambiciosa.

8La ley de igualdad de 2007 ya contemplaba esa posibilidad, pero no habia sido puesta en practica por los
distintos gobiernos implicados aduciendo limitaciones presupuestarias.
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4. LAFLEXIBILIDAD DEL TIEMPO DE TRABAJO Y DE LA JORNADA LABORAL

Mas alla de medidas para solventar momentos puntuales del ciclo de vida, la fle-
xibilidad de la jornada laboral y del tiempo de trabajo emerge como un posible ele-
mento para abordar el conflicto cotidiano entre las exigencias productivas y las de
un trabajo doméstico y de cuidados siempre en manos principalmente femeninas.
Asi lo reconocen las principales instituciones internacionales como la OIT, en su in-
forme reciente sobre el trabajo de las mujeres (OIT, 2016), como ya se hacia en el
balance comparativo sobre la flexibilidad en el tiempo de trabajo en Europa, liderado
por J. Plantegna y Ch. Remery junto al Grupo experto del EIGE, publicado en 2010.

El intercambio entre flexibilidad para las empresas y una mayor posibilidad de
conciliaciéon de trabajos y tiempos para las personas se estima positivo. Pero cabria
puntualizar que sélo si va acompafiado de un aumento de la capacidad de control
de esa flexibilidad por parte de las trabajadoras y de los trabajadores. Desde este
punto de vista, las medidas de reordenacion y de flexibilizacion de la jornada laboral
devienen una via de actuacion imprescindible. Pero cabe preguntarse por el contexto
en que tales medidas se estan desarrollando y, de ahi, por el balance de ese posible
intercambio.

Los datos de la VI Encuesta Europea de Condiciones de Trabajo (EWCS, en sus
siglas en inglés) confirman la tendencia hacia la disminucién del tiempo de trabajo y
de la jornada laboral promedio en Europa: se ha pasado de 38,6h en 2005 a 36,1h,
en 2015 (Eurofound, 2016a:54). En buena medida, ello obedece al aumento del
tiempo parcial, pero también a la disminucién de la jornada laboral larga, de mas de
48h semanales. La trayectoria no es igual para todos los paises. En el caso espafiol,
segun datos del CES, el tiempo de trabajo anual pactado en convenio colectivo en
2015 se situa 1.758,1h anuales, 38,5h semanales; en esa misma fuente, pero segin
datos EPA para 2015, el promedio para la poblacion ocupada seria de 1.710,2h, o
37,4h semanales. La tendencia apunta a un repunte de la jornada anual pactada
desde 2013, con datos aun provisionales (CES, 2016:3914-395).

El indice de calidad del tiempo de trabajo® permite obtener una imagen de sintesis
de las distintas caracteristicas y arreglos en torno al tiempo de trabajo. En una escala de
0 a 100 (de peor a mejor) la media europea esta en 70 puntos. Espafia se sitia por
debajo (67), en un arco que va de 66 (Grecia) a 74 (Austria, Alemania, Italia, entre

9 El indice se construye sobre 4 dimensiones: duracién, tiempo de trabajo atipico, disposicion del tiempo
de trabajo y flexibilidad (Eurofound, 2016a:52).

gaceta 260 sindical



Tiempo de trabajo y
conciliacion: reflexiones...

otros). Las mujeres obtienen mejores resultados que los hombres (+4 puntos), en
buena medida gracias a su menor presencia en jornadas de larga duracion y a su
presencia en ocupaciones administrativas y en la administracion publica. Sin em-
bargo, aunque la mayoria de la mano de obra (66%) indica que puede disponer de
una cierta flexibilidad (una o dos horas) para atender cuestiones personales o ligadas
a los cuidados, esa posibilidad es mayor entre los hombres (68%) que entre las mu-
jeres (63%) (Eurofound, 2016a). Juegan en contra, el empleo en servicios como el
comercio o la restauracion, su presencia en jornadas de corta 0 muy corta duracion,
el empleo en pequefias empresas o la combinacion entre jornadas cortas y contrato
temporal, junto a rasgos ligados a la propia organizacién del trabajo, como limite
compartido por ambos géneros. En suma, las jornadas de hasta 35 horas semana-
les, con horario regular, sin turnos y con posibilidad de disponer de una cierta flexi-
bilidad para atender asuntos propios y/o trabajo doméstico y de cuidados, son los
rasgos que ofrecen un mejor balance entre tiempo de trabajo y responsabilidades
familiares.

Las diferencias entre paises (y entre sectores) en Europa son notables tanto en
relacion a la duracién como a la organizacion del tiempo de trabajo (Eurofound,
2016b). A pesar de la diversidad de situaciones, se aprecian tendencias comunes.
En primer lugar, la importancia de la negociacién colectiva para evitar la brecha entre
tiempo de trabajo definido y efectivamente realizado. En segundo lugar, la disminucion
de las horas extraordinarias como férmula tradicional para dotar de flexibilidad a las
empresas. En tercer lugar, el aumento de medidas de flexibilizacién del tiempo de
trabajo, bajo la crisis. En cuarto lugar, la mayor discrecionalidad de las empresas para
decidir la cantidad y el momento en que necesitan mano de obra, con expresiones
que pueden llegar hasta el denominado “contrato de cero horas”. Todo ello sin contar
los posibles efectos de nuevas realidades aun poco extendidas que apuntan hacia
unas fronteras cada vez mas borrosas entre tiempo y espacio de trabajo y no de tra-
bajo, ligadas a la extension del uso de nuevas tecnologias (Eurofound y OIT, 2017).

En el caso espafiol, el lll Acuerdo para el Empleo y la Negociacion Colectiva
2015-2017, refleja buena parte de esas tendencias:

“Con el fin de conseguir una mejor adaptacion a las necesidades de las empresas y
de los trabajadores, en aras al mantenimiento de la actividad y del empleo, los conve-
nios colectivos podran promover la ordenacion flexible del tiempo de trabajo y su con-
crecion en la empresa, evitando la realizacion de horas extraordinarias, salvo las
estrictamente necesarias previstas en el articulo 35.3 del ET, respetando en todo caso
las previsiones legales, con las debidas garantias para empresa y trabajadores.
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Para ello el contenido minimo del convenio debiera fijar el cbmputo anual de la jornada
y su distribucién irregular como instrumento para evitar, siempre que sea posible, las
horas extraordinarias o la contratacion temporal; y la compensacion de las diferencias,
por exceso o defecto, derivadas de la distribucion irregular de la jornada.

Los convenios sectoriales y especialmente los provinciales, por su proximidad a la em-
presa, deberian fijar las reglas generales de la flexibilidad del tiempo de trabajo. Por
su parte, los convenios sectoriales promoveran una adaptacion negociada en el ambito
de la empresa de lo pactado en el sector, con participacion de la representacion de los
trabajadores o, en su defecto, negociada con las organizaciones sindicales firmantes”.
(CES, 2016:397).

Asi las cosas, segin datos del CES, la tendencia observada en la negociacion
colectiva en Espafia muestra un aumento del nimero de convenios que incluyen una
distribucion irregular de la jornada a lo largo del afo (del 47,4% en 2013 al 51,5%
en 2015'), asi como de mano de obra afectada (73,7% en 2013, 76,6% en 2015);
la misma pauta se observa en relacion al trabajo a turnos (del 47,3% en 2013 al
47,5% en 2015), en especial con respecto a la mano de obra implicada (43,3% en
2013y 52,3% para 2015). Tendencias que acompanan la reduccién de las horas ex-
traordinarias desde 2008, a la par que se ha impulsado el intercambio de horas ex-
traordinarias por tiempo y no por retribucion, siendo 2013 el afio que marca el punto
de inflexibn entre ambas modalidades de compensacion en favor de la formula
tiempo por tiempo, segun datos EPA citados en la Memoria de 2015, del CES; por
mas que la opcion mayoritariamente recogida en la negociacion colectiva apunte en
sentido contrario.

En definitiva, parece que estamos ante un tiempo y una jornada laboral mas cor-
tos que, sin embargo, exigen una mayor disponibilidad, en particular para determi-
nados tipos de empleo y para los colectivos a ellos asociados. Lo que significa un
limite a la posibilidad y a la viabilidad de promover una mejor y mas igualitaria com-
binacién de trabajos y tiempos.

Tanto en Espafia como en Europa, la demanda de mayor flexibilidad para las em-
presas se intenta contrarrestar con la introduccion de medidas que faciliten ese ba-
lance, a menudo bajo el epigrafe genérico de medida de conciliacion'. Flexibilidad
en la hora de entrada y de salida, bolsas de horas, mejor regulacion de la compen-

10 Segun indica el propio CES, los datos para 2014-2015, son provisionales y deben tomarse a modo de
tendencia.

" Asi se recogen en la sintesis que elabora el CES donde, para 2015, se indica que un 42% de los conve-
nios recogen medidas para “conciliar la vida personal, familiar y laboral”, afectando a un 50,8% de la mano
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sacion por flexibilidad debida a necesidades de la empresa, son algunas de las me-
didas ya incorporadas a través de la negociacién colectiva y, en el caso, espafol,
también a través de esa modalidad de negociacion particular que son los planes de
igualdad en las empresas. Una via mediante la cual se ponen en practica propuestas
mas innovadoras, algunas de ellas no exentas de tensiones, como por ejemplo, la
regulacion especial de la flexibilidad de jornada si existen cargas familiares, o la no
aplicacion de la jornada irregular si se tienen hijos o hijas. En conjunto, son medidas
minoritarias, con una presencia desigual entre sectores y colectivos que por el mo-
mento no empafan la tendencia de fondo de una mayor discrecionalidad por parte
de las empresas.

5. AMODO DE REFLEXIONES FINALES

La presencia de medidas de conciliacion y, mas concretamente, de tiempo de
trabajo, orientadas a mejorar la articulacién entre la actividad laboral remunerada y
las exigencias del trabajo doméstico y de cuidados en la negociacién colectiva pre-
senta hoy algunos avances en relacion a las propuestas iniciales. Las clausulas bajo
la rubrica de “conciliacion” forman parte de una proporcion significativa de convenios
colectivos, ademas de que tal cuestion aparece en los acuerdos de caracter mas
general, asi como en acuerdos y/o planes de igualdad a nivel de empresa. La con-
ciliacién forma parte de la agenda de las relaciones laborales y de la negociaciéon
colectiva.

Tal avance se aprecia no sé6lo en la cantidad de clausulas sobre esa cuestion,
sino también en los contenidos y orientacion de las mismas. Sobre el papel, la idea
de corresponsabilidad, aunque minoritaria, aparece cada vez con mas énfasis, como
lo muestran las referencias hacia el colectivo masculino como sujeto de tales actua-
ciones. Asi mismo, se aprecia una mejor lectura sobre las repercusiones de la orde-
nacion vy distribucién de la jornada laboral y su impacto no sélo en términos de
condiciones de trabajo y calidad del empleo, sino de desigualdades y relaciones
de género. Las medidas relacionadas con férmulas de flexibilidad que otorgan un
cierto control a los trabajadores y trabajadoras sobre su tiempo de trabajo, permiten
afrontar mejor las necesidades cotidianas del trabajo doméstico y de cuidados, aun-
que su presencia sea a todas luces minoritaria.

de obra, en 2015 (CES, 2016). Cifras sin apenas cambios con respecto a 2013, en relacién a una rubrica
que en buena medida engloba desde clausulas que se limitan a recoger la normativa al uso, por méas que
también incorpore otras de mayor calado.
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Se constatan, ademas, renovados desafios, no por conocidos menos importantes.
Senalo dos que me parecen particularmente relevantes. En primer lugar, la precari-
zacion del empleo. La inestabilidad, la rotacion en el empleo, los bajos salarios, la
discrecionalidad empresarial con respecto al tiempo de trabajo, pueden dificultar el
acceso a medidas de conciliaciéon ya disponibles, al mismo tiempo que limitan el
desarrollo de otras. En segundo lugar, la propia capacidad para negociar y hacer
cumplir los acuerdos, fuera de aquellos sectores y empresas donde se atesora mayor
capacidad de representacion y de negociacion.

El riesgo es un aumento de las desigualdades de género, pero también entre
hombres y mujeres con relativas buenas condiciones de empleo y una mano de obra
femenina y masculina instalada en la precariedad. Unas politicas de tiempo de tra-
bajo acordes con las necesidades de las personas y no sélo de las empresas resul-
tan imprescindibles para afrontar esa realidad. Sin duda, son politicas que exigen
actuaciones que van mas alla del ambito laboral y productivo. Pero sin duda también,
la negociacion colectiva juega un papel decisivo no sélo para avanzar en la igualdad
de género sino para mejorar la calidad del empleo y las condiciones de vida de mu-
jeres y hombres.
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Las politicas de igualdad de género son un instrumento im-
prescindible de los poderes publicos para hacer efectivo el prin-
cipio normativo de igualdad entre mujeres y hombres. Pero en
estos afios de ofensiva neoliberal y patriarcal se han agrandado
las desigualdades de género, detectables en el acceso a los re-
cursos econdémicos (menor y peor empleo, pobreza laboral con
rostro de mujer), en el reforzamiento de la ideologia de la domes-
ticidad y en retrocesos legislativos. Poner en marcha politicas de
género eficaces y situar la igualdad de género en la agenda po-
litica es un imperativo ético, politico y de justicia social. Y es la
exigencia de CCOQ, que trabaja por el logro de la igualdad real
en el ambito sociolaboral.
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AUNQUE vivimos en sociedades formalmente igualitarias, persiste una situacion
de desigualdad para las mujeres en relacion a los hombres, en términos genéricos,
en tres dimensiones: en el orden econGmico —acceso a recursos que generan auto-
nomia, como el empleo, pero también la propiedad, el crédito, el tiempo, etc.—, en el
orden simbdlico —desigualdad en lo cultural: déficits en reconocimiento y en visibili-
dad por hegemonia de una visién androcéntrica—, y en el orden politico —techos de
cristal que taponan la presencia de mujeres en los ambitos superiores de poder—
(Nuho, 2016).

Con la excusa de la crisis econdémica, hemos asistido en la ultima década a una
ofensiva neoliberal en simbiosis con el siempre oportunista y adaptativo patriarcado,
gue no solo ha provocado el aumento de las desigualdades de género sino que las
ha silenciado, tergiversando el lenguaje utilizado con las denominadas “reformas” y
deslegitimando las protestas (San José, 2014) como un anticipo premonitorio de los
nuevos tiempos de la posverdad. Bajo la cobertura de politicas pretendidamente
“neutras” que, lejos de ser neutrales, han conllevado un profundo impacto de género
(Nufo, 2013, 2016), a las persistentes barreras estructurales de género se han unido
las causadas por la gestion neoliberal de la crisis. Nuevamente, la crisis ha ocasio-
nado retrocesos para las mujeres (Géalvez y Rodriguez, 2015).

Que las crisis econ6micas agrandan las desigualdades de género y que las mu-
jeres salen de las crisis en peor situacion de la que estaban a su inicio, ya lo sabia-
mos, por las investigaciones del feminismo académico, las constataciones del
movimiento feminista y la experiencia sindical acumulada. Desde la economia femi-
nista, por ejemplo, Lina Gélvez y Paula Rodriguez ya lo advirtieron hace afios, veri-
ficando tres pautas historicas: “La primera es que de las crisis se sale con una
intensificacion del trabajo de las mujeres, incluyendo el trabajo remunerado y sobre
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todo, el no remunerado. La segunda que tras la crisis el empleo masculino se recu-
pera siempre antes que el femenino y éste Ultimo acaba siempre ain mas precari-
zado que cuando se inicia la crisis; y la tercera que de las crisis se sale con
retrocesos en los avances en igualdad conseguidos en épocas de bonanza en lo re-
lativo a la regulacion, las politicas de igualdad y las reglas de juego en general” (Gal-
vez y Rodriguez, 2011: 113). Para evitar la repeticion fatalista de esta pauta histérica,
muchas voces expertas y concienciadas —académicas, movimiento feminista, la Se-
cretaria Confederal de Mujer e Igualdad (SCMI) de CCOO, entre otras— han deman-
dado de manera permanente en estos Ultimos afos que se sitle la perspectiva de
género en el centro de las decisiones politicas de afrontamiento de la crisis.

Lo que, por otra parte, es obligacion de los gobiernos, como contempla la legis-
lacion igualitaria. En concreto, la Ley 30/2003 sobre impacto de género establece la
obligacion de que el procedimiento de elaboracion de las politicas publicas se acom-
pafie de “un informe sobre el impacto por razdn de género de las medidas” que con-
tenga. También la Ley Organica 3/2007, para la igualdad efectiva de mujeres y
hombres (Ley de Igualdad), recoge en su articulo 15 que “el principio de igualdad de
trato y oportunidades entre mujeres y hombres informara, con caracter transversal,
la actuacion de todos los Poderes Publicos” (Nufio, 2016). Pero si algo ha caracte-
rizado la accion de gobierno del PP en los ultimos afios ha sido la desnaturalizacion
de unos informes de impacto de género, irrisorios en sus conclusiones, y la conge-
lacion de la Ley de Igualdad.

1. QUEDA PROCLAMADO EL FIN DE LA CRISIS, PERO LAS
DESIGUALDADES DE GENERO PERSISTEN, AGRAVADAS

Fin de la crisis, entramos en un periodo de crecimiento, de recuperacion, nos
dicen. Puede ser que el crecimiento del PIB y otros indicadores de orden macroeco-
némico testifiquen el fin de la crisis, pero no el fin de las desigualdades sociales, que
se han visto acrecentadas. Y desde luego, no el de las desigualdades de género.

Porque la demanda de afrontar la gestion de la crisis situando la igualdad de gé-
nero en el corazon de la agenda politica, integrando la transversalidad de género en
todas las politicas publicas y reforzandola con planes y programas de accion positiva,
fue una demanda desatendida.

Distintos indicadores visibilizan el agravamiento de las desigualdades sociales

en este periodo. Y principalmente, las desigualdades de género. Ahora, cuando se
proclama que Espana ha dejado atras la crisis y la recesion economica, lo que es
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constatable con claridad es que las mujeres, como genérico, estan en peor situacion
que hace una década. Muchos son los trabajos que han expuesto el agravamiento
incontrovertible de estas desigualdades, tanto de las académicas (Nufo, 2013; Gal-
vez y Rodriguez, 2015; Cobo, 2016, entre otras), como de instituciones’, o el movi-
miento feminista (San José, 2014, por ejemplo). Y por CCOO, a través de los
informes sociolaborales que la SCMI y las Secretarias de Mujer de las organizacio-
nes territoriales y sectoriales elaboran periédicamente?.

Por tanto, solo es preciso un breve recordatorio. Las mujeres salimos de la crisis
con menos empleo de calidad y con mas carga de trabajo reproductivo. La precarie-
dad laboral se ha extendido como forma preferente de las nuevas contrataciones
tras la reforma laboral del 2012, y ha alcanzado de lleno a las mujeres, que ya partian
de una situacion estructural de desventaja. Hoy sabemos que las mujeres son ma-
yoria en el desempleo (el 56,4% del paro registrado del pasado mes de marzo) y
gue van quedando embolsadas en un paro cronificado, ya que su acceso al empleo
es de 1 por cada 2 varones. Los datos de paro registrado de marzo de 2017 lo co-
rroboran, pero es una tendencia verificable mes a mes: el desempleo masculino se
sitla en 1.615.938, al bajar en 31.016 (-1,88%) y el femenino en 2.086.379, al redu-
cirse en 17.543 (-0,83%) en relacion al mes de febrero. Silo comparamos con marzo
de 2016, el paro masculino baja en 248.536 (-13,33%) personas y el femenino se
reduce en 143.917 (-6,45%).

Y eso, a pesar de la brecha en la actividad. Segun datos de la Encuesta de Po-
blacion Activa (EPA) del 4° Trimestre de 2016, en siete anos (del 2009 al 2016) la
poblacion activa de mujeres ha aumentado en 300 mil (en 2009: 10.270.800; en
2016: 10.578.900). Todavia 1 millén y medio menos que los hombres (1.588.000).
Sin embargo, si desagregamos por grupos de edad, podemos ver como ha descen-
dido el nUmero de activas respecto al 4T del 2009 en los grupos de edad de 25 a 29
afos (casi 400 mil menos: 1.411.700 en 2009; 1.037.200 en 2016) y en el grupo de
30 a 34 afos (otras 400 mil menos: 1.647.200 en 2009; 1.259.600 en 2016). La tasa
de actividad de las mujeres (16 afios y mas) esta en 53,41%, y la de los hombres en
64,80%: 11 puntos porcentuales de brecha de género.

En cuanto al paro: el afio 2016 acaba con 2.142.700 mujeres desempleadas, mas
de 200 mil mas que en 2009 (1.931.200). La tasa de paro (16-64 afos) deja ver 3
puntos porcentuales de brecha de género (mujeres 20,36%, hombres 17,34%).

Como, por ejemplo, el Informe 05/2016 del Consejo Econémico y Social, La participacion laboral de las
mujeres en Espana.
2 Informes accesibles en la web de CCOO: www.ccoo/mujeres.
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Una tasa que es mayor para las mujeres que para los hombres en todos los grupos
de edad y que va aumentando conforme aumenta la edad. Las mujeres son mayoria
en la poblacién desempleada que lleva mas tiempo buscando un empleo: son el 53%
de quienes buscan empleo desde hace mas de un ano y el 51% de quienes lo bus-
can desde hace mas de 2. A destacar que el nUmero de mujeres que hace mas de
2 afos que buscan empleo se ha multiplicado por 4 desde el 2009 (en 2009: 288.700;
en 2016: 895.800), con las consecuencias de desproteccidn social y pobreza consi-
guientes.

En ocupacién (16 afios y mas): la EPA 4°T 2016 cifra en 8.436.200 las mujeres
ocupadas y en 10.071.900 los hombres ocupados: 1.635.700 mujeres menos res-
pecto a los hombres. Es destacable la caida en la ocupacion en determinados grupos
de edad, respecto a 2009: el grupo de 25 a 29 afios ha perdido més de 300 mil tra-
bajadoras (en 2009: 1.102.600; en 2016: 778.000) y el grupo de 30 a 34 afios ha
descendido en otras 300 mil (en 2009: 1.349.300; en 2016: 1.008.600). Continta
una brecha de género en la tasa de empleo de 11 puntos porcentuales (16-64 afios)
(55,79% en mujeres, 66,31% en hombres).

En cuanto al tipo de jornada, ha aumentado el nUmero de mujeres con jornada a
tiempo parcial respecto a 2009 (en 2009: 1.897.100; en 2016: 2.056.900). Las mu-
jeres desempefian el 72,5% del trabajo parcial; es decir, 7 de cada 10 personas con
un trabajo parcial son mujeres. Entre tanto, ha descendido el nimero de mujeres
que trabajan a tiempo completo (en 2009: 6.442.500; en 2016: 6.379.300), con las
consecuencias de discriminaciones salariales y sociales consiguientes (menores sa-
larios, menor posibilidad de promocion o formacion, menor proteccidn social, meno-
res pensiones en el futuro...).

Y respecto al motivo principal declarado para el trabajo a tiempo parcial, para 1
de cada 2 mujeres sigue siendo el no haber encontrado un trabajo a tiempo completo
(lo declaran 1.199.100). Ademas, 1 de cada 8 declaran verse obligadas a elegir esta
jornada por cuidado de familiares (menores, personas enfermas o con discapacidad)
(250.100). Una proporcion mucho mayor que la de los hombres que declaran esta
misma causa (10.200), 1 por cada 77 mujeres.

Como sabemos, el crecimiento de las desigualdades viene de antiguo y es ob-
servable en la primera distribucion de la renta, en el reparto entre capital y trabajo
mediante los salarios, sumidos en un proceso de pérdida de peso en el PIB como
consecuencia de la extension de la precariedad laboral, y la segunda distribucién de
la renta, la que se produce mediante los sistemas impositivos y su transferencia a
gasto social, que ofrece prestaciones y servicios a la ciudadania en el marco del
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sistema de bienestar, con un sistema fiscal que ha beneficiado a las grandes corpo-
raciones financieras e industriales (Lezcano y Aragén, 2013).

Y los dos son controlados por el neoliberalismo: los salarios, mediante empleos
que han experimentado un proceso de devaluacidn salarial, y el gasto social, me-
diante recortes en servicios y prestaciones del Estado del Bienestar (Lezcano y Ara-
gon, 2013; San José, 2014). El patriarcado intersecciona con el neoliberalismo
econdmico, atravesando las dos grandes lineas redistributivas. Por ello, ademas,
persiste una anquilosada brecha salarial de género, que sustrae a las mujeres, de
media, unos 6.000 euros al afio en Espafa®. Y sin olvidar la generalizacion de los
salarios bajos: 7 de cada 10 personas con salarios entre 0 y 1 veces el Salario Mi-
nimo Interprofesional son mujeres.

También son las grandes damnificadas por los recortes en servicios y derechos
del Estado del Bienestar, al perder empleo (sanidad, ensefianza, dependencia... son
sectores feminizados) y ganar trabajo no remunerado e invisibilizado, adscrito por
el mandato de género como responsabilidad exclusiva de las mujeres, teniendo que
hacer frente a los cuidados de menores, mayores o personas enfermas que el Es-
tado abandona. Y, como el pez que se muerde la cola, esa adscripcién al cuidado y
la ausencia de servicios y recursos, junto al déficit en corresponsabilidad, aleja a las
mujeres del empleo o de su busqueda activa, acrecentando su dependencia econé-
mica y su pobreza.

Ralentizacion de la salida del paro y periodo de desempleo mas prolongado,
trayectorias laborales discontinuas por obligaciones sobrevenidas de cuidado y fe-
minizacién del tiempo parcial, desembocan, como ha reiterado Ana Herranz, res-
ponsable de la SCMI en este mandato emanado del 10* Congreso Confederal de
CCOQO, en que la pobreza laboral tenga rostro y perfil de mujer. Como ha recordado
Ana Herranz, en el desempleo, las mujeres somos mayoria pero en prestacion por
desempleo somos minoria, y la brecha salarial de género, que causa un empobre-
cimiento afiadido a las mujeres, condiciona también su pobreza futura cuando se ju-
bilan. La brecha en las pensiones, alcanza, en Espafa, un 40%. Trabajadoras pobres
en el presente, pensionistas pobres en el futuro. Por eso CCOO ha contribuido de
manera principal a presentar la Renta Minima Garantizada para rescatar de la si-
tuacion de extrema necesidad a 2 millones largos de personas, el 70% mujeres, que
viven en 1,8 millones de hogares con otros 4 millones de personas, de los que la

3Seglin datos de la Encuesta de Estructura Salarial de 2014. Véase el Informe de la SCMI de CCOO
Brecha salarial: el peaje de la discriminacion (marzo 2017).
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mitad son menores de edad, para asegurar un nuevo derecho subjetivo que no deje
a nadie fuera del paraguas de la proteccion social (Herranz, 2016).

2. POLITICAS DE IGUALDAD DE GENERO: OPORTUNIDADES PERDIDAS

Los organismos y reuniones internacionales de igualdad (CEDAW o Beijing+20,
por citar dos referentes imprescindibles) ponen el énfasis en recordar a los gobiernos
su obligacion de poner en marcha politicas efectivas de igualdad de género. Vamos
a revisar las oportunidades perdidas que se derivan de unas politicas de igualdad
que han quedado en papel mojado en estos ultimos anos, a pesar del cometido cru-
cial que podrian haber desempefado. Unas politicas cuyas coordenadas se sinteti-
zan en pocas palabras: recortes, inaccion, retrocesos y reaccion (patriarcal).

Porque en materia de igualdad de género, no avanzar es sinGnimo de retroceder.
Conviene recordar la obligacién constitucional de los poderes publicos en Espafia
de remover los obstaculos para hacer efectivo el principio de igualdad, mandato que
fundamenta la necesidad de estas politicas de igualdad. Las politicas de igualdad
requieren del empuje politico, de una inequivoca y contratada voluntad politica que
se materializa en avances legislativos, planes de actuacion y organismos de igualdad
eficaces, en los distintos niveles de responsabilidad politica, con capacidad para im-
plementar medidas mediante la estrategia dual de la accion positiva y el mainstrea-
ming de género. Unas politicas de igualdad que, como sefiala Begoia San José, se
hacen con tres “p”: programas, personas y presupuestos (San José, 2014). Como
es evidente, las partidas presupuestadas, es decir, los recursos econémicos, son
fundamentales y determinan la implementacion de politicas y programas y el logro
de los objetivos. Los presupuestos son un indicador clave del grado de compromiso
de los gobiernos (Paleo y Alonso, 2014).

La relacion entre gobiernos conservadores y el frenazo, cuando no involucién,
en la aplicacion de politicas de igualdad de género ha sido contrastada, nuevamente,
desde varios ambitos: desde las plataformas feministas, mediante los Informes Som-
bra al CEDAW (Comité para la eliminacion de todas las formas de discriminacion
hacia las mujeres, de Naciones Unidas) y los de la Plataforma de Impacto de Género
Ya, y también desde la investigacion feminista (Paleo y Alonso, 2014; Nufio, 2016;
entre otras).

En cuanto a la existencia de organismos de igualdad como estructuras institucio-
nales especificas para dinamizar las politicas de igualdad de género, cabe sefalar
la época expansiva que, desde la creacion del Instituto de la Mujer en 1983 (con el
proverbial retraso espafiol frente a los paises del entorno europeo), ha llegado a que
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en 2006 existan Institutos en 12 CCAA, y en las restantes organismos similares es-
tructurados como direcciones generales o secretarias. La cumbre fue la creacién del
Ministerio de Igualdad por el gobierno de Rodriguez Zapatero en 2008, luego supri-
mido por él mismo en 2010, dando inicio a un declive de las politicas de igualdad
que tomaba como coartada la necesidad de recortar gasto publico. En aquel mo-
mento, desde el movimiento feminista y también desde CCOOQ, se denuncio la falacia
de este argumento, ya que el presupuesto de ese Ministerio solo suponia el 0,03%
del Presupuesto del Estado. El CEDAW ya recomendd en 2015 al gobierno espafiol
que restableciera el Ministerio de Igualdad. Recomendacioén no atendida, ya que,
como sabemos, la igualdad forma parte del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales
e Igualdad, en una dinamica que Laura Nuno ha denominado “absorcién-disolucion”
de los organismos especificos de igualdad, que “difumina la relevancia politica y los
recursos destinados a la lucha contra la desigualdad de género, resta especializacién
a la intervencion institucional e impide una correcta aplicaciéon y seguimiento de la
medicion del impacto de género” (Nuno, 2016: 136).

Siguiendo a Laura Nufo conocemos que los Presupuestos Generales del Estado
(PGE) de 2016 preveian dedicar a financiar las politicas de igualdad y de prevencion
de la violencia de género “tan solo un 0,01% del monto global de los gastos conso-
lidados”. Una reduccién que alcanza a la mitad del presupuesto en la partida “igual-
dad de oportunidades entre mujeres y hombres” (232B), que en los PGE del afo
2009 fue de 37.697.000 euros, mientras que en 2016 quedd en 19.741.840 euros,
recortandose en un 47,6 % (Nufio, 2016: 135). Los recortes en los PGE a las partidas
de promocion de la igualdad entre mujeres y hombres y para la prevencion de la vio-
lencia de género han sido constantes en los ultimos afios, unidos a la estrategia de
absorcidn-disolucién de los organismos de igualdad especificos.

Y con la excusa de la crisis también, los gobiernos del PP comenzaron a des-
mantelar las estructuras de Mujer e Igualdad en el &mbito autonémico, como docu-
mentan Natalia Paleo y Alba Alonso: en 2010, en Galicia, Murcia, Cantabria... Estas
investigadoras han constatado, por ejemplo, que los presupuestos estatales y auto-
némicos destinados a las politicas de género durante el periodo 2009-2014 dismi-
nuyeron (excepto en Andalucia, en donde crecieron un 16,6%) (Paleo y Alonso,
2014: 46 y ss.). Una disminucidn del 34,4 % en el ambito estatal; es decir, han per-
dido una tercera parte. Los mayores recortes documentados han sido: hasta el
74,1% en Galicia, el 67,9% en Cantabria, el 55,5% en Asturias, el 49% en Madrid,
el 48% en Castilla y Leon, el 47,5% en Castilla-La Mancha, el 41,2% en Extrema-
dura, etc. Concluyen estas investigadoras que “la probabilidad de que se produzcan
recortes en las politicas de género en contextos de crisis econdmicas equivale a un
99,5%” (Paleo y Alonso, 2014: 47). Lo que equivale a condenar a un eterno retroceso
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el derecho a la igualdad de las mujeres y a subordinar a otros objetivos el de la igual-
dad de género, ya que hasta ahora han sido timidos e insuficientes los avances igua-
litarios “en época de bonanza”, que no han llegado a erosionar las barreras
estructurales en acceso a los recursos, reconocimiento social y cultural o presencia
igualitaria en ambitos de poder.

La SCMI de CCOOQ, con ocasion de los 10 afnos de la aprobacién de la Ley de
Igualdad también ha denunciado que el abandono de esta Ley ha agravado las
desigualdades de género*. Los graves déficits en su aplicacion se han visto acen-
tuados en los Ultimos afos. Principalmente, por la sabia combinacion por parte del
gobierno del PP de la accion y de la inaccion. De la accién, porque el PP ha llevado
a cabo reformas regresivas en lo ideolégico y/o de grave impacto de género, como
la reforma laboral y las politicas de recortes en los pilares del sistema de bienestar
(sanidad, educacion, atencién a la dependencia, servicios sociales, etc.). O como la
reforma educativa, con la relegacion del principio de coeducaciéon. O desvirtuando
el caracter preceptivo de muchas medidas contempladas en la Ley, como sucede,
por ejemplo, con los informes de impacto de género, cuyos contenidos a veces han
resultado de politica ficcion, como los que han acompafado los Ultimos afos los
PGE. Y también mediante la inaccion, al no incluir la perspectiva de género en las
politicas publicas y al no priorizar las politicas de igualdad.

O al utilizar las politicas de igualdad, que debieran ser decisivas para un avance
sustantivo en igualdad entre mujeres y hombres, como una cortina de humo para
tapar las politicas regresivas del Gobierno. CCOO denuncié en su momento que el
Plan Estratégico de Igualdad de Oportunidades (PEIO) (2014-2016) resultaba ser
un conglomerado de oportunidades perdidas. Presentaba graves carencias tanto en
el diagnoéstico del que partia, al no abordar el impacto de género de las reformas y
ajustes gubernamentales, como en muchas de las medidas que recogia, que que-
daron en vagas declaraciones de intenciones. Un PEIO del Gobierno del PP que no
incluyé las propuestas de CCOQO, aunque quedaron integradas en el informe pre-
ceptivo del Consejo Estatal de Participacion de la Mujer, y que eran propuestas co-
rrectoras para garantizar un avance real en igualdad para las mujeres en empleo,
corresponsabilidad, violencia de género o educacion, entre otras.

Todo ello ha desembocado en la situacion actual de la Ley de Igualdad, que se
queda practicamente en papel mojado por los reiterados incumplimientos, como la

4“CCOO denuncia que el abandono de la ley de igualdad ha agravado las desigualdades de género”, ar-
ticulo de la SCMI publicado en Tribunafeminista.org (22.03.2017).

gaceta 276 sindical



Politicas de igualdad
de género...

ampliacion del permiso de paternidad a cuatro semanas, contemplado por la Ley y
postergado 5 afios consecutivos (la primera vez por el gobierno de Zapatero, las si-
guientes por el de Rajoy), que solo este afio 2017, debido a la debilidad del PP al no
contar con la mayoria parlamentaria, ha sido puesto en practica.

Por tanto, falta de voluntad politica de situar la igualdad de género en la agenda
publica que desemboca en falta de desarrollo de la ley y de financiacion para ello.
No olvidamos los recortes en politicas de igualdad y en prevencion de violencia de
género en los Ultimos anos, que han llegado al 40%. Sin olvidar tampoco la subor-
dinacion politica de la Ley de Igualdad a otras reformas que contradicen su filosofia
y objetivos, por su marcado caracter regresivo, como la educativa o la de derechos
reproductivos.

La legislacion también ha acusado el retroceso ideoldgico y el rearme patriarcal
marcado por la era del gobierno del PP, con su revitalizaciéon de una mistica de la
mujer-madre. La reforma de la Ley educativa, la LOMCE (Ley Wert), ha significado
un retroceso sustancial en la educacién para la igualdad de los sexos, el respeto a
la diversidad y la resolucion de conflictos. También se quedd en el cajén de los an-
teproyectos de ley el dirigido a la igualdad de trato y no discriminacién por razon de
distintas causas. Se paralizan las leyes de igualdad de género e igualdad de trato
mientras se priorizan las leyes de proteccion al embarazo. Como sefialan Natalia
Paleo y Alba Alonso, “por una parte, diversos proyectos de ley se han visto paraliza-
dos, determinando un cambio de tendencia respecto a la progresiva ampliacion del
marco normativo en materia de igualdad. Por otra parte, ha emergido un nuevo am-
bito regulativo, como es el referente a la proteccidén de la mujer embarazada, que ha
implicado un cambio sustancial en el enfoque respecto a leyes precedentes” (Paleo
y Alonso, 2014: 62).

En Espana, el Anteproyecto de Ley Organica para la Proteccion de la Vida del
Concebido y de los Derechos de la Mujer Embarazada (ley Gallardén) fue finalmente
retirado, tras la masiva movilizacion de protesta que culminé con la Marcha estatal
en Madrid del Tren de la Libertad en febrero de 2014. Pero a partir de 2008 son va-
rias las CCAA gobernadas por el PP que legislan a favor de las mujeres gestantes
para que culminen su gestacion: Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, Galicia, la
Rioja, Madrid, Murcia... Y no olvidemos el recorte que finalmente se produjo en de-
rechos reproductivos para las menores de 16 afos, obligadas al consentimiento fa-
miliar para optar al aborto. O la exclusion de las mujeres solas o de parejas del
mismo sexo, del acceso a técnicas de reproduccion asistida en la sanidad publica,
mediante una decisién claramente discriminatoria por razén de orientacion sexual.
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3. AMODO DE CONCLUSION: QUE QUEREMOS, QUE NECESITAMOS,
QUE PROPONEMOS

Como se ha sefalado, las politicas de igualdad de género son un instrumento de
intervencion social imprescindible para hacer efectivo un derecho a la igualdad efec-
tiva entre mujeres y hombres que no admite mas dilaciones. CCOO no se resigna a
que la igualdad de género quede postergada como un desideratum, como una aspi-
racion a considerar en coyunturas favorables que puede ser relegada. No se resigna
y recuerda que es una obligacion de los poderes publicos. Retomando a Laura Nufio,
que sigue en este posicionamiento a Nancy Fraser (2015), postulamos unas politicas
de igualdad dirigidas a “intervenir desde una estrategia tridimensional que incorpore
de forma conjunta las politicas de redistribucion, reconocimiento y representacion”
(Nufio, 2016: 139). Una estrategia tridimensional para potenciar la vision critica con
la capacidad propositiva y la accién transformadora.

Desde CCOO se ha trabajado en este mandato para defender a la clase trabaja-
dora, y a las mujeres, de la ofensiva neoliberal, antisindical y sexista que ha mermado
derechos y ha agrandado desigualdades. La SCMI de CCOO ha trabajado ininte-
rrumpidamente por la mejora de las condiciones de trabajo y vida de las trabajadoras,
por la igualdad laboral y social, por el acceso a empleo de calidad, a empleo con de-
rechos, a empleo sin discriminaciones, por la conciliacion y la corresponsabilidad,
por erradicar el acoso sexual, el acoso por razén de sexo y todas las formas de vio-
lencia hacia las mujeres de los centros de trabajo y de la sociedad. En esto no hay
interrupciones. Es nuestra dimension de politica de igualdad redistributiva, deman-
dando justicia social con justicia de género, imprescindible para generar autonomia,
derechos y seguridad para las mujeres.

También ha trabajado por generar una nueva cultura de igualdad, promoviendo
el uso de un lenguaje no sexista e inclusivo, por una comunicacién no sexista, pro-
mocionado el reconocimiento del protagonismo histérico de las mujeres en todos los
ambitos de la vida, en especial en la lucha sindical. A la vez, se ha trabajado por
unas politicas de reconocimiento de la diversidad social, de la diversidad intragéne-
ros y de la diversidad de sujetos que pueblan hoy la clase trabajadora. Ha sido la di-
mension de las politicas del reconocimiento, de caracter identitario y componente
simbdlico, socializador, segun la formulacién de Nancy Fraser (Fraser, 2015). Porque
sin cambios culturales, las discriminaciones y las violencias persisten, dada la per-
vivencia de estereotipos de género y de creencias misdginas y sexistas que sirven
de caldo de cultivo para las practicas discriminatorias y para la violencia de género.
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Y desde CCOO, en su implementacion de las politicas de igualdad internas al
sindicato, se ha realizado un esfuerzo innovador a favor de avanzar en la participa-
cion sindical de las mujeres en un plano de igualdad y paridad, dirigidas a romper
los techos de cristal y la segregacién en la adjudicacion de las responsabilidades.
Es la dimension de representacion, que se ha materializado en este mandato por
un impulso de la estrategia del empoderamiento sindical, estrategia igualitaria que
junto a la accion positiva y la transversalidad de género se ha puesto en la agenda
sindical. Por eso, es preciso contar con un mapa de género de las estructuras sin-
dicales, con el fin de detectar y en su caso corregir los déficits de participacion y re-
presentacion de las mujeres.

Un empoderamiento, entendido como un proceso por el cual las mujeres, en un
contexto en el que estan en desventaja por las barreras estructurales de género, ad-
quieren o refuerzan sus capacidades, estrategias y protagonismo, tanto en el plano
individual como colectivo, para alcanzar una vida autbnoma en la que puedan parti-
cipar, en términos de igualdad, en el acceso a los recursos, al reconocimiento y a la
toma de decisiones en todas las esferas de la vida personal y social.

Un empoderamiento personal y colectivo que implica un trabajo continuado en
sensibilizacion y formacion, y que requiere el conocimiento de los derechos de las
mujeres y de la normativa de igualdad; la vision critica y la accion transformadora
que aporta la perspectiva de género, un sentido de seguridad y vision de futuro (que
refuerza la lucha contra las violencias machistas); la capacitacion para ganarse la
vida mediante la autonomia econdémica que se deriva de un empleo de calidad; la
capacidad de actuar eficazmente en la esfera publica (y sindical)... Implica genea-
logia y visibilidad de las referentes historicas, las que nos antecedieron en la lucha
sindical. Y requiere normas y medidas para garantizar paridad e igualdad. Porque
sin igualdad en los espacios de decision, sin equifonia ante el poder, queda impug-
nada la calidad democrética de Estados y organizaciones.

CCOO queremos unas politicas de igualdad eficaces, con estructuras estables y
del mas alto rango en la jerarquia institucional, con recursos suficientes, con personal
cualificado, con programas realistas, con presupuestos proporcionales a la magnitud
de los problemas que enfrenta, que se traducen en discriminaciones y/o violencia
hacia la mitad de la poblacion. Partidas presupuestarias suficientes en los PGE des-
tinadas a los programas de igualdad y contra la violencia de género, atendiendo las
Recomendaciones del Informe del CEDAW vy las obligaciones del Convenio del Con-
sejo de Europa sobre prevencién de la violencia contra las mujeres (Estambul 2011).
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CCOQO trabajamos también por lograr estos objetivos: activar un Plan de Choque
para el empleo que integre la dimension de género. Es preciso fomentar un empleo
de calidad y atender a las situaciones mas vulnerables y precarias: desempleadas
de larga duracion, mayores de 45 afos, sin empleo anterior o desempleadas con
menores a cargo. Trabajamos por recuperar derechos laborales, sindicales y la ac-
tivacion del didlogo social y la negociacién colectiva para combatir la desigualdad y
favorecer la promocién laboral de las mujeres.

Demandamos la creacion de infraestructuras publicas (escuelas infantiles de 0 a
3 afos, fortalecer los servicios publicos, educacién, sanidad y financiar adecuada-
mente la Ley de Dependencia dando respuesta a las demandas existentes, gene-
rando empleo de calidad en materia de cuidados y favoreciendo que se tomen
medidas de conciliacién y de corresponsabilidad, porque el cuidado debe ser una
tarea compartida por mujeres, hombres, la sociedad y el Estado.

Pedimos una Renta Minima Garantizada, que proteja de la exclusion social a las
personas desempleadas que carezcan de prestacion. Una nueva prestacion que
daria cobertura a mas de 2 millones de personas desempleadas, la mayoria mujeres.

Queremos también un Plan integral para la igualdad entre mujeres y hombres y
contra la violencia de género, en el marco del dialogo social y la negociacion colec-
tiva, que ofrezca soluciones efectivas a las brechas de género y ataque de raiz la
violencia machista.

Queremos pleno desarrollo de la Ley de Igualdad. Porque es una Ley imprescin-
dible que seria realmente efectiva si contase con voluntad politica, con elementos
sancionadores, y con los programas, las politicas y la financiacion adecuados.

CCOO hemos defendido y difundido los contenidos fundamentales de la Ley de
Igualdad, especialmente los referidos al ambito laboral, en nuestros cursos, mate-
riales de difusion, sensibilizacion e informacion, guias, revistas, publicaciones, infor-
mes, jornadas formativas, etc. Hemos puesto al sindicato en su conjunto al dia en la
necesidad y la urgencia de negociar planes y medidas de igualdad en las empresas
mediante la negociacion colectiva, para reducir las desigualdades que un diagnéstico
riguroso y certero detecte en las empresas y Administraciones Publicas.

Pero negociar un plan de igualdad, que requiere de un diagnéstico previo, no de-
pende solo de la representacion sindical. Y mas si cuenta de antemano con la opo-
sicién de las organizaciones empresariales, reacias a un plan de igualdad efectivo
que incluya medidas con garantias en los resultados y no meras declaraciones re-
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toricas. Que incluya financiacion y procedimientos de seguimiento y evaluacion. Y
méas dificil es si por parte del gobierno no se establecen adecuadas politicas y re-
cursos para luchar contra los incumplimientos (y por tanto, la persistencia de discri-
minaciones en escenario laboral) para la inspeccion laboral.

En definitiva, queremos ser més iguales en un mundo mas justo, méas solidario y
mas sostenible y en las CCOO trabajamos para lograrlo. Porque otro mundo es
posible.
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Mujer con Cubos ordenacion dinamica. Kazimir Severinovich Malévich.

El objetivo de este articulo es ofrecer un panorama de las po-
liticas activas de mercado de trabajo en Espana. Nuestro pais
gasta menos que la mayor parte de los paises de la UE y ha
reducido los recursos para estas medidas en un contexto de in-
cremento del desempleo. Ademas, el gasto se concentra en los
incentivos al empleo y al autoempleo mientras que el SPE y la
formacioén parecen tener un papel secundario. Por otra parte,
la evaluacion de politicas activas sigue siendo una asignatura
pendiente en la toma de decisiones.



Desempleo, politicas activas
de empleo y servicios...

1. INTRODUCCION

LAS politicas activas de mercado de trabajo se pueden definir como instrumentos
cuyo objetivo es la mejora de la empleabilidad de las personas desempleadas, con
el fin de aumentar sus posibilidades de transito al empleo. Desde el inicio de la crisis,
las sucesivas reformas laborales han enfatizado la necesidad de contar con politicas
activas de empleo eficaces. Sin embargo, si atendemos a los datos, desde 2012 se
produce una drastica reduccién de los recursos dedicados a ellas (Cueto y Suarez,
2015), lo que parece indicar que no se esta apostando por este tipo de programas.
Por otra parte, sabemos muy poco sobre su efectividad. En primer lugar, porque la
informacion sobre los indicadores contenidos en los Planes Anuales de Politicas de
Empleo (PAPE) no es publica y, en segundo lugar, porque las evaluaciones de im-
pacto existentes son pocas y no forman parte de la planificacion de los programas.
En este articulo se pretende llevar a cabo un analisis del panorama de las politicas
activas de empleo en Espafia. Para ello, en primer lugar, se presentaran los datos
relativos a los recursos dedicados a este tipo de medidas para, a continuacion, de-
dicar un breve apartado a cada una de ellas: intermediacién laboral, formacién, in-
centivos al empleo e incentivos al autoempleo. Se termina con una breve reflexion
sobre los principales cambios que se deberian afrontar para tratar de que las politi-
cas activas fueran mas eficaces.

2. RECURSOS DEDICADOS A POLITICAS ACTIVAS

Si comparamos el gasto en politicas activas en Espafia respecto al realizado en
paises de la Union Europea, observamos que nuestro nivel de gasto, en términos
de porcentaje del PIB, es menor que el de la mayoria de los paises de la UE-15. En
el afio 2007 se situaba en un 0,699, cifra cercana a la media comunitaria. Sin em-
bargo, la crisis nos ha alejado de ese promedio, por dos motivos. En primer lugar,
porque los recursos dedicados a estas politicas en nuestro pais se han reducido.
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Asi, en 2014 (Ultimo afio disponible en el momento de consulta de los datos), el gasto
era de un 0,553% del PIB, lo que implica una disminucion del 20%. En segundo
lugar, porque la mayoria de los paises cuyos datos se representan en el grafico que
sigue han aumentado el gasto en politicas activas en el mismo periodo. Como
se puede observar, Dinamarca casi duplica el nivel de gasto en 2007, pero también
han tenido incrementos relevantes paises como Suecia, Finlandia, Francia o Austria.

La reduccion del gasto en politicas activas se produce en afios en los que el incre-
mento del nimero de desempleados en nuestro pais ha sido muy intenso. Esto supone
que el gasto por persona desempleada haya caido por ambos motivos. Es decir, no solo
hay menos recursos sino que, al mismo tiempo, deben repartirse entre mas personas.

Tenemos, por tanto, un comportamiento diferente, en términos de gasto, al de
paises considerados como referentes en el ambito de las politicas activas (los paises
nérdicos, por ejemplo). Ademas, las diferencias también se trasladan a la distribucion
por medidas, tal y como se puede observar en el grafico 2. Se puede sefalar, en pri-
mer lugar, el bajo tamafo de la partida dedicada a SPE, que supone un 19% del
total, al igual que ocurre con los recursos destinados a formacion (un 22%). Estos
dos tipos de politicas suponen en casi todos los paises considerados mas de la mitad
del total de gasto en politicas activas. En cambio, los incentivos al autoempleo, que
son una partida que podemos calificar como residual en la mayor parte de los paises,
suponen el 20% del gasto en politicas activas en Espana.

GRAFICO 1
Gasto en politicas activas de mercado de trabajo en paises de la UE (% PIB)
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Fuente: Eurostat.
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GRAFICO 2
Gasto en politicas activas de mercado de trabajo en paises de la UE (% PIB)
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Fuente: Eurostat.
3. LA INTERMEDIACION LABORAL

Uno de los instrumentos basicos de la politica de empleo es la intermediacion la-
boral. Se trata de poner en contacto a los demandantes de empleo con las ofertas de
trabajo existentes, de manera que a los trabajadores se les proporcione un empleo
adecuado, y a las empresas los trabajadores mas apropiados para sus necesidades.

Para conocer la actividad de los servicios publicos de empleo (SPE), podemos uti-
lizar los datos de la Estadistica de Demandantes de Empleo, Puestos de Trabajo y
Colocaciones. Respecto a las colocaciones, podemos distinguir entre colocaciones de
demandas activas con y sin oferta previa y otras colocaciones con y sin oferta previa.

Las ofertas son puestos de trabajo ofrecidos por las empresas y registrados en
los SPE para que éstos gestionen su cobertura con los trabajadores mas idéneos.
Se trata, por lo tanto, de puestos ofrecidos para la intermediacién laboral y son los
que permiten a los SPE aumentar su cuota de mercado. Las colocaciones de
demandantes activos con oferta previa son aquellas colocaciones de demandantes
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que se producen debido a que existe una oferta registrada en los SPE. En el caso
de colocaciones de demandantes en alta sin oferta previa se trata de colocaciones de
demandantes sin que exista una oferta registrada en los SPE.

En el grafico que sigue se muestra la evolucion del numero de colocaciones
desde el afio 2007. Se puede observar que el total cae hasta 2012, afio a partir del
cual comienza un nuevo ascenso como consecuencia de la mejora en la actividad
econdmica. El nimero de colocaciones de demandas activas (DA) se mantiene es-
table entre 2007 y 2012 y también comienza a crecer a partir de dicho afio. En cuanto
a las colocaciones de demandas activas con oferta previa (DAOP) son un nimero
muy pequefio del total. De hecho, representan menos de un 10% del total. Si consi-
deramos este cociente como una medida de la efectividad de los SPE, podemos
concluir que es pequefia. Durante la etapa de crisis cay6 hasta un minimo del 4,5%
en 2012y, en el Gltimo quinquenio, ha aumentado hasta situarse en torno al 5,4%.

No obstante, para valorar esta cuota de mercado deberiamos tener en cuenta los
recursos con los que cuenta el SPE. El gasto destinado a servicios de empleo alcanzd
un maximo de 1.400 millones en 2009, llegando a un minimo de 862 millones en 2012.
Es decir, en un entorno de crecimiento del desempleo, los recursos de los SPE se re-
ducian. La consecuencia es que el nUmero de parados que debe atender cada traba-
jador de las oficinas de empleo aumenta, situandose muy por encima de la media
comunitaria (Cueto y Suarez, 2015) lo que, sin duda, reduce la efectividad del servicio.

GRAFICO 3
Actividad del Servicio Publico de Empleo. Colocaciones
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Los datos correspondientes a la actividad del SPE son desalentadores. Pero tam-
poco la escasa informacion sobre la labor de las agencias de colocacién permite ser
optimistas. A mediados de la década de los noventa entran en funcionamiento las
agencias de colocacion sin fines lucrativos y, a partir de 2010, el Real Decreto
1796/2010 permite también aquellas que tienen fines lucrativos. Sin embargo, la im-
plementacion de esta normativa ha resultado tremendamente complicada y, solo a
partir de 2015, efectivamente se ha podido poner en practica la colaboracién pu-
blico-privada en el ambito de la intermediacion. Los datos del Ministerio de Empleo
y Seguridad Social sefialan que las agencias privadas de colocacion atendieron al
43% de los solicitantes de empleo que les habian asignado. La tasa de insercion a
los seis meses se situd en un 9,8% (Jansen, 2016). En este caso, es necesaria mas
informacion sobre las causas para esta baja tasa de atencion —si es atribuible a las
agencias o0 a los usuarios—. Igualmente, también son necesarios mas datos sobre el
perfil de las personas que han logrado un empleo y sobre las caracteristicas de
los mismos.

4. FORMACION

La formacién no reglada para el empleo constituye uno de los tres pilares de la
educacion profesional, junto con la formacién profesional reglada y la ensefianza
universitaria. Su carécter no reglado hace que se enmarque dentro de las PAMT en
el marco de competencias de los SPE. Sin embargo, su cercania a la educacién
reglada hace necesaria la coordinacion con ésta y, en algunas ocasiones, ha de-
pendido de las Consejerias de Educacion en lugar del SPE.

La Ley 30/2015 reformo el Sistema de Formacidn Profesional para el empleo en
el ambito laboral. Sus objetivos principales eran garantizar el derecho a la formacién
a los trabajadores, hacer que la formacién contribuya de forma efectiva a la compe-
titividad de las empresas, fortalecer la negociacidn colectiva en la adecuacioén de la
oferta formativa a los requerimientos del sistema productivo, y la eficiencia y trans-
parencia en la gestion de los recursos publicos. La falta de desarrollo reglamentario
de la ley limita el alcance de la reforma. Sin embargo, una primera apreciacion es
que quiza se da mas relevancia a quién hace la formacién y al cdbmo se hace la for-
macion que a quién se dirige.

Ademas, de nuevo, las cifras ponen de manifiesto la insuficiencia de recursos.
Si atendemos a la formacién para personas desempleadas, el nimero de partici-
pantes refleja que son muy pocos en comparacion con el nUmero de personas
desempleadas. De acuerdo con los datos del Anuario de Estadisticas Laborales, el
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numero de desempleados formados en los Ultimos afios se ha reducido. En un en-
torno en el que, ademas, aumenta la cifra de personas sin empleo, el resultado es que
el porcentaje de participantes en formacion apenas llega al 5% en el bienio 201-2015.

Cuabro 1
Participacion en formacion a desempleados

Acciones formativas | Participantes formados | Participantes / paro registrado
2007 21.849 257.264 12.1%
2008 19.784 243.866 7.8%
2009 19.298 261.543 6.7%
2010 23.655 318.527 7.8%
2011 21.849 256.168 5.8%
2012 19.434 254.224 5.2%
2013 17.065 234.371 5.0%
2014 13.836 182.077 4.1%
2015 14.085 175.708 4.3%

Fuente: Anuario de Estadisticas Laborales. MEYSS.

Si acudimos a los datos de la Encuesta de Poblacion Activa, la conclusion es la
misma. El porcentaje de personas desempleadas que declaran haber participado en
formacién no reglada se situa en 2016 en un 7,3%, cifra que es un minimo en la
serie que partia de un 13% en los afios previos a la crisis.

El dato es alin mas preocupante si tenemos en cuenta que el 54% de la poblacion
parada en 2016 tenia un nivel educativo igual o menor a la primera etapa de educa-
cion secundaria. En cambio, del total de personas formadas, solamente un 31,1%
tenia dicho nivel educativo. Es decir, entre la poblacion formada hay una sobrerre-
presentacion de personas con un nivel de cualificacibn medio o alto. En resumen,
tal y como indicaban Cueto y Suarez (2011), aquellos que tienen mas necesidad de
formarse y reciclarse son quienes acceden en menor medida a la formacion.

La reforma de 2012 incluia la implantacion progresiva de la formacion profesional
dual, que supone un conjunto de acciones formativas cuyo fin es la cualificacion pro-
fesional de las personas, combinando procesos de ensefianza y aprendizaje en la
empresa y en el centro de formacién. No podemos incluir a la formacion dual rela-
cionada con la parte educativa en el marco de las politicas activas, pero si es posible
sefialar algunos datos vinculados a los contratos formativos.

Las modificaciones que, en diversas reformas, han afectado a los contratos de for-
macion y aprendizaje han sido muchas. Se ha cambiado la duraciéon del contrato,
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el limite de edad, la formacion a realizar, la retribucion de las personas contratadas,
etc. Sin embargo, sabemos poco sobre su efectividad y, en general, la percepcion es
que esta formula de contratacion no cumple el objetivo de mejorar la empleabilidad de
los jovenes. El analisis de Troncoso-Ponce (2016) encuentra efectos positivos en tér-
minos de estabilidad que desaparecen si el joven no es capaz de alcanzar la transicién
‘job-to-job”y transita hacia un periodo de desempleo. En cambio, Rodriguez y Cueto
(2017) concluyen que, en términos de tiempo trabajado y de acceso al empleo, los
contratos formativos tienen un efecto negativo respecto a los contratos temporales.

El fuerte aumento registrado en el nUmero de contratos de formacién y aprendi-
zaje a partir de 2012 parece relacionarse fundamentalmente con el incremento en
el limite de edad, que hace que los jovenes entre 25 y 29 también puedan firmar
esta modalidad de contratacion. Por tanto, no podemos relacionarlo con una mayor
voluntad de uso por parte de las empresas. De hecho, en 2016, se ha registrado un
minimo que parece explicarse por los cambios en la regulacion de los aspectos
formativos de este contrato, que han aumentado las dificultades para implantar
teleformacion, y los problemas para registrar las acciones formativas con la autori-
zacion del Servicio Pablico de Empleo (CES, 2016, pag. 289).

5. INCENTIVOS AL EMPLEO

Una de las principales medidas de politica activa en Espafa durante los Ultimos
afos han sido los incentivos al empleo. La elevada temporalidad existente en nuestro
mercado laboral ha motivado que todas las reformas laborales hayan tenido como
objetivo su reduccion y, entre otras medidas, se han utilizado las bonificaciones a la
contratacion para promover la contrataciéon indefinida.

A lo largo de los afios se han modificado tanto los colectivos destinatarios como
la cuantia de la ayuda y su forma de pago (cuantia fija o reduccién de la cuota em-
presarial por contingencias comunes a la Seguridad Social). La disminucion de los
recursos dedicados a este tipo de incentivos ha sido muy intensa, como muestra
que de los mas de mil millones que se gastaban en 2011 se ha pasado a menos de
300 en 2014. No obstante, hay que tener en cuenta que parte de estos incentivos
consisten en reducciones en la cuota por contingencias comunes, que se financian
con cargo a los Presupuestos de la Seguridad Social, mientras que otra parte con-
siste en bonificaciones, que se pagan a través de los Presupuestos del Servicio PU-
blico de Empleo Estatal. Mientras que las segundas son las que se incluyen en el
gasto en politicas activas, las primeras no, por lo que los recursos efectivamente
dedicados a esta medida son mayores de lo que aparecen reflejados en los datos
de los graficos iniciales.
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Las evaluaciones de las bonificaciones a la contratacién han puesto de manifiesto
que este tipo de programas presentan elevados efectos peso muerto y desplaza-
miento (Toharia et al., 2009; Garcia Pérez y Rebollo, 2009) de forma que sus efectos
positivos son claramente limitados. Es decir, la mayoria de las contrataciones boni-
ficadas se hubieran llevado a cabo igualmente, aunque la empresa no hubiera reci-
bido ninguna bonificacion. Una de las razones que puede explicar este resultado es
que, en general, este tipo de incentivos van dirigidos a colectivos amplios de traba-
jadores. Lo que deberia constituir un estimulo a la contratacién de grupos vulnera-
bles, con problemas graves de empleabilidad, se convierte en una reduccion casi
generalizada de costes de contratacion.

Estos resultados no son solo caracteristicos del caso espafol. Asi, el reciente
analisis publicado por Eurofound (2017) muestra que los incentivos al empleo tienen
efectos peso muerto, desplazamiento y sustitucion elevados. Los programas con
efectos positivos son aquellos que estan disefados para grupos especificos (parados
de larga duracion, ocupados con contrato temporal). No obstante, los autores sefia-
lan que se trata de efectos de corto plazo que desaparecen en el tiempo. Ademas,
parecen ser mas efectivos en momentos de expansion que de crisis.

6. INCENTIVOS ALAUTOEMPLEO

Como se indicaba al principio de este articulo, los incentivos al autoempleo se
han convertido, probablemente, en la medida mas relevante en el ambito de las
politicas activas. Hasta el afio 2005, este tipo de programas apenas llegaba a los
350 millones de euros. Desde ese momento, la cuantia empieza a aumentar hasta
superar los 1.000 millones de euros a partir de 2011. El programa que se lleva la
mayor parte del gasto —en torno a dos terceras partes del total— es la capitalizacion
de las prestaciones por desempleo. La reforma realizada en 2002 a este programa,
que surge en 1985, supone que puedan capitalizar su prestacion aquellos desem-
pleados que quieran iniciar una actividad por cuenta propia como autbnomos (pre-
viamente, solo era posible para socios de cooperativas y sociedades laborales).
Asi, el numero de beneficiarios pasa de menos de 12 mil personas en 2002 a mas
de 54 mil en 2003, alcanzando un maximo de 164 mil personas en 2008 (véase el
grafico 4).
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GRAFICO 4
Beneficiarios de nivel contributivo acogidos al sistema de capitalizacion
(miles de personas)
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Fuente: Anuario de Estadisticas Laborales. MEYSS.

La otra gran partida del gasto en este tipo de medidas son las reducciones en
las cotizaciones a la Seguridad Social que, en 2014, suponen en torno a un 20% del
total de los recursos dedicados a este tipo de medidas. Este tipo de programas exis-
ten tanto a nivel autbnomo como nacional, y quiza su maximo exponente sea la tarifa
plana de autoempleo, que se lanza en febrero de 2013 para los jovenes y se extiende
en octubre del mismo afio a todos los nuevos afiliados en el Régimen Especial de
Trabajadores Autbnomos que no tengan experiencia previa como autbnomos en los
ultimos cinco afos.

Una de las preguntas fundamentales sobre la eficacia de este tipo de programas
es si tienen efectos sobre las entradas en el autoempleo (aumentando su numero)
0 sobre las salidas (reduciéndolas, como consecuencia de una mejora de la super-
vivencia de los negocios subvencionados). En definitiva, si este tipo de programas
contribuye a incrementar el nimero de autbnomos.

La evidencia al respecto es escasa y apenas existen evaluaciones al respecto.
Mayor et al. (2015) analizan el impacto del programa de capitalizacion de prestaciones

gaceta 293 sindical



Begona Cueto

por desempleo en términos macroecondmicos. Sus resultados sugieren la existencia
de un pequeno efecto positivo sobre el desempleo, aunque también sefialan la po-
sibilidad de un elevado efecto peso muerto o inercia, es decir, que un elevado nu-
mero de beneficiarios habria sido autbnomo, aunque no hubiera recibido la ayuda.
En un trabajo mas reciente, Cueto et al. (2017) evaltan la tarifa plana de autoempleo
para jovenes. Los autores concluyen que el programa no tiene efecto en términos
de supervivencia de los negocios subvencionados.

La falta de resultados en estos programas no coincide con los efectos obtenidos
en evaluaciones a nivel internacional, que tienden a encontrar impactos positivos en
las medidas de apoyo a emprendedores (Caliendo et al., 2015). Quiza la diferencia
se pueda explicar por las caracteristicas de las medidas. Por ejemplo, en el caso
alemén este tipo de programas suelen estar dirigidos a colectivos concretos e incluir
como requisitos acudir a formacion especializada y un plan de viabilidad del negocio
a corto y medio plazo. En cambio, gran parte de los programas existentes en Espana
consisten en apoyo financiero, practicamente sin ningun tipo de vinculacién a for-
macién o planes de viabilidad.

7. LOS RESULTADOS DE LAS POLITICAS ACTIVAS

Los ultimos planes anuales de politicas de empleo han enfatizado el papel de la
evaluacion. En 2013, la Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos Laborales acord6
un nuevo modelo de programacion, evaluacion y financiacion que ha supuesto definir
un amplio conjunto de indicadores para medir la ejecucion de objetivos, condicio-
nando la financiacion a la consecucién de los mismos.

En la Estrategia Espafola de Activacion para el Empleo 2014-2016 se indica que
“la clave del cambio al nuevo modelo de politicas activas de empleo esta en pasar
desde un modelo de financiacion y gestion articulado en torno a programas estable-
cidos centralizadamente a un nuevo marco acorde con las competencias de las
comunidades auténomas en politicas activas, en el marco de la unidad de mercado,
basado en la evaluacion”. Aunque se menciona la evaluacion de los programas como
un elemento central en la politica de empleo, se entiende la evaluacibn como segui-
miento, sin que, por tanto, se realicen evaluaciones con grupo de control.

Es necesario entender la diferencia que existe entre resultados brutos y netos
para valorar la eficacia de una politica. Es decir, no se trata de que haya muchos be-
neficiarios de una medida, sino que el objetivo principal es que estos beneficiarios
consigan mejorar su empleabilidad gracias a la participacion en dicha medida.
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Por tanto, el resultado de la participacion en la politica debe compararse con un
grupo de control adecuado que permita estimar el efecto derivado de la participacion.
Que los participantes en un determinado programa tengan tasas de empleo elevadas
trascurrido un cierto tiempo no implica que ese efecto se derive de la efectiva parti-
cipacion en el programa, porque puede deberse a las propias caracteristicas de los
participantes. En resumen, la comparacion con un grupo de control adecuado es
clave para obtener medidas no sesgadas del efecto de las politicas. Las evaluacio-
nes con grupo de control deberian ser un elemento mas de la planificacion para, asi,
dedicar recursos a las politicas con mejores resultados netos, modificando aquellas
cuyos efectos son nulos.

En los apartados previos se ha hecho referencia a la falta de evaluaciones de
impacto de los distintos tipos de politicas. Malo y Cueto (2015) realizan una revision
sistematica de las evaluaciones con grupo de control de las politicas activas en Es-
pafa, a partir de la cual se pueden indicar varios aspectos relacionados con la efec-
tividad de las mismas. Desde 2008 se han publicado doce investigaciones en este
campo, lo que nos permite sefialar las pocas evaluaciones existentes. Ademas, nin-
guna de ellas tiene caracter experimental.

Respecto a los resultados, se obtienen efectos positivos, mayores para la forma-
cibn que para los incentivos a la contratacién. No obstante, existen variaciones im-
portantes, de forma que el disefio de los programas y sus caracteristicas resultan
relevantes a la hora de explicar su resultado. Esta es una razon adicional para que
la evaluacion microeconémica de los programas se convierta en una herramienta
clave en la planificacion. A pesar de que no haya muchas evaluaciones, las existen-
tes aportan informacién que deberia ser tenida en cuenta en el disefio de los
programas.

Por otra parte, también deberia mejorarse la informacién disponible sobre parti-
cipantes en politicas activas, puesto que, en muchos casos, no se encuentra en las
bases de datos utilizadas habitualmente para los andlisis de mercado de trabajo.

DISCUSION Y CONCLUSIONES

A partir de los datos presentados previamente podemos concluir varios rasgos
de las politicas activas de mercado de trabajo en Espafa. En primer lugar, a pesar
de las referencias a las politicas activas como un elemento clave de la estrategia de
empleo, los datos no muestran que esto sea una realidad. La falta de recursos en
medidas clave —el SPE o la formacion— es un hecho palpable que apunta a la falta
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de confianza en este tipo de programas. Si el SPE constituye la piedra angular sobre
la que se organizan las politicas activas, es preciso dedicar recursos a la orientacion
laboral y a la atencion personalizada a las personas desempleadas. Ello implica el
apoyo tanto a las oficinas publicas de empleo como a la colaboracion publico-pri-
vada.

En segundo lugar, la mayor parte de los programas se dirigen a segmentos am-
plios de la poblacion, lo que puede redundar en su menor efectividad. Es el caso de
los incentivos al empleo o al autoempleo. Las evaluaciones existentes muestran que
estos incentivos son eficaces cuando sus potenciales destinatarios son grupos
pequenos con problemas graves de empleabilidad. Por tanto, existe evidencia sufi-
ciente que apunta a que este tipo de medidas deberia dirigirse a colectivos con pro-
blemas graves de empleabilidad.

En tercer lugar, es necesario tener en cuenta el horizonte temporal en el que se
pretende obtener resultados. Mientras que hay medidas que pueden tener resultados
a corto plazo, en otros casos, las mayores dificultades para la insercién laboral pue-
den dar lugar a que los resultados se visibilicen en el largo plazo. Si los indicadores
de seguimiento y evaluacion estan muy orientados al corto plazo (por ejemplo, con-
dicionando la financiacién anual), indirectamente se penalizan los programas dirigi-
dos a colectivos que requieren actuaciones de largo plazo y que, en el corto plazo,
pueden no tener resultados positivos.

En cuarto lugar, la evaluacion de las politicas debe ir mas alla del seguimiento
para, de esta forma, obtener estimaciones de los efectos netos de las mismas. Son
estos efectos los que deberian tenerse en cuenta a la hora de disefiar los programas.
La deteccion de medidas con efectos netos nulos (0 negativos) y de otras con efectos
positivos contribuiria a una mayor eficacia de las politicas activas, de manera que
se puedan potenciar aquellas que ayudan efectivamente a mejorar la empleabilidad
de las personas desempleadas.

En definitiva, es necesario que la distancia entre la regulacién de las politicas es-
tablecidas en las sucesivas estrategias de activacion y la forma real en la que éstas
se implementan se reduzca. Para ello, es preciso dedicar mas recursos a las politi-
cas, saber cuales con sus resultados y, en funcion de estos, reorientarlas para con-
tribuir a mejorar la empleabilidad de los desempleados.
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El objetivo de este articulo es analizar quienes son los
desempleados que pueden considerarse mas vulnerables, por
no estar protegidos por algun tipo de prestacién o subsidio frente
al paro. Para ello, en primer lugar, se dan algunas pinceladas de
la evolucion del paro en Espafia desde el afio 2005. A continua-
cion, se presentan las caracteristicas del sistema de proteccion
por desempleo vigente, y, por ultimo, se estudia qué caracteris-
ticas tienen los desempleados que en la Encuesta de Poblacion
Activa (EPA) declaran no recibir ningun tipo de prestacion o sub-
vencion por desempleo y que constituyen una aproximacion muy
certera del colectivo de parados mas vulnerable.
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1. INTRODUCCION

LOS ultimos datos sobre pobreza, segun la Encuesta de Condiciones de Vida de
2016, muestran un continuo incremento de la tasa de pobreza entre los parados.
Entre los factores que contribuyen a la vulnerabilidad de los parados, se puede se-
Aalar a las limitaciones del sistema de proteccion frente al desempleo: los insuficien-
tes niveles protectores de las prestaciones junto con una duracion muy restringida
estarian detras de la falta de cobertura y de la precaria situacion de este colectivo.
El niumero de parados supone hoy en torno al 20% de la poblaciéon activa y en el
peor momento de la crisis lleg6 a superar los seis millones. Ademas, una parte im-
portante de estos parados lleva mucho tiempo en esta situacién, lo que conlleva el
riesgo de haber agotado su derecho a percibir una prestacion. Por otro lado, los tra-
bajadores ocupados presentan unas tasas muy elevadas de rotacion y la duracion
media de sus empleos es muy baja, originando periodos de cotizacion escasos e in-
suficientes para generar el derecho a la proteccién por desempleo.

El objetivo de este articulo es analizar quienes son los desempleados que pueden
considerarse mas vulnerables, por no estar protegidos por algun tipo de prestacion
o subsidio frente al paro. Para ello, en primer lugar, se dan algunas pinceladas de la
evolucion del paro en Espana desde el afio 2005. A continuacion, se presentan las
caracteristicas del sistema de proteccién por desempleo vigente, y, por Ultimo, se
estudia qué caracteristicas tienen los desempleados que en la Encuesta de Pobla-
cién Activa (EPA) declaran no recibir ningun tipo de prestacion o subvencion por des-
empleo y que constituyen una aproximacién muy certera del colectivo de parados
mas vulnerable.
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2. EL DESEMPLEO EN ESPANA

La crisis econ6mica y financiera que comenzé en 2007 ha afectado profunda-
mente al mercado de trabajo y ha tenido como principal consecuencia en toda Eu-
ropa un aumento del desempleo (OIT, 2012, 2013). Si bien en todos los paises
europeos se ha destruido empleo y ha aumentado el paro, en Espana, el impacto
de la Gran Recesion ha originado un incremento de la tasa de paro muy por encima
de la media europea. Dicha tasa llegé a alcanzar un maximo del 26% de la poblacién
activa desempleada en el afio 2013, mientras que la media en la Unién Europea era
ese afno del 10%. La raz6n de por qué en Espafia es tan alto el desempleo, ain en
épocas de bonanza economica, ha sido objeto de debate y estudio en numerosas
publicaciones (Bentolila y Toharia 1991, Rocha y Aragdn 2012). El marco institucio-
nal, la falta de flexibilidad, la segmentacion, la evolucion de los salarios y la produc-
tividad, o la sensibilidad del mercado de trabajo ante el ciclo econémico son, entre
otras, algunas de las explicaciones que se barajan. Lo cierto es que a pesar de que
la tasa de paro en Espafia comenz6 a descender en 2013, aln sigue siendo muy
alta, con un 20% en el afno 2016 frente al 8% de media en la Unidén Europea.

GRAFICO 1
Evolucion de la tasa de desempleo en Espafia, hombres y mujeres
(EPA 2005-16, datos trimestrales)
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En el grafico 1 se muestra la evolucion de las tasas de paro trimestrales entre el
primer trimestre de 2005 y el tercer trimestre de 2016, para hombres y mujeres. Al
comienzo de la crisis las tasas por sexo se igualan, como consecuencia de la des-
truccion de empleo en sectores masculinizados como es el caso de la construccion.
En este sector, al inicio de la crisis tan solo habia un 7% de empleo femenino. Pero
con los primeros sintomas de recuperacion las tasas de paro de las mujeres vuelven
a ser superiores a las de los hombres, y de nuevo vuelve a haber méas paradas que
parados, como era habitual antes de la Gran Recesion, reflejando una de las nume-
rosas desigualdades por género que aun persisten en nuestro mercado de trabajo.

Otro colectivo especialmente afectado por el desempleo es el de los jévenes.
Segun la OIT, en el afio 2013 habia 73 millones de jovenes desempleados en todo el
mundo. En el caso concreto de Espafia, los menores de 30 afos desempleados eran
ese afo mas de un millbn ochocientos mil, el 30% de todos los parados. Esta propor-
cién es algo menor en el ano 2016, pero los jévenes parados siguen siendo un 27%
del paro total. Ademas, la tasa de paro juvenil esta muy por encima de la tasa media
y a la cabeza de la Unién Europea. En la tabla 1 se recogen para el periodo 2005-
2016 las tasas de paro de hombres y mujeres menores de 30 afios, en tres grupos
de edad, de 16 a 19 afnos, de 20 a 24 y de 25 a 29, destacando que es entre 2012y
2013 cuando todos los grupos alcanzan las tasas mas altas, que van de un 79% en
el caso de las mujeres de 16 a 19 afos a un 32,8% de las mujeres de 25 a 29 afos.

TABLA 1
Tasa de desempleo de los menores de 30 afios, hombres y mujeres
(EPA, 2005-2016 segundos trimestres)

Hombres Mujeres
Del6al9 | De20a24 | De25a29 | Del6al19 | De20a24 | De25a29
afios afnos afios afios afios afios
2005 26,26 14,67 9,26 38,10 20,42 13,46
2006 25,22 12,46 7,64 38,96 17,04 12,64
2007 24,20 12,06 6,64 37,05 18,07 9,81
2008 35,22 17,79 11,66 48,75 19,47 11,94
2009 56,70 34,94 22,25 55,38 31,32 19,00
2010 60,59 38,55 25,11 64,38 35,12 22,44
2011 63,92 44,40 26,25 60,79 39,75 24,63
2012 72,97 49,87 33,35 73,46 47,45 27,33
2013 68,75 53,61 34,65 79,11 51,51 32,81
2014 68,71 50,79 30,27 72,75 49,09 29,74
2015 66,49 46,49 28,89 73,23 43,94 27,91
2016 61,79 42,59 25,48 65,96 44,18 26,54
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A esto hay que anadir que también los jovenes espafioles son los que padecen
en mayor medida la temporalidad. Entre los pocos jovenes que estan empleados, la
tasa de temporalidad supera el 50%. Esta temporalidad lleva aparejada una elevada
rotacion con periodos de cotizacién en muchas ocasiones tan breves que no generan
derecho a prestaciones por desempleo.

La duracion del desempleo es otra variable relevante en el mercado laboral es-
pafiol. En la actualidad, mas de la mitad de los parados llevan buscando empleo
més de un afio, por lo que se les considera parados de larga duracion, y de estos,
dos tercios llevan mas de dos afios, es decir, son parados de muy larga duracion.
Este colectivo que lleva més de dos anos parado esté integrado principalmente
por jéovenes menores de 25 afios con bajo nivel de cualificacién y por mayores de
45 afos (De la Rica y Anghel, 2014). Los mas mayores, que suponen casi la mitad
de estos parados de muy larga duracién, se enfrentan a una situacion especial-
mente dificil ya que tanto el tiempo en desempleo como la edad juegan en su
contra.

En el gréfico 2 se observa el peso del paro de larga duracion y su evolucidn entre
2005 y 2016, para hombres y mujeres. Destacar que el 40% de los parados llevan
dos afos o mas buscando empleo, sin que se aprecien diferencias significativas
entre hombres y mujeres. El maximo se alcanzo en el afo 2014, cuando més de dos
millones de parados llevaban dos o mas afios buscando empleo. Es cierto que en el
ultimo afio la cifra de parados de muy larga duracion ha disminuido (entre 2015 y
2016 hay en torno a 300 mil menos) pero sigue habiendo un millon novecientos mil,
muy por encima de los doscientos mil del afio 2007. Mas alla de la crisis, parece que
nos enfrentamos a un problema estructural de desajuste entre la oferta y la demanda
de trabajo, que requiere de politicas activas que adecuen la formacion de la mano
de obra a las necesidades del propio sistema productivo, sin olvidar la mejora de los
canales de comunicacion entre los diferentes agentes intermediadores del mercado
laboral.
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GRAFICO 2
Evolucién de la proporcion de parados de larga duraciéon, hombres y mujeres
(Encuesta de Poblacion Activa 2005-16)
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A esto hay que unir que la tendencia de descenso de la tasa de paro y de cierta
recuperacion de la ocupacion que se viene observando, se basa en gran medida en
una precarizacion del empleo, donde la temporalidad y el tiempo parcial estan muy
presentes (Cebrian, 2017) y dificultan la acumulacion de periodos de cotizacidén por
desempleo que permitan acceder a las correspondientes prestaciones. En el si-
guiente apartado se revisan los principales rasgos del sistema de proteccion por
desempleo, con el objetivo de entender cdmo ciertos colectivos y situaciones son
peor protegidos y por tanto con mayor riesgo de pobreza.

3. LAPROTECCION POR DESEMPLEO Y LA COBERTURA DE LAS
PRESTACIONES SEGUN EL SERVICIO PUBLICO DE EMPLEO ESTATAL

El sistema de proteccion frente al desempleo en Espafia se ha construido a partir

de una prestacion contributiva para compensar la pérdida de salario en situaciones
de desempleo. A lo largo del tiempo se fueron afiadiendo nuevas prestaciones,
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fundamentalmente de tipo no contributivo o asistencial. En la actualidad, el esquema
que compensa la pérdida de salario esta formado por un conjunto de prestaciones,
contributivas y no contributivas, que ofrecen proteccion diferenciada segun el historial
contributivo (cantidad y tiempo de contribuciéon), la duracion del desempleo, la edad
y la estructura del hogar, ingresos del hogar y responsabilidades familiares (ver tabla
2). El conjunto es un sistema basado en una proteccion contributiva (para aquellos
que han contribuido en suficiente tiempo y cuantia) y una proteccién asistencial de
caracter residual, fragmentada en una multiplicidad de esquemas’.

TABLA 2

El sistema de prestaciones y subsidios de desempleo, 2016

Cotizacion
Responsabilidades previa Duracién
Edad familiares™ (meses) Umbral** Cuantia (meses)
' . 6 mes: 70%
& g| Prestacion base reg. 7°
2 E de 12 & 4-24
& S| desempleo messoz;)ss
, 3-4-5 3-4-5
Cotizacién insuficiente Si T2 gl
No 6-12 6
<45 Si 12-18 18
afios Si mas de 18 24
Subsidio | . \tamiento de Ia >45 Si 12-18 75% SMI | 80%IPREM 2
g de restacién i S misde 18 | (491 4¢) (426€) 30
& | desempleo P anos No ’ 6
§ >55 7 Hasta
< afios jubilacion
2 Emigrantes retornados 18
8 Liberados de prision 18
2 Revision de invalidez 18
E =52 Variable 6
@ Subsidio aflos 35 jor diferentes 80%IPREM
agrario >52 426€
afios % SMI ( ) 10-12
=5 segun
Renta afios i tamario 80%-107% 6
. 35 jor hogar IPREM
agraria >~52 (426€-569€) 10
anos
Desempleo larga >45
Renta duracién afios
Activa de [—2iscapacidad, DLD = 80%IPREM "
2 Insercion, Emigrante retornado R 5 (426€)
El RAI VT anos 75% SMI
= ictimas violencia de
£ B (491,4€)
S género
§ Ayuda extraordinaria, No 75%IPREM
‘5 Programa DLD (400€) 6
= PREPARA [ Responsabilidades Si 85%IPREM
3 familiares (450€)
? Plan de
A;‘;::“;’“ glf:;:;gl'le" larga s 75% SMI | 80%IPREM .
Empleo, (491,4€) (426€)
PAE
* Hijos menores de 26 afios, conyuge, hijos discapacitados, que estén a su cargo
** Suma de ingresos mensuales de todos los miembros de unidad familiar (solicitante, conyuge e hijos) dividida por el nimero de miembros.
En PREPARA incluye ingresos de los ascendientes.

" Esta seccion esta basada en los trabajos del Equipo Espafiol de la European Social Policy Network,
coordinado por Gregorio Rodriguez Cabrero. El trabajo de la red puede ser consultado en:
http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=1135&langld=en
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El sistema esta planteado como un esquema protector que protege mejor, en
cuantia y duracién, a aquellos que han tenido una participacién prolongada en el
empleo. Ademas, debilita su apoyo a medida que se alarga la situacion de desem-
pleo, con el objetivo de desincentivar la prolongacion de desempleo (o incentivar el
acceso al mismo). Asi, la prestacién de desempleo proporciona una prestacion du-
rante cuatro meses (70% de la base reguladora durante los 6 primeros meses y el
50% desde el séptimo mes) cuando se ha contribuido al menos 360 dias en los seis
afnos anteriores. Puede prolongarse hasta un maximo de dos afios si se ha contri-
buido mas de seis. Estos requisitos limitan el acceso a la proteccion contributiva a
los colectivos con empleos de corta duracion y expulsan a los colectivos de parados
de larga o de muy larga duracion, que han crecido durante la crisis (gréafico 2).

Los subsidios de desempleo son un conjunto de prestaciones de caracter no con-
tributivo que cubren unos minimos a quienes no hayan cotizado durante suficiente
tiempo y a quienes las hayan agotado debido a la prolongacion del desempleo. Junto
a ellos, las ayudas extraordinarias son ayudas economicas enmarcadas en progra-
mas de orientacion activadora (Renta Activa de Insercién, PREPARA o Plan de Ac-
tivacion para el Empleo) orientados de forma residual a colectivos de desempleados
de larga duracién que hayan agotado su acceso a otras prestaciones.

Como se puede ver en la tabla 2, estas prestaciones asistenciales ofrecen a
desempleados en situacién de necesidad (umbral de renta del hogar) una cuantia
minima similar (congelada desde 2011). Sin embargo, la duracion de la prestacion
es muy diversa dependiendo de una serie de caracteristicas como la edad, la exis-
tencia de responsabilidades familiares, el tiempo de cotizacion previa o determinadas
condiciones (emigrantes retornados, discapacidad, ex presos o victimas de violencia
de género). En lineas generales, a mayor tiempo cotizado, se percibira la prestacion
durante mas tiempo. A ello se afiade una légica que protege durante mas tiempo a
aquellos colectivos que se considera mas vulnerables: desempleados mayores de
45 y de 55 afios y desempleados con responsabilidades familiares. El resultado es
una multiplicidad heterogénea de prestaciones con diversa capacidad protectora en
situaciones de similar riesgo de pobreza.

La pregunta es si en el contexto actual (PLD y temporalidad) esta funcionando
de forma efectiva. La Estadistica de prestaciones por desempleo del SEPE permite
un primer acercamiento al funcionamiento de la proteccion frente al desempleo mos-
trando como la cobertura protectora a los desempleados ha ido decreciendo desde
el afo 2010 (tabla 3). La prestacion contributiva ha ido perdiendo peso en la cober-
tura de los desempleados. Los subsidios de desempleo han ganado peso en la co-
bertura del desempleo, a la vez que decrecen en nimero, con la Unica excepcion
de la Renta Activa de Insercion, que crecio entre 2009 y 2014.
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Cabe pensar que esta reduccién de la cobertura protectora se relaciona con las
limitaciones del sistema de proteccion del desempleo en un contexto de aumento de
la duracién de los periodos de desempleo en el que se agotan las prestaciones, y
de incremento de la temporalidad y/o rotacién de los empleos que dificulta la acu-
mulacién de los periodos cotizados necesarios para acceder a las prestaciones.

TABLA 3
Tasa de cobertura de las prestaciones y distribucion de beneficiarios por tipo de
(SEPE, Estadistica de prestaciones por desempleo)

Tasa de cobertura*™ 7o Bep’eﬁciario.s con
prestacion contributiva
2005 63,6 53,0
2006 66,5 54,1
2007 71,4 54.9
2008 73,6 60,7
2009 75,5 60,6
2010 78,4 48,4
2011 70,7 46,7
2012 65.8 46,9
2013 62,3 45,8
2014 58,9 41,7
2015 55,8 37,7
2016 55,1 38,0

*La tasa de cobertura se calcula como el total de beneficiarios de prestaciones por desempleo
respecto a los parados registrados SISPE con experiencia laboral mas los beneficiarios de
subsidio de eventuales agrarios.

Otra cuestion es si esta reduccion de la cobertura afecta de forma diferente a los
distintos colectivos en situacion de desempleo, dadas las distintas formas de parti-
cipacion en el empleo, el desigual impacto del desempleo y la heterogeneidad pro-
tectora de los esquemas de proteccion. En el siguiente apartado se revisara, con
datos de la EPA, cuales son estos colectivos desprotegidos.
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4. LA PROTECCION POR DESEMPLEO: UN ANALISIS
DE LOS COLECTIVOS DESPROTEGIDOS

Es de sobra conocido que el paro registrado y el paro estimado por la EPA no tienen
por qué coincidir; ambas fuentes ofrecen informacion distinta y estan midiendo con-
ceptos diferentes. Luis Toharia dedic6 una parte importante de su obra a analizar y
explicar estas diferencias. Un resumen de esto puede verse en Malo y Pérez Infante,
2013, donde se repasan, entre otros, los articulos de Luis sobre la medicion del paro.
En todos ellos insiste en que la estadistica administrativa del paro registrado no es
la adecuada para la medicién del desempleo puesto que excluye a una parte impor-
tante de demandantes de empleo, bien por no estar inscritos en el SEPE como de-
mandantes o bien por pertenecer a los colectivos excluidos de la estadistica del paro
registrado. Por lo tanto, no se deberia considerar que la tasa de cobertura de las
prestaciones por desempleo proporcionada por el SEPE es una medida precisa de
qué proporcion de los parados reciben alguna prestacion y resulta aconsejable tener
algun otro indicador que permita conocer la situacion de proteccion de los parados
y que complemente la informacién del SEPE.

En la EPA se pregunta a los encuestados si estan percibiendo o no algun tipo de
prestacion o subsidio por desempleo. Si se selecciona a los parados que responden
que no lo perciben, tendremos un grupo de individuos que pueden considerarse ob-
jetivamente como parados? y que podrian encontrarse en una situacion de despro-
teccion puesto que no perciben ni rentas del trabajo ni prestacion por desempleo®.
En el grafico 3 puede verse que el niUmero de parados registrados no coincide con
el de parados estimados por la EPA; si bien hasta el afio 2008 las diferencias son
pequenas, a raiz de la crisis econémica el paro estimado comienza a estar por en-
cima del registrado. Esta diferencia también se aprecia en la cuantia de los colectivos
gue pueden considerarse cubiertos por una prestacion. El nUmero de parados que
declara en la EPA que si percibe una prestacion o subsidio por desempleo es menor
que el numero de perceptores de prestacion segun el SEPE. Las diferencias en la
metodologia de ambas fuentes estan detras de parte de estas diferencias; son fuen-
tes distintas que no miden lo mismo.

2Parados segun la EPA son las personas de 16 o mas afios que durante la semana de referencia han es-
tado sin trabajo, disponibles para trabajar y buscando activamente empleo, entendiendo de forma amplia
la busqueda activa. También se consideran parados a las personas que ya han encontrado un trabajo y
estan a la espera de incorporarse a él, siempre que verifiquen las dos primeras condiciones.

3 La EPA no proporciona informacion sobre la cuantia de los ingresos ni sobre la existencia de rentas no
salariales.
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GRAFICO 3
Numero de parados segun paro registrado y paro EPA y nimero de perceptores de
prestacion por desempleo segun SEPE y segtin EPA
(SEPE, EPA 2005-2016, medias anuales)
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En el grafico 3 las flechas marcan la diferencia entre parados y parados con pres-
tacién, mostrando la cuantia de los parados “desprotegidos” segun las dos fuentes.
La proporcion de parados que responde en la EPA que no recibe prestacion ni sub-
sidio por desempleo es muy elevada. Esta proporcion para el periodo 2005-16 oscila
en torno al 70% de todos los parados, con una disminucién de unos 20 puntos por-
centuales durante los afos de la crisis. Es decir, en los afos en los que el paro
aumentd, la proporcion de parados con prestacion también aument6. En términos
absolutos significa que, por ejemplo, en 2016, de los 4 millones y medio de parados
estimados en la EPA hay algo més de 3 millones que declara que no recibe presta-
cion ni subsidio por desempleo y aproximadamente un milldén y medio que si percibe
prestacion, mientras que los datos de perceptores de prestaciones por desempleo
del SEPE apuntan a que son unos dos millones los beneficiarios de prestaciones y
tres millones ochocientos mil los parados registrados.

Para entender la diferencia entre los dos colectivos de parados desprotegidos
hay que tener en cuenta que los parados de la EPA incluyen a los que no tienen
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experiencia laboral previa y a los jovenes que han tenido empleos de muy corta du-
racidén y no han generado derecho a prestacion, también a los parados de muy larga
duracién que han agotado la prestacion contributiva y no tienen derecho a una pres-
tacion asistencial. Con los datos de la EPA no es posible delimitar quienes no tienen
derecho a prestacion por insuficiente cotizacién o por no cumplir los requisitos exi-
gidos por la ley, pero dado que la EPA proporciona informacién sobre las caracteris-
ticas personales y del hogar, es posible conocer las particularidades de esos parados
“desprotegidos” y de los hogares en los que viven. Asi, entre otras caracteristicas,
podemos analizar cuantos son parados sin experiencia, qué edad tienen, el tiempo
que llevan buscando empleo, su situacion familiar y si en el hogar en el que viven
se perciben ingresos del trabajo.

En primer lugar, hay que destacar que mas de la mitad de los parados que no
perciben prestacion son mujeres, en concreto en el afio 2016 las mujeres son el 54%
de los desempleados no protegidos segun la EPA. Esta proporcion era superior antes
de la crisis (58% en 2005) y disminuyd al 50% en los anos mas duros y de mayor
desempleo, volviendo a aumentar con los primeros sintomas de recuperacion. Su
menor vinculacion al mercado laboral y, por lo tanto, menores periodos de cotizacion,
las convierte en un colectivo vulnerable a la desproteccion (Cebrian y Moreno, 2015).

En segundo lugar, en la actualidad de cada 100 parados sin proteccion 14 no tie-
nen experiencia laboral previa. Esta proporcién hay que ponerla en relaciéon con la
distribucion por edades; el porcentaje de parados que no percibe prestacion y son
menores de 30 afios se sitla en un 33%, llegando incluso al 50% al comienzo de la
crisis en algun ano del periodo observado. Las altas tasas de paro juvenil, la dificultad
de acceder al primer empleo y la elevada rotacién debida a los contratos temporales
de muy corta duracion, son factores que inciden sobre este grupo de parados (Ce-
brian y Moreno, 2016) y que determinan que no estén recibiendo prestaciones. En
cuanto al nivel de estudios de los parados sin proteccién, la mayoria (63% en 2016)
tienen estudios secundarios, siendo su distribucion similar a la del conjunto de los
parados y reflejando la distribucion por estudios de la poblacion activa espafola.

Como ya se ha sefialado, uno de los motivos por los que los parados no cobran
prestaciones es porque llevan mucho tiempo en esa situacion y han agotado el dere-
cho a percibirla. En torno al 80% de los parados que llevan mas de un ano buscando
empleo, independientemente del tiempo que lleven parados, no tienen ingresos pro-
cedentes de prestaciones por desempleo segun los datos de la EPA. Es decir, una
gran mayoria de los parados de larga duracién no esta cubierto por las prestaciones
de desempleo. Teniendo en cuenta, como ya se ha visto, que estos parados tienen
un peso importante en el total del desempleo, mas de la mitad, nos encontramos con un
colectivo numeroso que podria caer en riesgo de pobreza por falta de ingresos.
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Por otra parte, la mitad de los parados que no perciben prestacién son parados de
muy larga duracién, puesto que llevan mas de dos afios en esa situacion. Esto puede
verse en el gréfico 4, asi como que las diferencias entre hombres y mujeres no resultan
especialmente significativas. Hay que destacar el cambio en la composicion de este
grupo. Antes de la crisis, la mayoria de los que no percibian prestacioén eran parados
de corta duracion (menos de seis meses), posiblemente jovenes con una alta rotaciéon
laboral y con periodos cortos de cotizacién. Pero a lo largo de la crisis el paro de larga
duracién se ha extendido, se ha generado una bolsa de desempleados con dificultad
para reintegrarse en el empleo, sin cobertura y por lo tanto sin ingresos propios.

GRAFICO 4
Parados que no perciben prestacion ni subsidio por desempleo
segun el tiempo de busqueda, hombres y mujeres
(EPA, 2005-216)
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Con el fin de tener una aproximacién a la situacién de desproteccion o vulnera-
bilidad de los parados que no reciben prestaciones, es conveniente analizar su si-
tuacion familiar y si en el hogar en el que viven hay algun otro miembro que percibe
ingresos salariales o prestaciones o pensiones. Histéricamente, la “proteccion fami-
liar” frente al desempleo ha jugado un papel muy importante en Espafia y asi ha sido
también durante la reciente crisis econdémica. La cuestion es si la familia ha visto dis-
minuida esa capacidad de proteccion y si hay parados que quedan excluidos de esas
redes familiares y sociales.
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Lo primero que cabe sefialar es que hay un porcentaje significativo de estos pa-
rados sin prestaciones que son “persona de referencia” del hogar en el que viven:
un 36% de los hombres parados que no perciben prestacion por desempleo y un
30% de las mujeres en el segundo trimestre de 2016 (grafico 5). Esta proporciéon ha
ido en aumento a lo largo del periodo analizado, lo que indicaria una mayor preca-
riedad en los hogares debido a la falta de ingresos de esa persona de referencia.

En el caso de los hombres casi la mitad de estos parados son hijos de la persona
de referencia, proporcion algo menor en el caso de las mujeres (28%) que son en
un 36% coényuges de la persona de referencia. Este dato se puede relacionar con el
freno que ha supuesto la situacion econémica en los procesos de emancipacion de
los jovenes: la proporcidn de jovenes que residen fuera del hogar parental ha ido
disminuyendo desde 2008 al tiempo que ha aumentado la edad media de emanci-
pacion. Debido a la falta de ingresos y a la dificultad de acceso a la vivienda, muchos
jovenes han optado por continuar en el hogar familiar (Observatorio de Emancipacion
del Consejo de la Juventud de Espafia).

GRAFICO 5
Parados que no perciben prestacion ni subsidio por desempleo segun su relacion
con la persona de referencia del hogar, hombres y mujeres
(EPA, 2005-216, segundos trimestres)
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Los cambios en la estructura familiar que han tenido lugar a lo largo de la crisis
pueden ser la respuesta a cdémo los individuos han buscado en su estructura familiar
la proteccion necesaria para hacer frente a la escasez de ingresos. Los cambios de
organizacion familiar estan suponiendo un aumento de los hogares con mas miem-
bros ocupados a la vez que crecen los hogares en los que las mujeres son susten-
tadoras principales y las familias monoparentales. Estas nuevas formas de
convivencia tendran diferentes consecuencias tanto para la participacion en el mer-
cado de trabajo, como para la colaboracion y proteccion ante la falta de ingresos
(Canto et al. 2015).

Por lo que respecta a los tipos de hogares, en el afio 2016 los parados sin ingre-
s0s por prestaciones o subsidios de desempleo, tanto hombres como mujeres, se
concentran en hogares de pareja con hijos, como se observa en el gréafico 6.

GRAFICO 6
Parados que no perciben prestacion ni subsidio por desempleo segtin
la composicion del hogar en el que viven, hombres y mujeres
(EPA, 216 segundo trimestre)
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Parejahij>22: Pareja con hijos, el mas pequefio es mayor de 22 afios

Parejahij15-22: Pareja con hijos, el mas pequeiio tiene entre 15 y 22 afios

Parejahij6-15: Pareja con hijos, el mas pequeiio tiene entre 6 y 15 afios

Parejahij3-6: Pareja con hijos, el mas pequeiio tiene entre 3 y 5 aflos

Parejahij<3: Pareja con hijos, el mas pequefio tiene menos de 3 afios

Parejasinhij>50: Pareja sola, sin hijos, la mujer es mayor de 49 afios

Parejasinhij<50: Pareja sola, sin hijos, la mujer es menor de 50 afios

Monop>15: Un solo padre/madre viviendo con los hijos, el hijo mas pequefio es mayor de 15 afios

Monop<16: Un solo padre/madre viviendo con los hijos, el hijo mas pequeiio es menor de 16 afios

Sin nuicleo: Varios adultos sin ningtn parentesco, viven juntos en el mismo hogar

Solo>65: Personas solas mayores de 64 afios, sin hijos
Solo 36-64: Personas solas mayores de 36 y menores de 65 aflos, sin hijos
Solo<36: Persona sola (menor de 36 afios), sin hijos

Cabe pensar que en hogares con hijos mayores, estos seran los desempleados,
y cuando los hijos son mas pequefios posiblemente sean las mujeres las que no
tengan empleo y figuren como cdnyuges de la persona de referencia. Lo mismo su-
cede en los hogares monoparentales con hijos mayores de 15 afios, donde mayori-
tariamente los parados que encontramos son hijos de la persona de referencia.
Resulta preocupante que un 9% de los hombres y un 4,3% de las mujeres viven
solos, sin ingresos y sin la proteccién familiar frente a su situacion laboral.

Otro aspecto relevante sobre los hogares en los que viven los parados que no
perciben prestaciones es la situacion del resto de los miembros del hogar en el mer-
cado laboral. Es posible que algun miembro del hogar esté ocupado, con lo que
habra ingresos salariales, o0 que alguno perciba una pensién de jubilacién o de otro
tipo, o una prestacion por desempleo que también supone que en el hogar entran
ingresos. Con los datos de la EPA no es posible conocer la cuantia de los ingresos
de los hogares, pero si la situacion laboral o la existencia 0 no de pensiones y pres-
taciones. Por lo tanto, podemos describir la situacién del hogar en estos términos.

En el grafico 7 se agrupan los hogares en los que viven los parados sin presta-
ciones en tres tipos: hogares en los que al menos hay algin ocupado, hogares en
los que no hay ocupados pero algun miembro percibe una pensién o una prestacion
y hogares en los que todos los activos estan parados y ninguno recibe prestacion ni
tampoco hay miembros pensionistas.
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GRAFICO 7
Parados que no perciben prestacion ni subsidio por desempleo segun
la composicion laboral del hogar en el que viven, hombres y mujeres
(EPA, 2005-2016 segundos trimestres)
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El grafico muestra cémo la crisis ha provocado una disminucién de los hogares
en los que algun miembro estd ocupado, de forma que en el segundo trimestre de
2015 la mitad de los parados hombres sin ingresos por prestaciones de desempleo
vivia en hogares donde ningin miembro estaba trabajando, porcentaje algo menor
en el caso de las mujeres (40%). Y esto corresponde a un 21% de hombres y 16%
de mujeres que viven en hogares donde no hay ningun ingreso regular, ni salarios,
ni prestaciones por desempleo, ni pensiones u otras prestaciones* y que identifica-
mos con la pobreza extrema.

5. REFLEXIONES FINALES

A pesar de los sintomas de recuperacién econémica y de creacion de empleo
que en los ultimos afios parecen marcar el final de la Gran Recesion, ain hay un

“Los hogares que clasificamos en el grupo de los que no reciben ingresos regulares en la Encuesta de
Poblacién Activa (EPA) podrian estar recibiendo una renta minima de su comunidad autbnoma o algun
otro tipo de prestacion.
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numeroso grupo de personas que siguen sufriendo el problema del desempleo sin
recibir ninguna prestacion que sustituya su fuente de ingresos y sin que se benefi-
cien de la reciente mejora del empleo. El paro de larga duracion sigue mantenién-
dose muy elevado y los jévenes tienen enormes dificultades para su integracion
laboral y su acceso al empleo estable. Las diferencias por género, por edad y por
tiempo de busqueda explican una configuracién del desempleo que afecta con
mayor crudeza a ciertos colectivos como son las mujeres, los jévenes y los parados
de larga duracion.

En esta situacion, la configuracién del sistema de prestaciones y subsidios de
desempleo proporciona una proteccién de mejor calidad en funcién del tiempo tra-
bajado, tanto en el acceso y las cuantias como en su duracion. El creciente prota-
gonismo del desempleo de larga duracion, asi como un crecimiento del empleo de
caracter temporal y rotatorio estarian debilitando la capacidad protectora del sistema.
A ello se afiade la fragmentacion del mismo, que estaria proporcionando unos mini-
mos ingresos durante periodos prolongados a ciertos colectivos, pero haciéndolo de
forma muy restringida, cuando no dejando fuera a otros.

Estos datos ponen de manifiesto un problema no solo econdémico, sino también
social; ya que, como consecuencia del elevado desempleo y de la falta de cober-
tura, el nivel de vida de muchos ciudadanos empeora, aumentando el riesgo de po-
breza. Segun los datos de la EPA, en 2016, el 60% de todos los parados declaran
no recibir ninguna prestacién ni subsidio de desempleo. Si el colectivo de parados
se restringe a aquellos que tienen experiencia laboral previa y que llevan menos
de dos afos buscando empleo, son el 50% los que dicen no recibir ninguna pres-
tacion. El andlisis de las caracteristicas de los parados més vulnerables a la pobreza
revela que, en la actualidad, son mas mujeres que hombres, un tercio son jovenes
menores de 30 anos, un 13% tiene un nivel de estudios por debajo de los secun-
darios y mas de la mitad son parados de muy larga duracién que llevan dos afos o
més buscando empleo.

En Espana, las estrategias de los hogares han constituido el recurso habitual con
el que hacer frente a situaciones de crisis y ausencia de mecanismos publicos de
proteccion. El andlisis del papel de las familias pone de manifiesto que hay una pro-
porcién de parados que no solo no reciben prestacion, sino que la situacion de los
hogares en los que viven podria calificarse de altamente vulnerable y de pobreza
extrema. De los indicadores descritos, destaca que hay un 21% de los hombres y
un 16% de las mujeres que no reciben prestaciones, que viven en hogares en los
que no hay ingresos salariales, ni pensiones ni prestaciones. A ello se anade que el
9% de los hombres y el 4% de las mujeres viven solos.
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Estas cifras son indicadores de la necesidad de pensar, junto con estrategias
orientadas a la creacion de mercados de trabajo mas accesibles (tanto en la oferta
como en la demanda de trabajo), en una reestructuracion del sistema de proteccion
frente al desempleo mas comprensivo, unificado y duradero. Buena parte de los
datos que hemos revisado en este trabajo, indican que esta tarea no es algo que se
pueda dejar para mas adelante en una hipotética recuperacion, sino que se trata
de una tarea urgente.
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En las ultimas décadas, en Esparia, como minimo una quinta
parte de la poblacion se encuentra en riesgo de pobreza mone-
taria, tanto en periodos expansivos como recesivos. La situacion
es peor si, ademas de la precariedad de ingresos, se tienen en
cuenta otros aspectos determinantes del riesgo de exclusion so-
cial como la baja intensidad del empleo o la concurrencia de ca-
rencia material severa, que se han agravado considerablemente
durante los anfios de crisis. Para que la recuperacion economica
sea duradera, sostenible y socialmente justa es necesario actuar
sobre los problemas estructurales que subyacen a esta persis-
tente situacion y conferir mas importancia a la prevencion y erra-
dicacion de la pobreza en el debate politico. Como ha sugerido
el Consejo Econdmico y Social en un reciente informe, la pobreza
es un problema de Estado y requiere soluciones de consenso al
mas alto nivel.



Politicas publicas contra
la pobreza en Espafa

1. INTRODUCCION

H ASTA no hace muchos anos, la pobreza, la exclusion social o la marginalidad
eran temas practicamente proscritos en el debate publico, quiza por la proximidad del
recuerdo de un pasado no muy lejano de “pais pobre” que no gustaba de ser evo-
cado (Aguilar, Gaviria, Laparra). Como en tantos otros ambitos, los afios de crisis
han acarreado importantes cambios en este terreno, de modo que el elevado desem-
pleo, el deterioro de las rentas de los hogares y el consiguiente aumento de situa-
ciones carenciales en un contexto de importantes ajustes presupuestarios, han
conseguido naturalizar la presencia de la pobreza en el debate publico. Incluso nos
ha hecho enfrentarnos a la realidad de su elevada y sigilosa presencia en los afios
dorados del crecimiento econémico.

El desarrollo y divulgacién de indicadores estadisticos homogéneos que ilustran
sobre la evolucién de la desigualdad en las sociedades europeas ha contribuido a ir
confiriendo mayor protagonismo en la arena publica al problema de la pobreza, como
efecto mas extremo de la desigualdad en la distribucion de la renta y la riqueza. Sin
embargo, el evidente atractivo que revisten para los medios de comunicacién social,
parece agotarse en “los datos” de pobreza y desigualdad en si mismos, siendo
mucho menos recurrente la informacion sobre “cOmo” se esté afrontando esa reali-
dad a través de las politicas publicas. Antes de considerar la realidad de estas ulti-
mas, valga recordar la evolucion mas reciente de los dos indicadores de desigualdad
(la tasa de pobreza relativa 0 pobreza monetaria y el indicador de pobreza y exclu-
sion social —-AROPE, en sus siglas en inglés—") que, a pesar de sus limitaciones, se
utilizan hoy en dia como aproximacioén al problema de la pobreza.

TAROPE (At-Risk-Of Poverty and Exclusion). Porcentaje de personas que se encuentran en alguna o al-
gunas de las siguientes condiciones: Riesgo de pobreza monetaria: porcentaje de personas que estan
por debajo del umbral de pobreza, fijado en el 60% de la mediana de los ingresos anuales equivalentes
después de las transferencias sociales. Intensidad de trabajo del hogar: porcentaje de personas entre
0y 59 afios que viven en hogares cuyos miembros en edad de trabajar lo hicieron menos del 20% del
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EVOLUCION RECIENTE DEL RIESGO DE POBREZA Y EXCLUSION SOCIAL

El riesgo de pobreza monetaria alcanzo6 su nivel maximo en 2013, momento al-
gido de la crisis, afectando al 22,2% de la poblacion. Ya en 2007, Gltimo afio de la
anterior fase expansiva de la economia, con una tasa de paro por debajo del 8%,
cercana al pleno empleo, el riesgo de pobreza se extendia nada menos que al 19,9%
de la poblacion (Encuesta de Condiciones de Vida — ECV 2008). Los datos mas re-
cientes, relativos a las rentas de 2015 (ECV 2016), arrojan una tasa de riesgo de
pobreza monetaria del 22,3%. El significado de la pobreza relativa en nuestras so-
ciedades occidentales viene dado por la no superacion de un umbral de ingresos,
establecido en el 60% de la mediana de ingresos de la poblacion. Para dar una idea
del impacto de la crisis en el aumento de situaciones de pobreza monetaria, baste
recordar que a pesar del descenso de ese umbral, la pobreza relativa siguié aumen-
tando hasta 2013 (ECV 2014) mientras la elevacion del umbral en los dos ultimos
anos no ha traido consigo cambios significativos en los niveles de pobreza relativa
(grafico 1).

Es decir, Espafa viene siendo un pais en el que como minimo una quinta parte
de la poblacion se encuentra sistematicamente en riesgo de pobreza monetaria,
tanto en periodos expansivos como recesivos.

GRAFICO 1
Umbrales de riesgo de pobreza y tasa de riesgo de pobreza
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Fuente: INE, Encuesta de condiciones de Vida 2016 (sobre datos de renta referidos al afio
anterior a la encuesta). 25 de abril de 2017.

total de su potencial de trabajo durante el afio. Privacion material severa: porcentaje de personas que
viven con escasez de recursos al no tener acceso a, al menos, 4 de los siguientes 9 items: gastos impre-
vistos; una semana de vacaciones fuera de casa; pago de la hipoteca o las facturas de luz, agua, gas,
etc.; una comida de carne, pollo, pescado o proteina equivalente al menos cada dos dias; mantener la vi-
vienda a una temperatura adecuada los meses de invierno; lavadora; TV en color; teléfono y coche.
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Hace ya tiempo que el problema de la pobreza dejé de observarse como una si-
tuacion de mera ausencia de recursos, estableciéndose su caracter multimensional
y vinculandola a la situacion de inclusion social de los individuos y hogares, pers-
pectiva que resulta tanto o mas relevante que los ingresos a efectos de la cohesion
social. Asi, a partir de enfoques tedricos diversos (Subirats) se ha ido asentando un
paradigma de la exclusion, en el que confluye la dimensién econémica de la pobreza
con las situaciones de exclusion ciudadana en relacioén con el ejercicio efectivo de
los derechos politicos y sociales. La exclusion social, como realidad dinaminca y di-
versa, seria asi “el proceso de alejamiento progresivo de una integracion social en
el que pueden distinguirse diversos estadios en funcidon de la intensidad (desde la
precariedad o vulnerabilidad hasta situaciones de exclusion mas graves) y situaciones
en las que se produce un proceso de acumulacién de barreras o riesgos en distintos
ambitos (laboral, formativo, sociosanitario, econémico, relacional y habitacional) por
un lado, y de limitacién de oportunidades de acceso a los mecanismos de proteccién
por otro” (Laparra et al.). Queda mucho por avanzar en el conocimiento de realidades
tan complejas y dindmicas como la pobreza y la exclusion social, que incorporen mas
dimensiones de las que ahora recogen las estadisticas, como el consumo, la riqueza
o0 los aspectos de participacion social (Atkinson).

De hecho, las preocupaciones que expresan las personas en situacion de po-
breza en la Unién Europea —en alguna de las escasas ocasiones en que se les da
voz— no se refieren exclusiva ni primordialmente a la cuestion de los recursos eco-
némicos. En su opinion, se requieren cambios significativos en el acceso al sistema
sanitario y otros servicios esenciales, las posibilidades de obtener un trabajo digno,
proteccién social y asistencia social adecuada y accesible, vivienda accesible y
de calidad, asi como el derecho a formar parte de un contexto relevante y sentirse
parte de la comunidad (EAPN).

En nuestro pais, la situacion es peor si, ademas de la precariedad de ingresos,
se tienen en cuenta otros aspectos determinantes del riesgo de exclusion social en
los que se adentra el indicador europeo de tasa de riesgo de pobreza y exclusion
social (AROPE) que, en un primer intento de contribuir a superar las limitaciones
del indicador de riesgo de pobreza monetaria, incorpora la intensidad del trabajo del
hogar y las situaciones de privacidbn material severa. La poblacion afectada por, al
menos, una de estas tres situaciones era del 23,8% al comienzo de la crisis, alcanz6
un maximo de 29,2% en el momento méas agudo de la misma, situdndose segun los
Ultimos datos en el 27,9% (ECV 2016, con datos referidos a la renta de 2015).

En el ultimo afo, el riesgo de exclusion social se ha reducido por el comporta-
miento del componente relacionado con la baja intensidad del empleo, que pasé de
afectar al 15,4% al 14,9% de la poblacién, asi como de las situaciones de carencia
material severa, que pasaron del 6,4 al 5,8%.
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CuADRO 1
Riesgo de pobreza y/o exclusién social (AROPE) y sus componentes
(Poblacién incluida en al menos uno de los tres criterios de riesgo de pobreza
o exclusion social, por componentes)

Indicador y sus componentes 2008 2009|2010 | 2011 |2012| 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Indicador de riesgo de pobreza y exclusién social (AROPE) | 23,8 | 24,7 | 26,1 | 26,7 |27,2| 27,3 | 29,2 | 28,6 | 27,9
Componentes

En riesgo de pobreza (renta afio anterior a la entrevista) 19,8 | 20,4 | 20,7 | 20,6 |20,8| 20,4 | 22,2 | 22,1 | 22,3
Con carencia material severa 36 | 45| 49 45 | 58| 62 71 64 | 58
Viviendo en hogares con baja intensidad en el trabajo

(de 0 a 59 afios) 6,6 76 | 10,8 | 134 |143]| 157 | 171 | 154 | 149

Nota: En la encuesta de Condiciones de Vida, los ingresos que se utilizan en el calculo de va-
riables como rentas y tasa de riesgo de pobreza corresponden siempre al afo anterior.
Fuente: INE, Encuesta de Condiciones de Vida 2016 (25 de abril de 2017).

Con todo, la baja intensidad del empleo (que responde al todavia elevado nivel
de desempleo, temporalidad, intermitencia y parcialidad de los trabajos) sigue siendo
mas del doble de la registrada al comienzo de la crisis y se encuentra en el origen
de la evolucion descendente de las rentas medias durante este periodo. Pese al co-
mienzo de su recuperacion en los Ultimos anos, las diferencias por grupos de edad
siguen siendo ostensibles, con clara desventaja de los més jovenes (gréafico 2).

GRAFICO 2
Renta media anual neta por persona, por grupos de edad
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Fuente: INE, Encuesta de condiciones de Vida 2016 (sobre datos de renta referidos al afio
anterior a la encuesta).
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La mejora del empleo y su calidad, y la consiguiente recuperacion de los ingresos
de la poblacion en edad de trabajar que, en términos relativos, han sufrido en los ul-
timos afios considerablemente mas que otros grupos, constituye sin duda una de las
claves principales no solo para afrontar el riesgo de pobreza monetaria en nuestro
pais sino para el propio sostenimiento del Estado de bienestar y de las politicas so-
ciales de apoyo a las personas mas vulnerables. En este sentido, hay que recordar
que, junto a la politica de empleo, uno de los principales instrumentos de lucha contra
la pobreza radica en la politica de rentas. La suficiencia de ingresos que garantiza un
nivel de vida digno no depende Unicamente de las leyes del mercado sino de la ca-
pacidad de intervencion del Estado en las rentas de naturaleza publica, a través de la
fijacion por ley de las cuantias minimas y maximas de las prestaciones publicas, asi
como de distintos indices de referencia a efecto del acceso a las mismas, la determi-
nacion o actualizacién de sus cuantias. Reviste asi especial importancia en el sistema
espanol la fijacion por ley del salario minimo interprofesional y otros referentes como
el IPREM, o el uso de indices como el IPC, relevantes para la determinacion de los
umbrales maximos de renta para acceder a las prestaciones del nivel no contributivo.

Por su parte, el porcentaje de poblacion que experimenta carencias materiales
severas se aproxima al 6% de la poblacién. Si bien este grupo ha descendido en los
dos ultimos afios de la Encuesta, sigue representando una proporcidbn muy superior
a la situacion precrisis.

LA POBREZA: UN PROBLEMA DE ESTADO

Parte de la visibilidad de las politicas publicas especificamente dirigidas a la lucha
contra la pobreza en nuestro pais se debe al escaso peso especifico y a la dispersion
que las caracteriza. Recientemente las organizaciones representadas en el CES han
abordado esta situacion, alcanzando una serie de conclusiones y propuestas, en un
ejercicio de reflexiébn conjunta que debiera contribuir a resituar este problema en la
escala de prioridades politicas. Asi, en su Informe 1/2017, sobre politicas de lucha
contra la pobreza, el CES sefiala que “la pobreza en Espafia es un problema de Es-
tado, que compromete la cohesién social y el crecimiento econémico”. Pese aelloy
al empeoramiento de la situacion en los ultimos afios, “su toma en consideraciéon
por parte de los poderes publicos y el lugar que ocupa este problema en el disefio
de las distintas politicas no se corresponde con la magnitud de este fenébmeno en
nuestro pais”.

El caracter multidimensional de la pobreza requiere un planteamiento integral de

las politicas sociales y redistributivas que actlie sobre los factores causales que se
encuentran en el origen de las situaciones de vulnerabilidad econdmica y/o social
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(CES 2017). Los elevados niveles de riesgo de pobreza y exclusidn social que viene
registrando Espafia, incluso en momentos favorables de la economia, indican la per-
sistencia de problemas estructurales y la necesidad de conferir mas importancia a
la prevencion y erradicacion de la pobreza en la orientacion del conjunto de las po-
liticas publicas (CES 2017).

En efecto, dado que la pobreza constituye un problema multidimensional, las me-
didas para combatirla especificamente competen a diversos departamentos y niveles
de la administracion, con el anadido de un importante despliegue de actuaciones
desarrolladas desde el Tercer Sector de accidn social. A excepcion de las transfe-
rencias econdmicas vinculadas al sistema de Seguridad Social, cuya gestion sigue
correspondiendo a la Administracion General del Estado, se encuentra plenamente
descentralizado el grueso de las politicas de lucha contra la pobreza y la exclusiéon
social propiamente dichas, asi como los grandes servicios publicos que contribuyen
a ese mismo objetivo.

A nivel estatal, la politica de lucha contra la pobreza y fomento de la inclusion so-
cial carece de la suficiente entidad propia y peso especifico en el organigrama de la
Administracion General del Estado, de modo que desde hace varios anos las com-
petencias de coordinacion e informacion sobre las distintas politicas de lucha contra
la pobreza radican en la Direccién General de Servicios para la Familia y la Infancia,
del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad. El principal cometido que
se realiza en este ambito es la elaboracién y seguimiento del Plan Nacional de In-
clusion social que debe presentar periédicamente Espana ante Bruselas en el con-
texto del método abierto de coordinacion en proteccién social e inclusién social. Sin
embargo, el andlisis y la evaluacion de la diversidad de actuaciones que se estan
llevando a cabo en los distintos niveles territoriales —intensificadas en los ultimos
anos de crisis a través de una serie de medidas urgentes adoptadas por las diferen-
tes administraciones— se ve dificultada en gran parte por la ausencia de un sistema
de informacidn que permita la observacion y seguimiento de las distintas iniciativas.

Unido a lo anterior, las politicas de lucha contra la pobreza se despliegan en mul-
titud de ambitos, respondiendo a dinamicas politicas, sectoriales y territoriales dis-
pares, con enfoque, ritmo y respaldo presupuestario muy diferente. El resultado,
dificilmente aprehensible, no es otro que una diversidad de prestaciones y servicios
de caracteristicas y cuantias diferentes, dependiendo del lugar de residencia.

Dentro de este esquema, las ayudas de caracter asistencial desempefan un

papel muy limitado a la hora de superar las situaciones de precariedad de ingresos
y en realidad deberian formar parte de un conjunto integral de actuaciones efectivas
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y coherentes en el marco de todas las politicas publicas, tendentes a conseguir una
integracion social y laboral completa, que permita a todas las personas mantener
un nivel de vida digno. Sin embargo, es innegable que contribuyen a la subsistencia
material de los hogares mas vulnerables. La reduccién de la desigualdad propiciada
por las prestaciones en efectivo es, ademas, mayor que la que consigue el sistema
tributario en nuestro pais (Bandrés, 2016). Por tanto, su mantenimiento, adecuaciéon
y suficiencia, en el contexto de un elenco méas amplio y coordinado de medidas de
prevencion y lucha contra la pobreza, sigue siendo un imperativo del Estado social.

El reciente Informe del CES sobre politicas publicas para combatir la pobreza en
Espafa (CES 2017) constituye una de las primeras aproximaciones a esta realidad
gue se aborda en comun por las distintas organizaciones que componen este orga-
nismo consultivo del Gobierno. Valga destacar algunas de las principales conclusio-
nes de este trabajo, alcanzadas por consenso, sobre el papel que le corresponde a
esta area de las politicas publicas y una serie de prioridades que emergen con cla-
ridad, a pesar de la escasez de informacién y evaluacion con que ha chocado la
elaboracion del informe en algunas areas. Los dos ejes prioritarios de actuacion que
han surgido a lo largo de la realizacion de este trabajo se concentran alrededor de
la necesidad de construir un verdadero sistema de garantia de rentas en nuestro
pais y de fomentar un acceso a los servicios basicos esenciales en condiciones de
igualdad efectiva.

NECESIDAD DE CONSTRUIR UN VERDADERO SISTEMA
DE GARANTIA DE RENTAS

La aproximacion a los distintos instrumentos de garantia de ingresos minimos en
vigor abordada en el Informe del CES, en linea con los trabajos e investigaciones
realizadas en otros ambitos (Ayala, FOESSA) permite afirmar la inexistencia en
nuestro pais de un sistema propiamente dicho de garantia de rentas minimas en si-
tuaciones de carencia o insuficiencia de recursos. Ello responde a la manera en que
histéricamente se han ido creando las distintas ramas de la proteccion social, alre-
dedor de la nocién de “riesgo” (propia del contrato de seguro) que tradicionalmente
sustentd la paulatina aparicion de las distintas ramas de la seguridad social de ca-
racter contributivo.

Cuando surgieron las primeras prestaciones de caracter no contributivo (las pen-
siones de vejez e invalidez) se configuraron también alrededor de esa nocion, la
existencia de un “riesgo” principal objetivo (la edad avanzada y la discapacidad),
afiadiendo la necesidad de concurrencia de otro riesgo objetivo, el de pobreza.
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De modo que en las pensiones y prestaciones de naturaleza no contributiva, el prin-
cipal hecho causante es el mismo que da origen a la contributiva, si bien se requiere,
como requisito adicional, la demostracion de carencia de recursos.

Esa propension a categorizar los riesgos y el caracter subordinado de la pobreza
conlleva la inevitable falta de adaptacion a una realidad cambiante y la existencia
de lagunas, en el momento en que surgen nuevos riesgos o variantes de los riesgos
tradicionales que no estaban presentes en el momento de la configuracioén inicial de
los derechos. Y cuando la pobreza se ha reconocido como un “riesgo” con entidad
propia para ser protegido per se a través de transferencias econdmicas, lo ha hecho
en el terreno de la asistencia social, competencia exclusiva de las CCAA, a través
de un instrumento principal (las rentas minimas) con caracteristicas, alcance, enfo-
que y resultados muy heterogéneos (Ayala et al., 2016).

Una serie de programas de muy diverso alcance

La diversidad de prestaciones y ayudas existentes en el nivel no contributivo y
asistencial de la proteccion social configura una suma de transferencias econdémicas
de distinta indole que alcanzan a mas de cinco millones de situaciones de necesidad,
acreditadas en cada caso con arreglo a sus diferentes requisitos?. El peso, alcance
y eficacia de la proteccién difiere mucho en cada caso. Consecuencia logica de la
ausencia de un “sistema” de transferencias econémicas que cubra todas las situa-
ciones de carencia de recursos en las distintas etapas del ciclo de vida e indepen-
dientemente de las causas o “riesgos” que dieron lugar a las mismas, es que no cabe
hablar de universalidad de la proteccion econémica contra la pobreza en nuestro
pais. No obstante, llama la atencion el muy diferente alcance de los distintos pro-
gramas de modo que, en sus resultados, algunos practicamente alcanzarian a toda
su poblacion potencialmente destinataria, mientras que otros no solo no lo hacen
sino que incluso se alejan cada vez mas de su obijetivo.

2Entre las transferencias econémicas, el Informe del CES tiene en cuenta las pensiones y prestaciones
de naturaleza no contributiva de la Seguridad Social: las prestaciones no contributivas de jubilacion e in-
validez junto a las prestaciones familiares de la Seguridad Social; figuras protectoras a extinguir, como
las antiguas pensiones asistenciales (PAS) y el Seguro obrero de vejez e invalidez (SOVI) o el subsidio
por garantia de ingresos minimos (SGIM) de la Ley de Integracion Social del Minusvalido (LISMI) y com-
plementos a minimos de las pensiones; el subsidio asistencial por desempleo; la renta activa de insercién
y otros instrumentos; la prestacion econdémica vinculada a la participacion en el programa PREPARA; las
ayudas por hijo a cargo y las rentas minimas de las CCAA.
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Asi, la proteccién contra el riesgo de pobreza en la tercera edad se erige como
un subsistema que practicamente ha alcanzado la universalidad en su ambito de
aplicacion (mayores de 65 afios), garantizando la percepcion de un subsidio 0 un
complemento siempre que concurra la situacion de necesidad. En cantidad de be-
neficiarios, el programa de complementos a minimos de las pensiones se configura
como el de mayor alcance (2,5 millones de beneficiarios) y eficacia protectora, per-
mitiendo alcanzar —con las salvedades expuestas— la cuantia minima de las pensio-
nes contributivas que estipulan anualmente los presupuestos generales del Estado.
Junto con las pensiones no contributivas de jubilacién y las subsistentes de anterio-
res sistemas, unido a las pensiones de espafoles en el exterior, es dificil imaginar
situaciones de carencia material en la tercera edad que no den derecho a una ayuda
econOmica, a salvo de quienes no acrediten la nacionalidad espafiola y el requisito
de residencia los diez afios anteriores.

En cambio, la proteccién econdémica contra el riesgo de pobreza derivado del
desempleo pierde fuelle y su alcance (medido a través de la tasa de cobertura) se
reduce cada vez mas en el contexto de las dificultades de los jovenes para incorpo-
rarse por primera vez al empleo, la pervivencia del paro de larga duracién y algunas
caracteristicas del mercado de trabajo como la rotacion continuada o la intermitencia
de las relaciones laborales.

Por su parte, la atencién a la presencia de menores dependientes continta siendo
insuficiente y dispersa. Las prestaciones no contributivas especialmente disefiadas
a tal fin desde la Seguridad Social tienen un alcance muy residual y una suficiencia
apenas testimonial salvo en el supuesto de hijos con discapacidad. Tampoco el resto
de las prestaciones integran suficientemente la presencia de menores dependientes
en sus cuantias. Y formas de familia cada vez mas frecuentes, como las monopa-
rentales, que conllevan mayor riesgo de pobreza, practicamente carecen de mecanis-
mos especificos de compensaciéon desde el terreno de las transferencias
econdmicas. Las CCAA y corporaciones locales despliegan ayudas en este ambito
a cuyo alcance de conjunto es dificil aproximarse.

Necesidad de suficiencia y adecuacion de las ayudas de ingresos minimos

Resulta complejo hablar de la suficiencia de las cuantias de las prestaciones des-
critas, por cuanto se carece de una Unica referencia basica que actie como una es-
pecie de “nivel de dignidad”, un umbral de ingresos determinado de forma objetiva
y considerado suficiente para cubrir las necesidades minimas de un individuo
o familia.
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Por el contrario, la comprobacién del riesgo de pobreza se vincula a una definicion
de “carencia de recursos” o, lo que es lo mismo, de umbral maximo de rentas com-
patible con el derecho a la prestacion, que es distinta en cada caso. Difieren tanto
las cuantias maximas consideradas en cada caso como otros aspectos relevantes
en su composicion, como la ponderacién de las cargas familiares, la edad exigible a
los beneficiarios, la consideracion de las rentas de la unidad familiar o el sistema de
incompatibilidades. También llama la atencion que unas veces se fije una cantidad
concreta y otras un multiplo de una referencia. Y respecto a este Ultimo extremo,
cabe recordar que la creacion del IPREM en 2004 estuvo presidida por el objetivo
de servir de referencia para la concesioén de ayudas, becas, subvenciones o subsi-
dios de naturaleza asistencial, en sustitucion del Salario Minimo Interprofesional
(SMI) al que solian ir referidas estas ayudas. Sin embargo, diversas ayudas o sub-
sidios siguen permaneciendo referenciadas al SMI. Dado que ambos indicadores no
son coincidentes ni en sus cuantias ni en su evolucién, sus oscilaciones pueden
tener un distinto impacto en la atenuacién de situaciones de pobreza.

No se aprecia una légica clara en esa variedad de umbrales exigidos para acre-
ditar un aspecto tan relevante para el acceso a las prestaciones como la situaciéon
de necesidad material, desconociéndose los criterios o formulas que rigen la deter-
minacion de los umbrales y cuantias de las ayudas antes de su publicacion en las
leyes de presupuestos.

En este sentido, resulta necesario abordar cuanto antes la elaboracién del mapa
completo de prestaciones sociales y subsidios de desempleo comprometido en el
Acuerdo de 29 de julio de 2014, de Propuestas para la Negociacion Tripartita para
fortalecer el crecimiento econémico y el empleo. Ello constituiria un primer paso de cara
al cumplimiento del compromiso contemplado por la Ley 27/2011, de 1 de agosto,
sobre actualizacion, adecuacion y modernizacion del Sistema de Seguridad Social,
asi como por el Plan Nacional de Inclusion Social 2013-2016 actualmente en vigor,
de abordar una reordenacion integral de las prestaciones no contributivas de la Se-
guridad Social, con el objetivo de mejorar su cobertura, establecer con mas claridad
el ambito de sus prestaciones e introducir nuevos ambitos de proteccion en orden a
colmar lagunas de cobertura que se detectan en el sistema.

La idea de garantizar un nivel de suficiencia de las transferencias econdmicas
como herramienta de lucha contra la pobreza, complemento del objetivo de inclusién
activa, se va abriendo paso en las instituciones comunitarias. Asi, la actualizacion
del Paquete de inversion social, de 20 de febrero de 2013, invita a los Estados miem-
bros a disefar un apoyo a la renta que sea eficiente y adecuado y que tenga en
cuenta las necesidades sociales detectadas a nivel local, regional y nacional, y a es-
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tablecer presupuestos de referencia que incluyan una lista de bienes y servicios que
una familia de un tamafo y composicion determinados necesita para vivir con un
nivel adecuado de bienestar, junto con los correspondientes costes anuales o men-
suales estimados.

En relacion con lo anterior, en los ultimos afios ha arreciado el debate y las pro-
puestas sobre distintas formas de garantizar ingresos minimos de subsistencia en
todos los supuestos de necesidad. En este contexto, valga recordar que el CESE?
ha destacado la necesidad de introducir y reforzar los regimenes de renta minima,
si bien recalcando que estos no deberian inducir a una dependencia con respecto a
los mismos. Considera a este respecto que los regimenes de renta minima deberian
ir acompafados de politicas generales y disposiciones especificas, como las politi-
cas activas del mercado laboral y las estrategias de activacién adecuadas. Son esen-
ciales, asimismo, unos organismos eficaces del mercado laboral, atencidn sanitaria
y politicas de vivienda, asi como servicios publicos asequibles y accesibles de gran
calidad.

En Espafia, el avance en la consolidacion del sistema de garantia de rentas como
un derecho subjetivo constituye una de las actuaciones previstas en el PNAIN. Entre
las propuestas surgidas alrededor de esta cuestion, cabe destacar, a este respecto,
la iniciativa legislativa popular presentada en el Congreso por parte de las organiza-
ciones sindicales UGT y CCOO para establecer una prestacion de ingresos minimos
con caracter de derecho subjetivo que se enmarcaria en el &mbito de proteccion de
la Seguridad Social*.

SERVICIOS BASICOS: ACCESO UNIVERSAL
EN CONDICIONES DE IGUALDAD

El acceso en condiciones de igualdad a los servicios bésicos de caracter universal
constituye una de las medidas mas eficaces para combatir la pobreza: su conside-
racion aumenta la renta de las familias alrededor de un 16%, con datos de la Con-
tabilidad Nacional. Para que esa eficacia se despliegue plenamente es preciso, no
obstante, el respaldo de un derecho subjetivo reconocido legalmente y, por tanto,
exigible por sus titulares al margen de las previsiones presupuestarias. A este respecto,

3DICTAMEN del Comité Econémico y Social Europeo sobre la Renta minima europea e indicadores de
pobreza (dictamen de iniciativa, Bruselas, 10 de diciembre de 2013).

4 Proposicion de Ley sobre establecimiento de una prestacion de ingresos minimos en el ambito de pro-
teccion de la Seguridad Social, presentada el 19 de julio de 2016.
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la situacion de los servicios basicos en nuestro pais difiere, de modo que, mientras
algunas vertientes de las politicas sociales, como educacion y sanidad, cuentan con
un armazén institucional mas completo y homogéneo que, alrededor del desarrollo
del derecho constitucional establecido en leyes de caracter basico aprobadas en su
momento, permite hablar de universalidad en el acceso, de claridad en la definicion
de su ambito objetivo y subjetivo, asi como de un elevado caracter redistributivo, al-
tamente compensador de situaciones de pobreza material. Otras, sin embargo, como
la vivienda social o los servicios sociales basicos carecen de un reconocimiento y
desarrollo legal a nivel estatal como derechos subjetivos, lo que ha conllevado que
su definicién, alcance y cobertura sea muy variable, dependiendo del enfoque, la ca-
pacidad presupuestaria y la importancia que se les conceda a las mismas en el nivel
territorial y en el ambito sectorial al que correspondan las competencias en cada
caso.

Tampoco el mero reconocimiento legal como derecho subjetivo basta para ga-
rantizar su desarrollo y efectividad en la practica. Asi, entre los derechos que si gozan
de tal naturaleza en la legislacion de ambito estatal, hay que destacar las dificultades
con que ha tropezado el desarrollo efectivo del derecho a la atencion a la depen-
dencia establecido por su ley de creacion. Su implementacion ha tropezado desde
sus inicios con tales insuficiencias presupuestarias para satisfacerlo, agravadas du-
rante los afnos de la crisis, que ha impedido su disfrute por muchas personas con
derecho a este tipo de atencion.

En el terreno autondémico, en algunas de las leyes de servicios sociales y de vi-
vienda de ultima generacion se contienen ambiciosas declaraciones de derechos e
innovadoras soluciones que constituirian un importante avance en la lucha contra la
pobreza en estos ambitos. Sin embargo, se desconocen sus medios y sus resulta-
dos, en un contexto en que las administraciones territoriales siguen sometidas a un
todavia importante proceso de disciplina fiscal.

Unido a lo anterior, hay que tener en cuenta que la universalidad en el acceso no
implica la gratuidad del servicio en todos los supuestos. Cuanto mas precaria es la
economia familiar, mayor es el impacto de la participacion del usuario en la financia-
cién de los servicios. Aunque los sistemas de copago de diversos servicios publicos
suelen considerar tramos de renta en la determinacion de sus cuantias (farmacia,
dependencia, comedores escolares, etc.), no deberian suponer una barrera para el
acceso de las personas sin recursos a la cobertura de necesidades basicas.

Ademas, las personas que carecen de recursos padecen con mayor intensidad
las consecuencias de las lagunas y restricciones en las carteras de servicios, asi
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como del funcionamiento inadecuado o de oscilaciones en la calidad de los servicios
publicos de caracter universal (complejidad administrativa de los procedimientos, lis-
tas de espera, problemas de coordinacion interniveles, etc.). Cualquier iniciativa que
se tome en este terreno deberia ser objeto de seguimiento y evaluacion teniendo en
cuenta su impacto en los distintos niveles socioecondémicos de la poblacion.

La universalidad en el acceso en condiciones de igualdad a los servicios es muy
importante. Sin embargo, no basta con entrar en el sistema, hace falta que éste fun-
cione bien para todos con independencia de cual es la situacién de partida. Hay que
progresar en la mejora de los resultados en estas areas de las politicas para acortar
la distancia en salud y esperanza de vida entre las personas en riesgo de pobreza
y el resto de la poblacién, conseguir que el fracaso escolar y el abandono escolar
temprano no afecten mas a los nifios provenientes de familias con escasos recursos
0 que la vivienda de proteccidn oficial deje de ser inaccesible a las personas que
mas la necesitan.

Por otro lado, pese que el Estado conservaria tedricamente sus competencias
de coordinacion en esos mismos ambitos, se requieren instrumentos especificos
efectivos para ejercerla, sobre la base de la cooperacion y el intercambio de buenas
practicas.

En este sentido, una de las manifestaciones de esa ausencia de mecanismos de
coordinacion son las carencias que se detectan en el ambito de la informacién sobre
las medidas que se estan desarrollando en todos los niveles sectoriales y territoria-
les. Ello dificulta la aproximacién a la realidad de la lucha contra la pobreza y la
evaluacion de sus resultados. Especialmente en el caso del sistema de servicios so-
ciales, se sigue echando en falta el desarrollo de un verdadero sistema de informa-
cion que aune y dé visibilidad a todas las actuaciones que se lleven a cabo en este
ambito. En particular, aun a sabiendas de que buena parte de las medidas y las in-
novaciones en este terreno se desarrollan en el ambito de las corporaciones locales,
existe un gran desconocimiento sobre el conjunto de este tipo de actuaciones en
este ambito.

Por ultimo, es importante sefialar la emergencia de problemas que, aunque hayan
existido siempre, se han agravado y han ido adquiriendo entidad propia en los ulti-
mos afnos, como la “pobreza energética”, la pobreza infantil (Ruiz-Huerta y Ayala,
2016), la insolvencia de las familias o la situacion de los hogares monoparentales.
Se trata de dimensiones del fenbmeno de la pobreza que cabria caracterizar como
“huérfanos”, al no recaer en un Unico area de competencias y frente a los que se
han ido adoptando soluciones aisladas de distinta entidad, desde diferentes niveles
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sectoriales y territoriales, especialmente en el ambito autonémico y municipal. Ha-
cerles frente requiere un mayor conocimiento sobre los mismos y una estrategia pro-
pia de actuacion, con una clara definicion del &rea y el nivel de las administraciones
responsables.

En suma, se hace patente la necesidad de avanzar en un esquema de gober-
nanza mas claro que, basado en el principio de cooperacion y con pleno respeto a
la distribucion territorial de competencias en vigor, facilite el acuerdo sobre criterios
comunes, el intercambio de buenas practicas y la mejora de la eficacia del conjunto
de medidas de lucha contra la pobreza que se estan llevando a cabo en todo el pais.
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La crisis econdémica y financiera ha afectado en profundidad
al sistema de autonomia y atencion a la dependencia (SAAD),
asi como a la rama de servicios sociales, poniendo de manifiesto
sus limitaciones, en el primer caso, y sus debilidades estructura-
les, en el segundo, para hacer frente a las necesidades sociales
venideras. Este trabajo, y como paso previo al analisis de los im-
pactos de la crisis, se plantea en qué medida la configuracion ins-
titucional de los servicios sociales condiciona su alcance y
efectividad. A continuacion, se analizan algunos de los cuellos de
botella de la respuesta institucional, organizativa y presupuestaria
en los servicios sociales y atencion a la dependencia. Finalmente,
y mirando a los afios venideros, se ofrece una reflexion sobre la
necesaria reordenacion de los servicios sociales como condicion
doble: para su articulacion efectiva con el sistema de autonomia
y dependencia y constituirse como un pilar institucional solido del
Estado de Bienestar.



Servicios sociales
y atencion a la dependencia

1. EL LUGAR INSTITUCIONAL DE LOS SERVICIOS SOCIALES
EN EL ESTADO DE BIENESTAR EN ESPANA

E N los debates y la literatura sobre politicas sociales, los servicios sociales y la
atencion a la dependencia son considerados o de manera indiferenciada (el llamado
cuarto pilar del Estado de Bienestar) o de manera diferenciada, como un sistema (el
SAAD) y como una rama (servicios sociales). Mas raramente (Aguilar, 2014 y 2015;
Casado, 2014) son considerados de manera integrada a pesar de las diferencias
institucionales entre el sistema y la rama. Hay que tener en cuenta que, en un caso
(atencién a la dependencia), estamos ante un sistema que reconoce un derecho
subjetivo pleno. En el caso de la rama de los servicios sociales se dan una variedad
de situaciones, segun las distintas leyes autonémicas de servicios sociales, que van
desde el reconocimiento del derecho subjetivo limitado a algunas prestaciones hasta
la discrecionalidad como via de acceso.

No se trata de un debate nominalista sino sustantivo que afecta a la naturaleza
institucional y al desarrollo de un sélido sistema de servicios sociales en los afios
venideros. Por ello, y a continuacion, trazamos brevemente sus distintos origenes,
su desarrollo reciente y los problemas de la integracion del SAAD en la rama de ser-
vicios sociales autondmicos. Dejamos para la seccion 4 la reflexién sobre la nece-
saria reordenacion de la rama de servicios sociales en clave de desarrollo del
derecho subjetivo, considerando que es mas importante, de cara al futuro del Estado
de Bienestar espafiol, centrar el analisis en la configuracion institucional de los ser-
vicios sociales que el empefio, con ser muy importante, de mejorar la dotacion pre-
supuestaria en profesionales y equipamientos comunitarios. Un reconocimiento del
derecho subjetivo y un adecuado encaje institucional son condiciones necesarias
para avanzar en el necesario crecimiento presupuestario y en mejoras de eficacia
organizativa y efectividad social.
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Antes de aprobarse la ley para la autonomia personal y la atencion a la depen-
dencia a finales de 2006 (LAPAD), las necesidades de apoyo a la dependencia fun-
cional eran resueltas, ademas del masivo concurso de la ayuda familiar sobre las
espaldas de las mujeres, mediante la intervencién de la rama de los servicios socia-
les. Este apoyo se basaba en un derecho de caracter, si no estrictamente discrecio-
nal, si como un derecho “blando” y sometido a la disponibilidad de recursos
presupuestarios existentes en cada momento. Esto tenia implicaciones de muy di-
ferente tenor: escasa visibilidad de la necesidad social, cobertura limitada e irregular,
diferencias entre territorios en cuanto a fortaleza institucional y compromisos finan-
cieros y, también, diferencias en el acceso entre colectivos en situacion de necesidad
segun su capacidad de movilizacion social y organizacion.

La ley de la dependencia, que inicia su andadura el 1 de enero de 2007, supone
la creacion de un pilar de proteccion social sui generis ya que, por una parte, ordena
e integra los instrumentos de proteccion e intervencion social hasta entonces exis-
tentes, aunque no totalmente, ya que queda pendiente la articulacion con el sector
sanitario o creacién del espacio sociosanitario. Por otra parte, el nuevo sistema de-
fine un derecho subjetivo y unas prestaciones sociales en que se materializa,

El pilar de la dependencia ni se configur6 como un ambito de la Seguridad Social
(aunque integra prestaciones de la misma) ni como un espacio institucional radical-
mente nuevo. Se integra en la rama de servicios sociales de las comunidades auto-
nomas por razones competenciales, organizativas, financieras y de provision;
comprendiendo también a los servicios sociales de las corporaciones locales (Ayun-
tamientos y Diputaciones).

La integracion del SAAD en la rama de servicios sociales suponia un reto para
perfeccionar el derecho de acceso a los servicios sociales en general, a la vez que
para ordenar la oferta de servicios de atencién a la dependencia en un contexto de
amplias disparidades territoriales en cuanto a la cantidad y calidad de los servicios.
Uno de los mecanismos correctores de la desigualdad de servicios es la financiacion
del llamado nivel conveniado para la mejora de los equipamientos de servicios so-
ciales, que quedaré congelado con las politicas de ajuste de 2012, como se sefiala
en la seccion tercera de este trabajo.

Sin duda alguna, esta integracion del SAAD en la rama de servicios sociales ha
tenido impactos positivos, como han sido el de acelerar la aprobacion de la tercera
generacion de leyes de servicios sociales que reconoce algunas prestaciones en
servicios sociales en base al derecho subjetivo (Casado, 2010; Vila, 2010), la orde-
nacion de los servicios de atenciéon a la dependencia en prestaciones parecidas
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(caso de la ayuda a domicilio de caracter general y la de atencion a la dependencia)
y un impulso en la creacién de empleo en este sector y su profesionalizacién.

Pero esta integracion del SAAD en la rama de los servicios sociales viene a coin-
cidir muy pronto (a partir de la crisis de 2008, pero sobre todo a partir de 2011) con
un aumento paralelo de la presion de la demanda social sobre la rama por causa de
los impactos sociales que provoca la crisis econdmica y financiera. Como resultado,
la rama de los servicios sociales acusara un fuerte estrés organizativo y ajuste pre-
supuestario cuyo mayor impacto tiene lugar durante los afios 2012 y 2013 mediante
reducciones salariales y la paralizacion de inversiones en equipamientos.

De ahi la pregunta obligada de si la rama de servicios sociales estaba preparada
para asumir la nueva demanda de atencidn a la dependencia sin un previo reforza-
miento de sus estructuras y capacidades profesionales y financieras. Una pregunta
cuya respuesta excede los objetivos de este trabajo, si bien cabe adelantar tentati-
vamente que si existia una capacidad relativa para asumir el empefio, aunque desigual
entre comunidades autbnomas, Pero, a la vez, esta capacidad era limitada en su
momento, y sigue aun siendo limitada, ya que hubiera sido necesario haber dis-
puesto de un marco de coordinacidbn mas perfeccionado, superando lo que en la
practica es una rama con 17 modelos de servicios sociales y, dentro de cada uno de
ellos, con muy diferentes niveles de competencia, organizacidén y capacidad de res-
puesta. Y planeando sobre todo ello la muy limitada capacidad competencial y de
respuesta efectiva de la Administracion Central para influir positivamente en la cons-
truccion de un marco comun de derechos reconocidos en todo el territorio del
Estado.

La crisis, en cierto modo, paraliza el proceso de ordenacion y modernizacion de
los servicios sociales a nivel del Estado. A la vez, la inercia de los modelos autoné-
micos ha generado resultados desiguales en cuanto al desarrollo del derecho sub-
jetivo y la oferta publica de prestaciones sociales, tanto en atencién a la dependencia
Ccomo en servicios sociales en general. En definitiva, la desigualdad en cuanto al de-
recho de acceso, la cobertura de prestaciones y la sostenibilidad financiera e insti-
tucional en la rama de servicios sociales constituyen su debilidad estructural.

Cabe anadir que la Ley de la dependencia, como hemos dicho, ha impulsado el
fortalecimiento del derecho subjetivo en los servicios sociales pero de manera muy
desigual, pues apenas si ha supuesto un impulso efectivo en la mejora de la coordi-
nacion vertical dentro de cada comunidad autbnoma ni la creacion de espacios de
coordinacién con otros servicios. Baste el ejemplo, recomendado por la Comisién
Europea con ocasion de los PNR y los Informes sobre Espafia, sobre la necesaria

gaceta 341 sindical



Vicente Marbéan
Gregorio Rodriguez Cabrero

coordinacién entre los servicios de empleo y los servicios sociales con el fin de apo-
yar los itinerarios personalizados de insercidén socio-laboral de las personas en si-
tuacion de exclusion o vulnerabilidad. Los avances se producen con una gran lentitud
y dependen mas de la voluntad profesional en un territorio que de un designio y vo-
luntad politica.

La capacidad de la AGE para influir en las politicas y planes de servicios sociales
(por ejemplo, el Plan Nacional de Accién para la Inclusién Social 2013-2016, el Plan
Integral de Apoyo a la Familia 2015-2017 o el Il Plan Estratégico Nacional de Infancia
y Adolescencia 2013-2016) sigue estando limitada por marcos institucionales de limi-
tada coordinacion y bajos niveles de compromiso presupuestario. Todo ello es reflejo
de un marco constitucional que esta esperando ser perfeccionado mediante un marco
comun de garantia de derechos basicos iguales para todos los ciudadanos, lo que
no condiciona la competencia de la comunidad autbnoma en servicios sociales.

2. EL DESBORDAMIENTO DE LOS SERVICIOS SOCIALES POR LA CRISIS:
RECORTES Y DESIGUALDAD TERRITORIAL

Los servicios sociales, como en general los grandes pilares de la politica social
(educacién, sanidad, pensiones, proteccién por desempleo, familia e infancia) desarro-
llan funciones de redistribuciéon de la renta, dan respuestas a necesidades que son
sociales y econdmicas a la vez y, en algunos casos, como son los gastos en garantia
o sustitucion de renta, son estabilizadores automaticos de la demanda. En este sen-
tido, los servicios sociales constituyen un instrumento de inversidn social en personas
vulnerables, de apoyo personalizado preventivo y rehabilitador y, no menos impor-
tante, contribuyen a la cohesion y a la paz social.

Al ser el Ultimo escaldn de la proteccion social, la rama de los servicios sociales
acusa de manera particular las crisis econdémicas y sus impactos sociales y de emer-
gencia social, asi como las consecuencias de los problemas sociales asociados a
los cambios sociodemograficos (envejecimiento, inmigracion, cambios en la estruc-
tura de los hogares, entre otros). Este rasgo ha supuesto que la concepcién de los
servicios sociales fluctie en muchas ocasiones entre una visiobn muy pegada a la
vulnerabilidad y en el otro extremo como el espacio privilegiado para la produccién
de bienestar. Obviamente, ni la primera ni la segunda caracterizan su naturaleza,
sino un entreverado de funciones mediante las que se combina una légica universa-
lista con un enfoque centrado en los colectivos mas vulnerables de la sociedad.
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Como antes hemos sefialado, la crisis econémica o gran depresion en Espafa
va a suponer un gran impacto en la rama de servicios sociales tanto por el lado de
la demanda social, como consecuencia del incremento del paro, la pobreza y la ex-
clusion social, como por los limites de la capacidad de respuesta u oferta publica,
lo que supondra que tanto el sector sin fin de lucro u ONG como las familias veran
incrementadas de facto sus responsabilidades ante lo que es un reconocido fallo de
gobierno. En este sentido, cabe aqui considerar tanto los cambios en la demanda
social como los ajustes presupuestarios consecuencia de las mal denominadas po-
liticas de austeridad.

Es necesario advertir que la falta de informacién y la calidad de la misma son no-
tables en la rama de los servicios sociales, dada la dispersion autondémica de fuentes
de informacion y la inexistencia de fuentes centralizadas, con la excepcion relativa
de algunas (caso del plan concertado de prestaciones sociales municipales o la in-
formacién sobre los programas de renta minima).

Por otra parte, hay que tener en cuenta el contexto general de las politicas de
austeridad que se aplican en Espafia, a partir de mayo de 2010 de manera selectiva
y a partir de abril de 2012 de manera sistematica, como parte de una politica de
ajustes exigidos por la “troika” (Rodriguez Cabrero, 2015 y 2016) que suponen re-
ducciones del gasto social entre 2010 y 2013 en torno al 17% en el caso de los ser-
vicios publicos (sanidad, educacién, dependencia y servicios sociales), a la vez que
las prestaciones monetarias se congelan y mantienen relativamente su poder ad-
quisitivo en un entorno de muy baja tasa de inflaciéon. En el caso de las prestaciones
de dependencia el ajuste, como luego veremos, serda mucho mas acusado, si bien
con amplias diferencias entre las diferentes comunidades autbnomas.

Desde el punto de vista de la demanda social la crisis ha tenido un fuerte impacto
en la rama de los servicios sociales, tanto en el sector publico como en el sector pri-
vado. En el ambito de la rama publica de los servicios sociales el crecimiento de la
demanda en el plan concertado ha supuesto un aumento de un millén y medio de
personas entre 2007 y 2010, para posteriormente reducirse en 2013 al nivel de 2007
(ver cuadro 1). Cabe interpretar esta caida posterior como una consecuencia de la
limitada capacidad de respuesta de los servicios sociales publicos. Todo indica que
la respuesta se encuentra en buena medida en los servicios sociales no lucrativos.
Este es el caso, por ejemplo, de Caritas Espafnola cuya demanda se incrementa el
251% entre 2007 (370.000 personas) y 2012 (1.300.000 personas) (Caritas Espa-
fola, 2014; Mora, 2013).
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CuADRO 1
Evolucion del Plan Concertado de Prestaciones Basicas en Servicios Sociales en
Corporaciones Locales

2007 | 2008 2000 | 2010 2011 | 2012 2013
Gasto total 1.001,3 | 1.107.1 | 1.344.4 | 14435 | 1.551.8 | 1.521,0 | 1.388.1
(millones)
% Aportacion:
AGE 9,5 8,5 7.1 6,7 5.6 3,0 1,9
CCAA 60,1 572 493 | 43,0 439 | 457 47,7
CCLL 30,4 343 436 |503 506 | 512 50,3
0
voCobertura 988 | 989 988 | 988 98,7 | 988 94,6
poblacion
Volumen de
usuarios 5.4 5.8 6,7 6.9 6.8 5.9 55
(Millones)
Plantilla 31.539 | 34.963 | 42.979 | 50.007 | 50.974 | 51.391 | 48.919

Fuente: Memoria del Plan Concertado de Prestaciones Basicas en Servicios Sociales en Cor-
poraciones Locales 2012-2013. Madrid. MSSSI.

No resulta sencillo disponer de un cuadro preciso de los ajustes presupuestarios.
Una de las fuentes disponibles es el indice IDEC elaborado por la Asociacién de Di-
rectores y Gerentes de Servicios Sociales para los afios 2012 al 2015. Dicho indice
(Garcia et al., 2015) combina para cada comunidad auténoma tres indicadores: el
reconocimiento de los derechos de acceso, el esfuerzo presupuestario y el grado de
cobertura de los servicios sociales.

Segun este informe, el ajuste tiene lugar sobre todo en los anos 2012-2013. Este
ajuste supone un impacto no solo en la contencion del conjunto de los gastos socia-
les sino una cierta regresién en servicios sociales y, sobre todo, en materia de aten-
cion a la dependencia. El Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para
garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad, tiene un
alcance intenso en el ajuste del gasto social. La aplicacion de este paquete de “re-
formas”, contrarreformas desde la l6gica del bienestar colectivo, es una combinacién
de exigencias de la troika y del propio programa politico del partido en el gobierno.
No solo se trata de evitar la intervencién plena de la troika en la economia espafiola
sino también de revertir el Estado de Bienestar hacia un tamafio, financiacién y ges-
tibn compatible con una oferta mercantil en ascenso.

El suelo del gasto en servicios sociales se alcanza en 2013. A partir de 2014 se
inicia un leve crecimiento, sin que por ello se hayan alcanzado hoy los niveles de
gasto de 2009. En 2014 el gasto consolidado en servicios sociales de todas las Ad-
ministraciones Publicas ascendia a casi el 1,5% del PIB, recayendo el mayor
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porcentaje del gasto en las CCAA (61,4%), seguido de las CCLL (25,6%) vy, final-
mente, la AGE (13%). Los recortes estimados acumulados en la rama de servicios
sociales entre 2012 y 2015 habrian alcanzado en torno al 0,7% del PIB, asumiendo
el peso de los recortes las CCAA, que son las que tienen la competencia y gestion
del gasto en los servicios fundamentales, como es el caso de la atencion a la de-
pendencia y los servicios sociales.

Pero el ajuste del gasto en servicios sociales, con ser importante, no es el nico
problema. La debilidad de la rama sigue estando en dos niveles: en la debilidad de
los derechos reconocidos en las leyes de servicios sociales, derechos retéricos en
muchos casos y, por tanto, con una garantia efectiva que no se traduce en presta-
ciones y servicios que los den contenido; por otra parte, como consecuencia de la
amplia dispersion en la calidad de los derechos, junto a la diversidad de la oferta y
la inexistencia de una efectiva coordinacidén general con capacidad de equilibrar el
sistema, persiste una gran diversidad entre los servicios sociales de las diferentes
CCAA. Aunque el factor gasto publico es importante, también lo es el modo de ges-
tién (la municipalizacion es un factor que afiade valor de efectividad) e, insistimos,
la calidad de los derechos reconocidos.

Se ha retomado la senda del crecimiento del gasto en servicios sociales de ma-
nera desigual a partir de 2014 y con crecimientos limitados, dadas las restricciones
que impone la politica de consolidacion fiscal y cumplimiento del déficit publico. Pero
los efectos del ajuste seguramente se extiendan a los afios venideros con la conge-
lacion en la inversion en equipamientos y el efecto que la crisis ha tenido en la oferta
de servicios sociales de las Comunidades Autbnomas. Tal como se afirma en el in-
forme IDEC 2015, antes citado, “las diferencias interterritoriales no se han reducido
y siguen siendo extremas en la mayor parte de los indicadores de cobertura de pres-
taciones y servicios™.

3. EL IMPACTO DE LA CRISIS EN EL SAAD

ElI SAAD puede ser considerado como un hito reciente de la politica social espa-
Aola que adquiere, si cabe, mayor significacién al haberse producido a contraviento
dentro de un periodo de recalibracion (2005-2009) y posterior regresion (2010-2016)
de nuestro Estado de Bienestar (Guillén y Rodriguez Cabrero, 2015).

2Un ejemplo de estas disparidades esta, por ejemplo, en que el porcentaje de personas con derecho a la
atencion a la dependencia que esta en lista de espera para acceder a la prestaciéon en 2015 afecta al 14,3%
de los beneficiarios en Castilla y Leon y, por el contrario, al 54,3% en Canarias. O en que el servicio de
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El SAAD fue disefiado en una etapa de bonanza econémica pero implementado
en tiempos de crisis. Tras la aprobacion de la LAPAD en diciembre de 2006 y supe-
rado el periodo de produccidén normativa de los primeros meses de 2007, sera a prin-
cipios de 2008 (en los albores de la crisis econdmica) cuando el sistema empiece
realmente a aplicarse y a despegar, no sin algun grado de desconcierto como con-
secuencia de su complejo disefio competencial. Posteriormente, durante 2009 y
2010 empieza a constatarse la consolidacion y expansion del SAAD. Entre 2007
y 2011 el gasto publico en cuidados de larga duracién (CLD) aument6 sustancial-
mente de 3.809 millones de euros (0,36% del PIB) a 8.004 millones (0,74%) (Gomez
et al., 2012). Desde entonces se mantiene en torno al 0,7% del PIB (por debajo del
promedio de la UE del 1,6%) segun la Comisién Europea (European Commission,
2015).

La primera reaccion del gobierno a la crisis econdmica iniciada en 2008 fue un
“espejismo” de politicas keynesianas. En la atencién a la dependencia supuso un in-
cremento adicional de 400 millones de euros en 2009 a través del Plan E (Plan Es-
panol para el estimulo de la Economia y el Empleo) para el desarrollo del SAAD por
las comunidades autbnomas.

No obstante, el giro dado por el gobierno en mayo de 2010 desde unas politicas
keynesianas de estimulo econ6mico a otras de consolidacion y austeridad fiscal su-
pusieron el inicio de las politicas de contencion del gasto social. Dicha contencion
se materializ6 en una reduccién del gasto en dependencia en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado de 2011 dando paso a un periodo de ralentizacion de la LAPAD
que, desde 2012, devino en un retroceso y ajuste profundo del SAAD (AEDGSS,
2013 b; Jiménez Lara, 2015).

El cambio de ciclo politico en noviembre de 2011 supuso una intensificacion en
dichas politicas de ajuste, que fueron desarrolladas en normativas urgentes, no pac-
tadas entre los partidos politicos y los agentes sociales, bajo la forma de decretos-
leyes. En particular, el Real Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas
urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera para la correccion del dé-
ficit publico, introduce una moratoria en la aplicacion de la LAPAD que retrasa en un
ano la incorporacion de los dependientes moderados. Al inicio del afio 2012, con la
Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2012, se suspende la financiacion

ayuda a domicilio cubre al 9,5% de la poblacion de 65 y mas afios en Madrid en comparacion con el 1,9%
en la Comunidad Valenciana. Disparidades que cambian cuando consideramos solamente la cobertura del
SAAD.
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estatal del nivel conveniado (283 millones de euros). Finalmente, el Real Decreto-
ley 20/2012, de 13 de julio incluye medidas que suponen una reforma del SAAD, no
tanto para garantizar su sostenibilidad como para cumplir la “exigencia de cumpli-
miento de los objetivos de déficit publico”, como se reconoce en el preambulo del
Real Decreto.

Entre dichas medidas se recogen las siguientes: a) la reduccién de la aportacion
de la AGE para la financiacién del nivel minimo de proteccién en un 13%; b) la su-
presion de las cotizaciones a la Seguridad Social de cuidadoras no profesionales;
¢) la reduccion del 15% con efectos inmediatos de la cuantia de la prestaciéon eco-
némica por cuidados en el entorno familiar; d) la reduccion de la intensidad protectora
o intensidades de proteccion del servicio de ayuda a domicilio; e) el establecimiento
de un plazo de suspensién maximo de dos afios para la percepcidn de la prestacion
econdmica por cuidados en el entorno familiar desde la fecha en que se genere el
derecho de acceso (dada la baja esperanza de vida de los beneficiarios viene a sig-
nificar en la practica que muchos de ellos pueden morir sin recibir la prestacion a la
que tienen derecho, y sin que la Administracién responsable tenga que hacer frente
a obligaciones retroactivas); f) la extension de la moratoria en la incorporacién de
los dependientes moderados hasta julio de 2015; g) se incrementa la aportacion del
usuario (copago) en funcién de su renta y patrimonio. De acuerdo con el Programa
Nacional de Reformas de Espafa de 2014 tales medidas representaron un ahorro
estimado de 2.278 millones de euros entre 2012 y 2014.

Dichos ajustes supusieron un socavamiento del SAAD, diluyendo parte de las
expectativas que gener6 la implantacién de dicho sistema. También supuso limitar
la capacidad de creacion de empleo® y de impulso de la estructura de los servicios
sociales para la autonomia y la dependencia, acentuando las limitaciones del SAAD
que han sido puestas de manifiesto en las distintas evaluaciones realizadas durante
su implementacion.

En concreto, el SAAD ha sido objeto de diferentes evaluaciones (Asociacion de
Directores y Gerentes en Servicios Sociales, Grupo de expertos 2009; AEVAL, 2008;
IMSERSO 2011, entre otras). Una de las evaluaciones mas exhaustivas fue la eva-
luacioén institucional realizada por la AGE-IMSERSO en 2011 (IMSERSO, 2011) en
la que se consulté a las comunidades auténomas, los Consejos Consultivos del

3Segln Martin Serrano (2014) entre 2008 y 2012 en torno al SAAD se han generado alrededor de 167.000
empleos netos. Segun la evaluacion del IMSERSO (2011), los puestos de trabajo vinculados a la atencion
a la dependencia durante 2009 y 2010 representaron un total de 248.000, de los cuales 165.000 son nuevos
empleos asociados al nuevo gasto implementado con la LAPAD en ese periodo.
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SAAD, agentes sociales y entidades sociales, y en una encuesta a una muestra de
beneficiarios del SAAD. En dicha evaluacién se pusieron de manifiesto algunas limi-
taciones como la débil coordinacion entre los servicios sociales y sanitarios, una in-
suficiente cooperacion institucional entre los distintos niveles de las administraciones
publicas, el peso excesivo de las prestaciones econémicas en detrimento de los ser-
vicios o el desigual desarrollo entre las CCAA en la implantacién de la ley.

Seis afios después de dicha evaluacion buena parte del diagnéstico sigue vigente
salvo, con matices, en lo que se refiere al excesivo peso de las prestaciones econé-
micas en relacion a los servicios: con respecto a 2011, en la actualidad las presta-
ciones en servicios han ido ganando peso frente a las prestaciones econémicas. De
acuerdo a la informacion del SAAD de diciembre de 2016, las prestaciones econé-
micas representaron el 43% del total de prestaciones y las prestaciones en servicios
el 57%, frente al 52% y 48% respectivamente de diciembre de 2011. Sin embargo,
el menor porcentaje de las prestaciones econdmicas en relacion a las prestaciones
en servicios se debe, no tanto a una mejora sustancial de los servicios de atencion
a la dependencia, sino a la penalizacién de una de las prestaciones econémicas mas
concedidas como es la prestacién econémica para cuidados en el entorno familiar
(PECEF). Desde 2012 se ha reducido la cuantia de esta prestacion, se ha ampliado
a dos anos la retroactividad para poder percibirla y, desde 2014, en el reparto del
nivel minimo de financiacién de la AGE se penaliza a las CCAA (recibiendo una
menor cuantia del nivel minimo) cuya proporcion de prestaciones econémicas para
cuidados en el entorno familiar (PECEF) sea superior a la de la media de las CCAA
(Montserrat, 2015). De tal modo, conviene advertir que limitar las prestaciones eco-
ndémicas sin una oferta suficiente de servicios puede suponer llevar al SAAD a una
encrucijada de compleja salida.

En cuanto a la gobernanza, nuestro sistema de CLD es limitado por varias razo-
nes: 1) porque la participacion de los Consejos Consultivos y el Comité Consultivo es
incompleta al realizarse a posteriori y con una escasa influencia en el proceso de
toma de decisiones; 2) porque la presencia institucional de las organizaciones profe-
sionales en el SAAD es escasa; 3) porque la cooperacion entre las administraciones
es insuficiente; y 4) porque la implementacion del SAAD en las CCAA se ha producido
a distintas velocidades, con sus consiguientes efectos de inequidad interterritorial.

Dichas desigualdades en el desarrollo del SAAD son la consecuencia de varios
factores como son las inercias historicas institucionales en las ramas de los servicios
sociales autonémicos, la desigual lealtad institucional ante la obligacién de desarro-
llar el SAAD vy la creciente debilidad de la AGE para ejercer una coordinacion eficaz
del sistema (Rodriguez Cabrero, 2012).
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Las diferencias de implementacion del SAAD entre las CCAA pueden concretarse
en los siguientes aspectos. En primer lugar, en las demoras en las resoluciones de
reconocimiento de la prestacion. Tal y como sefala el Tribunal de Cuentas (2014)*
hay diferencias significativas entre CCAA en el cumplimiento del plazo de seis meses
desde la presentacion de la solicitud del reconocimiento de la situacion de depen-
dencia prevista por la LAPAD®. También existen diferencias en la cobertura del SAAD
entre las regiones. Segun informacion del SAAD, a diciembre de 20168, el porcentaje
de personas beneficiarias con prestaciones en relacion a la poblacion de CCAA como
Castilla Lebn (3,49%), Pais Vasco (2,58%), La Rioja (2,40%) o Cantabria (2,30%)
es ampliamente superior a la media nacional (1,86%) mientras que en otras CCAA
como Canarias (0,8%), Comunidad Valenciana (1,04%) o Baleares (1,32%) es cla-
ramente inferior a dicha media. Por ultimo, existen destacables diferencias interre-
gionales en las listas de espera de personas pendientes de recibir prestacion (lo que
se denomina “limbo” de la dependencia). Como se observa en el cuadro 2, segun el
SAAD, en diciembre de 2016, 1.213.873 personas tenian reconocido el derecho a
la prestacion aunque solo la recibian 865.564. Ello implica que mas de 348.000 per-
sonas (el 29%) se encuentran en lista de espera. Dichas listas de espera son espe-
cialmente elevadas en Canarias, Catalufia, Aragdn, Andalucia, Castilla La Mancha,
y son claramente inferiores en Castilla y Leén, Ceuta y Melilla, Madrid, Asturias o
Murcia.

“Disponible en el siguiente enlace: https://goo.gl/47GIQP.

5 Segun el Tribunal de Cuentas (2014), entre enero de 2011 y abril de 2013 el plazo medio de resolucion
era de algo mas de siete meses y fue especialmente alto en Andalucia, Asturias, Comunidad Valenciana
y Extremadura, frente a otras regiones claramente por debajo como Castilla y Ledn, Cantabria, La Rioja,
Navarra, Madrid, Pais Vasco, Catalufia, Asturias y Extremadura.

5 http://www.dependencia.imserso.gob.es/InterPresent2/groups/imserso/documents/binario/estsi-
saad20161231.pdf
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CuADRO 2
Personas beneficiarias y pendientes de concesion en las CCAA (diciembre 2016)

Beneficiarios | Beneficiarios | Personas % de personas

con derechoa | con pendientes de | pendientes de

prestacion prestaciones ;?é‘;gi‘i%% de ;(r)élsctgscli%rrll de
Andalucia 286653 183962 102691 36%
Aragon 33585 21038 12547 37%
Asturias 23737 20034 3703 16%
Baleares 18550 14587 3963 21%
Canarias 30763 16852 13911 45%
Cantabria 17428 13370 4058 23%
Castilla y Leon 85826 85301 525 1%
Castilla-La Mancha 64548 41338 23210 36%
Catalufia 217341 126668 90673 42%
Comunidad Valenciana 68169 51564 16605 24%
Extremadura 35134 24435 10699 30%
Galicia 66494 49101 17393 26%
Madrid 127152 108817 18335 14%
Murcia 38476 32134 6342 16%
Navarra 14086 9754 4332 31%
Pais Vasco 72817 56449 16368 22%
Rioja 10436 7592 2844 27%
Ceuta y Melilla 2678 2568 110 4%
Total 1.213.873 865.564 348.309 29%

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del SAAD de diciembre de 2016.

4. EL DESAFIO DE RECONFIGURAR UN SISTEMA INTEGRADO
Y COORDINADO DE SERVICIOS SOCIALES

De la somera revision realizada de la evolucion reciente del SAAD y de la rama
de servicios sociales durante los ultimos afios se deducen algunas lecciones a tener
en cuenta con el objetivo de consolidar el sistema de atencion a la dependencia y
de transitar de la actual rama de servicios sociales a un sistema integrado a nivel
estatal y mas equilibrado territorialmente.
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La primera pregunta es qué funciones tienen que realizar los servicios sociales.
Seguramente la repuesta nunca pueda cerrarse dada la propia naturaleza de la ac-
tual rama. Los expertos (Aguilar, 2015; Casado, 2014) vienen a estar de acuerdo, y
a ello nos sumamos, en que los servicios sociales, ademas de un objetivo de infor-
macion y orientacion a los ciudadanos en general sobre la red de recursos, deben
centrarse en la atencion personal, acompanamiento y apoyo a personas con déficits
funcionales (dependencia y discapacidad), los menores en situacién de riesgo y
aquellos colectivos con especiales dificultades de insercion social. Un objetivo que
implica tanto la prevencién como la rehabilitacion o apoyo.

Estos objetivos, para su logro, requieren de transversalidad a la hora de hacerlos
operativos. Tal es el caso del apoyo a los menores en situacion de dificultad, donde
suelen entrecruzarse problemas de pobreza (garantia de rentas), desempleo de los
padres o insuficiencia de ingresos del trabajo (pobreza en el trabajo). En este caso,
como en otros, la intervencién es siempre multidimensional y requiere de formas in-
novadoras de coordinacién que cuentan con amplia experiencia en los servicios
sociales.

Si estos objetivos son asumibles por los servicios sociales sera necesario que
ciertas funciones actuales, caso de la gestion de las rentas minimas, pasen a estar
integradas en un sistema de garantia de rentas, de nivel estatal y autonémico, con
capacidad propia de gestion’. Los servicios sociales tendran la funcion de comple-
mentar y apoyar con prestaciones complementarias.

Estos objetivos deben traducirse en un derecho subjetivo en todo el Estado en
una serie de prestaciones sociales y servicios que permitan su logro y que superen
las diferencias territoriales en la calidad del derecho. Lo que ha supuesto la ley de
la dependencia en cuanto a derecho subjetivo debe completarse en el conjunto de
la rama de los servicios sociales en la que se ha integrado el SAAD. Es un contra-
sentido que en la rama de servicios sociales convivan diferentes tipos de derechos.

¢ Es necesaria una ley marco de servicios sociales a nivel estatal sin menoscabo
de las leyes autonémicas? En la misma senda de la ley es necesaria una ley marco
que regule las condiciones basicas que garanticen la igualdad del derecho a los

”La necesidad de una ley de garantia de rentas en todo el Estado ha sido puesta de manifiesto reciente-
mente mediante la aceptacion por el pleno del Congreso de los Diputados en febrero de 2017 de la Inicia-
tiva Legislativa Popular promovida por los sindicatos UGT y CCOQ y avalada por 700.000 firmas. También
por el informe del Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad realizado entre 2016 y 2017.
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servicios sociales en todo el territorio del Estado (art. 149.1° CE). Ello implica no s6lo
la garantia de la igualdad del derecho en todo el Estado sino un mayor compromiso
financiero de la Administracion General del Estado para hacerlo efectivo y corregir
las actuales excesivas desigualdades territoriales. Este marco puede permitir el
desarrollo de una senda de cooperacién y coordinacion mucho mas efectiva que la
actual. Después de casi cuatro décadas de desarrollo del Estado de Bienestary a la
luz de la experiencia en el desarrollo de la rama de los servicios sociales es una exi-
gencia la reordenacion de la rama para su consolidacion como sistema integrado de
competencias en sus diferentes niveles territoriales (estatal, autondémico y local).

Esta reordenacion de la rama de servicios sociales para su conversion en sistema
integrado, junto a un renovado compromiso estatal de reforzamiento del SAAD, son
fundamentales para hacer de ellos una via de inversién social y un instrumento que
refuerce el desarrollo del Estado de Bienestar en una encrucijada de contencion del
gasto social y de incertidumbre de su desarrollo futuro.

Sobre la base de esta reordenacion de los servicios sociales es posible avanzar
en una mas eficaz integracién del SAAD en el conjunto de los servicios sociales,
como un sistema integrado, y mejorar su capacidad institucional y organizativa para
ir creando espacios sociosanitarios necesarios para la atenciéon de la dependencia.
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Nifias en el campo. Kazimir Severinovich Malévich.

En el periodo 2012-2017 se ha producido un deterioro cuali-
tativo y cuantitativo del sistema de formacion para el empleo. Los
principales problemas siguen sin resolverse, no existe una plani-
ficacion a medio y largo plazo que coordine las diferentes ofertas
formativas y las encauce hacia un objetivo comun, y no se ha de-
finido la vinculacion entre cualificaciones y negociacion colectiva
ni se ha consolidado el derecho individual a la formacion.

La falta de desarrollo normativo de la Ley 30/2015 demuestra
que su finalidad no era mejorar el sistema de formacion para el
empleo, ni siquiera reformarlo en profundidad, sino eludir la in-
tervencion de los agentes sociales, especialmente los sindicatos,
en la toma de decisiones sobre la aplicacion de los fondos pro-
cedentes de la cuota.

Es hora de revertir la situacion y devolver a los trabajadores
y trabajadoras el derecho a una formaciéon permanente gestio-
nada con criterios de servicio publico, que les permita mejorar
sus expectativas personales, académicas y profesionales. Es
hora de devolver a los representantes de empresas y trabajado-
res la capacidad de decidir.



Cinco afos perdidos:
el sistema de formacion...

ES un topico afirmar que los trabajadores y trabajadoras tienen que actualizar
constantemente sus cualificaciones y competencias para adaptarse a los requeri-
mientos de una economia en rapida transformacion tecnologica. Desde ese punto
de vista, la formacion a lo largo de la vida permitiria engrasar la maquinaria del mer-
cado de trabajo, al ajustar los requerimientos de las empresas y los conocimientos,
habilidades y aptitudes de la mano de obra. En Espafa, donde mas del 40% de la
poblacién entre 25 y 64 afos tiene un nivel educativo bajo —-ISCED 0-2—' (OCDE,
2016), la formacion permanente es aun mas necesaria. Sin embargo, entre 2012 y
2016, ha experimentado un profundo retroceso.

En este articulo se analizan, en primer lugar, los cambios en la legislacion, la fi-
nanciacion y la gobernanza del Sistema de Formacion para el Empleo de los traba-
jadores ocupados durante los Ultimos cinco afios. A continuacion, se enumeran sus
principales deficiencias y, para finalizar, se proponen alternativas para su futuro.

1. UNA REFORMA FRACASADA: CARACTERISTICAS DEL SISTEMA
DE FORMACION PARA EL EMPLEO ENTRE 2012 Y 2017
1.1. Antecedentes
El Subsistema espafiol de Formacion para el Empleo naci6 en el afno 1992 con

la firma por las organizaciones empresariales y sindicales mas representativas, de
los | Acuerdos Nacionales de Formacion Continua (en adelante, ANFC) y la creacion

"ISCED son las siglas en inglés de la Clasificacion Internacional de la Educacion (International Standard
Classification of Education). El nivel 2 se corresponde con la Educacién Secundaria Obligatoria.
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de la FORCEM. El modelo, bipartito y paritario, se mantuvo entre 1993 y 2003 (I y Il
ANFC) y sirvid de base para el desarrollo de la negociacién colectiva sectorial, me-
diante la creacién de Comisiones Paritarias Sectoriales, y un aumento muy conside-
rable del nimero de trabajadores y trabajadoras que accedian a los cursos. Asi
mismo, contribuyd a extender la cultura de la formacion como elemento de concer-
tacién social.

Entre 2003 y 2012 (Il ANFC y IV Acuerdo Nacional de Formacion para el Empleo)
el subsistema entrd en una segunda fase. La publicacion del Reglamento (CE)
68/20012, que modificaba el marco europeo de ayudas a la formacion; las sentencias
del Tribunal Constitucional que reconocian a las comunidades autbnomas compe-
tencias de ejecucion en la materia y la aparicién de presuntos casos de fraude en el
uso de fondos, dieron lugar a un nuevo modelo caracterizado por la gestién tripartita,
la trasferencia de fondos a las comunidades autbnomas y la creacién de dos vias
diferenciadas de acceso a las ayudas: la subvencional, que se aplicaba a la llamada
formacion de oferta, gestionada directamente por las organizaciones empresariales
y sindicales, y la de las bonificaciones en las cotizaciones a la Seguridad Social, que
financiaba la formacion que realizaban las empresas para sus trabajadores (forma-
cion de demanda o formacién bonificada).

Con este cambio, los sindicatos perdieron poder en el gobierno del sistema, no
solo porque dejara de ser bipartito para ser tripartito®, sino porque en la mayoria de
las comunidades auténomas la gestion de los fondos transferidos pas6 a manos
de la Administracién regional, con una intervencién reducida de los agentes sociales.
También se perdié poder en las empresas. La nueva formacion de demanda permitia
la financiacion casi automatica de los planes de empresa, con independencia de su
calidad y de la opinion de la Representacion Legal de los Trabajadores, aspectos
cruciales en la fase anterior. Por el contrario, el papel de los agentes sociales como
proveedores de cursos salié fortalecido, pues eran los principales beneficiarios de
las subvenciones.

La imposibilidad de firmar los V Acuerdos y la llegada al poder, con mayoria ab-
soluta, del Partido Popular en 2012, inauguraron un quinquenio caracterizado por
modificaciones legislativas inconclusas, el desvio de los fondos procedentes de la
cuota de FP a otras finalidades y el deterioro del didlogo social.

2Reglamento (CE) n° 68/2001 de la Comision de 12 de enero de 2001 relativo a la aplicacion de los articulos
87 y 88 del Tratado CE a las ayudas a la formacion.
3 FORCEM se convirti6 en la Fundacion Tripartita para la Formacion en el Empleo en 2001.
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1.2. Modificaciones legislativas inconclusas

En 2012 se aprob6 una Reforma Laboral (Real Decreto Ley 3/20124) que intro-
ducia modificaciones en el subsistema de formacion para el empleo que, por primera
vez, no habian sido discutidas con los agentes sociales. Planteaba cuatro novedades
principales: incorporar a los centros de formacion a los 6rganos de gobierno del sub-
sistema y permitirles concurrir a los Planes de Oferta; reconocer a los trabajadores
el derecho a un permiso retribuido de 20 horas anuales de formacién vinculada al
puesto de trabajo; crear una cuenta de formacién, asociada al numero de afiliacion
a la Seguridad Social, en la que se inscribirian los cursos vinculados al Catalogo
Nacional de Cualificaciones Profesionales realizados por el trabajador/a, y poner en
marcha el cheque-formacion, previo acuerdo con los agentes sociales.

A dia de hoy, de esas previsiones solo se ha llevado a la practica la incorporaciéon
de los centros como entidades beneficiarias de Planes de Formacién. Ni su partici-
pacion en los 6rganos de gobierno del subsistema, ni la cuenta de formacion, ni el
cheque-formacion se han hecho efectivos. Respecto al permiso retribuido de 20
horas, no se dispone de informacién cuantitativa, pero hay indicios de que su uso
es bastante escaso.

Tampoco se ha puesto en marcha la Ley 30/2015, de 9 de septiembre, por la
que se regula el Sistema® de Formacioén Profesional para el Empleo en el am-
bito laboral. Mas de dos anos después de aprobar mediante el Real Decreto Ley
4/2015° la reforma urgente del Sistema de FPE en el ambito laboral “para dar res-
puesta de forma inmediata y de una manera mas eficaz y eficiente a las necesidades
formativas de los trabajadores y del sistema productivo”, no se ha publicado ninguna
de las normas necesarias para desarrollarlo y se vive una situacion de desorientacion
y transitoriedad.

Por lo demas, la reforma urgente estaba dirigida principalmente a expulsar a los
agentes sociales del gobierno del sistema y, no sélo no introduce cambios que co-
rrijan las deficiencias detectadas, sino que, en algunos apartados, las agrava.

“Real Decreto-ley 3/2012, de 10 de febrero, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral.
5 A partir de aqui, seguiremos la terminologia de la ley 30/2015, que denomina “sistema” a la formacion
para el empleo. Con anterioridad se habia entendido que la formacién para el empleo era uno de los dos
subsistemas del sistema de formacion profesional.

8 El subsistema fue modificado inicialmente mediante el Real Decreto-ley 4/2015, de 22 de marzo, para
la reforma urgente del Sistema de Formacién Profesional para el Empleo en el ambito laboral, que, mas
tarde, se convalidd en el Parlamento, sin apenas modificaciones, mediante la ley 30/2015.
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La nueva Ley mantiene las dos iniciativas principales: la formacion de oferta para
ocupados y desempleados y la formacién de demanda. La Administracion determina
las necesidades formativas a cubrir con los programas de oferta para ocupados y
sustituye en esta labor a las Comisiones Paritarias Sectoriales —integradas por orga-
nizaciones sindicales y empresariales representativas—, a las que se otorga un papel
basicamente consultivo. La provision de cursos se articula mediante la concurrencia
competitiva de centros y entidades de formaciodn privados interesados en impartir los
cursos. Reciben las subvenciones los que obtienen la puntuacion mas alta, de
acuerdo con una valoracidn técnica, disefiada igualmente por la Administracién, en
la que es determinante que el coste/hora/alumno de la accién formativa sea lo mas
reducido posible. De esta forma, la oferta se ha alejado de las demandas del mercado
de trabajo y se ha convertido en una especie de subasta de cursos a la baja.

Con respecto a la iniciativa de demanda, se ha incrementado la ya amplia dis-
crecionalidad de las empresas en la determinacion las caracteristicas de la formacién
para sus trabajadores/as. Aunque uno de los objetivos declarados de la Ley 30/2015
era intensificar las labores de control y supervisidn para “garantizar el principio de
tolerancia cero contra el fraude en la gestion de los fondos”, la reduccion de la du-
racion minima de las acciones formativas bonificables, de seis a dos horas, incre-
menta el volumen de cursos a controlar y dificulta, en la practica, la verificacién in
situ. Ademas, se ha flexibilizado la imputacién de costes —que no se justifican docu-
mentalmente— y se ha eliminado la obligacién de ofrecer acciones formativas a los
colectivos con mayores requerimientos de cualificacion.

Como senaldbamos, la principal novedad de la nueva regulacion es la modifica-
cién de la composicién del érgano de gobierno de la Fundacién Estatal de Formacién
para el Empleo (renombrada FUNDAE), en el que la Administracion General del Es-
tado pasa a tener mayoria absoluta. El reparto competencial entre comunidades au-
tonomas y gobierno central se ha mantenido y las duplicidades y solapamientos fruto
de la falta de coordinacién entre ambas administraciones no se han resuelto.

No ofreceriamos un panorama completo de los cambios normativos del periodo,
si no mencionaramos el Real Decreto 1529/2012 por el que se desarrolla el con-
trato para la formacion y el aprendizaje y se establecen las bases de la forma-
cion profesional dual. Existe un amplio consenso entre agentes sociales’,
instituciones® y expertos sobre la conveniencia de aplicar este modelo de formacion

”Ver, por ejemplo, el /Il Acuerdo para el Empleo y la Negociacion Colectiva 2015, 2016 y 2017.
8 Council of the European Union: Declaration on the European Alliance for apprenticeships. 15 de octubre
de 2013.
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profesional en nuestro pais. Sin embargo, la regulacion aprobada por el Partido Po-
pular se parece muy poco a lo que se entiende por formacién dual en Alemania vy,
con ligeras variaciones, en otros paises centroeuropeos.

En la formacion dual alemana, los aprendices, jovenes de hasta los 19 afios apro-
ximadamente, siguen un programa didactico estructurado y a largo plazo, que com-
bina periodos en el aula y periodos en la empresa, que debe contar con tutores
homologados, y conduce a la obtencion de una acreditacion oficial. El proceso se
articula mediante un contrato laboral-formativo y esta monitorizado por los sindicatos
y los empresarios, que intervienen en la definicion de los programas formativos y los
criterios de evaluacion de las habilidades adquiridas, mientras la Administraciéon
apoya legislativa y financieramente los acuerdos alcanzados en la esfera laboral.
La participacion de los agentes sociales en el establecimiento de un marco general
de cualificaciones sectoriales, y la de las empresas, en la adaptacién de ese marco
a sus requisitos especificos, mejoran la conexion entre la oferta y la demanda de
empleo. El salario y las altas tasas de insercion aumentan su atractivo para los
jovenes.

En Espanfa, la normativa es innecesariamente compleja. Incluye cinco posibles
modalidades de desarrollo, que atribuyen papeles diferentes al centro de formacion
y a la empresa, y dos trayectorias formativas, la que depende del Ministerio de Edu-
cacion y la que depende del Ministerio de Empleo. La primera retne la mayoria de
los requisitos de la formacion dual alemana, pero carece de un contrato laboral obli-
gatorio que articule las practicas vy, por tanto, las retribuciones de los alumnos de-
penden de becas, mas o menos opcionales, otorgadas por las empresas o las
propias Administraciones regionales. La segunda no reune ninguno de ellos, salvo
la existencia de un contrato laboral: los alumnos no son personas jovenes, el pro-
grama didactico no es a largo plazo® y la alternancia entre ensefianza teérica y en-
sefianza practica se diluye cuando las acciones formativas se realizan online.
Ademaés, la empresa no necesita contar con tutores homologados. Respecto a la
participacion de los agentes sociales, en ambas es insignificante.

Por lo tanto, en nuestro pais no existe formaciéon dual en sentido estricto.
Hay algunas experiencias de colaboracion entre centros de formacién profesional y
grandes empresas en el marco del sistema educativo, que, segun parece, estan ob-

9La duracién media de los cursos vinculados a los certificados de profesionalidad permite obtener esa
acreditacion en poco mas de un afo. Sin embargo, paradéjicamente, el contrato para la formacion y el
aprendizaje dura tres.
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teniendo resultados interesantes, pero tienen una dimension muy reducida —los alum-
nos/as de dual suponen algo menos del 2% del alumnado total de formacién profe-
sional—"°.

La formacién dual en el marco del sistema laboral experimentd un inusitado cre-
cimiento entre los afios 2013 y 2015, coincidiendo con la modificacién normativa que
suprimié buena parte de los requisitos exigibles a la actividad educativa inherente al
contrato para la formacion y el aprendizaje. Como demuestra el informe de CCOO
al respecto (CCOOQ, 2015), la formacion se convirtid en una mera excusa para aba-
ratar el coste de la contratacion. Una vez que, en 2016, se restablecieron algunos
de esos requisitos, el nUmero de contratos descendi6 en un 73%".

1.3. Desvio de fondos de formacion para el empleo a otras iniciativas

La financiacion de la formacion para el empleo procede de las cotizaciones por
formacion profesional (una cuota del 0,7% de la base de cotizacién a la Seguridad
Social) de empresas y asalariados y es parte de las rentas del trabajo. Como han
sefialado el Tribunal Constitucional'? y el Tribunal de Cuentas', la cuota de FP no
pertenece al sistema de Seguridad Social, ni a sus recursos, sino que la Seguridad
Social actua unicamente como entidad recaudadora y esos recursos son finalistas,
no pudiendo destinarse a otra cosa que a las iniciativas de Formacion para el
Empleo.

A partir del ano 2012, los presupuestos para impartir acciones formativas de la
iniciativa de oferta sufrieron una reduccién dramatica (en torno al 60%). El recorte
fue muy superior al descenso de la recaudacion por cuota de FP (—4,5% en 2012) y
no afecto6 por igual a todo el sistema, por lo que no cabe atribuirlo a la crisis econ6-
mica. Es mas, la mala situacion econdémica se utilizé6 como coartada de una serie de
decisiones politicas que pueden enunciarse como sigue:

9En el curso 2015-16 los alumnos matriculados en FP dual fueron 15.304. http://www.mecd.gob.es/prensa-
mecd/actualidad/2016/02/20160203-fp.html.

" El nmero de contratos suscritos en 2015 fue de 174.923 y en 2016 46.384 (Datos estadisticos de con-
tratos del SEPE).

2 Sentencias 244/2012 y 95/2013 entre otras.

'3 Informe de fecha 26 de enero de 2012 sobre fiscalizacion de las prestaciones contributivas y no contri-
butivas gestionadas por el Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE).
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Invertir en formacion para el empleo menos de lo obtenido mediante la
cuota (ver grafico 1); o, lo que es lo mismo, aplicar a otras finalidades parte
de las cantidades pagadas por empresas y trabajadores para mejorar su cua-
lificacion.

Financiar con fondos de la cuota los programas de formacion y empleo
que, hasta 2011, se sufragaban con los presupuestos de los Servicios Publi-
cos de Empleo.

Modificar la distribucion entre las diferentes iniciativas de los recursos
disponibles (ver grafico 2): de 2007 a 2016, las cantidades previstas en los
Presupuestos Generales del Estado para formacion de demanda se incre-
mentaron un 78%, mientras que las previstas para formacion de oferta para
ocupados se redujeron un 58% y un 28% las destinadas a formacion de oferta
para desempleados. Ademas, parte de los importes originalmente dirigidos
a la cualificaciéon de los trabajadores/as ocupados, se han utilizado para fi-
nanciar medidas orientadas a insertar laboralmente a las personas desem-
pleadas, como formacién con compromiso de contratacion y practicas no
laborales.

No ejecutar el presupuesto disponible para la formacién de oferta para
ocupados y desempleados. En 2014, el grado de ejecucién presupuestaria
de la formacion de oferta fue del 48,6% en el ambito estatal y del 55,5% en el
autondémico. El de la formacion de oferta para desempleados fue aun menor:
solo se utilizd el 35,46% de las cantidades disponibles (SEPE, 2017).

No retornar al sistema de formacién para el empleo los excedentes de
la cuota procedentes tanto de la inaplicacion de lo presupuestado, como
de las devoluciones o reintegros de los beneficiarios de las ayudas. Estima-
mos que los fondos no invertidos entre 2012 y 2016 ascienden, en la parte
que se gestiona estatalmente, al menos a 800 millones de euros y no es
exagerado suponer que los excedentes autonébmicos hayan alcanzado la
misma cifra.
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GRAFICO 1
Presupuesto para formacion. Porcentaje sobre la cuota
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de los Presupuestos Generales del Estado.
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GRAFICO 2
Evolucion presupuesto acciones formativas (millones de euros)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de los Presupuestos Generales del Estado.

Hemos indicado que la formacion programada por las empresas ha recibido en
los Ultimos afios una proporcion creciente de los recursos economicos. Ademas, se
ha extendido el uso de lo que podriamos llamar medidas de transicion educacion-
empleo, un conjunto heterogéneo de actividades formativas, generalmente no certi-
ficables, que tienen lugar en los centros de trabajo y que suelen proporcionar a las
empresas ingresos en forma de descuentos en la cotizacion a la Seguridad Social,
pagos por la supervisidn de las practicas de los aprendices, subvencion de sus pro-
cesos de seleccion de personal, etc.

Se entiende que el gobierno utilice todos los instrumentos a su alcance para re-

ducir el paro juvenil, sin embargo, no se ha hecho una evaluacion seria de la efecti-
vidad real de esas medidas en términos de creacion de empleo. Algunas pueden
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haber servido Unicamente para subvencionar contrataciones que de todos modos
se habrian producido y otras incentivan la sustitucion de contratos laborales ordina-
rios por contratos laborales formativos, mas costosos para la Seguridad Social y con
peores condiciones para los jévenes.

Las medidas de transicion descansan en la asuncidén de que todos los centros
de trabajo son a la vez centros de formacion y todas las actividades que se realizan
en las empresas tienen, de una u otra manera, un componente formativo, lo cual,
obviamente, es falso.

1.4. Deterioro del didlogo social y ruptura del paritarismo

El | Programa Nacional de Formacién Profesional (1993-96)'* recogia que la for-
macioén profesional debia ser planificada y realizada bajo los principios de auto
organizacion y de gestion paritaria, a través de la negociacion colectiva: “El interés
que tiene [la formacidn] para empresas y trabajadores, otorga a éstos un protago-
nismo principal en orden a la direccion del proceso y a su gestion, y también en
cuanto al reparto de los recursos de financiacion y la aportacion equilibrada de los
esfuerzos de las partes implicadas”.

Al amparo de consensos como el del parrafo anterior, la intervencién de sindicatos
y empresarios ha cubierto diferentes frentes. Eran mayoritarios en los 6rganos de
gobierno del sistema; determinaban las necesidades formativas a través de las Co-
misiones Paritarias Sectoriales; negociaban la formacion a impartir en las empresas
(durante la primera fase) y, ademas, desde 2004, recibian ayudas y actuaban como
proveedores de formacion. Este ultimo papel ha sido muy polémico. En primer lugar,
en muchos casos, los agentes sociales se limitaban a intermediar entre el 6rgano
concedente de las subvenciones y los centros que impartian los cursos, sin aportar
demasiado a la calidad y oportunidad de los cursos. En segundo lugar, los grupos
econOmicos propietarios de los medios de comunicacion, con intereses en el mer-
cado de la formacion, convirtieron las supuestas deficiencias en la gestion de los
Planes de Formacion en municién contra sindicatos y, en menor medida, contra las
patronales. Y otro tanto ha hecho el gobierno cuando ha creido que le convenia de-
bilitar a los representantes de los trabajadores. Por ultimo, probablemente hubo falta
de control y transparencia en la gestion de las ayudas de algunas organizaciones
empresariales.

4 Programa Nacional de Formacion Profesional (1993-1996) aprobado mediante Acuerdo del Consejo de
Ministros de 5 de marzo de 1993 (BOE de 10/03/1993).
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Como consecuencia, el Acuerdo de propuestas para la negociacion tripartita para
fortalecer el crecimiento economico y el empleo de 29 de julio de 2014 entre el Go-
bierno, CCOO, UGT, CEOE y CEPYME reconoce que los agentes sociales tienen
un papel relevante en la gobernanza del sistema pero no en la provision de cursos,
sefialando: “la negociacién colectiva y el didlogo social como instrumento de desarrollo
del sistema de formacién profesional para el empleo en el ambito laboral, asi como
la participacion de los agentes sociales en el gobierno del sistema y en particular en
el disefio, planificacion, programacion, control, seguimiento y evaluacién de la oferta
formativa, especialmente la dirigida a los trabajadores ocupados”.

Tampoco esto se ha cumplido. Durante los Gltimos cuatros afos, el Gobierno ha
reducido al minimo las reuniones de los 6rganos de participacion y gobernanza del
Sistema; ha dificultado o impedido el acceso de los agentes sociales a informacién re-
levante que les permitiera desarrollar correctamente las labores que les encomienda
la normativa vigente; ha obstaculizado los trabajos de las Comisiones Paritarias Sec-
toriales y ha recurrido con inusitada frecuencia a legislar los asuntos de formacién y
empleo mediante disposiciones transitorias o0 medidas temporales que, en la practica,
convertian la obligacion de consultar con empresarios y sindicatos en un tramite vacio.

Hace pocas semanas el Comité Europeo de Derechos Sociales, en las conclu-
siones del examen realizado sobre el mercado de trabajo espafiol en el periodo
2011-2014, denunciaba el incumplimiento de la obligacion de informacién de Espana,
en particular por el Servicio Publico de Empleo Estatal, contraida en virtud de la
Carta Social Europea’®.

Por otra parte, el Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) ha tratado de instruir
una causa general contra el sistema de formacion para el empleo consensuado, con
el fin de deslegitimar a los agentes sociales, en especial a los sindicatos. Asi, por
ejemplo, se han reinterpretado a posteriori los requisitos de ejecucion y justificacion
de las ayudas concedidas en 2010, 2011 y 2012 dando lugar a la solicitud de rein-
tegro de fondos de cursos correctamente impartidos y justificados.

2. PRINCIPALES DEFICIENCIAS DE LA FORMACION PARA EL EMPLEO

En términos cuantitativos, los sucesivos Acuerdos Nacionales de Formacion han
tenido un resultado muy positivo. El nUmero de alumnos/as crecié de 293.000 en el

®http:/Avww.ccoo.es/noticia:232277E|_Comite_Europeo_de_Derechos_Sociales_desaprueba_la_reiterada_falta_
de_informacion_que_proporciona_el_Servicio_Publico_de_Empleo_Espanol
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afo 1993 a 3,5 millones en 2012. Los colectivos menos favorecidos en términos de
acceso a la formacion, como mujeres, trabajadores de baja cualificacion y empleados
de PYMES, incrementaron su participacion durante el periodo. La proporcion de em-
presas que ofrecia cursos a sus empleados pasé del 4,3% en 2005 a 31,1% en 2012
(FTFE, 2016), y la proporcién de adultos que realizaba acciones de educacioén y for-
macion crecio6 del 3,5% en 1993 al 11,2% en 2012 superando la media europea, que
estaba dos puntos porcentuales por debajo (Eurostat, 2017).

Entre 2012 y 2016 se produce una involucién (ver grafico 3): la proporcidén de em-
presas formadoras desciende al 27,4% en 2015 (Ultimo afno disponible), la participacion
de adultos en formacién y educacion decrece hasta el 9,4% (en 2016), mientras la
media de la UE se elevaba al 10,7%. Y, aunque el nUmero de alumnos/as ha seguido
aumentado, la cantidad de horas de formacion financiadas ha decrecido en un 12%.

Respecto a la formacion ocupacional, la tasa de cobertura cay6 entre 2007 y 2014
del 12,9 al 3,8% (CES, 2015). La marcada preferencia de los gobiernos espafioles,
en comparaciéon con los del resto de Europa, por los incentivos a la contratacion
frente a las politicas de formacién y orientacién se ha intensificado en los Ultimos
anos, a pesar de que diversos estudios sefialan su ineficacia en la creacion de em-
pleo (Lope y Alés, 2013 y Garcia, 2011).

GRAFICO 3
Evolucién de los participantes en formacion de oferta (subvencionada)
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No se dispone de datos de la formacién subvencionada por las comunidades autbnomas para
los afos 2014 y 2015. Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Fundae y SEPE.
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2.1. Exceso de formacion generalista poco conectada con las
necesidades del mercado de trabajo

Desde antes del intento de reforma del Partido Popular, las evaluaciones han
hecho hincapié en el exceso de formacion generalista financiado por el sistema.
Por ejemplo, solo tres especialidades formativas —Prevencion de riesgos laborales,
Inglés y Habilidades personales e interpersonales en el entorno laboral—aglutinaron
en 2015 el 25% del alumnado de los cursos de demanda (892.114 participantes) y
otro tanto ha sucedido en 2016 (FTFE, 2016).

Esta situacion sugiere que las empresas espanolas, en especial las PYMES,
no tienen una percepcion clara de las cualificaciones que necesitan sus tra-
bajadores. Las evaluaciones sefialan que ese vacio esta siendo cubierto por una
oferta generalista y de baja calidad creada por centros y consultoras privadas —enti-
dades organizadoras— para los cuales la oferta de cursos generales, con frecuencia
no presenciales, tiene significativas economias de escala (FTFE, 2014). En ese sen-
tido, es interesante sefalar que, segun la Encuesta Europea de Formacién Continua,
las empresas espafolas estan entre las que mas recurren a cursos externos en vez
de organizarlos por si mismas y que, mientras en el conjunto de la Unién esa forma
de gestionar bajé entre 2005 y 2010, en Espana sucedi6 lo contrario (Encuesta de
Formacion Continua, 2005-2010).

Con respecto a la oferta dirigida prioritariamente a trabajadores/as ocupados/as,
el 24% de los participantes se agrupaba en las especialidades de Competencias
profesionales no clasificadas, Prevencion de riesgos laborales, Inglés, Planificacion
y organizacion empresarial en general, Operacion de carretillas, Marquetin, Hoste-
leria y cocina y Comercio exterior.

La falta de formacion especializada afecta también a los desempleados. El Con-
sejo Econdémico y Social (CES, 2015) ha sefalado que los contenidos de los cursos
se centraron en 2013 en unas pocas familias profesionales: administracion y gestion
(20,6% del alumnado), servicios socioculturales y a la comunidad (18,2%), hosteleria
y turismo (10,2%), informatica y comunicaciones (9,4), y comercio y marketing (9,4),
seguidas a bastante distancia por otras, como transporte y mantenimiento de vehicu-
los (4,6) o fabricacion mecanica (3,1).

Lo anterior demuestra que el sistema de formacién profesional para el empleo

no ha sido capaz de generar una oferta sectorial de calidad, lo que, a su vez,
esté relacionado con varios factores.
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En primer lugar, es mas que discutible que la concurrencia competitiva y las sub-
venciones sean adecuadas para gestionar una provisién de formacion profesional
de calidad. La incertidumbre sobre la adjudicacion de las ayudas disuade a los cen-
tros de formacioén de realizar inversiones en las instalaciones, medios y equipos ne-
cesarios para impartir cursos especializados; ademas, las condiciones de pago de
las ayudas, que exigen, desde 2012, adelantar recursos econdmicos durante un pe-
riodo de tiempo no especificado, impiden la concurrencia de las pequefias academias
especializadas en cursos sectoriales. También la complejidad burocratica del proce-
dimiento de solicitud y justificacion de ayudas, juega a favor de las grandes empresas
de formacién, que cuentan con expertos en la presentacion de solicitudes, y que, en
ocasiones, actian como meras intermediarias entre los centros que imparten los cur-
sos y el érgano concedente de las subvenciones. Podria decirse que, en la labor de
coordinar la distribucion de los recursos para la formacion, los agentes sociales e
incluso la Administraciéon, han sido sustituidos por empresas de servicios sin vincu-
lacion alguna con el sector productivo al que se dirigen.

En segundo lugar, la existencia de modulos de coste hora/alumno fijos (aunque
mas elevados para la formacion de demanda) favorece la imparticion de acciones
de bajo coste, en detrimento de las acciones innovadoras o con contenidos mas es-
pecificos, que resultan mas caras y reducen el margen de beneficio de los centros.

El nimero de entidades acreditadas para impartir certificados de profesionalidad
por familia profesional y territorio es un buen indicador de la falta de coherencia de
la oferta formativa. Un total de 14 familias profesionales cuentan con menos del 50%
de sus certificados de profesionalidad con centro acreditado en todos los territorios
(SEPE, 2017).

2.2. Falta de formacion en las PYMES

La mayoria de los paises de la Union Europea se enfrenta al problema del escaso
porcentaje de PYMES que realizan actividades formativas. La situacion en Espafa
no es diferente pero, dada la importancia de este tipo de empresas en nuestra eco-
nomia, es mas preocupante.

Los obstaculos para aumentar la formacion son también conocidos: la falta la pro-
fesionales de recursos humanos en la empresa; la dificultad de crear economias de
escala; el insuficiente conocimiento de las oportunidades formativas disponibles; una
direccion que no esta convencida de la rentabilidad de la formacién; la tradicion del
aprendizaje informal; las dificultades para sustituir a los trabajadores/as mientras
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realizan cursos en horas de trabajo y, segin sefalan la propias empresas, la falta
de una oferta de calidad en el mercado de los cursos.

A esas dificultades se ha afadido la falta de supervision y control de las entidades
organizadoras, a las que ya nos hemos referido. Estas empresas, a las que no se
exigia ningn requisito y de las que no existe registro, son las encargadas de ges-
tionar las acciones formativas bonificadas de la mayoria de las PYMES. La mala ca-
lidad de los cursos, en particular de los dirigidos a micropymes, que, hasta 2016, se
realizaban en un 70% en modalidad “a distancia” sin un apoyo tutorial adecuado
(FTFE, 2016), y el deficiente reparto de responsabilidades entre la organizadora y
la empresa, que tenia que hacer frente en solitario a las posibles reclamaciones por
defectos o fraudes en la gestion de las ayudas, han provocado el abandono de la
formacioén bonificada de més de 100.000 micro pymes (ver cuadro 1).

CuADRO 1
Empresas que realizan formacion bonificada para sus trabajadores
segun numero de trabajadores y afio

Dela9 De 10a49 De50a249 Mas de 250 Total
trabajadores trabajadores trabajadores trabajadores e
2013 369.395 87.075 18.387 3.648 478.62
2014 364.552 85.114 18.218 3.596 471.59
2015 332.841 84.086 18.470 3.658 439.18

2016 265.087 80.081 18.891 3791

504 143

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de FUNDAE.

2.3. Falta de una planificacion estratégica que permita coordinar las diferentes
ofertas formativas y vincularlas con el desarrollo social y econémico

La falta de planificacién estratégica es el resultado de varios factores. Aunque se
habla de un sistema de formacion profesional para el empleo, lo que existe en rea-
lidad es una pluralidad de submodelos con poca integracion entre ellos. Ademas de
las diferencias entre la formacién profesional del sistema laboral y la del sistema
educativo, existen desigualdades, poco justificables en términos de eficacia y efi-
ciencia, entre la formacion prioritariamente destinada a ocupados y la dirigida a desem-
pleados y entre éstas y la formacion de demanda. A su vez, los trabajadores de
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las Administraciones Publicas cuentan con su propio submodelo y las iniciativas y
formas de gestion de las comunidades autonomas presentan diferencias muy sefia-
ladas. Todo ello ha forjado una estructura demasiado compleja, dificil de evaluar y
poco transparente para los usuarios, lo que dificulta la atribucion de responsabilida-
des y la elaboracion de planes estratégicos a medio y largo plazo.

Por otro lado, no hay un consenso sobre el reparto de fondos y responsabilidades
entre los diferentes agentes que intervienen. Es cierto que el disenso es, en parte,
un reflejo de diferencias que trascienden el ambito de la formacion, pero también lo
€s que, si no se fijan objetivos o éstos son demasiado imprecisos o especulativos,
es imposible evaluar la utilidad de la formacion.

Un ejemplo de que los objetivos son muchas veces meras especulaciones, lo en-
contramos en la formacién profesional del sistema educativo'®. Es un tépico sefialar
que en Espana faltan personas con cualificaciones intermedias. En nuestra poblacion
activa conviven altas tasas de titulados/as superiores con tasas igualmente elevadas
de personas que solo han finalizado la educacién basica, pero la proporcion de titu-
lados en formacion profesional es escasa. Sin embargo, no se ha tomado ninguna
medida para cambiar esta situacion. Por el contrario, en el curso escolar 2016-17, la
mitad de los alumnos que deseaban matricularse en formacién profesional no pu-
dieron encontrar plaza en centros publicos.

2.4. Insuficiente conexién de la negociacion colectiva y la formacion

La negociacién colectiva es el marco natural de regulacién de las relaciones la-
borales y del derecho a la formacién permanente y la promocion profesional. Como
ha sefalado el Tribunal Constitucional en sus sentencias, “el dialogo social y la ne-
gociacién colectiva sectorial son principios directamente vinculados a los derechos
de representacion colectiva y sindical, constituyen un derecho de los trabajadores y
son instrumentos esenciales en el funcionamiento democratico del mercado de tra-
bajo”. Por otra parte, la cualificacion debe estar ligada a las competencias requeridas
por el entorno productivo del sector y la empresa.

Las Comisiones Paritarias Sectoriales, surgidas en los primeros ANFC, tenian
como objetivo articular la formacién de su ambito funcional mediante la deteccion de
necesidades, el establecimiento de prioridades, el fomento de la innovacién, a través

16 http://www.elmundo.es/andalucia/2017/01/20/58824650e2704ee3318b45b6.html y hitps://www.madri-
diario.es/433645/cierres-fp-madrid-reestructuracion-madrid
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de acuerdos con los Centros de Referencia Nacional, y la evaluacién permanente.
Sus trabajos, sin embargo, han tenido un alcance limitado. Los acuerdos de consti-
tucion y renovacion de las Paritarias, raramente incluyen clausulas que avancen mas
alla de lo recogido en los Acuerdos Nacionales. Su intervencion se ha centrado en
la iniciativa de formacién de oferta estatal, sin apenas influencia en la formacién de
oferta de las comunidades autbnomas y en la formacién de demanda. Ademas,
desde 2012 han sufrido restricciones presupuestarias y un cuestionamiento perma-
nente por parte de la Administracion.

Con respecto a la intervencion sindical en la empresa, la Representacion Legal
de los Trabajadores tiene derecho a recibir informacion y emitir informe sobre las
acciones formativas a bonificar, pero los efectos de un informe desfavorable son
nulos. No se han creado espacios ni mecanismos que permitan aunar intereses y
favorezcan el acuerdo. Antes al contrario, las patronales, salvo contadas excepcio-
nes, han impedido que las Comisiones Paritarias medien en caso de discrepancia
sobre el Plan de Formacion.

Intensificar el dialogo en la empresa y el sector es una tarea urgente porque me-
jora la calidad y la relevancia de las actividades de formacion, algo bastante nece-
sario pues, segun la Ultima evaluacion de formacién de demanda, correspondiente
a los ejercicios 2013 y 2014 (FTFE, 2017), los resultados de la iniciativa destacan
mas por la extension, que por la calidad y el impacto de la formacion impartida. Muy
pocas empresas cuentan con servicios especificos de identificacion de las necesi-
dades a medio y largo plazo y los cursos tienen poca incidencia en las condiciones
de trabajo de la plantilla y en su empleabilidad.

3. LAS PROPUESTAS
3.1. Pacto por la Formacion Profesional

Para empezar, es necesario alcanzar un acuerdo sobre los objetivos del Sistema
de Formacién para el Empleo a medio y largo plazo, su conexidén con la formacién
profesional del sistema educativo, su relacién con las politicas activas de empleo
y el papel de las administraciones y los agentes sociales.

Es dificil que el impulso para este acuerdo proceda de un gobierno en minoria
que carece de un proyecto claro en la materia y es alérgico a la transparencia y la
participacion, pero aun asi, el deterioro de la formacién en la actualidad no puede
sostenerse mucho tiempo.
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Resulta importante tener altura de miras y concebir la formacion a lo largo de la
vida como una herramienta para el desarrollo econémico del pais y el desarrollo pro-
fesional de los trabajadores/as. Los objetivos del acuerdo deben partir del analisis
de las diferencias entre la estructura de las cualificaciones actual y la estructura de-
seable para convertirnos en un pais que compita por la calidad de sus productos y
servicios, en vez de hacerlo por el bajo coste de su mano de obra y la desregulacion
de su mercado laboral.

Pero también lo es no sobrevalorar el impacto de la formacién que, por si sola,
no puede variar el modelo de desarrollo econémico. Tenemos innumerables ejemplos
de jévenes altamente cualificados que no encuentran empleo en Espana y de otros
que solo acceden a puestos por debajo de su nivel de cualificacion. Las empresas
deben asumir su parte de responsabilidad en rentabilizar la inversién de la sociedad
en cualificacion y, para ello, deben crear empleos de calidad que utilicen los conoci-
mientos de las personas jévenes.

3.2. Consolidar el derecho individual a la formacién

El derecho individual a la formacion es un permiso retribuido 20 horas anuales
(acumulables durante cinco afos) para realizar actividades formativas conectadas
con la actividad laboral del trabajador/a. Su extension requiere que los agentes so-
ciales pacten, a través de la negociacion colectiva, sus condiciones de utilizacion, y
que exista una oferta de formacién gratuita suficiente para que los asalariados pue-
dan acceder a cursos. La solucion mas obvia es vincular la financiacion de la
formacioén en la empresa a la existencia de un acuerdo en este sentido.

Otro permiso retribuido destinado a mejorar la cualificacion de los y las asalaria-
dos/as es el Permiso Individual de Formacion (PIF), que tiene una duracién maxima
de 200 horas al ano y se destina a realizar, previa autorizacion de la empresa, for-
macién reconocida con una titulacién o acreditacién oficial, que no tiene necesaria-
mente que estar relacionada con la actividad laboral del trabajador/a. Los Permisos
Individuales de Formacion deben redisefarse, orientandose a las personas
con un menor nivel académico.

Aunque a veces se confunden, estos permisos no tienen que ver con el cheque-
formacién o la cuenta de formacion. El cheque-formacion es un mecanismo de fi-
nanciaciéon de cursos privados, como lo pueden ser las subvenciones, las
bonificaciones, las desgravaciones fiscales, etc. Las evaluaciones sobre los efectos
del cheque en varias regiones sugieren que aumentan la desigualdad, porque los
utilizan preferentemente las personas con mayor nivel académico (Domer, 2009).
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La cuenta de formacion es el registro de los cursos que ha realizado un trabaja-
dor/a a lo largo de su vida laboral. Puede ser de utilidad en los procesos de recono-
cimiento de las competencias adquiridas a través de la experiencia laboral y el
aprendizaje no formal e informal.

3.3. Aumentar la cohesion social

El empleo no puede analizarse solo desde una perspectiva econdémica. Es un re-
quisito para disfrutar de una ciudadania plena. Por ello, la formacion para el empleo
tiene que tener un componente social y fomentar la igualdad de oportunidades.
Algunas de las medidas posibles serian:

* Abrir una convocatoria permanente de procesos de reconocimiento de las cua-
lificaciones adquiridas a través de la experiencia y el aprendizaje no formal e
informal, que habran de ser mas simples y contar con las Comisiones Parita-
rias sectoriales.

* Mantener la gratuidad de los cursos y adoptar medidas para asegurar el ac-
ceso de los grupos desfavorecidos.

* Financiar programas especificos para mejorar las competencias de las per-
sonas con mas dificultades de acceso al conocimiento.

3.4. Acercar las iniciativas de formacién al origen de las necesidades formativas

Dada la pluralidad de actores que intervienen en el sistema de formacion para el
empleo, debemos establecer criterios para determinar los espacios de responsabi-
lidad de cada uno de ellos. Tal vez sea sensato relacionar esos espacios de respon-
sabilidad con los ambitos en los que surgen las necesidades formativas y donde,
probablemente, sea mas facil atenderlas. Segun lo anterior, proponemos tres inicia-
tivas principales:

* Formacion de los trabajadores/as en la empresa. Destinada a satisfacer
necesidades de competencia o cualificacion especificas, debe articularse en
torno al Derecho Individual a la Formacién y contar con el visto bueno de los
representantes de los trabajadores, para asegurar una distribucidbn mas justa
y equitativa de las oportunidades de aprendizaje.

* Formacion de los trabajadores en el sector. Destinada a satisfacer nece-
sidades formativas sectoriales deberia articularse a través de la negocia-
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cién colectiva con la finalidad de asegurar la vinculacién entre la clasificacion
profesional y la estructura de la cualificacion, y articular la formacion de los
trabajadores/as de las PYMES.

Como hemos visto, la formacién que realizan las PYMES a través de la inicia-
tiva de demanda es demasiado generalista. Los empresarios y los sindicatos,
a través de las Comisiones Paritarias, deben impulsar una oferta formativa
sectorial de calidad. Las Paritarias tendrian que asesorar a las empresas en
la deteccién de sus necesidades formativas, a los trabajadores en la elabora-
cion de itinerarios formativos y el reconocimiento, en su caso, de las cualifica-
ciones adquiridas a través de la experiencia profesional, y realizar un
censo/registro de entidades formativas y cursos de su ambito.

* Formacion de trabajadores en el territorio. Destinada a satisfacer necesi-
dades de cualificacion general y de recualificacion, en especial de los tra-
bajadores desempleados, se compondra de acciones de formacion vy
orientacion. Las Administraciones regionales aportaran también financiacion
de sus propios presupuestos.

3.5. Disponer de una financiacion transparente, suficiente, estable y equitativa

El Gobierno debe acabar con las ficciones y ocultamientos presupuestarios.
La financiacién de la Formaciéon Profesional de los y las trabajadores ocupados y
desempleados debe proceder de varias fuentes. Las Administraciones Publicas
deben comprometerse a aportar recursos para los colectivos no cotizantes (como
los trabajadores autbnomos) y los desempleados, y las empresas cofinanciar la pro-
vision de la formacion especifica de sus trabajadores.

Los ingresos procedentes de la cuota son finalistas y, por tanto, todos los rema-
nentes han de aplicarse a las iniciativas de formacion acordadas, evitando su utili-
zacion para iniciativas que no forman parte de la normativa de formacion para el
empleo.

3.6. Asegurar la calidad de la formacién
La experiencia de este quinquenio ha demostrado que, para que mejore la for-
macion, no basta con repartir cursos entre las academias por la via de la concurren-

cia competitiva, ni con entregar fondos a las empresas sin apenas condiciones. Para
conseguir aumentar la calidad proponemos lo siguiente:
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* Un sistema de financiacion equitativo que no privilegie a las empresas:
el importe maximo subvencionable o bonificable de cada curso ha de depen-
der de las caracteristicas del curso, no de la iniciativa a través de la cual se
accede a las ayudas. No parece razonable que el coste medio hora/partici-
pante de la formacion de oferta sea de 3,81€, mientras que el de demanda
es de 15,78€, de los que 7,44€ se financian con fondos publicos y el resto
corresponde a cofinanciacion (SEPE, 2017).

* Destinar un presupuesto especifico a la red de centros publicos de forma-
cioén profesional, en especial a los Centros Integrados, que son los que ofre-
cen ciclos de Formacion Profesional reglada, formacién para desempleados
y formacién para ocupados.

* Impulsar los elementos que contribuyen a mejorar la calidad del modelo,
tales como los Centros de Referencia Nacional, los Observatorios, los Regis-
tros de Centros y Especialidades, el Sistema de Orientacion e Informacién
Profesional y la evaluacién permanente.

3.7. Desarrollar la negociacion colectiva y el dialogo social

Varios estudios (Busemeyer y Thelen, 2012) sugieren que hay una relacion entre
las formas de provision de la cualificacion y los sistemas de relaciones laborales.
En los modelos de formacién consensuados o coordinados, en los que empre-
sarios y sindicatos regulan las caracteristicas, las vias de adquisicion y la certifica-
cion de las cualificaciones, al tiempo que establecen solidos vinculos entre ellas y la
clasificacién profesional, se genera un empleo mas estable, puesto que los trabaja-
dores poseen cualificaciones sectoriales de alto nivel, lo que les hace, hasta cierto
punto, mas dificiles de sustituir.

Alainversa, los sistemas de formacion dirigidos por las Administraciones publicas
suelen proporcionar cualificaciones generales que se actualizan muy lentamente y
no son capaces de responder con celeridad y precision a las exigencias del mercado
de trabajo. Dado que las cualificaciones son demasiado generales, resultan insufi-
cientes para articular la clasificacion profesional y, al mismo tiempo, los trabajadores
que las poseen son facilmente reemplazables, por lo que se promueve el empleo
precario.

Las organizaciones sindicales y empresariales deben participar en la definicion
de las politicas estratégicas de formacion para el empleo y en el disefio y aplicacién
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de los programas e iniciativas que las ponen en marcha. No pueden tener, como en
la actualidad, un papel decorativo.

Tan crucial como lo anterior es convertir la formacioén en un elemento central de
la accion sindical en el sector y en la empresa. El interés y la implicacion de los tra-
bajadores en su cualificacién profesional es la herramienta para construir una for-
macion sectorial 0 negociar las acciones formativas de las empresas.

4. CONCLUSIONES

Este articulo ha demostrado el deterioro cualitativo y cuantitativo del sistema de
formacion para el empleo en el periodo 2012-2017. La reduccion presupuestaria, el
descenso en las tasas de participacion de empleados y desempleados, la expulsidon
de mas de 100.000 micropymes de la iniciativa de demanda y el descenso de las
horas de formacion realizadas son datos mas que suficientes para demostrar lo pri-
mero. En cuanto a la calidad, se ha mantenido la concentracién de los contenidos
impartidos en unas pocas especialidades formativas generalistas con poca relevan-
cia para el empleo.

Los principales problemas del sistema siguen sin resolverse: no hay una oferta
formativa sectorial de calidad ni se han creado mecanismos de apoyo a las PYMES
y a los trabajadores con mas dificultades para acceder al empleo. Carecemos de
una planificacion a medio y largo plazo que coordine las diferentes ofertas formativas
y las encauce hacia un objetivo comun, y no se ha resuelto la imprescindible vincu-
lacion de las cualificaciones y la negociacion colectiva ni se ha consolidado el dere-
cho individual a la formacion.

La falta de desarrollo normativo de la Ley 30/2015 demuestra que su finalidad no
era mejorar el sistema de formacién para el empleo, ni siquiera reformarlo en pro-
fundidad. Su objetivo era eludir la intervencidén de los agentes sociales, especial-
mente los sindicatos, en la toma de decisiones sobre la aplicacion de los fondos
procedentes de la cuota. En la iniciativa de oferta, la concurrencia competitiva, que,
supuestamente, iba a permitir la participacion directa de mas centros de formaciéon
en la gestion de las ayudas, ha tenido el efecto contrario: se ha reducido el niumero
de solicitudes y las grandes empresas de servicios de formacion e intermediacion
absorben la mayoria del presupuesto. En la de demanda, se han atendido las soli-
citudes de flexibilidad de las grandes compafias, pero se ha ignorado a las pequefias
empresas que no pueden articular sus propios cursos. La transparencia y la partici-
pacion alcanzan niveles de deterioro inauditos.
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La escasa profundidad de los debates sobre este tema en la esfera politica es-
panola y la interesada identificacidén periodistica entre cuota de formacién y corrup-
ciéon, han impedido un andlisis sosegado del modelo de provision de cualificaciones
en este pais y de su conexién con el sistema de relaciones laborales.

Es hora de revertir la situacion y devolver a los trabajadores y trabajadoras el de-
recho a una formacion permanente gestionada con criterios de servicio publico, que
les permita mejorar sus expectativas personales, académicas y profesionales.
Es hora de devolver a los representantes de empresas y trabajadores la capacidad
de decidir.
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Knife Grinder - Principio de parpadeo. Kazimir Severinovich Malévich.

La educacion es uno de los pilares del Estado social, una ga-
rantia para el mantenimiento de la cohesion social y para la de-
finicion de un modelo productivo que aspire al valor afiadido del
conocimiento, la prosperidad y la sostenibilidad de la economia.

Estamos ante un sistema educativo duramente golpeado por
los recortes y por el impacto de la LOMCE, que ha sido recha-
zada por la comunidad educativa y por la practica totalidad de
las fuerzas politicas.

Necesitamos un pacto educativo que nos permita ganar en
calidad y equidad, y refuerce el derecho a la educacion debilitado
por las politicas educativas llevadas a cabo por el Gobierno. Un
pacto que debe ser social y politico, que debe aglutinar a la co-
munidad educativa y al mas amplio conjunto posible de fuerzas
politicas y que exige, en consecuencia, la definicion de una hoja
de ruta que vaya mas alla de la subcomision parlamentaria que
se ha puesto en marcha.



El sistema educativo
y la necesidad de un pacto...

LA educacion es uno de los pilares del Estado social. Ha jugado un papel funda-
mental como ascensor social y es una garantia para el mantenimiento de la cohesion
social y para la definicidn de un modelo productivo que aspire al valor afiadido del
conocimiento, la prosperidad y la sostenibilidad de la economia.

La educacién es un derecho y como tal esta recogido en al articulo 27.1 de la
Constitucion espanola de 1978, en el que se refleja el trabajoso consenso constitu-
cional en la materia. Podriamos decir que el texto constitucional es la primera apro-
ximacion a un pacto educativo en nuestra historia reciente. La Carta Magna recoge,
ademas, que “los poderes publicos garantizan el derecho de todos a la educacion,
mediante la programacion general de la ensefianza (...) y la creacion de centros do-
centes”. Igualmente, reconoce la libertad de ensefanza, la libertad de creacion de
centros docentes dentro del respeto a los principios constitucionales, la obligatorie-
dady la gratuidad de la ensefianza basica y la participacion de familias, profesorado
y alumnado en el control y gestion de todos los centros sostenidos con fondos
publicos.

Desde entonces ha habido siete leyes organicas que han desarrollado los prin-
cipios constitucionales y que han venido a explicitar modelos educativos diferencia-
dos en funcién de los partidos que se han alternado en el gobierno. Esto ha
sustentado la exigencia, por parte de determinados sectores, de un pacto educativo
que garantice la estabilidad normativa y evite el continuo trasiego de leyes que ge-
neran inestabilidad y falta de certidumbre en un sistema educativo abocado a cam-
biar de ley al socaire de los sucesivos cambios en el signo politico de los gobiernos.

gaceta 383 sindical



Francisco Garcia
Montserrat Ros

Pero el planteamiento de un pacto que tenga el unico propdésito de generar esta-
bilidad normativa es subsidiario de considerar el debate educativo como una “cues-
tiébn técnica”. Y no lo es. La educacioén y el sistema educativo, por su papel en la
creacion y conservacion de conocimiento, se configuran como espacios de confron-
tacién para la obtencion de poder. Las evaluaciones que se han llevado a cabo sobre
los sistemas educativos europeos confirman que éstos tienden a reproducir la clase
social. Francesc Pedro afirma que, con los datos del “entorno” del alumnado, se pue-
den predecir sus resultados académicos hasta en un 70%. Ademas, los curriculos
no son inertes ideolégicamente: quien decide qué entra en el examen, decide quién
entra en la élite...

Los modelos educativos de la izquierda y de la derecha se confrontan: compren-
sividad/seleccion, equidad/excelencia, programacion general de la ensefianza/libertad
de eleccién de centro... Por lo tanto, estamos ante un debate ideoldgico en el que no
cabe un buenismo equidistante. Menos aun tras las politicas educativas desplegadas
por el Gobierno del PP, caracterizadas por recortes sin precedentes, reformas edu-
cativas llevadas a cabo sin consenso social ni politico y un ataque sistematico a la
ensefanza publica.

En vista de esto, lo primero que conviene aclarar es que no participamos de esa
pulsion que parece haberse instalado en ciertos sectores de opinién, que coloca el
pacto por encima de sus contenidos. Necesitamos un pacto educativo que nos per-
mita ganar en calidad y en equidad y reforzar el derecho a la educacién debilitado
por las politicas educativas llevadas a cabo por el Gobierno. Un pacto educativo que
exige revertir los recortes, hacer de la educacion una politica de Estado y cambiar
el rumbo de las politicas educativas; la LOMCE no es el campo de juego sobre el
que edificar un consenso educativo. Un pacto que debe ser social y politico, que
debe aglutinar a la comunidad educativa y al mas amplio conjunto posible de fuerzas
politicas y que exige en consecuencia la definicion de una hoja de ruta que vaya
mas alla de la subcomisién parlamentaria que se ha puesto en marcha.

ALGUNOS INTENTOS DE PACTO O ACUERDO EDUCATIVO

Como hemos sefialado, desde la Constitucion del 78 el devenir de las politicas
educativas que se han plasmado en diferentes textos legislativos ha hecho que la
idea de pacto educativo haya estado presente en el imaginario colectivo y que se
hayan producido algunos intentos para concretarlo.
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En septiembre de 1997 se presenté la “Declaracion conjunta en favor de la edu-
cacion”. Bajo el auspicio de la Fundacion Encuentro y con una destacada participa-
cion de la Federacion de Ensefianza de CCOO (FECCOQOO), 18 organizaciones
sociales del ambito educativo (sindicatos, organizaciones de padres y madres, de
estudiantes, patronales, agrupaciones profesionales, movimientos de renovacion pe-
dagégica, organizaciones de la economia social...) coincidieron “en la formulacién
de los objetivos mas urgentes para mejorar la calidad y la equidad de la educacion”.
Se trataba de un acuerdo social al que le faltaba la pata del compromiso politico.
Por ello, los firmantes se conminaron a “hacer cuanto esté en sus manos para que
este consenso social se convierta en decisiones parlamentarias”.

Entendian los firmantes que la educacion tenia que ser considerada una cuestion
de la maxima prioridad y que, en consecuencia, era necesario “garantizar los medios,
las estrategias y los recursos necesarios para hacer frente al mas grande de los
retos planteados: el logro de una educacién de calidad compatible con los principios
de equidad social y libertad”. Esto debia concretarse en un plan de financiacion a
cinco anos que asegurase que al final del proceso el gasto publico en educacion al-
canzaria el 6% del PIB (media de inversién en aquel momento en la UE).

La cuestion de la financiacion es una idea recurrente en cualquier formulacion
de pacto, dado que nuestra educacidén adolece de un retraso histérico -no homogé-
neo en el territorio— respecto de los paises de nuestro entorno en los niveles de in-
version y, mas alla de lo que se diga para justificar los recortes o la desidia de las
diferentes administraciones a la hora de priorizar la educacion en los presupuestos,
sin recursos no hay resultados y se resienten la equidad, la igualdad de oportunida-
des y el derecho a la educacion. Meses antes de la firma de esta declaracion, la
FECCOO habia promovido una Iniciativa Legislativa Popular por una Ley de Finan-
ciacion del Sistema Educativo que garantizase un suelo del 6% del PIB en inversion
educativa.

El acuerdo se produjo poco méas de un afio después de que Esperanza Aguirre
fuera nombrada ministra de Educacion y tenia la intencién de oponer un amplio
frente social a sus pretensiones de desmantelar la LOGSE (aprobada en 1990), que
habia extendido la educacion obligatoria hasta los 16 afios con un modelo educativo
comprensivo que apostaba por la inclusion educativa y la equidad.

El texto pretendia blindar todas aquellas cuestiones que habian supuesto un
avance en la regulacién del derecho a la educacion, asi como las que tenian que
ver con la participacién de la comunidad educativa en el gobierno de los centros,
con una concepcion de la evaluacion de los centros y del sistema educativo alejada
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de las légicas mercantilistas y neoliberales, con el refuerzo de las politicas compen-
satorias, con el desarrollo profesional y la valoracién social del profesorado...

El documento enfatizaba la apuesta por la ensefianza publica, “que debera ar-
monizarse con el derecho de la ensefianza privada a recibir fondos publicos a través
del concierto educativo”, afirmacién que queda condicionada a las necesidades ob-
jetivas de escolarizacion (a la programacion general de la ensefianza, en definitiva),
a que los centros que reciban estos fondos estén sometidos a las mismas condicio-
nes de control social que los publicos y al cumplimiento de la legislacidn establecida
(en materia de escolarizacion, gratuidad, participaciéon democratica...).

El documento contribuy6 al propésito de aislar social y politicamente a Esperanza
Aguirre y a acotar sus pretensiones de cambiar radicalmente el tenor de las politicas
educativas que la LOGSE habia puesto en marcha.

Trece afios después, en 2010, el ministro Angel Gabilondo protagoniz6 el intento
que mas cerca estuvo de convertirse en un pacto social y politico por la educacién.
El texto partia del reconocimiento de que las leyes educativas anteriores habian con-
seguido la plena escolarizacion entre los 3 y los 16 afnos, asi como un espectacular
incremento en las tasas de escolarizacion en el Bachillerato, la Formacién Profesio-
nal y la Universidad, por lo que planteaba como principal reto “dar pasos en la direc-
cion de lograr que el horizonte sea que en la practica esté escolarizada toda la
poblacién de 0 a 18 afios”.

En un marco competencial diferente al de 1978, caracterizado por la culminacion
del proceso de transferencias educativas a las comunidades autbnomas, el docu-
mento reflexionaba sobre el proceso acelerado de cambios sociales que situaba a
nuestro sistema educativo ante nuevos y complejos retos y fijaba como prioridades
la necesidad de incrementar el numero de titulados en educacion secundaria posto-
bligatoria (Bachillerato y FP de grado medio), avanzar en la educacion a lo largo de
la vida, aproximar los niveles de inversion educativa al porcentaje del PIB que in-
vierten los paises de nuestro entorno... Todo ello dentro de una educacién inclusiva,
intercultural y plural y promoviendo los principios de equidad y excelencia para con-
figurar un sistema educativo de todos y para todos y “afrontar con fortaleza los retos
de la sociedad del siglo XXI, los retos de la sociedad del conocimiento”.

Tras varios afos de obligatoriedad hasta los 16, la ESO —especialmente el se-
gundo ciclo— presentaba problemas de funcionamiento. La propuesta de pacto abor-
daba el debate en torno a la ESO, proponiendo un 4° de Educacion Secundaria
Obligatoria con caracter orientador con dos opciones, una hacia el Bachillerato y otra
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hacia las ensefianzas profesionales (FP de grado medio), a la vez que preveia in-
crementar las medidas de refuerzo para facilitar la obtencion del titulo por parte del
alumnado que no estaba en condiciones de acceder a las opciones sefaladas, para
lo que también se promovian los programas de diversificacion curricular o los Pro-
gramas de Cualificacion Profesional Inicial. Afloraba otro de los debates recurrentes
a la hora de hablar de pacto educativo: mayor énfasis en las medidas y estrategias
de atencion a la diversidad para conseguir que todo el alumnado llegara en el sis-
tema educativo tan lejos como fuera posible con las medidas de apoyo adecuadas
0 mayor énfasis en el caracter selectivo del sistema, lo que reforzaria el sesgo social
del fracaso escolar.

Habia una apuesta muy nitida por consolidar la Formacion Profesional como “uno
de los pilares fundamentales de la educacion en toda sociedad moderna, asi como
un instrumento clave para avanzar hacia un nuevo modelo de crecimiento econémico
sostenible y diversificado”. Dibujaba un modelo de paulatina integracion de los tres
subsistemas de FP (reglada, continua y ocupacional) y remitia al anteproyecto de
Ley de Economia Sostenible —en aquel momento en tramite— para la concrecion
de las propuestas contenidas en el borrador de pacto educativo.

El debate publica-privada estaba recogido en al apartado 7 bajo el titulo “El ser-
vicio publico de la educacion”, en el que se apostaba por que todos los centros sos-
tenidos con fondos publicos garantizaran un servicio educativo sin discriminacion
alguna a través de una norma de escolarizacion que asegurara una distribucion equi-
tativa del alumnado con necesidades de compensacion educativa entre los centros
publicos y concertados. El criterio para organizar la red planteaba una féormula que
modulaba la libertad de eleccion de las familias en el marco de la programacion de
la administraciéon educativa.

El pacto fue desenvolviéndose en paralelo en el marco politico y en el marco de
la comunidad educativa. Finalmente, la negativa del PP a suscribir el documento
de pacto dio al traste con el intento. El PP esperaba la oportunidad de poner en prac-
tica su ideario en educacion a través de su propia ley educativa, lo que finalmente
ha llevado a cabo en la legislatura pasada a través de la LOMCE vy de los tres Reales
Decretos que afectan a la educacion superior.

Para poner sobre la mesa una propuesta de pacto educativo tendremos que es-

tablecer un diagnéstico de la situacion para situar, a renglén seguido, las pro-
puestas.
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EL DIAGNOSTICO

Al hacer un diagnoéstico de la situacion de nuestro sistema educativo es inevitable
referirse a los recortes:

El gasto educativo medido en porcentaje del PIB alcanz6 en nuestro pais el en-
torno del 5% (su techo historico) en 2009, habiendo caido en la actualidad por debajo
del 4,3%. Por el camino ha dejado un reguero de deterioro de la educacion, pérdida
de empleo y desproteccion de los sectores mas desfavorecidos, que han visto como
se esfumaban las medidas que garantizaban la igualdad de oportunidades y la equi-
dad (grafico 1).

GRAFICO 1
Porcentaje del PIB destinado al gasto publico educativo, 1996-2014
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Fuente: MECD. Estadistica del gasto publico en educacion. Resultados definitivos afio 2014,
elaboracioén propia.

El recorte del gasto liquidado por las administraciones publicas en educacion as-
ciende a 8.920 millones de euros, lo que supone una minoracion del 16,6%. Hay que
considerar que al incluirse en estas partidas las destinadas a los conciertos educa-
tivos, el recorte real en la ensefianza publica es netamente superior al que recoge
la tabla 1.
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TABLA 1
Evolucion global de los presupuestos de las administraciones educativas
2009-2013
comitns |t | Tt | s | o
Andalucia 7.306.495 7.870.522 -564.027 -72
Aragon 1.055.201 1.227.370 -172.169 -140
Asturias 789574 930.163 -140.589 -15,1
Baleares 762.960 910.237 -147.277 -16,2
Canarias 1.499.125 1.801.088 -301.963 -16,8
Cantabria 525.316 578.547 -53.231 -92
Castilla/Le6n 1.998.635 2.385.896 -387.261 -16.2
C.la Mancha 1.497.036 2010917 -513.881 -25,6
Cataluiia 5.734.321 6.931.849 -1.197.528 -173
C.valenciana 4.175.878 5.088.006 -912.128 -17.9
Extremadura 959.078 1.076.726 -117.648 -10,9
Galicia 2.236.307 2.620.886 -384.579 147
Madrid 4.758.759 5.473.449 -714.690 -131
Murcia 1.276.973 1.492.598 -215.625 -144
Navarra 579.231 674.733 -95.502 -14.2
Pals Vasco 2.493.674 2.817.312 -323.638 -115
La Rioja 250.587 281.488 -30.901 -11,0
Total Consejerias 37.906.731 44.171.786 -6.265.055 -14,2
m 1.772.146 2.980.982 -1.208.836 406
sin
_“""'""I oo (1) | 1540480 2.139.054 598574 280
TOTAL AA.EE.(1) 39.439.627 46.310.839 -6.871.212 -14,8%
" TOTAL con ofras
Adm 44.974.574 53.895.012 -8.920.438 -16,6%
Inistraciones(2)

(1) Bl total de las Administraciones Educativas se calcula utilizando el concepto “san transferencias”™ a las Comursdades Autonomas

para ewtar contabilizaciones dupbcadas

{2) En la cuantia global mtervienan otros factores como las Cotzaciones Sociales Imputadas y las Transferencias de las Comumdades
alas Corporaciones Locales, ademas de la financacion privada que computa en |2 educacion universitana

Paralelamente, la inversién en educacion ha pasado de representar el 10,91%

del gasto total en el afio 2009 a solo el 9,66% en 2013.
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El escenario dibujado por el Gobierno no ayuda. En el Plan de Estabilidad para
2019 se fija el objetivo de reducir la inversién educativa al 3,7% del PIB para ese
afo, lo que supondria recortes adicionales por valor de otros 4.000 millones de euros.
Lo que en realidad esta planteando el PP es volver en 2019 a los niveles de inversion
educativa de 1987, afio en el que, ademas, la educacion solo era obligatoria hasta
los 14 afos y no estaba universalizado el ciclo 3/6 anos de la educacion infantil. Tras
ocho anos de recortes que han afectado especialmente a la educacion publica, es
duro pensar en tres afios mas de lo mismo y es impensable que sean pactados.

Si nos comparamos con los paises europeos, s6lo superamos en inversion edu-
cativa medida en porcentaje del PIB a Eslovaquia, Hungria e ltalia.

A medida que ha ido descendiendo la inversion publica, se ha incrementado el
gasto privado, que ha pasado del 0,78% del PIB en 2008 al 1,08% en 2013, lo que
equivaldria a decir que las familias han tenido que poner 3.000 millones de euros de
los méas de 8.900 millones recortados. Este incremento del gasto privado va de la
mano del avance de la desigualdad, de la pobreza educativa, de la quiebra de la equi-
dad y del debilitamiento de la educacion como derecho: la educacion deja de ser un
derecho universal para convertirse en una mercancia y pierde su dimension eman-
cipadora para reforzar la reproduccion de las desigualdades sociales (grafico 2).

GRAFICO 2
Evolucion del gasto privado en educacion en % del PIB
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El gasto por estudiante ha caido un 21,6% en la educacion no universitaria y un
24,7% en la superior (tablas 2 y 3).
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TABLA 2

Evolucion de la inversion por alumno/a entre los afios 2009 y 2013
en las ensefanzas de régimen general no universitarias

Comumidsd Elrw;l;nr-n ano E.w;l;:-u aio I::;:::l ::;::::l

Andalucia 3.335 3.549 -614 -15.5
Aragdn 3814 4630 816 176
Asturiaz 4.445 5.601 -1.155 -20,6
Balearag asz 5.008 -1.196 -239
Canarias 3562 4425 -Baa -19.5
Cantabria® 4122 5.665 -1.543 272
CastillaLedn 4.025 5.012 -0a7 -18.7
C.la Mancha 3.465 5.072 -1.607 -31.7
Catalufia 3.386 4673 -1.287 -27.5
C.Valenciana 3.666 4807 -1.241 253
Extremadura 4.261 5.019 -738 -15,1
Galicia 4402 5487 -1.085 -19.8
Madrid 3.153 3.004 -B41 -21.1
Murcia 3.640 4538 -B49 -196
Navarma 4652 5.582 -830 167
Pais Vasco 5467 6.693 -1.226 -183
La Rioja 3.858 4. B47 -839 -204
Cauta+Melilla 4.263 5.085 -B32 -163

F"‘ IIL am 4.734 -1.023 <21,6%

c"'}_’;'::‘;““ 287 358 71 108%

TOTAL A. Publicas 3.008 5.0m2 -1.084 21,5%
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TaBLA 3
Evolucion de la inversién publica por alumno/a entre 2009 y 2013
en las universidades publicas

— ] e | e | =
Andalucia 5.630 7111 1,481 208
Armagéin §.401 8621 2130 247
Asturias 5157 7143 -086 138
Baloares 4907 5.064 1157 19,1
Canarias 5.636 6 661 1.025 154
Cantabria(1) sd. 10.018 sd. s.d.
Castilla/Leén 4941 7.014 2073 208
C.la Mancha 4840 B.541 3701 433
Catalufia 5.014 5332 2418 200
C.Valenciana 7.081 0519 2438 258
Extremadura 5371 5 896 525 49
Galicia 5.754 7851 -1.007 140
Madrid 5.150 7742 2563 334
Murcia 5.580 7.700 2120 277
Navarma 7.663 0,568 -1.905 199
Pais Vasco 8.863 0797 034 95
La Rioja(1) 7.086 6.799 +287 442

m 5.028 7.883 -1.067 24,0%

Minist. (UNED) (1) 706 877 77 195
Totsl Univ. Pub. 5.304 7.043 1730 247

La inversion publica en la educacién superior se ha visto recortada en 1.700 mi-
llones de euros, compensados en parte por el incremento del gasto privado de las
familias en forma de tasas, que han pasado de representar el 17,6% del total de la
financiacion de las universidades antes de la crisis, al 25% en la actualidad. Los fondos
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para becas universitarias, que habian crecido un 1,6% entre 2009 y 2011, cayeron
un 15% entre 2011 y 2013. La cuantia media de una beca universitaria se ha redu-
cido en 600 euros... Esto nos coloca ante una quiebra de la igualdad de oportunida-
des en los peores afios de la crisis.

Un analisis mas detallado revela que los recortes han golpeado sobre todo a la
ensefanza publica. Frente a una pérdida del 16,6% del conjunto de los presupuestos
de las administraciones educativas, las partidas destinadas a conciertos educativos
cayeron un 4,1%, cifra que refleja fundamentalmente el efecto de la reduccion sala-
rial de su profesorado como consecuencia de las medidas tomadas por el Gobierno
en 2010 y que afectaron a los trabajadores de las dos redes sostenidas con fondos
publicos. La tabla 4 permite ver también la deriva privatizadora que se ha producido
en comunidades autbnomas como Murcia, Madrid, Cantabria y La Rioja que presen-
tan incrementos en la partida de conciertos del 5% al 12% en paralelo a fuertes re-
ducciones en el gasto educativo general.

TABLA 4
Evolucion de las partidas destinadas a conciertos educativos y subvenciones
entre los afios 2009 y 2013

———— Liqlil!niél 2013 liqlid_m:iﬁnl Z0oo Diferencia Diferemcia
miles sur. miles ear. absoluts porcentmal
Andalucia 751.109 808.309 -57.110 -1
Aragdn 143961 149.023 -5.062 -34
Asturias 88.068 85.962 +2.106 +2,4
Baleares 156.126 165 697 45M 58
Canarias 125.046 127.630 -2.5B4 20
Cantabria B0.216 76.190 +4.0246 +5,3
Castilla/Ledn 277 545 301.886 -24.340 -1
C.la Mancha 1420324 147.061 -5.027 3.4
Catalufia 986.512 1.128.338 -141.826 -12.8
C.Valanciana 655.250 674700 -19.450 29
Extremadura B2.778 84708 -2.020 24
Galicia 231.622 250.505 -18.883 -75
Madrid 942.145 arzy +70.028 +8,0
Murciz 107 963 176.252 +21.7371 +123
Navarra 124.750 124533 +226 +0,2
Pais Vasco 603.777 655164 -51.387 -8
La Rioja 43.458 AR +2.2M +5,8
Ministario 18.642 21.676 -3.034 -14.0
TOTAL AA.EE. 5.651.147 5.801.028 -230.881 A4, 1%
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El estudio de la escolarizacion pone de manifiesto que, entre los cursos 2008/09
y 2015/16, el nUmero de aulas creci6 en la ensefianza privada por encima de la pu-
blica. Como consecuencia de esta situacion, la ratio media de estudiantes por clase
creci6 en este periodo cinco veces mas en la ensefianza publica que en la privada,
tanto en la educacion primaria como en la secundaria. En la educacién primaria,
la ratio en la publica ha crecido 1 alumno/a por clase frente a 0,2 en la privada, y en la
educacion secundaria la publica ha visto incrementada su ratio media en 1,6 alum-
nos/as frente a 0,3 en la privada. Y todo ello a pesar de que los centros publicos es-
colarizan a la inmensa mayoria del alumnado extranjero, del alumnado con
necesidades educativas especiales y del de las zonas rurales, cuestiones todas ellas
que implican reducciones de la ratio.

Si nos referimos al empleo, apreciamos que en los sectores publicos disminuye
en cantidad y en calidad, tanto entre el profesorado como entre el personal de ad-
ministracion y servicios (PAS).

Entre 2009 y 2015, la plantilla docente en la ensefianza publica no universitaria
disminuy6 en 23.416 profesores/as (4,61%), mientras en la ensefianza privada con-
certada se incrementé en 9.910 (4,81%). La pérdida de empleo ha afectado también
a las universidades publicas, que habrian perdido 8.500 trabajadores/as (en torno a
4.500 profesores/as y el resto PAS).

Junto a la disminucién del empleo publico, se dio un cambio en su estructura,
con una pérdida de funcionarios de carrera (40.842, casi un 10% sobre el total) y un
incremento del profesorado interino de 26.144 (28,6%). Se redujo globalmente el
empleo en los sectores publicos y se cambiaron empleos fijos por temporales, con
menos derechos y mas precarios. La tasa de interinidad ha pasado del 17,3% en el
afo 2012 al 23,56% en la actualidad, lo que quiere decir que casi uno de cada cuatro
docentes esté en una situacion de precariedad.

La pérdida de empleo, unida a los drasticos recortes en los capitulos de educa-
cibn compensatoria, becas y ayudas, han erosionado las medidas de atencion a la
diversidad y han debilitado la igualdad de oportunidades. Se han reducido dréstica-
mente las horas de desdoble, refuerzo, atencién al alumnado con asignaturas pen-
dientes, biblioteca, actividades extraescolares y complementarias, tutorias con
alumnos... Se han recortado igualmente las politicas socioeducativas, reduciendo
el nUmero de ayudas para libros de texto, las becas de comedor, las rutas de trans-
porte escolar y el nUmero de alumnos/as transportados/as...
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El problema es que, cuando se abandonan las politicas compensatorias y de
atencion a la diversidad, se quiebra la equidad, las diferencias se convierten en
desigualdades, la diversidad puede convertirse en un factor excluyente y se debilita
el derecho a la educacion.

Las tasas de abandono educativo temprano (AET) siguen duplicando las de la
UE y su reduccién aparece mas vinculada a la evolucién del ciclo econ6mico que a
politicas educativas orientadas a favorecer la permanencia del alumnado en el sis-
tema educativo. De hecho, las ultimas Encuestas de Poblacién Activa (EPA) mues-
tran el repunte del AET en algunas comunidades.

La reduccién del AET es un reto cuya solucién pasaria por poner en marcha po-
liticas que favorezcan la permanencia del alumnado en el sistema educativo: exten-
sion de la oferta de ciclos de Formaciéon Profesional, de formacién en alternancia,
de turnos nocturnos y vespertinos en los institutos, etc.

Pero conviene sefalar que, para incrementar el alumnado que cursa FP, no hace
falta sacarlo de la universidad como parecen propugnar las politicas puestas en mar-
cha por el PP. Se pueden sacar de la calle, de los 300.000 jovenes de 18 a 24 afios
gue no tienen titulo de educacion secundaria postobligatoria y que ademas estan
en el desempleo.

Para terminar, el sistema educativo actual favorece la desigualdad y la segrega-
cion. La red publica escolariza al 82,2% del alumnado extranjero, mientras que la
red privada concertada Unicamente escolariza al 13,1% vy, en el caso de la red pri-
vada, este porcentaje se reduce al 4,7% del total. Ademas, la escuela publica pre-
senta unos niveles mucho mayores de concentracion del alumnado en riesgo
educativo y social. Nuestro sistema favorece y naturaliza esta segregacion mediante
una financiacién desequilibrada, un sistema de escolarizacion inadecuado, la inhibi-
cion en la planificaciéon escolar y la competencia entre centros.

En resumen, estamos ante un sistema educativo duramente golpeado por los re-
cortes y por el impacto de la LOMCE, que ha sido rechazada por la comunidad edu-
cativa y por la practica totalidad de las fuerzas politicas. LOMCE y recortes han
acabado siendo dos caras de la misma moneda, dos expresiones de las mismas
politicas.
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ALGUNOS MITOS QUE NO DEBERIAN SUSTENTAR LAS PROPUESTAS
PARA EL PACTO EDUCATIVO

1. El mito de la mediocridad (o de la calamidad)

Nuestros resultados escolares (excepto en conocimiento del inglés) siguen la
distribucion normal. Que las evaluaciones coincidan en poner a Espafia en la dis-
tribucion normal internacional (en la media), es un logro colectivo mas que un
demérito. Si lo analizamos con una perspectiva histérica, hay que recordar
gue venimos de un atraso educativo notable y los planes de urgencia que hubo que
abordar en los anos 1975y 1980 o que los Pactos de la Moncloa tuvieron que
incluir la creacién de un millén de plazas escolares... Hemos superado ese
atraso educativo y podemos aseverar que nuestros problemas son muy pare-
cidos a los de otros paises de nuestro entorno, salvo en que nos faltan plazas
de Formacion Profesional y la referida dificultad con el nivel de inglés.

Esto en modo alguno puede ser utilizado como pretexto para proponer muchas
evaluaciones del alumnado, de los centros, del profesorado, internas, exter-
nas, internacionales... que conllevaran una esclerosis del curriculo, una mayor
presion sobre el profesorado y un incremento de la competencia entre los cen-
tros que provocara mayor segregacion. El pacto deberia garantizar una es-
cuela inclusiva.

. El mito de las diferencias territoriales

Si analizamos, por ejemplo, la evolucion de las tasas netas de escolarizacion
alos 2, 3,16y 17 afios entre 1991 y 2014, podemos corroborar que las dife-
rencias de partida entre las comunidades autbnomas se reducen de manera
notable. Las légicas recentralizadoras en educacion carecen de sentido, la
descentralizacion educativa ha contribuido a reducir las desigualdades
educativas.

. El mito de la falta de formacion para el empleo

La educacion es mucho mas que la empleabilidad de las personas. Pero dicho
esto, ¢cuantos empleos se quedan sin cubrir en nuestro pais por falta de
cualificacion?

Actualmente, el desajuste es méas de sobrecualificacion que de infracualifica-
cidon. Nos insisten en que la formacion no esta a la altura del mercado de tra-
bajo. En Espana, segun el Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) se
contrata sobre todo en hosteleria, peones en diferentes sectores, dependien-
tes de comercio, proteccion... Adaptarse a estas demandas del mercado de
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trabajo, ¢ significaria bajar los niveles educativos? ;Es esto lo que pretende
la LOMCE? 4 Es éste el sentido de la Formacion Profesional Bésica? Parece
que si, por eso el PP insiste en preservar su ley.

Es al revés: el mercado laboral en nuestro pais no esté a la altura del nivel for-
mativo de las personas. El paro de los titulados universitarios espanoles triplica
la media de la OCDE y sus empleos son precarios y de menor cualificacion.

PROPUESTAS PARA UN PACTO EDUCATIVO

Un pacto requiere una nueva ley educativa. Una ley del siglo XXI que, lejos de
aumentar la reglamentacion, refuerce la corresponsabilidad necesaria para garanti-
zar derechos educativos al conjunto de la poblacién, siempre teniendo en cuenta el
derecho superior de la infancia.

La nueva ley deberia sustituir tanto a la LODE como a la LOMCE, establecer de-
rechos y responsabilidades y una ordenacion de la ensefianza minima, en sintonia
con los paises de nuestro entorno, para que permita la movilidad del alumnado con
el maximo reconocimiento y homologacion de titulos.

Es necesario definir en qué consiste el derecho a la educacién hoy, ante la revo-
lucién cientifica, tecnoldgica, econdmica y social:

1. El derecho a la educacion es un derecho de ciudadania, que debe ser
garantizado por los poderes publicos
Todas las personas, solo por el hecho de serlo, deben tener garantizado el
derecho a la educacion. Por esto es necesaria la responsabilidad publica y la
asuncion como sociedad democratica de las obligaciones que este derecho
genera a los poderes publicos.

La primera responsabilidad de los poderes publicos es la planificacion y
puesta a disposicion del numero necesario de plazas escolares, su ubicacion
en el territorio y la renovacion de los edificios escolares para que se adecuen
a las pedagogias coeducativas, activas, inclusivas, cooperativas e integrales.

Un pacto educativo deberia contener un acuerdo para una legislacion basica
en este sentido y la creacion de un numero suficiente y adecuado de plazas,
especialmente de educacion infantil y de formacion profesional en sus distintos
niveles.
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2. El derecho a la educaciéon comprende el acceso gratuito al sistema edu-
cativo
Un derecho de ciudadania no puede ser asimilado a un derecho mercantil,
basado en un contrato y un precio. El mercado educativo genera tremendas
injusticias entre quienes pueden pagar y quienes no. Se debe avanzar hacia
la gratuidad partiendo del criterio de que nadie se quede sin la plaza escolar
gue necesita por motivos econdmicos. La gratuidad completa de las etapas
obligatorias no tiene ya excusa ninguna y deberia formar parte de la dotacion
econOmica del pacto. A partir de esta premisa, habria que avanzar hacia la
gratuidad de la educacion infantil, desde los cero afios. En la educacién pos-
tobligatoria es necesario un nuevo sistema de becas que incluya becas-salario,
residencia, transporte y materiales.

3. El derecho a la educacion requiere un curriculo comun que integre los
distintos saberes necesarios para ejercer la ciudadania responsable y
una vida personal plena. Requiere también un curriculo diversificado que
permita a cada persona desarrollar oportunidades propias y valiosas
para su vida y la vida comun
La investigacion, la creatividad y el trabajo cooperativo deben formar parte de
los objetivos educativos. La nueva norma deberia huir de los largos curriculos
prescriptivos y de evaluaciones estandarizadas de amplio espectro en la edu-
cacion obligatoria y abrir el desarrollo del curriculo a la corresponsabilidad del
profesorado y de la comunidad educativa. La evolucion del conocimiento cien-
tifico, que se desarrolla de manera exponencial, requiere una revision continua
de los contenidos del aprendizaje. El sistema debe convertirse en un sistema
que aprende, que investiga y que innova. Por eso debe revisarse la formacion
inicial y permanente del profesorado, asi como sus obligaciones laborales,
que deben incluir la investigacion, la formacion permanente y la innovacion
como actividades ordinarias. Una reforma de este tipo requiere un acuerdo
con los sindicatos. Es necesario un plan para erradicar del sistema educativo
los curriculos y los materiales sexistas, para promover practicas no discrimi-
natorias y prevenir la violencia de género.

4. El derecho a la educacion es el derecho a la educacién inclusiva
La diversidad es un valor para el aprendizaje y la cooperacion. La pluralidad
es condicion para la formacién de criterio propio y pensamiento critico. Este
derecho tiene consecuencias de primer orden en la configuracion del curriculo,
la organizacién y las metodologias de trabajo escolar, cosa que a su vez re-
quiere un aumento y reconfiguracion de las plantillas de personal docente y
de apoyo. Un acuerdo de plantillas y de creacion de empleo publico deberia
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formar parte del pacto educativo para asegurar que los cambios que esta-
blezca la nueva ley son posibles.

El derecho a la educacion engloba la educacién para la convivencia, la
paz y el cuidado del ecosistema

Las dimensiones afectiva, ética, social y politica de la educaciéon deben ser
potenciadas y por lo tanto educadas. La educacion contribuye a la construc-
cion individual de las personas y de las sociedades. La formacion de los indi-
viduos no precede a la formacion de las relaciones entre ellos. Los procesos
se retroalimentan de forma simultanea. Los saberes vinculados al bienestar y
los cuidados mutuos y a la responsabilidad politica y ciudadana son basicos
y deben impregnar el curriculo y los sistemas de relaciones y organizaciones
en el ecosistema educativo. Las carencias en politicas de educaciéon demo-
cratica, de coeducacion, de educacién de los afectos, han dificultado la labor
educativa del profesorado, que ha buscado formacion y recursos para atender
a esta dimensién educativa sin la cual dificilmente se pueden desarrollar otros
aprendizajes. Es deseable un plan de choque que incluya financiacién, inves-
tigacion, apoyo, formacion y modificacion de los curriculos y practicas es-
colares.

El derecho a la educacién comprende el acceso gratuito a espacios y re-
cursos adecuados, incluidos los dispositivos TIC y la conexién a la red
Es importante el control democrético de las infraestructuras, equipos, progra-
mas, plataformas. Seria contraria a los derechos educativos una mercantili-
zacion que pusiera en peligro la soberania del sistema. Es necesario acordar
un plan de inversiones en infraestructuras, desarrollo tecnolégico y programas
educativos compartidos y gratuitos.

El servicio de comedor escolar debe ser de oferta obligatoria, integrarse en el
proyecto educativo y avanzar hacia la gratuidad.

El derecho a la educacién implica el derecho a una comunidad educativa
real y a un ecosistema educativo no segregador

Es necesario que la ley permita la existencia de proyectos compartidos entre
grupos de centros y entidades del territorio, liderados por la administracion
local para evitar la competencia y la segregacion del alumnado, gobernados
por consejos educativos. Es necesario modificar la LRSAL, para otorgar a los
ayuntamientos mayores competencias educativas.
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El derecho a la educacion incluye el derecho al juego libre y al ocio edu-
cativo y creativo

El liderazgo de las administraciones locales debe ocuparse también del tiempo
no lectivo, para reordenar la actividad no reglada, evitando redundancias,
creando sinergias y abriendo oportunidades. Proponemos crear un fondo para
el desarrollo de proyectos educativos de pueblo o de ciudad, que pongan al
servicio de la educacion la propia concepcion del espacio publico, los servi-
cios, la seguridad, la cultura o el deporte. Las mayores desigualdades educa-
tivas se construyen fuera de la escuela.

El derecho a la educacién se debe extender a lo largo de la vida, en sin-
cronia o en alternancia con el trabajo

La formacion para el trabajo debe contar con la corresponsabilidad de las em-
presas, que van a utilizar los saberes obtenidos en el sistema educativo para
su propio beneficio. Asi, las cotizaciones para la formacién continua deben
ser controladas por los agentes sociales y ser utilizadas integramente para fi-
nanciar el derecho a la formacion de los trabajadores y trabajadoras. Hay que
negociar un aumento de la cotizacion por este concepto debido a la relevancia
de la formacion en la economia del conocimiento. Proponemos pactar un in-
cremento sustancial de plazas para la formacion profesional, ya que los siste-
mas con base en el sistema educativo procuran una mayor adaptabilidad a
los cambios tecnolégicos en el empleo. Es necesaria la recuperacion de las
plazas universitarias suprimidas en los ultimos cuatro afios. También es pre-
ciso corregir la normativa que regula la FP dual, que esta desequilibrada en
beneficio de las empresas y no ofrece ventajas sustanciales a los/las apren-
dices.

El derecho a la educacién incorpora el derecho a la participacion en los
proyectos y procesos de toda la comunidad educativa

La educacion requiere la corresponsabilidad y la participacion de la sociedad.
Por ello reivindicamos un gobierno del ecosistema educativo democratico, ba-
sado en la distribucion de competencias entre los diferentes poderes publicos
y la propia comunidad educativa. Consideramos necesario incrementar las
competencias de las administraciones locales.

El derecho a la educacién incluye la acogida, la orientacién y el acom-
pafamiento del alumnado y, cuando son menores, de sus familias

Este derecho implica el reconocimiento de titulos y acreditaciones en la UE,
el desarrollo de la competencia plurilinglie y la reserva de plazas para la mo-
vilidad durante el curso escolar. Proponemos también la negociacién de un
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verdadero sistema de informacion, orientacién y acompafamiento para la edu-
cacion a lo largo de la vida de caracter publico y que ofrezca garantias de pro-
teccion en el tratamiento de datos.

12. El derecho a la educaciéon precisa del derecho a la compensacion
cuando se parte de situaciones de desventaja
Hay que aprobar un plan de reparacion de los principales dafos causados
que priorice la atencion al alumnado con discapacidad y al alumnado pobre.

Alguien nos preguntara qué hay que acordar respecto a la ensefianza concertada.
El contexto politico y social actual nos aconseja que nos atengamos al pacto cons-
titucional: que reciban ayudas aquellas escuelas que cumplan la norma. Es decir,
gue garanticen los derechos enunciados. Se trataria de un avance sustancial. Por
esto, se deben auditar, en un periodo de cuatro anos, las escuelas y entidades que
prestan servicios educativos y que reciben fondos publicos para ello, para garantizar
la rendicion de cuentas y la garantia de la totalidad de los derechos educativos de
su alumnado.

El cambio educativo que proponemos precisa de una financiacion publica cercana
al 7% del PIB. En todo caso, la financiacién debe ser estable y gozar de garantia
constitucional. Antes que constitucionalizar el pago de la deuda, deberia constitu-
cionalizarse la estabilidad del presupuesto educativo.
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Paisaje de invierno. Kazimir Severinovich Malévich.

La proteccion de la salud es un derecho constitucional desarro-
llado por la Ley General de Sanidad, es ademas un instrumento
de solidaridad que protege a las personas. Los cambios estruc-
turales y econémicos han afectado negativamente al Sistema Na-
cional de Salud. La evidencia mas clara ha sido la evolucién de
los presupuestos sanitarios de los ultimos anfos. Frente a ello es
necesario un Pacto por la Sanidad que asegure: financiacion;
provision eminentemente publica; universalidad; equidad en el
acceso; participacion social; eficacia y gestion profesionalizada;
coordinacion asistencial, sanitaria y sociosanitaria; mejora de Ur-
gencias, Salud Mental y empleo de calidad.



Proteccion de la salud
y sistema sanitario

LA proteccion de la salud en nuestro pais esta regulada en diferentes normas
cuyas bases se encuentran en el articulo 43 de la Constituciéon, donde se reconoce
el derecho a la proteccién de la salud y que son los poderes publicos a quienes com-
pete tanto su organizacion como su tutela, asi como que deben fomentar, entre otras
cuestiones, la educacion sanitaria. Los principios y criterios sustantivos recogidos
en la Constitucion se desarrollaron en la Ley General de Sanidad, 14/1986, y se con-
cretan en una financiacion publica, universalidad y gratuidad de los servicios sanita-
rios en el momento del uso; en los derechos y deberes de los ciudadanos y los
poderes publicos; en la descentralizacion en las comunidades autbnomas; en la
prestacion de una atencion integral, con altos niveles de calidad debidamente eva-
luados y controlados, asi como la integracién de las diferentes estructuras y servicios
publicos en el Sistema Nacional de Salud.

El Sistema Nacional de Salud es un instrumento de solidaridad, que contribuye
a proteger a las personas frente al riesgo de enfermar o ver deteriorada su calidad
de vida. La proteccién de la salud es un derecho constitucional. En su concepcién
mas amplia, la salud se define como un estado de completo bienestar y armonia
con la persona y su entorno social y medioambiental que necesita de intervenciones
directas. El trabajo, el género, el origen, el medioambiente, la discapacidad, la cul-
tura, la proteccién social, el nivel socioeconémico, el urbanismo y la vivienda son
elementos que definen el estado de salud.

En los ultimos anos hemos vivido, en este mundo global, profundos y estructura-
les cambios econémicos que han tenido consecuencia directa en la financiacion del
capital. Al mismo tiempo se estan configurando unas condiciones sociales que en
gran medida son desconocidas e incluso imprevistas. En este contexto, lo sustancial
es recuperar las conquistas del pasado, que consideradbamos fundamentales, como
el estado de bienestar, la igualdad efectiva, la solidaridad y otros valores que actual-
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mente se encuentran en un grave riesgo. El economicismo en el que nos movemos
socialmente estd provocando que se impongan y primen otro tipo de valores como
el individualismo, la insolidaridad y el salvese quien pueda.

Para comprobar cémo estan afectando al Sistema Nacional de Salud estos cam-
bios que se estan produciendo, qué mejor que contrastar con la realidad el instru-
mento que determina el tipo de modelo que se quiere implantar, los presupuestos
sanitarios de las comunidades autbnomas. En este sentido, desde la FSS-CCOO
venimos analizando los presupuestos sanitarios en los Ultimos afios, desde 2010.
No podemos olvidar que la sanidad esta transferida y que el Estado actualmente so-
lamente gestiona ésta en las ciudades autbnomas de Ceuta y Melilla y el Centro
Nacional de Dosimetria; todo ello configura INGESA (Instituto Nacional de Gestion
Sanitaria).

En los estudios realizados durante este septenio, se aprecia claramente la crisis
que hemos pasado y que actualmente sigue latente. En ellos se realiza un analisis
de diferentes variables (crecimiento presupuestos, gasto en conciertos, empleo, nu-
mero de camas, gasto sanitario de los hogares, listas de espera y barémetro sanita-
rio) que nos van a ser de utilidad para comprobar la situacion actual del SNS, tanto
en la proteccién de la salud como en el modelo que se pretende implantar.

* Los presupuestos sanitarios en 2016 crecen, por segundo afio consecutivo,
un 3,64%, incluso crecen mas que los de 2015 que crecieron un 2,67%, tras
4 afios seguidos de reduccion presupuestaria. Sin embargo, el presupuesto
de 2016 es un 5,5% inferior al de 2010. En cuanto al peso del capitulo | con
respecto al presupuesto total vemos que oscila en una amplia horquilla que
va del 26,5% de Catalunya al 52,71% de llles Balears.

* El gasto sanitario en conciertos: los ultimos datos que se disponen son de
2014, sin computar a Catalunya que dedica un porcentaje muy elevado de su
presupuesto a este concepto y distorsionaria los datos. Se puede constatar
una gran variabilidad donde Madrid, llles Balears y Canarias dedican mas del
10% de su gasto sanitario a conciertos.

* El empleo: las cifras del Boletin Estadistico de Personal muestran un incre-
mento en enero de 2016 de 5.161 efectivos en Instituciones Sanitarias del
SNS respecto a enero de 2015. A pesar de ello, con respecto a 2012 (primer
afno con posibilidad de comparar las cifras de todas las CCAA) las comunida-
des autonomas tienen 15.326 efectivos menos trabajando, lo que supone una
reduccion del 3%.
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* El niamero de camas en centros sanitarios publicos: segun datos del Sis-
tema de Informacion de Atencion Especializada, en 2014 (ultimo dato publi-
cado) se vuelve a reducir el nimero de camas en funcionamiento en centros
sanitarios publicos del SNS respecto al afio anterior, tal y como ha ocurrido
en cada uno de los afos de la serie (2014-2010). En diciembre de 2014, tuvi-
mos en Espafia 6.000 camas en funcionamiento menos que en diciembre de
2010. Ademas, en 2014 un 10,6% de las camas instaladas no estuvieron en
funcionamiento.

* El gasto sanitario de los hogares y el de las administraciones publicas:
segun el Sistema de Cuentas de Salud 2014, el gasto sanitario de los hogares
pasé de 18.907 MM € en 2009 a 23.323 en 2014 (ultimo dato publicado), lo
que supone un incremento del 23%. Y es que el gasto de los hogares ha cre-
cido de forma abrupta todos los afios en ese periodo. Mas preocupante ain
es el porcentaje de crecimiento de uno de esos gastos, el destinado a pro-
ductos farmacéuticos y productos médicos no perecederos, que crecié en
2014 en un alarmante 53% respecto a 2009.

* Las listas de espera: segln el Sistema de Informacion sobre listas de espera
en el Sistema Nacional de Salud, el tiempo medio en lista de espera quirdrgica
a diciembre de 2015 (ultimo dato disponible) ha empeorado tanto respecto a
junio de 2015 (en 8 dias), como respecto a diciembre de 2014 (en 2 dias);
mas aun si lo comparamos con junio de 2012 (en 13 dias), primera fecha en
la que se incluyen los datos de todas la CCAA. También empeoran respecto
a diciembre de 2014 los otros 3 indicadores: porcentaje de pacientes de mas
de 6 meses, total de pacientes en espera estructural y nUmero de pacientes
por 1.000 habitantes.

* El barémetro sanitario rompe una tendencia de 3 afios consecutivos, ya que
la valoracion sobre el sistema sanitario publico sube ligeramente en 2015 res-
pecto a 2014, pasando de ser 6,31 sobre 10 a 6,38. A pesar de ello, es el se-
gundo peor resultado en el periodo 2010-2015. Se mantiene la tendencia al
incremento de las valoraciones negativas y el decremento de las positivas
respecto a la evolucion en los ultimos cinco afios de la Atencion Especializada,
Atencidn Primaria, Hospitalizacion y Urgencias.

Con estos datos podemos ver de una forma muy clara como han evolucionado
los presupuestos sanitarios en el periodo de crisis y como, a pesar de los dos ultimos
afos de crecimiento, se han reducido de manera importante y, mediante la aproba-
cion de varios RDL, se han perdido derechos basicos. Un ejemplo claro de ello fue
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el RDL 16/2012, que con el objetivo de reducir el gasto sanitario provocd una reforma
que supuso el cambio del aseguramiento y, como consecuencia, la exclusion de gru-
pos de poblacién en funcion de su situacion administrativa, renta y edad; la fragmen-
tacion de la cartera de servicios para introducir nuevos copagos, y la modificacion
de la prestaciéon farmacéutica para ampliar el copago y extenderlo a los pensionistas.
Hasta el Comité Europeo de Derechos Sociales concluy6 que las medidas contem-
pladas en el mismo no eran conformes a la carta Social Europea.

Ademas del panorama descrito por el estudio de los presupuestos sanitarios de
los ultimos anos, el Sistema Nacional de Salud se enfrenta a nuevos retos derivados
del envejecimiento de la poblacion, el aumento de pacientes con enfermedades cro-
nicas y pluripatologias, el aumento del nUmero de personas en situaciones vulnera-
bles, el desarrollo de nuevos conocimientos que permiten mejorar diagnosticos y
tratamientos, con la introduccidn de las nuevas tecnologias o los nuevos farmacos.
Todo ello son factores que requieren nuevos esfuerzos colectivos para seguir mejo-
rando la capacidad de respuesta del Sistema.

Los servicios pubicos necesitan de ingresos suficientes para permitir un funcio-
namiento que tenga por objetivo la maxima excelencia. En linea con ello es necesario
abordar una reforma fiscal que asegure el incremento de los ingresos hasta alcanzar
el nivel que permita que el Sistema Nacional de Salud funcione bajo los principios
de universalidad, equidad, calidad y cohesion.

No es ni necesario, ni conveniente, promover politicas de reduccion de gasto en
el sector sanitario. Tenemos que lograr un ritmo de crecimiento razonable, que la
gestion de los recursos disponibles sea la més eficiente posible, que los presupues-
tos sanitarios sean buenas herramientas de gestion ademas de creibles.

Desde CCOO nos hemos empefiado desde hace afos en conseguir un Pacto
por la Sanidad. Pacto que deberia contemplarse en tres ambitos: institucional, social
y politico. En este Pacto entendemos que debe garantizarse un Sistema Nacional
de Salud universal, equitativo y gratuito en el momento del acceso a las prestaciones,
asi como promover una normativa que determine la naturaleza publica del SNS y
garantice su sostenibilidad, financiacion, gestion, provision y produccién publicas.
Para ello debemos garantizar y avanzar en una serie de medidas como las que pro-
ponemos a continuacion:

* La Sanidad debe estar financiada a través de los PGE, asi como garantizar

su suficiencia, que sea finalista y que la misma se sitle en la media del gasto
de los paises de nuestro entorno, alrededor del 7,6% del PIB. Es fundamental
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desarrollar la transparencia en el gobierno econémico del SNS, permitiendo
relacionar presupuestos con cumplimiento de objetivos y estandares de cali-
dad. Contar con informacion verificable, completa, comparable y oportuna es
basico para avanzar en la mejora de la gobernanza del SNS. El Estado debe
actuar a través de los diferentes Fondos existentes para exigir la cobertura
de las prestaciones sanitarias en las CCAA de acuerdo con los objetivos de
calidad que se hayan establecido de comun acuerdo.

La provision de la asistencia sanitaria debe ser eminentemente publica.
El sector privado debe garantizar la complementariedad con el sector publico.
Afin de evitar medidas privatizadoras de unidades, servicios, centros o areas
es necesaria la derogacion de la Ley 15/1997 y el conjunto de la normativa
sobre las diversas formas de gestion y la colaboracion publico-privada (con-
cesion de obra y concesidn administrativa) para la financiacién de la construc-
cion y gestion de centros sanitarios, con el fin de eliminar dichas practicas y
la participacion de las empresas privadas en la sanidad publica. Debemos
avanzar en la paralizacion de las privatizaciones e impulsar los mecanismos
necesarios para la reversion al &mbito publico de los modelos de gestion pri-
vados actualmente en funcionamiento. No existe ningln dato fiable estadisti-
camente que haga pensar que la gestion privada aporta valor sobre la gestion
publica, ni econbmicamente ni socialmente.

La universalidad de la asistencia sanitaria debe garantizarse a toda la ciu-
dadania tal y como se aprob6 por unanimidad de todos los grupos parlamenta-
rios en octubre de 2011, a través de la Ley General de Salud Publica, que se
anulé en abril de 2012, tras la publicacién del Real Decreto 16/2012. El recono-
cimiento universal a la asistencia sanitaria eliminaria la vinculacién del derecho
a la asistencia sanitaria con la situacion laboral o de dependencia familiar.

La equidad en el acceso a las prestaciones debe ser una de las sefas de
identidad del modelo de sistema sanitario publico, tal y como contempla la
Ley 16/2003, de 28 de mayo, de cohesion y calidad del Sistema Nacional de
Salud. Por ello debemos intentar equiparar el gasto sanitario en el conjunto
de las CCAA, para evitar diferencias en cuanto al acceso y prestaciones al
Sistema Sanitario Publico.

En la misma linea se d