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1. Introducciéon

El funcionamiento ineficiente y poco equitativo del mercado de trabajo ha sido una
debilidad crénica de la economia espafiola durante las dltimas cuatro décadas y, por lo
tanto, una de las causas principales de la desigualdad y de la pérdida de bienestar
respecto a otras economias mas avanzadas (véase, por ejemplo, Andrés y Doménech,
2015).

La recuperaciéon econémica tras la Gran Recesion permitié reparar muchas de
sus consecuencias negativas con un crecimiento mds equilibrado y sostenible. Esta
recuperacion fue bastante intensa en creacion de empleo, gracias a la mayor
flexibilidad propiciada por las reformas laborales de 2010 y 2012, las medidas
complementarias adoptadas y el Il Acuerdo para el Empleo y la Negociacién Colectiva,
2012-2014. A finales de 2019 la tasa de paro se habia reducido en més de 13 puntos
respecto al 27,1% alcanzado a principios de 2013. En junio de 2019 por fin se super6 el
maximo nivel de afiliacién a la Seguridad Social alcanzado doce afios antes con 19,49
millones.

Sin embargo, cuando Espafia no habia reducido todavia la tasa de desempleo al
nivel de antes de la Gran Recesion, ha sobrevenido la crisis del COVID-19. Una crisis
que vuelve a sacar a la luz algunas debilidades de la economia espafiola. A finales de

mayo, el impacto estimado de esa crisis rondaba 1.290.000 de cotizantes a la Seguridad
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Social que han perdido su empleo, 3 millones de trabajadores en ERTE y 1,5 millones
de auténomos que han cesado su actividad por causa mayor.

La proteccion del tejido productivo y las politicas de rentas para salvaguardar a
los colectivos mas vulnerables durante la crisis y para evitar que nadie se quede atras
en la recuperacion han exigido un importante conjunto de medidas de caracter
temporal. Estas medidas son totalmente necesarias, pero estdn teniendo un importante
coste presupuestario para las cuentas publicas. Sin embargo, no impediran que la
contraccion de la economia espafiola sea més intensa que la de otros paises europeos y
su recuperacion previsiblemente mas lenta. Sin las medidas adecuadas de politica
econémica, la crisis puede tener efectos permanentes sobre el mercado de trabajo, el
nivel de actividad, la desigualdad y el bienestar social (véase FEDEA, 2020). Si esto
ocurre, en relacion con las economias europeas mas avanzadas Espafia seguira
mostrando lamentablemente una tasa de empleo inferior y tasas estructurales de

desempleo, temporalidad y paro de larga duracién mucho mas elevadas.

2. Un mercado de trabajo ineficiente, dual y poco equitativo

(Como compara Espafia en relaciéon con paises de nuestro entorno en términos de
mercado de trabajo inclusivo y eficiente? Si nos centramos en la tasa de empleo y de
temporalidad, la comparacién es claramente desfavorable. Desde principios de la
década de los ochenta, Espafia muestra una tasa de empleo més baja, y de desempleo
(particularmente, de larga duracion) y de temporalidad més elevadas que la mayor
parte de los paises de la UE. Es todo un sintoma que la tasa de temporalidad en el
sector publico sea més elevada que en el sector privado. Durante estas casi cuatro
décadas, la tasa de desempleo media en Espana (15,7%) ha mas que duplicado la de las
ocho economias mds avanzadas de la Unién Europea (UES8), que en promedio se sitta
por debajo del 7%.

(Por qué el desempleo es tan elevado en Espafia? Con mucha frecuencia se
argumenta que el pobre desempefio del mercado de trabajo se debe a la estructura o
capacidad productiva de la economia espafiola. Sin embargo, la evidencia empirica que

muestran Doménech, Garcia y Ulloa (2018b) desmiente este argumento. Aunque
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Espafia no alcanza la complejidad productiva del promedio de la UE8 (en el que
sobresale Alemania), se encuentra en el quintil superior de la distribucién mundial. Lo
mas llamativo es que, con respecto a los cuatro quintiles inferiores, Espafia destaca
porque, teniendo una estructura y capacidad productiva mas elevada que la del 80% de
los paises en el mundo, su tasa de desempleo supera la de estas economias con creces.
En concreto, la tasa media de desempleo de los paises con peor estructura productiva
que Espafia era el 7,1%, algo menos de la mitad de la tasa de desempleo media de
Espafa desde 1980. La estructura productiva por si sola no explica la elevada tasa de
desempleo en Espafia. Lo mismo ocurre si esta comparacién se realiza utilizando el
capital humano o la calidad de las instituciones.

La explicacion de este pobre resultado se debe basicamente a que las
regulaciones, barreras y cargas con las que tiene que funcionar la economia espafiola
no se adaptan a la capacidad productiva de muchas de sus empresas y trabajadores.
La regulacion laboral, en comparacion con la de otros paises europeos mas avanzados,
es social y econdmicamente ineficiente y segmenta el mercado de trabajo, lo que genera
desigualdad. Por un lado, se encuentran las empresas y los trabajadores cualificados,
capaces de generar empleos indefinidos y productivos, para los cuales las barreras
regulatorias no son una limitacién efectiva relevante. Por otro, se sittan numerosas
microempresas con escaso potencial de crecimiento y trabajadores desempleados,
temporales o en la economia sumergida, abocadas a emparejamientos poco
productivos e inestables, que en un porcentaje relevante de la poblacion activa
(particularmente entre jovenes con menor cualificacién) son incluso insuficientes para
cubrir el salario minimo.

El resultado de esta interacciéon entre capacidad productiva, por un lado, y
regulaciones de los mercados y la ineficiencia de las politicas activas y pasivas, por
otro, determina la tasa de desempleo, la de temporalidad, la economia sumergida y el
desempleo de larga duracién. Espafa es una economia menos productiva que la UES:
el PIB por hora trabajada en Espafia equivale al 86% del observado en la UE8 en
paridad de poder de compra. Por su parte, la rigidez e ineficiencias de la regulaciéon
laboral es mayor que la de la UES8. Por dltimo, las politicas activas (particularmente, la
formacion de los trabajadores con menores probabilidades de empleo) y la ineficiencia

en el proceso de emparejamientos entre vacantes y desempleados genera menos
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oportunidades de empleo ante regulaciones mas adversas y cargas mds costosas.
Incluso con la misma capacidad de crear empleos tan productivos como en los paises
mas avanzados de Europa, la ineficiencia de las regulaciones laborales, de las politicas
activas y pasivas, y de la intermediacion entre vacantes y trabajadores provocaria una
tasa de desempleo significativamente mayor en Espafa.

Frente a la flexisegquridad de muchas economias del centro y norte de Europa,
Espafia destaca por su flexirigidez, tal y como sefialan Andrés y Doménech (2015), y
Doménech y Garcia (2010). Como resultado de ello, a finales de 2019 las tasas de
desempleo (17,8%) y de temporalidad (26,1%) eran mucho mas altas en Espafia que en
la UES8: del conjunto de la poblacion activa, sélo el 60,1% de los trabajadores tenia un
contrato indefinido en Espafia frente a més del 80% de la UES.

Esta mayor rigidez afecta a otras dimensiones del mercado de trabajo. La
evidencia muestra la tendencia a que el mercado de trabajo se ajuste mediante cambios
en el nivel de empleo (margen extensivo) en lugar de hacerlo mediante variaciones de
los salarios. La comparacion con Irlanda durante la Gran Recesién, una economia que
sufrié ajustes inmobiliarios y financieros mas intensos que Espafia, es ilustrativa (véase
Doménech, 2017). Otra dimensién en la que se puede analizar la rigidez estd
relacionada con el margen intensivo, es decir, los cambios en la duracién de la jornada
laboral. La comparacién con Alemania en este caso es igualmente interesante. Espafia
fue el anico pais de la UE en el que entre 2007 y 2012 se observé simultdneamente una
disminucién en el empleo y un aumento de las horas trabajadas por ocupado. En 2012
habia menos trabajadores ocupados que en 2007, pero trabajando mds horas
individualmente. Por el contrario, en Alemania el ajuste de la jornada laboral incluso
permitié que el empleo creciera en los afios en los que la caida del PIB fue mas intensa,
a costa de una disminucién de las horas trabajadas por ocupado.

Una de las implicaciones de la explicacién sobre las causas del desempleo y la
temporalidad es que, manteniendo sin cambios las regulaciones actuales, para alcanzar
tasas de empleo indefinido como las de la UE8 la economia espafiola necesitaria ser
mucho mas productiva que estos paises. Este escenario es practicamente imposible a
corto y medio plazo, y dificil a largo plazo. La productividad agregada y la capacidad
econémica dependen de un conjunto muy variado de factores entre los que se

encuentra el capital fisico, tecnolégico y humano, las capacidades gerenciales de los
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directivos empresariales, el tamafio de las empresas, la eficiencia de las
administraciones publicas, los costes administrativos y los tramites para hacer
negocios, la calidad de las regulaciones y el grado de competencia en los mercados, el
estado de derecho, la seguridad juridica o la eficiencia del sistema judicial, entre otras.
Todos estos determinantes hacen que la capacidad productiva de Espafia sea superior a
la de mas del 80% de paises en el mundo, pero no lo suficiente como para equipararse
al 20% restante. En la medida que la economia espafiola es muy heterogénea y dual, es
facil encontrar mdultiples ejemplos de empresas tan productivas o mas que sus
homologas en la UES8, pero que no son representativas de los segmentos menos
productivos de la economia.

Otra implicacion es que la propia distribucién de productividad se ve afectada
por las rigideces de las regulaciones del mercado de trabajo. La excesiva
temporalidad en Espafia tiene un coste en términos de productividad, tanto individual
como agregada. En primer lugar, porque la naturaleza transitoria del contrato temporal
reduce los incentivos de empresas y trabajadores a invertir en formacion (especifica y
general), lo que impide aumentar la productividad mediante la experiencia y el
aprendizaje en el puesto de trabajo. En segundo lugar, porque el menor coste relativo
del empleo temporal frente al indefinido da lugar a una estructura productiva en la que
predominan las actividades para las que la temporalidad se adapta mejor, al tiempo
que perjudica a aquellas mas intensivas en capital humano, fisico y tecnolégico, que
requieren de un empleo estable y trabajadores cualificados.

Tras corregir por las diferencias en los restantes determinantes de la
productividad, los trabajadores temporales son un 15% menos productivos que
aquellos con contrato indefinido. La temporalidad supone un coste para los
trabajadores y también para las empresas: la menor productividad y la ineficiencia es el
precio que muchas empresas tienen que pagar por contar con un margen de
flexibilidad respecto a la contratacion indefinida para hacer frente a la incertidumbre
econémica (evoluciéon de sus ingresos y costes) y juridica (en caso de tener que recurrir
a despidos).

Ademas de sus efectos sobre la productividad, la temporalidad implica una
ineficiencia relevante a nivel agregado, por la mayor rotacién de los trabajadores en

puestos de trabajo y volatilidad de los flujos del mercado de trabajo en relacién con
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otras economias avanzadas (véase Andrés y Doménech, 2015), y tiene efectos negativos
sobre la formacién continua de los trabajadores, las decisiones de maternidad y la
desigualdad de género y de rentas. La temporalidad incide especialmente en los
colectivos més vulnerables y con mayores dificultades de insercién laboral (jévenes y
poco cualificados, principalmente), lo que unido a su menor retribucién genera un

problema de equidad.

2. Hacia un mercado de trabajo mas flexible y seguro que reduzca la dualidad

La causa de la dualidad es la diferencia en el grado de protecciéon 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 contratacion temporal poco efectiva. Al mayor coste de finalizaciéon
del contrato indefinido hay que sumarle las cargas potenciales asociadas a la
incertidumbre juridica si el despido se judicializa. Los trabajadores temporales
soportan el peso del ajuste cuando la coyuntura cambia, en lugar de hacerlo los salarios
o la jornada de trabajo. Esta cultura de contratacién temporal lleva décadas asentada y

cambiarla no sera facil.

Para favorecer la contratacion estable y proteger a los colectivos con mayores
dificultades de insercion laboral, particularmente los jovenes, es necesario conjugar una
simplificacién efectiva del mentt de contratos con un cambio integral del sistema
indemnizatorio (véase Cardoso et al, 2016, y BBVA Research, 2014). Todas las
modalidades vigentes de contrataciéon indefinida se agruparian en una lo
suficientemente flexible para que las actuales tengan cabida. El contrato temporal
tendria inicamente un origen causal y una duracién maxima de dos afios, mientras que
el de formacién y aprendizaje favoreceria la transicion al empleo indefinido una vez

completado el proceso formativo.

La reduccién del ntimero de modalidades contractuales se complementaria con
un sistema mixto de indemnizacion por finalizacion aplicable a los nuevos contratos.
Una parte provendria de una cuenta de ahorro individual (similar a la “mochila

austriaca”) nutrida de aportaciones periddicas realizadas por la empresa con
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independencia del tipo de contrato. Para que el empleador internalice las
externalidades negativas causadas por el despido de un trabajador indefinido (o la
finalizacién del contrato de uno temporal), deberia pagar una indemnizacién adicional,
que serfa constante para los empleados temporales y creciente con la antigiiedad en la
empresa para los indefinidos. La cuantia de la compensacién por finalizaciéon de un
contrato temporal, que seria mayor que la indemnizacién por despido de un
indefinido, actuaria como un esquema de bonus malus. Asimismo, seria aconsejable

generalizar el pago variable por rendimiento al conjunto de trabajadores.

Espafia necesita una apuesta decidida por una flexibilidad interna (salarial,
tecnoldgica y organizativa) pactada entre los agentes sociales en el marco de la
negociacion colectiva. Ademads de estimular la creacién de empleo, esto contribuiria a
reducir la incertidumbre y a estimular la inversion. La negociacién colectiva debe
articularse, hasta donde sea econémicamente eficiente, en el &mbito de la empresa. Una
mayor descentralizacion no esta refiida con un sistema de negociaciéon multinivel, pero
si requiere delimitar las materias a negociar en cada uno de los &mbitos. Como ocurre
en las economias europeas mas avanzadas, para aumentar la cobertura de los acuerdos
colectivos y fomentar la negociacién en las pymes, los convenios deberian ser, como
norma general, extraestatutarios y de eficacia limitada. Como alternativa, la firma del
acuerdo de empresa podria complementarse con la adhesion parcial al convenio de

ambito superior (clausulas opting-in).

3. La mejora de las politicas activas de empleo y de la formacién

Las politicas activas son cruciales para aumentar la empleabilidad de los trabajadores,
mediante la mejora de su nivel de cualificacién y de productividad, y para incrementar
la eficiencia en la intermediacién que requiere el proceso de emparejamiento entre las
vacantes de las empresas (demanda de empleo) y los trabajadores (oferta de empleo).
En el caso de Espafia, la mejora de la formaciéon mediante estas politicas es
particularmente relevante al ser el pais de la UE con mayor fracaso escolar y abandono

temprano del sistema educativo. Como muestran Andrés y Doménech (2020a), una de
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las debilidades del mercado de trabajo en Espafia ante el reto de la revolucion digital es
que un 35% de la poblacién adulta entre 25 y 34 no alcanza niveles de formacién por
encima del ciclo inferior de la educacién secundaria. Este porcentaje se sitia muy por
encima de los paises de nuestro entorno, como por ejemplo en la UE8 (14%). Esto
significa que la economia espafiola tiene un porcentaje muy elevado de trabajadores
con un nivel de cualificacién bajo.

La evidencia sugiere que entre los programas de activacién mas exitosos se
encuentran los de ayuda en la btisqueda de trabajo y seguimiento, para lo cual es
condicion necesaria la atencién y el disefio de itinerarios personalizados y adaptados
un entorno laboral cambiante. Una parte importante de la dotacion presupuestaria de
las PAE deberia ir destinada a reforzar los servicios publicos de empleo y mejorar la
coordinacion entre administraciones publicas, apostando, sobre todo, por su
digitalizaciéon para optimizar el proceso de busqueda y cobertura de vacantes
mediante el andlisis de grandes bases de datos (big data). Idealmente, el Portal de
Empleo deberia aglutinar el universo de vacantes -inclusive las contenidas en los
portales privados- y mejorar los emparejamientos mediante Inteligencia Artificial.
Todo ello daria lugar a un enorme mercado de trabajo sobre una plataforma digital,
similar a la que ya existe en el caso de otros mercados.

Para mejorar la cualificaciéon y formacién de los trabajadores es aconsejable que
los trabajadores puedan elegir, bajo ciertas condiciones, los programas formativos
que consideren mdas adecuados para su desarrollo profesional, generalizar las
evaluaciones de las acciones formativas, aumentar la contratacién y adiestramiento de
orientadores laborales, complementar la formacién con cursos online y recursos
educativos abiertos, establecer mecanismos de alerta temprana para la deteccién de los
estudiantes en riesgo de fracaso escolar, facilitar la reincorporacién formativa de los
jovenes que abandonaron precozmente sus estudios y extender la formacién
profesional dual. Adicionalmente, es necesario gastar mejor, lo que requiere una
condicionalidad més estricta de la dotacion presupuestaria de las PAE al grado de
eficacia de los programas y la evaluaciéon de la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal (AIREF) de las politicas del mercado de trabajo.

En cuanto a las politicas pasivas, se aconseja racionalizar los criterios de

elegibilidad del Ingreso Minimo Vital y de las prestaciones por desempleo (junto con
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el resto de las ayudas publicas en la Tarjeta Social Digital), y vincular todas estas
ayudas a las politicas activas. Seria deseable supeditar la percepcion a la participaciéon
de los parados en programas de activacion, tal y como ocurre en la gran mayoria de los
paises del centro y del norte de Europa. Ademads, se recomienda incrementar la
exigencia de busqueda activa de empleo y ampliar el concepto de oferta de empleo
adecuada en linea con los estandares internacionales. Para llevar a cabo esto altimo, se
deberfan actualizar los criterios sobre el tipo de actividades profesionales que se
consideran aptas para un desempleado, las restricciones sobre la movilidad geografica

y los procedimientos sancionadores en caso de rechazo de una oferta adecuada.

4. El mercado de trabajo en la era de la disrupcion digital

Los problemas estructurales del mercado de trabajo suponen una debilidad adicional
con la que Espafa tiene que afrontar la transformaciéon digital (véase Andrés y
Doménech, 2020a y 2020b). Esta nueva ola de progreso tecnolégico tiene un potencial
enorme para transformar profundamente nuestras sociedades. Junto con la
globalizacién, el cambio climético y demografico, y el riesgo de pandemias como el
reciente COVID-19, la disrupcién digital estd generando transformaciones de gran
alcance en la economia global. Frente a revoluciones industriales anteriores, en el caso
de la revolucién digital, ya hay algunos signos de cambios més abruptos y rdpidos en
las empresas, los mercados y las sociedades, lo que reduce el tiempo de respuesta para
hacer frente a los nuevos desafios que conlleva. El éxito de esta respuesta determinard
la capacidad de nuestras sociedades para mejorar la productividad, crear empleo y
crecer de manera inclusiva.

Como en revoluciones industriales anteriores, no hay nada inexorable o
predeterminado sobre los efectos de la revolucion digital. Algunas sociedades
aprovecharan al maximo estas nuevas oportunidades para aumentar su bienestar. En el
otro extremo, aquellos paises que no logren gestionar adecuadamente este proceso
pueden sufrir un aumento en el desempleo y la desigualdad, con una productividad
que crezca poco y se estanque, y que genere pocos recursos para financiar el estado de
bienestar. Para aprovechar al maximo estas oportunidades son necesarias politicas

publicas bien disefiadas en cuatro &reas clave:
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Educacién y nuevas habilidades digitales. Las nuevas tecnologias requieren cada
vez mas habilidades, capacidades y formacion, y son sustitutivas de las tareas mas
rutinarias y facilmente automatizables. Las nuevas ocupaciones requieren cada vez
mas una capacidad de razonamiento analitico, pensamiento critico, creatividad,
originalidad e iniciativa, liderazgo personal, influencia social, inteligencia
emocional, dominio de idiomas, compromiso con el trabajo y habilidades sociales,
combinar educacién técnica y humanistica y la capacidad de gestionar y coordinar
equipos humanos y proyectos. Es esencial aprender a aprender, y las politicas
publicas deben garantizar programas de alta calidad que satisfagan estas nuevas
necesidades y que brinden a las empresas y a los trabajadores la oportunidad de
ser complementarios a las nuevas tecnologias en lugar de sustitutivos, continuar su
formacioén y adquirir nuevas habilidades a lo largo de carreras laborales mas
largas.

Politicas para un nuevo mercado laboral. En linea con las secciones anteriores, es
esencial eliminar las barreras para la creaciéon de empleo y para la inversion, la
innovacién y el crecimiento, aumentar la seguridad juridica en las relaciones
laborales, lograr un equilibrio entre la flexibilidad del mercado laboral y la
seguridad del empleo, y simplificar y mejorar las regulaciones laborales
haciéndolas mas eficientes.

Competencia y regulaciones en los mercados de bienes y servicios. Ademas de
cerrar la brecha digital, la normativa de la UE y las regulaciones nacionales deben
evitar que nuevos sectores y empresas ganen un poder de mercado excesivo que
limite la competencia y la innovacién en detrimento del bienestar social. Las
politicas de competencia deben ser remodeladas para comprobar las condiciones
cambiantes del mercado y asegurar que haya una competencia efectiva entre las
empresas. La competencia entre ellas en el mercado de trabajo es, ademads, una de
las formas mas eficaces de mejorar las condiciones laborales y salariales de los
trabajadores. Las medidas que pueden utilizarse para lograr este objetivo incluyen
la difusién de avances tecnoldgicos y patentes para facilitar la entrada de nuevos
competidores y la financiacion de nuevas empresas, la proteccion de los derechos

del consumidor, facilitar el acceso a pequehas y medianas empresas a datos
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masivos y computacion en la nube, y el intercambio de datos, cuando lo permitan
sus propietarios.

4. Igualdad de oportunidades y redistribucién. La eficiencia y la calidad del estado
y las instituciones de bienestar es esencial para garantizar la igualdad de
oportunidades primero, y proporcionar después una red de seguridad para las
personas que se enfrentan a situaciones adversas inesperadas. Las sociedades que
ya estdn mejorando en términos de igualdad de oportunidades y redistribucion ex
post tienen una ventaja cuando se trata de enfrentar los desafios de la revolucion

digital con respecto a la desigualdad.

Las nuevas tecnologias se pueden poner al servicio de estas politicas para identificar
nuevas necesidades, disefiar soluciones, implementar medidas de forma rédpida y
eficiente, racionalizar procesos, reducir costes y mejorar servicios, evaluar resultados o
seleccionar a sus beneficiarios. Durante la crisis del COVID-19 se ha comprobado la
flexibilidad que otorga el teletrabajo desde el punto de vista productivo y
organizativo, que va mucho maés alla de sus ventajas en términos de conciliacién. Hay
razones para ser optimistas sobre el futuro, pero solo si nuestras sociedades son
capaces de gestionar adecuadamente los cambios, promoviendo el crecimiento
econémico y proporcionando un estado de bienestar que se adapte a las nuevas
necesidades individuales y colectivas. Es muy probable que algunos paises hagan esto
con més éxito que otros. Por el momento, se observa que los paises que mas han
avanzado en intensidad digital y automatizaciéon muestran en promedio tasas de
desempleo y niveles de desigualdad menores.

El objetivo ultimo de todas estas propuestas y medidas es conseguir que los
empleos de calidad, estables y productivos sean la mejor proteccién que el mercado de
trabajo pueda proporcionar a los trabajadores. El mercado de trabajo sigue requiriendo
mejoras de eficiencia y equidad, para que sea mas flexible y seguro, para reducir la
temporalidad, el desempleo estructural y el paro de larga duracién. Derogar la reforma
laboral de 2012 es ir en la direccion contraria. La politica econémica debe generar
certidumbres, confianza y consensos para que las empresas mantengan y creen empleo.
En cualquier caso, los cambios en el mercado de trabajo deben ser complementarios a

la adopcién de reformas en otros ambitos como en el sistema educativo y formacién
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continua, la politica fiscal, la mejora de la eficiencia de las administraciones ptblicas, la
mayor competencia de los mercados y la creacion de un ecosistema productivo y clima
de negocio que sea lo mas favorable posible a la innovacién, la inversiéon y creacion de
empleo de calidad. En el proceso de transformacién digital no existe disyuntiva entre
equidad y eficiencia: las sociedades que disefien un estado de bienestar que funcione
de manera mads eficiente aprovecharan al maximo las nuevas tecnologias para
aumentar el bienestar social y al mismo tiempo alcanzar niveles mas bajos de

desigualdad y mayor equidad intergeneracional.
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