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1. Introducciéon

El funcionamiento del mercado de trabajo ha representado un problema para la economia
espanola durante las ultimas cuatro décadas. Las deficiencias en la configuracion
institucional del mercado laboral —es decir, en la legislacion de proteccion al empleo, el
sistema de negociacion colectiva y las politicas del mercado de trabajo— han provocado que
los mecanismos de ajuste ante fluctuaciones econémicas hayan resultado inadecuados,
tanto en los ciclos expansivos como en los recesivos. Los primeros se han saldado con un
incremento de la dualidad, una productividad anémica y un escaso crecimiento del salario
real. Los segundos se han caracterizado por una rigidez salarial a la baja, una evolucion

contraciclica de la jornada laboral y una destruccién masiva de empleo®.

La interaccion entre instituciones del mercado de trabajo inadecuadas y perturbaciones
macroecondémicas ha causado que Espafia sea una anomalia entre los paises
desarrollados. Tanto la tasa de paro estructural como la respuesta del empleo a las
fluctuaciones ciclicas de la actividad practicamente duplican a las de otras economias, como

las ocho mas avanzadas de la Union Europea (UE-8) o EE. UU.

Si bien la reforma laboral aprobada en 2012 y las medidas complementarias adoptadas
desde entonces han contribuido a reparar algunas de las deficiencias®, los elevados niveles
de paro y temporalidad demandan nuevas actuaciones. Al respecto, este articulo propone
una reforma exhaustiva de las instituciones del mercado de trabajo espafiol, que incluye un
cambio del sistema de proteccién del empleo para incentivar la contratacion indefinida, la
modernizacion del sistema de negociacién colectiva y una modificacion integral de las
politicas del mercado de trabajo. Pero unas instituciones disfuncionales no son la Unica
causa de los problemas del mercado de trabajo. Hay un amplio margen de mejora en
aspectos como la fiscalidad del empleo, el sistema formativo, la regulacién de los mercados

de bienes y servicios y las barreras al crecimiento empresarial.

El resto de la contribucion se estructura como sigue. La seccion 2 sintetiza las deficiencias
del sistema de proteccién al empleo y de la negociacién colectiva, de la fiscalidad del trabajo
y de las politicas del mercado laboral y propone un conjunto de medidas que contribuiria a

solucionarlas. La seccion 3 discute los cambios necesarios en otros ambitos de actuacioén

2: Véase Doménech, Garcia y Ulloa (2016).
3: Sobre los efectos de la reforma laboral de 2012, véanse BBVA Research (2013) y
Doménech, Garcia y Ulloa (2016), entre otros.



complementarios al mercado de trabajo, como son el sistema formativo, la regulacién en los
mercados de bienes y servicios y la demografia empresarial. Finalmente, la seccion 4

resume las conclusiones principales.
2. Una reforma integral del mercado de trabajo
2.1 Legislacion de proteccion al empleo y negociacion colectiva

La reforma laboral aprobada en 2012 y las medidas adoptadas desde entonces han
extendido los instrumentos de flexibilidad interna como alternativa al ajuste del empleo en
una coyuntura econdémica adversa. Sin embargo, las actuaciones encaminadas a reducir la

dualidad contractual endémica del mercado laboral espafnol han resultado insuficientes.

¢, Cual es la causa de la dualidad? La diferencia en el grado de proteccién al empleo entre
las distintas modalidades contractuales. Espafia combina una indemnizacién por despido de
trabajadores indefinidos elevada respecto a otras economias desarrolladas con una
legislacion sobre contratacién temporal poco efectiva®. Ademas, al mayor coste de
finalizacion del contrato indefinido hay que sumarle las cargas potenciales asociadas a la
incertidumbre juridica si el despido se judicializa. Como resultado, los trabajadores

temporales soportan el peso del ajuste.

Las consecuencias negativas de la dualidad sobre el mercado de trabajo se ven agravadas
por las rigideces que todavia incorpora el sistema de negociacion colectiva. En particular, el
establecimiento de clausulas de revision salarial ligadas a la inflaciéon continua siendo una
practica recomendada por los agentes sociales, lo que dificulta la desindexacion de la
economia espanola (y, por tanto, repercute sobre su competitividad), obstaculiza los

cambios de salarios relativos entre sectores y ocupaciones y limita la creacién de empleo.

Para favorecer la contratacion estable y proteger a los colectivos con mayores dificultades
de insercion laboral, se aconseja conjugar una simplificacion efectiva del menu de contratos
con un cambio integral del sistema indemnizatorio. Todas las modalidades vigentes de
contratacion indefinida se agruparian en una lo suficientemente flexible para que las
actuales tengan cabida. El contrato temporal tendria un origen causal y una duracion
maxima de dos afios, mientras que el de formacién y aprendizaje favoreceria la transicion al

empleo indefinido una vez completado el proceso formativo.

4: Véase BBVA Research y Fundacion Sagardoy (2014).



La reduccién del numero de modalidades contractuales se complementaria con un sistema
mixto de indemnizacion por finalizacion de los nuevos contratos. Una parte provendria de
una cuenta de ahorro individual nutrida de aportaciones periddicas realizadas por la
empresa con independencia del tipo de contrato. Para que el empleador internalice las
externalidades negativas causadas por el despido de un trabajador indefinido, deberia pagar
una indemnizacién adicional, que seria creciente con la antigiedad del trabajador en la

empresa y mayor para los declarados improcedentes.

Dado el elevado nivel de desempleo de la economia espafiola, seria bienvenida la apuesta
decidida por una flexibilidad salarial duradera y pactada entre los agentes sociales en el
marco de la negociacion colectiva. Para ello, se sugiere que los convenios sean sensibles a
las diferencias sectoriales en costes laborales unitarios respecto a paises competidores.
Asimismo, seria aconsejable generalizar el pago por rendimiento al conjunto de

trabajadores.

Finalmente, para aumentar la cobertura de los acuerdos colectivos y fomentar la
negociacion en la pyme, los convenios deberian ser, como norma general, extraestatutarios
y de eficacia limitada. Como alternativa, la firma del acuerdo de empresa podria
complementarse con la adhesién parcial al convenio de ambito superior (clausulas opting—

in). Ademas, seria deseable simplificar el contenido de los convenios.
2.2 Fiscalidad del trabajo e incentivos

La estructura del sistema fiscal espafiol no incentiva la creacion de empleo. En comparacién
con otros paises de la UE, Espafia exhibe un mayor peso de las cotizaciones sociales
respecto a los impuestos indirectos, lo que encarece la contratacién y limita la competitividad
de la economia. Las cotizaciones aumentan el coste de produccion y los precios de los
bienes y servicios de origen doméstico, incluidas las exportaciones. Por el contrario, los
impuestos indirectos afectan al precio de los bienes consumidos internamente, incluidos los

importados, pero no al de las exportaciones.

La cufa fiscal podria condicionar especialmente la oferta de trabajo de ciertos colectivos,
tales como los ocupados de mayor edad. Al respecto, la literatura econdmica sugiere que la

elasticidad de la oferta de trabajo ante cambios impositivos crece cuando el ocupado se



aproxima a la edad de jubilacion. Sin embargo, los trabajadores deberian aumentar su

participacion laboral dado el envejecimiento estructural de la poblacién espariola®.

Para mitigar los efectos negativos de la estructura impositiva sobre la creacion de empleo y
la competitividad, seria aconsejable una “devaluacion fiscal”. Las estimaciones disponibles
sugieren que una disminucién de 2,3 puntos en las cotizaciones sociales podria financiarse
con un aumento de 2,0 puntos en los tipos implicitos de los impuestos indirectos. Este
cambio en las cargas tributarias podria generar 200.000 puestos de trabajo equivalentes a

tiempo completo y dar lugar a un aumento del PIB del 0,7% a largo plazo®.

Con la finalidad de contrarrestar los desincentivos sobre la oferta de trabajo de los mayores,
se propone una reduccion de la fiscalidad para los trabajadores que decidan prolongar su
vida laboral. Ademas, se recomienda generalizar la posibilidad de simultanear la percepcion
de la pension de jubilacién —determinada en un sistema de cuentas nocionales— con la
realizacion de una actividad laboral exenta del pago de cotizaciones sociales, priorizar el
pago por rendimiento en detrimento de los complementos por antigiedad y revisar las
repercusiones que pudieran derivarse de la existencia de una cuantia maxima de la pension

de jubilacion.
2.3 Politicas activas de empleo

Para mejorar la empleabilidad de la poblacion, sobre todo de los parados de larga duracion,
el sector publico interviene en el mercado de trabajo mediante las politicas activas de
empleo (PAE). En Espana, el papel jugado por las PAE ha sido histéricamente modesto. La
baja cuantia de los recursos y la escasa efectividad de las medidas de activacion han

condicionado su éxito.

Dada la magnitud del problema del desempleo, seria aconsejable incrementar gradualmente
el gasto por persona que busca trabajo hasta aproximarse a los estandares europeos. Por
ejemplo, converger al promedio de la UE-15 supondria aumentar la cuantia por demandante

de empleo en torno al 80% hasta los 2.700 euros.

5: Doménech y Garcia (2012) resumen las causas, repercusiones y posibles soluciones a las
menores tasas de participacion de los mayores en Espafia respecto a los paises de la OCDE.
BBVA Research (2015) aporta evidencia que sugiere que la tasa de actividad de la economia
espafiola no recuperara facilmente los niveles previos a la crisis a menos de que se dé un
aumento significativo en la propensidn a participar de los jévenes y de los mayores de 55 afios.
6: Los detalles sobre la viabilidad de una devaluacion fiscal en Espafia, sus costes y sus
beneficios, se pueden encontrar en BBVA Research (2009b y 2014) y Andrés y Doménech
(2015).



Una parte de la mayor dotacion presupuestaria deberia ir destinada a reforzar los servicios
publicos de empleo (SPE). La evidencia empirica indica que los programas de activacion
mas exitosos en términos de empleabilidad son los de ayuda en la busqueda de trabajo y
seguimiento. Para ello, la atencion personalizada de los demandantes de empleo y el disefio

de itinerarios es una condicidn necesaria.

El aumento del gasto en PAE deberia estar condicionado a la mejora de la eficacia de los
programas, por lo que seria deseable sustituir total o parcialmente el modelo de indicadores
de evaluacion por la realizacion de estudios cuasi experimentales. Al respecto, se
recomienda la creacidon de una agencia independiente de evaluacion de politicas del

mercado de trabajo.

Los resultados de las evaluaciones deberian ser publicos, tanto a nivel de programas como
de proveedores de servicios. Ademas, dado que el coste de algunas medidas es elevado
(sobre todo, las bonificaciones a la contratacion y los programas de formacion), seria
aconsejable realizar una evaluacion ex ante de las mismas a través de pruebas piloto a

pequefia escala.

Hasta que las evaluaciones no se generalicen, seria recomendable orientar los recursos
hacia aquellas estrategias de activacion que han resultado mas efectivas en otros paises,
adaptadas a las caracteristicas de los trabajadores espafioles. También seria conveniente
redoblar la apuesta por la digitalizacién de los SPE. El Portal de Empleo, que deberia aspirar
a aglutinar el universo de vacantes en Espafia, y el analisis de grandes bases de datos (big
data) podrian contribuir al aumento del nimero de emparejamientos laborales y a la mejora

de la calidad de los mismos.
2.4 Prestaciones por desempleo

La evidencia para Espafia indica que la percepcion de prestaciones por desempleo apenas
afecta a la probabilidad de recibir ofertas de trabajo, pero si reduce la disposicion de los
beneficiarios a aceptarlas. No es tanto un problema de cuantia de la prestacion como de
duracion del periodo de percepcion —elevada en relacién con otros paises de la OCDE-y de
falta de condicionalidad. El resultado es una menor probabilidad de que los perceptores

salgan del paro y un alargamiento de los episodios de desempleo.

El disefio del sistema de proteccion por desempleo no solo afecta a la toma de decisiones

de los trabajadores, sino también a la de las empresas. En concreto, el mecanismo de



financiacién del sistema en Espafa favorece la aparicion de problemas de riesgo moral y de
free riding. Dado que el tipo de cotizacién a cargo de la empresa que se destina al pago de
prestaciones por desempleo no depende de su historial de bajas, la empresa no internaliza
el coste que supone para el sistema el despido de trabajadores, o que exacerbaria el
numero de finalizaciones de contrato. Por tanto, las empresas (y sectores) con menor

rotacién laboral subsidian implicitamente al resto.

Dado que la duracion potencial del derecho a recibir prestaciones incentiva la permanencia
en el desempleo, seria aconsejable reducirla, al menos durante la fase expansiva del ciclo
economico. Una solucion idonea seria establecer una regla automatica que vinculase el
tiempo maximo de percepcion de la prestacion a la evolucion de algun indicador del

mercado de trabajo, como sucede en Canada.

Al mismo tiempo, seria deseable racionalizar los criterios de elegibilidad. En primer lugar, la
percepcién de prestaciones por desempleo deberia estar condicionada a la participacion de
los parados en programas de activacion, a semejanza de lo que ocurre en la gran mayoria
de los paises del centro y del norte de Europa. En segundo lugar, seria recomendable
incrementar la exigencia de busqueda activa de empleo. A diferencia de otros paises, en
Espafia no existe legislacion sobre la frecuencia con la que los desempleados deben
proporcionar evidencia de sus actividades de busqueda y de su intensidad, ni sobre cémo
deben documentarlas. En tercer lugar, seria conveniente ampliar el concepto de oferta de

empleo adecuada en linea con los estandares internacionales.

Finalmente, con el objetivo de que las empresas internalicen el coste que supone el despido
de trabajadores para las arcas publicas, seria deseable avanzar hacia un sistema de
financiacién de bonus-malus. Para ello, habria que introducir cierta progresividad en los
tipos de cotizacion por desempleo que pagan las empresas en funcién de su historial de
despidos. Aquellas que presentaran menores tasas de destruccion de empleo durante un
cierto periodo de tiempo verian reducidos sus tipos de cotizacion. El sistema de bonus-
malus también atenuaria el problema de los subsidios cruzados entre empresas y sectores,

lo que contribuiria a aumentar la eficiencia de la economia.
3. Otros ambitos de actuacién complementarios

Las deficiencias en las instituciones laborales no son la Unica causa de los problemas del

mercado de trabajo espafiol. Hay un amplio margen de mejora en aspectos como el sistema



formativo, la regulacion de los mercados de bienes y servicios y las barreras al crecimiento

empresarial.
3.1 Sistema educativo y empleo juvenil

La existencia de disfunciones que obstaculizan una transicién eficaz del ambito educativo al
laboral se traduce en un aumento del desempleo juvenil y, en general, de la proporcion de
jévenes que no trabaja, ni estudia, ni recibe formacién. Entre ellas destacan el abandono
escolar temprano, el desajuste entre la oferta y la demanda de trabajo por nivel educativo y

la escasa incidencia de la combinacién formacién-empleo’.

Para reducir la incidencia del abandono escolar seria conveniente implantar una estrategia
de alerta temprana para la deteccion de los estudiantes en riesgo, concentrar los esfuerzos
formativos en las primeras etapas de escolarizacién y aumentar el atractivo de los estudios
para los alumnos y sus padres, sobre todo, de los vocacionales. Seria beneficioso que
ambos conociesen la rentabilidad en términos de empleo de la educacion, por lo que la
creacion de servicios de informacién y asesoramiento publicos resulta imprescindible. En
paralelo, seria aconsejable revisar los esquemas retributivos del personal docente, fomentar
la competencia entre centros y aumentar su capacidad de decision en determinados

ambitos.

Con el objetivo de mejorar las posibilidades de insercion laboral de los jovenes y evitar
situaciones de sobrecualificacion, seria deseable una pronta generalizacién del sistema de
formacion profesional dual y una reforma del nimero de titulaciones universitarias, de sus
contenidos y de su duracion. Ademas, se deberian estudiar con detalle las repercusiones
sobre el empleo juvenil de la existencia de salarios minimos de convenio, que vinculan a
todos los trabajadores con independencia de su edad. Al respecto, seria aconsejable
establecer una doble escala salarial progresiva y temporal, como la existente en otras
economias de nuestro entorno con menores tasas de paro juvenil, que incentivase la

contratacion de jovenes sin experiencia.
3.2 Regulacion de los mercados de bienes y servicios

A pesar de los avances registrados desde principios de la década de los noventa, Espafia

mantiene un entorno regulatorio que no favorece la competencia. En particular, se aprecian

7: Un andlisis detallado de los determinantes del desempleo juvenil en Espafa se puede
encontrar en Garcia (2014).



obstaculos a la entrada de nuevos competidores, al crecimiento del tamafio empresarial y a

la unidad de mercado.

La literatura econdmica sugiere que el aumento de la competencia mejora el funcionamiento
del mercado laboral y la competitividad exterior ya que contribuye a incrementar la
productividad sectorial y la demanda agregada de mano de obra y a reducir el desempleo.
Mas aun, algunos estudios recientes sefialan que la desregulacion favorece la creacién de
empleo, sobre todo en aquellas economias con mercados de trabajo mas rigidos como la

espafola.

Para reducir obstaculos regulatorios a la competencia, seria recomendable una
simplificacién de los procesos administrativos y de la carga burocratica que soportan las
empresas en todo el territorio nacional, tanto en su creaciéon como en su funcionamiento
habitual, y acelerar la aplicacion de la ley de unidad de mercado, en linea con las

recomendaciones de la OCDE.
3.3 Barreras al crecimiento empresarial

Las barreras al crecimiento del tamafio empresarial en Espaia estan vinculadas tanto a
factores enddgenos (modelos de gestién empresarial, inversion en formacion e innovacion,
etc.) como a condicionantes exdgenos. Respecto a estos ultimos, destacan las
discontinuidades regulatorias, que dificultan el aumento a partir de unos umbrales explicitos,

y los problemas de acceso a la financiacién y su coste para las pymes.

Para que las empresas ganen envergadura y, por tanto, incrementen su productividad,
competitividad y probabilidad de supervivencia, se recomienda una eliminacion progresiva
de las cargas asociadas al aumento de tamafio. A corto plazo, seria deseable articular
incentivos que compensasen los efectos sobre el tamano empresarial de los umbrales que
determinan la formacion de comités de empresa y acrecientan los compromisos mercantiles
y de auditoria. Dichos limites, que se deberian elevar hasta cifras similares a los de otras
economias avanzadas, se podrian actualizar periodicamente dada la evolucidon de alguna

magnitud econémica.

Finalmente, seria necesario avanzar en la mejora de la financiacion a las empresas mas
pequefas, tanto en lo que respecta al acceso como a las condiciones. Para ello, las
medidas encaminadas a incrementar la informacion disponible sobre la calidad crediticia de

las pymes, reforzar los mecanismos que permiten al sistema financiero ser mas eficiente en



la concesion de crédito e incentivar las formas de financiacién alternativa a la bancaria

dentro de un entorno de igualdad de condiciones son bienvenidas®.
4. Conclusiones

Las deficiencias créonicas del mercado laboral espafol demandan nuevas actuaciones para
reducir estructuralmente la tasa de paro, disminuir la temporalidad, evitar la excesiva
destruccion de empleo que se produce durante las recesiones e incrementar los salarios
reales. Esta contribucion propone una reforma integral del mercado de trabajo que incluye
un cambio en el sistema de proteccién del empleo para incentivar la contratacion indefinida,
la modernizacién del sistema de negociacién colectiva y una modificacion integral de las
politicas del mercado de trabajo. Dado que la regulacion laboral no es la unica causa de las
disfunciones del mercado de trabajo, también se discuten los cambios necesarios en
aspectos como la fiscalidad del empleo, el sistema formativo, la liberalizacién de los

mercados de bienes y servicios y las barreras al crecimiento empresarial.
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