Cebrian, Moreno & Pérez Infante / Revista de Economia Laboral 10 (2013), 18-47

LAS REFORMAS LABORALES EN
LA OBRA DE LUIS TOHARIA

Inmaculada Cebrian*, Gloria Moreno*, José Ignacio Pérez Infantet
* Universidad de Alcala

T Economistas Frente a la Crisis

Resumen

Este articulo revisa las aportaciones de Luis Toharia al estudio de las reformas
laborales, tanto desde el punto de vista teérico, como desde la perspectiva de los cambios mds
importantes que se han introducido en Esparia desde la aprobacion del Estatuto de los
Trabajadores en 1980. Desde el punto de vista tedrico, se hace hincapié en la insistencia de
Luis Toharia sobre la dificultad de que por si solas las reformas laborales creen empleo y
sobre la imprevision de sus resultados. Y desde el punto de vista de los cambios mads
relevantes se analizan los articulos de Luis Toharia sobre la reduccion de la temporalidad,
las medidas dirigidas a facilitar y abaratar el despido y las modificaciones del sistema de
prestaciones por desempleo.
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Abstract

This article reviews Luis Toharia contributions to the study of labor reforms, both
from the theoretical point of view, and from the perspective of the most important changes
introduced in Spain since the approval of Workers Law (Estatuto de los Trabajadores) in
1980. From the theoretical point of view, it is emphasized his insistence on how difficult is
for labor reforms to create jobs and how much unpredictable are their results. It is also
review some of his most interesting articles about relevant legislative changes related with
reduction of temporality, measures to facilitate and reduce severance payments and
modifications to unemployment insurance system.
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1. El analisis teorico de Luis Toharia del mercado
de trabajo y sus implicaciones en el estudio de las
reformas laborales

A lo largo de la obra de Luis Toharia se encuentran numerosas
referencias a la relevancia que tiene la regulacién juridica del mercado de
trabajo como un aspecto muy importante para entender el modelo social y
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econémico imperante en la sociedad espanola, lo que le convierte en un
pionero en la defensa de la relacién entre economia y derecho laboral en el
analisis del mercado de trabajo, relacién que todavia es dificil de encontrar
en el estado actual de ese andlisis. Pero no solo tiene importancia en la
obra de Luis Toharia las referencias a la normativa laboral, sino también,
y de forma muy reiterativa, el andalisis de las transformaciones de esa
normativa, es decir, de las reformas laborales o del mercado de trabajo.

Asi, en el libro colectivo, publicado en 1998, que coordiné y dirigié
Luis Toharia, El mercado de trabajo en Espaiia, al inicio del apartado
titulado Los cambios del marco juridico del mercado de trabajo espanol
sefiala que “La regulacion juridica del mercado de trabajo es uno de los
aspectos de la vida social espafola en el que mejor pueden observarse las
transformaciones que se han producido en las tres ultimas décadas. Sin
embargo, estos cambios de la legislacién laboral no sélo son interesantes
per se; también nos dan una idea de la forma en que se han abordado los
diferentes problemas que han aquejado a la economia espanola™.

Pero, en la mayoria de las ocasiones, el planteamiento basico de las
reformas laborales, la necesidad de desregular el mercado de trabajo y de
flexibilizarlo en distintas lineas de actuacién (flexibilidad interna y
externa de las empresas, flexibilidad salarial o limitacién y reduccién del
sistema de proteccibon por desempleo) entrafia una determinada
perspectiva ideoldgica, es decir, una concreta forma de entender y explicar
qué es el mercado de trabajo y como funciona. En ultima instancia, cual y
como es la mercancia que se intercambia en ese mercado, cuales son los
factores determinantes de la demanda y la oferta de esa mercancia y
cuiales son los mecanismos que, principalmente, explican el nivel y la
evolucién del paro.

Y todos estos aspectos, cargados de ideologia en la mayoria de los
analisis realizados en el marco de la economia convencional u ortodoxa,
fueron desmenuzados y analizados con un elegante espiritu critico en un
articulo publicado en 1987 y escrito conjuntamente por Lluis Fina y Luis
Toharia en Cuadernos Econémicos de ICE n° 37, titulado “La
caracterizacion de los mercados de trabajo: relaciones tedricas e
implicaciones”. En este articulo, de gran relevancia para los analisis
criticos de la economia laboral en nuestro pais, Lluis Fina y Luis Toharia,
dos grandes amigos que compartieron una misma forma de entender
muchos aspectos de la vida y, en particular, la economia del trabajo y las
implicaciones que la misma tiene en las politicas publicas y en las
reformas del mercado de trabajo, analizan con detalle las caracteristicas
de la mercancia que se intercambia en el mercado de trabajo, una

1 Toharia, L. (coordinador) (1998), pagina 144.
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mercancia muy diferente a las que se intercambian en otros mercado de
bienes y servicios y que convierten al mercado de trabajo en una
institucion de fuertes connotaciones sociales.

Segin Lluis Fina y Luis Toharia, y en la linea de algunos
economistas pertenecientes a distintas escuelas o tendencias, como eran
en la época que se escribié el citado articulo Solow (ortodoxo), Tarling y
Wilkinson (heterodoxos), Piore (institucionalista) o Bowles (marxista), la
mercancia que se intercambia en el mercado de trabajo no es el trabajo ya
realizado si no la fuerza de trabajo, o “capacidad de trabajar’ del
trabajador. La capacidad de trabajar, que es la mercancia que se demanda
y ofrece en el mercado de trabajo, debe convertirse en el trabajo realizado
lo que implica que el empresario que la ha comprado utiliza normalmente
todos los medios disponibles para que esa conversidn sea la mds
beneficiosa para la empresa.

Todo ello implica que la relacion laboral entre empresario y
trabajador no es una mera relacién mercantil sino que también es una
relacién social. Esta perspectiva previa del analisis del mercado de trabajo,
muy diferente a la del analisis dominante en la economia convencional u
ortodoxa, condiciona todo el andlisis posterior y cuestiona muchas
deducciones y conclusiones dominantes en la economia laboral, tanto en lo
que respecta a la demanda y la oferta de trabajo como a la existencia de
equilibrios o de desequilibrios en el mercado de trabajo.

Desde esta perspectiva critica, el salario, precio de la mercancia
intercambiada en el mercado de trabajo, no actiia necesariamente como un
precio equilibrador entre la oferta y la demanda de trabajo, como es en el
caso del resto de los mercados de bienes y servicios, sino que cumple otro
papel de caracter social, por lo que en muchas ocasiones las
recomendaciones basadas en una mayor flexibilidad salarial, en las que
los salarios reales e incluso los monetarios deben caer en situaciones de
elevado nivel de paro, chocan contra ese “papel” social de los salarios.

Y ello porque los salarios no tienen tUnicamente la dimensién de
coste laboral, de coste de las empresas, que es la dimensién predominante
y casi Unica de la mayoria de los analisis de la economia convencional, sino
que tienen otra dimensién, al suponer los salarios la mayor parte (en
muchos casos la tnica) de los ingresos de los trabajadores y determinar, en
consecuencia, una parte sustancial del consumo privado y, por lo tanto, de
la demanda global y del PIB de la economia.

Pero con la critica de Lluis Fina y Luis Toharia a la consideracién
del mercado de trabajo y al analisis tedrico del mismo también se deduce
una critica muy relevante a las implicaciones practicas y politicas de la
mayoria de los anadlisis efectuados por la economia convencional y, en
concreto, por los defensores de las reformas laborales. En efecto, si el
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“problema” principal del mercado de trabajo en el analisis convencional u
ortodoxo es el deficiente funcionamiento del mercado de trabajo o, lo que
es lo mismo, la acumulacién de distintas formas de rigideces de ese
mercado, las reformas laborales deberian fundamentarse en la mejora de
ese funcionamiento del mercado de trabajo y en la reducciéon de esas
abundantes rigideces laborales, defendiendo la desregulacién generalizada
del mercado de trabajo y el aumento de la flexibilidad del mismo.

En este sentido, muchas de las peticiones de reforma laboral de la
mayoria de los economistas y de muchos organismos nacionales e
internacionales se han concretado en la defensa de reformas laborales
dirigidas a esa mayor flexibilidad. Y fruto de esa insistencia ha sido la
orientacién de la mayoria de las reformas laborales desarrolladas a partir
del Estatuto de los Trabajadores aprobado en 1980 y, en concreto, de la
mas amplia, ambiciosa e intensa en este sentido, que es la reforma laboral
de 2012.

Esta necesidad de mayor flexibilidad laboral imperante en las
reformas laborales aprobadas en Espana tiene distintas vertientes, como
ya se ha senalado, en concreto la insistencia en la flexibilidad interna de
las empresas (modificaciéon de las condiciones de trabajo), la flexibilidad
externa también de las empresas (favoreciendo los mecanismos de
entrada, a través de la contrataciéon temporal, y los mecanismos de salida,
mediante la mayor facilidad y el menor coste del despido) y la flexibilidad
salarial (reduciendo los salarios reales e incluso nominales ante
situaciones de elevado nivel de desempleo).

Asimismo, la defensa de ese tipo de reformas laborales ha insistido
en la necesidad de debilitar la negociacién colectiva, al considerarse como
un mecanismo perturbador del libre funcionamiento del mercado,
facilitando su descentralizacién e inaplicacién de convenios firmados
anteriormente y en vigor, y en limitar las prestaciones por desempleo
(endureciendo las condiciones de acceso y de mantenimiento de las
mismas y reduciendo su duracién y cuantia), con la pretensién tanto de
incentivar la busqueda activa de empleo por parte de las personas
desempleadas como de reducir el gasto en esas prestaciones.

En este sentido de critica a las implicaciones tedricas y practicas de
la economia ortodoxa, Luis Toharia en 1987 en el articulo “Las diferentes
explicaciones del desempleo en Espana y sus consecuencias para las
politicas de empleo” analiza tres de los planteamientos basicos de esa
economia en concreto, el crecimiento “excesivo” de los salarios, la negativa
incidencia de los “pactos sociales” y la rigidez institucional del mercado de

2 Incluido en el libro publicado por la Fundacién IESA “Las causas del paro en Espana”,
el famoso libro negro, fruto también de su colaboracién con Lluis Fina.
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trabajo espafiol, que explicarian, segin muchos economistas
convencionales, el elevado nivel de paro y la defensa de la necesidad de
reformas laborales dirigidas a flexibilizar los salarios, reformar la
negociacion colectiva y reducir las rigideces del mercado de trabajo.

La critica de Luis Toharia se fundamenta, en cuanto al crecimiento
salarial, en la falta de evidencia empirica de que esa sea una de las causas
fundamentales de la caida del empleo. En cuanto a la negativa incidencia
de los “pactos sociales”, es decir, la negociacién centralizada (convenios
sectoriales) de los salarios, que olvidaria la importancia de la situacién
econémica de cada sector y cada empresa, la critica de Luis Toharia se
basa en que en los afios anteriores a su articulo, publicado en 1987, la
evolucién salarial desagregada sectorialmente se adaptaba a la evolucion
de la productividad por ocupado (menor crecimiento salarial en los
sectores en los que menos se incrementaba la productividad por ocupado y
mayor aumento salarial en los sectores de mayor avance de la
productividad por ocupado), en contra de lo que se podia prever del
planteamiento defendido por los economistas ortodoxos. Y, por ultimo, en
cuanto a las rigideces institucionales del mercado de trabajo, sobre todo en
relacién con la contratacién y el despido, de los que se debia derivar un
elevado grado de fijeza de los trabajadores y, por lo tanto, de la antigiiedad
de los mismos, concluia Luis Toharia que tampoco existia evidencia
suficiente, puesto que las cifras espanolas de antigiedad de los
trabajadores en las empresas se situaban en el momento de la publicacion
de su articulo en niveles relativamente comparables con los de otros paises
europeos.

Por otra parte, los potenciales efectos positivos sobre la creacién de
empleo y la reduccion del paro de las reformas laborales, que se derivaria
de la mayor flexibilidad del mercado de trabajo defendida por los
economistas convencionales y muchos organismos nacionales e
internacionales, también los cuestionaba Luis Toharia en algunos de sus
ultimos articulos.

En efecto, en el articulo publicado con Miguel Angel Malo en el
Libro de Gémez, V. (editor) (2009), “;Qué se puede esperar de las reformas
del mercado de trabajo?” y en el que publicé en 2011 en la revista Gaceta
Sindical de Comisiones Obreras “El debate sobre las reformas necesarias
para la economia espanola: el mercado de trabajo’® aparece de manera
reiterada la idea de que el mercado de trabajo ni crea ni destruye empleo,
sino que lo que hace es transmitir al empleo la evolucién de los mercados
de productos. Y ello porque la demanda de trabajo es una demanda
derivada de las demandas de los productos de la economia.

3 Toharia, L. y Malo, M. A. (2009) y Toharia, L. (2011), respectivamente.
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Por lo tanto, las reformas del mercado de trabajo por si solas no
generarian empleos suficientes para resolver el problema del paro de la
economia espanola, si no se produjera previamente una mejora sustancial
de la actividad econémica, que incrementara suficientemente el PIB real o
en volumen de la economia. Incluso, pudiera suceder que aun con una
mejora sustancial de la actividad econémica no se modificara la capacidad
de creacién de empleo de la economia espanola si, paralelamente, no se
produjera un cambio del modelo productivo, del modelo de crecimiento
econdémico.

Luis Toharia insistia en que si tan importantes y limitativas eran
las rigideces laborales y tan necesarias eran su superacion a través de
nuevas reformas laborales dificilmente podria explicarse la intensa
creacién de empleo, la mayor de la UE, que tuvo lugar en Espafia en el
periodo 1995-2007. No le cabia duda de que el mercado de trabajo no
constituyé en ese periodo ninguna traba a la creacion de empleo; se podria
afirmar que la economia espanola funcioné mejor o peor (lo que al fin y al
cabo, decia, era un juicio de valor), pero el hecho indiscutible era la
importantisima creacién de empleo. Y, por otra parte, el fortisimo descenso
del empleo que se produjo en Espania a partir de 2008 quiza no tenga que
ver (por lo menos, no predominantemente) con el (mal) funcionamiento del
mercado de trabajo sino con otros factores, principalmente con el freno y el
retroceso de la actividad econdémica como consecuencia de la crisis no
causada por factores relacionados con el mercado de trabajo.

Luis Toharia siempre insistia, como se ha sefnalado, en que lo que
hace el mercado de trabajo es transmitir al empleo la evolucién de los
mercados de produccién. Este “mecanismo de transmisién” puede
funcionar mejor o peor, pero para saberlo no basta con analizar los
resultados del empleo y el paro sino que hay que estudiar de dénde vienen
las perturbaciones que sufre la economia y cémo el mercado de trabajo
transmite esas perturbaciones.

Para él, 1a realidad del citado “mecanismo de transmisién” obliga a
considerar los factores que, desde el lado de la demanda de trabajo, estan
detras de la creacién o destruccién del empleo. Las medidas dirigidas a
incrementar el empleo tienen que dirigirse a impulsar la demanda de
bienes y servicios y/o a fomentar la oferta de esos bienes y servicios
(aumentando la capacidad productiva o mejorando la competitividad de
las empresas). De esta forma, cualquier cambio (como las reformas
laborales), que afecten tnica y exclusivamente al mercado de trabajo,
estara abocado al fracaso si no va acomparniado de medidas que incentiven
la creaciéon de empleo, desde el lado de la demanda y/u oferta de bienes y
servicios, y, por lo tanto, se fomente la produccién de la economia.
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No hay recetas magicas ni soluciones faciles e inmediatas decia
Luis Toharia. Pero, claro, insistia que tampoco no hacer nada es garantia
para frenar la destruccion de empleo ni para facilitar la recuperacién
cuando ésta se produzca. Por todo lo sefialado, cualquier reforma laboral
debiera prever los eventuales efectos negativos que sobre diferentes
colectivos puede tener y ofrecer soluciones para los problemas previsibles
que traera consigo cualquier cambio normativo.

Es mas, en varios trabajos suyos, en los que colabora con Miguel
Angel Malo, como en un articulo publicado en 1999 en Cuadernos de
Informacion Econémica* y en el libro publicado también en 1999 por el
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales®, criticaba dos elementos muy
relevantes en los planteamientos de las reformas laborales, el de
incorporar a la regulacion laboral espafola, sin mas, mecanismos del
mercado de trabajo de otros paises y la independencia entre las distintas
regulaciones e instituciones del mercado de trabajo.

En relacion con la introduccién de cambios para adaptar la
regulacién del mercado de trabajo espaniol a la de otros paises, en los dos
trabajos citados se avisaba de la dificultad de copiar miméticamente el
derecho laboral ajeno sin tener en cuenta la tradicion y el modelo de la
normativa espanola en materia de relaciones laborales por la inercia que
ese modelo provoca en el comportamiento de los agentes sociales, sobre
todo en determinadas materias, como es la practica empresarial de los
despidos disciplinarios improcedentes predominantes en nuestro pais
sobre los despidos procedentes por causas econdémicas.

Y, por otro lado, en relacién con la posible independencia entre las
distintas regulaciones e instituciones del mercado de trabajo, se defendia
lo contrario, la interdependencia de esas regulaciones e instituciones, y se
anunciaba que las reformas laborales de determinados aspectos aislados
del mercado de trabajo podian provocar efectos no previstos en el conjunto
del mercado de trabajo, como pueden ser las consecuencias de la
flexibilidad de la contratacién temporal que, al reforzar el poder de
negociacion de los trabajadores contratados indefinidamente, podria
favorecer la aparicién de rigideces salariales, independientemente de la
situacion econémica de las empresas y del conjunto de la economia.

En este sentido, en otro trabajo de Luis Toharia y Miguel Angel
Malo, publicado en 1997 y titulado “Economia y Derecho del Trabajo: las
reformas laborales de 1994 y 1997’6, se planteaban dos problemas
importantes para el analisis de las reformas laborales. El primero, la

4 Malo, M. A. y Toharia, L. (1999 a)
5 Malo, M. A. y Toharia, L. (1999 b)
6 Malo, M.A. y Toharia, L. (1997)
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necesidad de superar la situacién en que tanto desde el Derecho como
desde la Economia se han dado mutuamente la espalda sin buscar un
enfoque integrador que permita averiguar como debe cambiarse la
normativa laboral para generar ciertos efectos en el mundo econémico y
qué aspectos de la esfera econémica necesitan de una determinada
regulacién para conseguir mejores resultados.

El segundo problema planteado en ese articulo de 1997 es también
de gran relevancia al prever la posibilidad de que a través de nuevas
reformas laborales se pueda acabar modificando el modelo de relaciones
laborales establecido por el Estatuto de los Trabajadores de 1980, al
alterar las relaciones de poder entre empresarios y trabajadores, algo que
ha llegado a un punto extremo con la ultima reforma laboral, la de 2012,
ya que en el objetivo principal de la normativa laboral de conseguir un
equilibrio entre la libertad de empresa y la tutela de los trabajadores,
puede estar desmoronandose ese equilibrio a favor de la libertad de
empresa y en detrimento de la tutela de los trabajadores.

Por otro lado, Luis Toharia plantea que, como norma general,
cualquier reforma laboral deberia crear menos problemas que los que
soluciona y que tampoco pueden esperarse cambios cruciales y rapidos
gracias a modificaciones de la regulacién legal. El que la regulacion del
mercado de trabajo pueda alterarse con cierta velocidad frente a otros
instrumentos no puede equipararse a que los efectos sean inmediatos y
“orandes” ya que los distintos agentes sociales y, en concreto, las empresas
y los trabajadores usan la normativa legal de forma estratégica en la
persecucion de sus propios intereses y que, por tanto, aprovecharan (cada
uno segun su capacidad de poder en el conjunto de las relaciones
laborales) cualquier resquicio juridico para conseguir los mejores
beneficios y/u obviar las situaciones que puedan perjudicarles.

Y Luis Toharia termina los dos articulos publicados en 2009 y
2011, citados anteriormente, con una frase que creemos que es redonda y
definitiva: “Normalmente, los Uinicos efectos “grandes” que suelen tener los
cambios normativos del mercado de trabajo son precisamente aquellos que
nadie previd, como la gran extensién de los contratos temporales a partir
de la reforma de 1984 o el impacto en el nivel y la distribuciéon de los
despidos que provocd la reforma de 2002”, y justamente eso, que los efectos
mas relevantes no sean los previstos por el Gobierno, es lo que puede
suceder, segun el planteamiento de Luis Toharia, con la reforma laboral
de 2012, que, como ya se ha senalado, es la mas amplia e intensa
(diriamos que también la mAas radical) de todas las aprobadas desde el
Estatuto de los Trabajadores de 1980.

En este sentido, en el resto del articulo se va a analizar la postura
de Luis Toharia en relaciéon con algunos de los objetivos principales de las
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reformas laborales aprobadas en Espana, en particular en los aspectos
relacionados con:
- La reduccién de la temporalidad y la dualidad del mercado de
trabajo.
- La mayor facilidad y reduccién del coste del despido.
- La limitacién de las prestaciones por desempleo, con el fin tanto de
reducir el gasto publico en esas prestaciones como de incentivar la
btsqueda activa de empleo por parte de las personas desempleadas.

2. La reduccion de la temporalidad y la dualidad
del mercado de trabajo

Un tema que Luis Toharia ha analizado en muchas de sus obras es
el problema de la temporalidad y la segmentacién del mercado laboral que
esta conlleva. Desde la perspectiva de las reformas laborales Luis Toharia
estudié los efectos de los repetidos intentos por reducir la tasa de
temporalidad a través de medidas directas, como la regulacién de los
contratos temporales, o indirectas, como la bonificacion al empleo
indefinido. En la bibliografia final se recogen algunos de los trabajos en los
que se aborda este tema.

Nada mejor para expresar la opinion de Luis Toharia sobre la
temporalidad, la dualidad del mercado de trabajo y las diferentes reformas
puestas en marcha para corregirlas que sus propias palabras. A
continuaciéon vamos a recoger lo que él plantedé en una de sus ultimas
intervenciones publicas ante los companeros y colegas en la Fundacién
Alternativas el 27 de mayo de 2009. Decia asi:

“Cuando se piensa en reformar el mercado de trabajo, no debe
olvidarse que la temporalidad ha sido uno de los objetivos de varias
reformas que se han adoptado en los tltimos lustros en Espana. Cabe
mencionar al menos tres reformas directamente encaminadas a reducir la
temporalidad y otras dos que incidian indirectamente en ella. En primer
lugar, la reforma de 1994 (inicialmente aprobada a finales de 1993) retocé
numerosos aspectos del Estatuto de los Trabajadores, pero dos de sus
cambios que m4s llamaron la atencién fueron el intento de reducir el coste
del despido de los trabajadores indefinidos, mediante diversos cambios
legislativos tendentes a definir de forma méas clara y facilmente
interpretable, los despidos por causa econémica, al tiempo que limitaba -
casi hasta eliminarlo- el contrato temporal de fomento del empleo
diseniado en 1984 y que habia supuesto en su momento la ruptura juridica
mas fuerte con el ordenamiento de la temporalidad, al romper el llamado
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“principio de la causalidad”, segin el cual el contrato temporal debe
obedecer Unicamente a actividades intrinsecamente temporales.

La segunda reforma significativa fue la de 1997 la cual, tras un
acuerdo entre los agentes sociales, introdujo un nuevo contrato indefinido
que conllevaba un menor coste de despido y que en la mayoria de sus
supuestos suponia una reduccién de las cotizaciones sociales que tenian
que abonar los empresarios.

La tercera reforma, aprobada en junio de 2006, de nuevo tras un
acuerdo entre los agentes sociales, retocé el modelo de bonificaciones a la
Seguridad Social, al convertirlas en reducciones de cuantia fija y ampliar
su duracién, y estableci6 un plan extraordinario de conversiones de
contratos temporales en indefinidos.

Hubo otras dos reformas de interés, aunque no pretendian afectar
a la temporalidad sino, en ambos casos, a las prestaciones por desempleo,
y ambas tildadas en su momento como “decretazos”. En primer lugar, el
Real Decreto Ley 1/92 que reform6é el acceso a las prestaciones
contributivas elevando el periodo minimo de cotizacién de 6 a 12 meses, lo
que conllevé un aumento de la duracién minima del contrato temporal de
fomento del empleo también de 6 a 12 meses. En segundo lugar, la Ley
45/2002 la cual, al reformar la regulacion de los salarios de tramitacién
con el fin de facilitar el acceso a las prestaciones por desempleo supuso de
facto una disminucién de los costes de despido de los contratos indefinidos
y ellos por dos vias: de un lado, se suprimieron los salarios de tramitacién
y, de otro, se eliminaron en su practica totalidad los costes de transaccién
asociados al despido, al convertirlo en un proceso en esencia automatico.
Debe senalarse que la reforma de 2006, antes mencionada, probablemente
acrecenté la credibilidad juridica de este procedimiento al clarificar uno de
sus puntos, relativo al coste indemnizatorio en caso de despido econémico
improcedente de los contratos de fomento del empleo indefinido (que es de
33 dias por afo trabajado con un maximo de 24 mensualidades y no de 45
dias por afio con un maximo de 42 mensualidades, como en el despido
improcedente ordinario).

Lo relevante de todas estas reformas es que todas ellas se han
inspirado en el mismo principio: debe reducirse la brecha entre el coste
laboral (directo o indirecto) de realizar un contrato temporal y el de
realizar uno indefinido. Asi sucedi6 en la reforma de las prestaciones de
1992, que intent6 encarecer el contrato temporal (aunque sucedié algo
inesperado: las empresas empezaron a utilizar el contrato de obra o
servicio como contrato temporal para cualquier situacién), la reforma de
1994, que abaraté el despido, la reforma de 1997 que creé un contrato
indefinido m4s barato en cuanto a cargas sociales y con menor coste de
despido, la reforma de 2002, que abaraté el coste del despido, y la reforma
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de 2006 que retoco las cargas sociales de los indefinidos y por la via de la
mayor seguridad juridica seguramente abaraté el coste del despido de los
indefinidos. Y lo interesante de todas estas reformas es que apenas
afectaron a la evolucion de la temporalidad, con la Uinica salvedad del salto
que se produjo en el caso de la reforma de 2006 que parecié agotarse muy
pronto (el descenso posterior tiene que ver con la crisis actual).

La consecuencia de lo anterior es que los niveles de temporalidad
en Espana parecen tener poco que ver con los cambios de las diferencias de
costes laborales entre trabajadores indefinidos y trabajadores temporales.
Lo que se ha intentado hasta ahora en esa linea no ha funcionado.
Naturalmente, eso no quiere decir que una reduccién de la diferencia no
vaya a funcionar en el futuro. Pero argumentar que lo que ha sucedido es
que los cambios no han sido suficientemente significativos para que
produzcan alteraciones es igual de indemostrable. La experiencia anterior
obliga a preguntarse si ése es el enfoque correcto, ya que los datos
empiricos no parecen ni confirmarlo ni desmentirlo. Por supuesto, siempre
queda la opcién “semantica”: que todos sean indefinidos o temporales, es
decir, que desaparezca totalmente la diferencia, por decreto.

Debe hacerse una nota final sobre la temporalidad. El sector
publico se ha convertido, sobre todo en el caso de las mujeres (aunque
también en el caso de los varones), en un empleador de trabajadores
temporales mas significativo que el sector privado, y eso incluyendo a los
funcionarios entre los indefinidos. Las légicas del sector publico son
diferentes, sin duda, pero la rigidez para contratar en el sector ptblico y la
carga permanente que supone la funcionarizacién han llevado a recurrir al
contrato temporal en una parte significativa de la Administracion. Pero si
existen funcionarios y van a seguir existiendo, deberia pensarse en la
posibilidad de un régimen especifico de contratacién diferente del
concebido para un sector privado en el que dichos funcionarios no existen,
al menos no legalmente._Pero en muchas ocasiones no es la normativa
laboral la que dificulta el recurso a figuras indefinidas (funcionariales o
no) sino otras normas de funcionamiento y financiacion de las
administraciones publicas.

A la argumentacién anterior se le puede replicar que el hecho es
que el empleo en Espaiia ha disminuido mucho mas que en otros paises” y
que eso se debe a la fuerte presencia de contratos temporales. Suele
aludirse a la injusticia que supone esa dicotomia entre el ajuste de los
trabajadores temporales y la de los que tienen contratos indefinidos,
totalmente protegidos por su situacién juridica. Estos argumentos pueden

7 Este comentario hace referencia a la situacién vivida desde la llegada de la crisis
actual.
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ser correctos, pero no parecen tener en cuenta algunos aspectos
importantes de la experiencia del mercado de trabajo espanol tanto desde
el punto de vista de la salida del empleo como de la entrada en el empleo.

Desde el punto de vista de la salida del empleo, el ajuste del
empleo, en la primera parte de la crisis, estuvo muy vinculado al sector de
la construccién. No es muy de extrafar, pues, que los empleos que se
perdieran, los ligados a la construccién, fueran temporales, como lo son la
gran mayoria de los empleos en dicho sector. Por otra parte, en el caso de
la industria, también fueron los temporales los que méas disminuyeron,
aunque también hubo pérdida de empleo indefinido. En el caso de los
servicios, en cambio, se perdié empleo temporal pero aument6 de forma
visible el empleo indefinido. El caso mas significativo fue el de los servicios
“tradicionales” (comercio, hosteleria, transportes y comunicaciones), en el
que el descenso de empleo temporal fue casi totalmente compensado por
un aumento del empleo indefinido.

La evolucion en el trimestre mas reciente® (entre el 4° de 2008 y el
1° de 2009), en el que hubo una fortisima destrucciéon de empleo fue algo
diferente en el sentido de que hubo pérdidas tanto de empleos indefinidos
como de empleos temporales y, sobre todo, hubo una fuerte pérdida de
empleo por cuenta propia (un sector ajeno al mercado de trabajo, pero muy
significativo desde el punto de vista de la actividad empresarial).

En suma, pues, puede decirse que una gran parte de la pérdida de
empleo temporal, pero no toda, estuvo asociada al sector de la
construccién, en el que la actividad tiende a ser intrinsecamente temporal.
Pero (y en el caso de las empresas de los demas sectores? ;Por qué se
perdib principalmente empleo temporal? La respuesta evidente es que el
coste de ajuste de los trabajadores temporales es muy inferior al del coste
de ajuste de trabajadores indefinidos. Es un argumento incontestable.

Pero hay un argumento mas general que afecta principalmente a
las empresas cuya actividad no es especificamente temporal. Todos los
estudios sobre temporalidad y empleo indefinido han ilustrado
empiricamente que si hay una variable que discrimina entre una y otra
situacién, ésa es la ocupacion o la cualificacion. Simplificando, a los
trabajadores poco cualificados generalmente se les hace un contrato
temporal y a los mas cualificados un contrato indefinido. Los primeros son
poco valiosos desde el punto de vista de la productividad y seguramente
son facilmente reemplazables por lo que la empresa no tiene ningun
interés en retenerlos (y por cierto en los que no tiene interés en invertir en
su formacién). Los segundos en cambio son valiosos por ser mas
productivos y la empresa querra retenerlos, y una forma de conseguirlo es

8 Este texto fue escrito por Luis Toharia en el afio 2009.
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ofrecerles una prima en forma de contrato indefinido. Por lo tanto, no tiene
nada de sorprendente que si se produce una necesidad de ajuste de las
plantillas, los contratados temporales sean los primeros en ver su empleo
extinguido. Si eso no sucediera seria una prueba de que la temporalidad
afecta a todos los trabajadores por igual y se usa de forma casi aleatoria.

El argumento anterior también es valido para la contratacién. Una
empresa que tenga que contratar ofrecera contratos indefinidos en primer
lugar a sus trabajadores potencialmente mds valiosos y dificiles de
sustituir. A los menos cualificados le puede acabar interesando retenerlos
mediante contratos indefinidos si, con el tiempo, van adquiriendo una
cualificacién especifica de su puesto que los acaba haciendo valiosos para
la empresa. Es para estos trabajadores para los que puede tener sentido el
argumento de que el salto del coste de la extincién aumenta bruscamente
cuando pasan de temporales a indefinidos. De hecho, se dice que ese salto
es lo que provoca que muchos de estos trabajadores sean mantenidos en
puestos temporales y no sean convertidos en indefinidos.

Se trata de un argumento razonable y el éxito de los programas
especificos de conversiones subvencionadas de trabajadores con contrato
temporal en contratados indefinidos asi lo sugieren. Pero no puede
pensarse ni mucho menos que toda la temporalidad es de este tipo. De
hecho, se puede pensar que hay, al menos, tres tipos de puestos de trabajo:

- Los que son claramente productivos y a los que las empresas
ofrecen un contrato indefinido, incluso de los que tienen el coste de
despido mas alto legalmente posible

- Los que son potencialmente productivos y a los que las empresas

no se atreven a dar un contrato indefinido, porque necesitan
“probarlos” en un sentido amplio del término; aunque hay veces en
las que es la propia rigidez de funcionamiento de la politica de
recursos humanos de las empresas (y en otros casos los comités de
empresa coadyuvan a esa rigidez) la que impide la creacién de
puestos indefinidos, generalmente considerados “fijos” por la propia
empresa, puede pensarse que éstos son los puestos en los que seria
deseable un fomento de la conversién o de la contratacién
indefinida directa

- Los que son inherentemente improductivos o inestables, para los
que la empresa nunca ofreceria un contrato indefinido; estos
puestos recuerdan a lo que la teoria “clasica” del dualismo del
mercado de trabajo (Doeringer-Piore) llama el “segmento
secundario”, esos puestos necesarios para que las empresas puedan
llevar a cabo sus ajustes de plantilla con rapidez y poco coste; en el
caso de Espafia habria que aiiadir el elemento de estacionalidad
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inherente a la actividad del pais, principalmente la relacionada con

el sector turistico.

Los datos sobre contratos firmados en Espafna permiten ilustrar
estas ideas y dan pistas sobre la importancia de los diferentes tipos de
puestos. En primer lugar,..., el nimero de contratos indefinidos firmados
cada afo (y la tendencia de afios anteriores era similar, sélo que en afios
mas recientes se ha acentuado) y en el total acumulado en los ltimos
anos. Entre 2003 y 2008 se firmaron 10,5 millones de contratos
indefinidos, cifra similar al stock de indefinidos existente en promedio en
ese periodo. Es decir, si todos los indefinidos que fueron contratados
permanecieran en su puesto de trabajo, todos los que habia habrian sido
desplazados, por despido o jubilacién. Dado que ese desplazamiento no se
ha producido, lo anterior implica que acceder al empleo con un contrato
indefinido en Espana dista mucho de ser un acceso a un contrato “fijo” o
“permanente” y no digamos “vitalicio”. Dicho con otras palabras, a las
empresas no parece asustarles demasiado realizar contratos indefinidos a
juzgar por el elevado nimero que se vienen firmando en los dltimos afios,
lo que seguramente se debe a que no parece muy dificil ni costoso romper
esa relacién laboral. Debe afiadirse que muchos de los contratos
indefinidos firmados corresponden a la variedad de mayor coste de despido
y que no conlleva bonificacién alguna. Tampoco parece importarles a las
empresas realizar esos contratos.

Por otra parte,..., el extremo opuesto al examinado no tiene que ver
con la contratacién indefinida sino con la contratacién temporal. Se
firmaron 2,7 millones de contratos temporales cuya duracién pactada de
antemano no llegaba a los 7 dias, y se firmaron otros dos millones mas
cuya duracién pactada no llegaba a los 30 dias. Eso significa que para las
empresas que realizan esos contratos, se trata de puestos inherentemente
inestables y de corta duracion para los que no piensan en mantener una
relacion minimamente duradera. A estos puestos habria que sumar los 6
millones de contratos de duracién indeterminada, muchos de los cuales
corresponderan a duraciones no conocidas pero delimitadas por la
duraciéon de la obra o el servicio al que correspondan, en muchisimos casos
inferior a unos meses y, desde luego, inferior a un afo. Cuando se hacen
propuestas de reforma del mercado de trabajo, no debe olvidarse que
existe este ingente niimero de contratos cuya duracién (corta o claramente
delimitada en el tiempo) les impide pensar ni siquiera remotamente en
una relacién laboral indefinida.

En suma, pues, los datos sugieren que estos tipos de puestos son
bien cubiertos por el mercado de trabajo espanol: los indefinidos directos,
en su mayor parte de trabajadores relativamente maés cualificados, los
indefinidos por conversién ya sea con o son bonificacién y ya sea con el
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mismo coste de despido o uno menor, los temporales con vocacién de
permanencia en la empresa y los temporales inherentemente inestables.

Un aspecto importante de lo que ha venido sucediendo en Espana
es el que se refiere al hecho de que la entrada de contratos indefinidos en
el mercado de trabajo no se ha traducido en una disminucién notable del
numero de empleos temporales. Recuérdese que desde 2003 hasta 2008 se
firmaron 10,5 millones de contratos indefinidos y, sin embargo, el stock de
indefinidos s6lo aument6é en 2,3 millones (entre el cuarto trimestre de
2002 y el cuarto de 2008). Aun teniendo en cuenta que en los seis afios
considerados se produjo un total de 3 millones de despidos y 1,5 millones
de jubilaciones (altas acumuladas de pensiones de jubilacién), queda un
saldo de bajas no explicadas de 3,7 millones de contratos, que
corresponden a otro tipo de extincién sin alta en prestaciones por
desempleo y seguramente con poco coste o ninguno para el empresario.
Estos datos implican que los contratos indefinidos tienen una duracién
muy variable y que, contrariamente a lo que a veces se oye, los contratos
indefinidos no constituyen para los trabajadores que acceden a ellos una
barrera de proteccién contra la salida del empleo.

A este respecto, tiene importancia preguntarse si la duracién de los
contratos guarda alguna relacibn con el coste laboral indirecto
(cotizaciones sociales y coste del despido) de cada contrato. En efecto, una
posible explicacién de la deficiente acumulacién de contratos indefinidos es
que, a medida que se amplia el espectro de trabajadores que acceden a ese
tipo de contrato, en gran medida como consecuencia de su menor coste
indirecto de contratacidn, los contratos indefinidos corresponden a puestos
progresivamente de menor productividad. Una forma de contrastar esta
idea es examinar la duracién efectiva de los puestos ocupados, ya que cabe
pensar que la menor productividad de los puestos conllevara una duracién
del puesto menor. Los resultados sugieren que, en efecto, pero sobre todo
en lo que concierne a las politicas de bonificacién de las cotizaciones
sociales, los contratos indefinidos fomentados por estas medidas tienden a
tener una menor duracién, lo que sugiere que corresponden a puestos de
trabajo menos valiosos y productivos para las empresas”.

3. Las reformas laborales dirigidas a facilitar y
abaratar el despido

Son muy abundantes los trabajos realizados por Luis Toharia,
muchos de ellos en colaboraciéon con su discipulo y amigo Miguel Angel
Malo, en los que trata la problematica y efectos de las reformas laborales
dedicadas a facilitar y abaratar el coste del despido, entre ellos el libro, ya
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citado, publicado en 1999 por el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales,
titulado “Costes de despido y creacién de empleo™™.

Una primera cuestién tratada por Luis Toharia en estos trabajos es
la revision del estado de la teoria econémica sobre los efectos del coste de
despido. En esta revision, se hace hincapié en que el coste del despido por
si mismo no es un elemento que limite de forma relevante la creaciéon de
empleo y que, por lo tanto, incida en el nivel de empleo y de desempleo, y
ello porque el mayor o menor coste del despido puede afectar a la entrada
en el empleo (contratacién) pero también a la salida del empleo (despido) y
que la mayor o menor intensidad de cada uno de estos dos fenémenos
dependera de forma determinante de la situacién ciclica de la economia, de
que la economia se encuentre en una fase expansiva o en una fase
recesiva. Por ello, en el conjunto del ciclo econémico el efecto final sobre el
empleo y el paro es, a priori, indeterminado y puede llegar a ser
practicamente neutro.

Sin embargo, ese factor de estabilidad en el nivel de empleo a lo
largo del ciclo que puede deducirse del coste del despido no impide sus
efectos sobre los flujos de entrada en el empleo y de salida del empleo y de
que estos flujos sean elevados. Es decir, el nivel de empleo puede tender a
estabilizarse pero los flujos relacionados con el empleo pueden ser intensos
0, lo que es lo mismo, la rotacién laboral altal®.

Ahora bien, en otro articulo de los ya citado!l, se reitera en la
posibilidad de que el elevado coste del despido afecte al nivel del empleo y
el paro, indirectamente a través de los potenciales efectos negativos del
coste del despido sobre otros aspectos del mercado de trabajo, como el
mayor poder en la negociacién colectiva de los “insiders”, trabajadores
internos o contratados indefinidamente, al “protegerse” esos trabajadores
de las situaciones econdmicas desfavorables, ya que actuarian como
“colchén” los trabajadores contratados temporalmente, y poder pactar esos
trabajadores “insiders” salarios mas elevados, aun en una situacién
econémica desfavorable. En el mismo sentido, un efecto negativo sobre el
empleo se puede producir cuando el elevado coste del despido puede llegar
a favorecer una mayor inversiéon en tecnologias ahorradoras de mano de
obra y mds intensas en capital, aunque avisaban Toharia y Malo que el
capital también tiene sus propios costes.

Pero Luis Toharia insistié mucho en esta problematica del coste del
despido y no se content6 con revisar las teorias que analizaban los efectos

9 Malo, M.A. y Toharia, L. (1999 b)

10 Malo, M.A. y Toharia, L. (1999 a), paginas 452 y 453, y Malo, M.A. y Toharia, L.
(1999 b), paginas 13-16.

11 Malo, M.A. y Toharia, L. (1997).
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sobre el empleo y el paro del mayor o menor coste del despido si no que
analiz6 con detalle, como ningun otro autor espafiol probablemente ha
hecho, las teorias explicativas o justificativas de la existencia del coste del
despido y de la determinacién de ese coste.

Entre las teorias justificativas de la existencia del coste del despido
distingue entre las teorias econdémicas y las teorias juridicas. Las
econémicas basarian esa justificacion en la eficiencia, por la mayor
estabilidad en el empleo que se puede derivar de la existencia de costes de
despidos, o, en otros casos, por su eventualidad para salvar o aliviar
determinadas fallos del mercado, solucionando, por ejemplo, posibles
problemas de subinversién en capital humano que se generarian si las
empresas pueden despedir libremente a los trabajadores sin incurrir en
costes.

Por su parte las teorias juridicas que justifican el coste del despido
se basan en la necesidad de que exista una causa para extinguir la
relacién laboral entre la empresa y el trabajador. Ahora bien, si la causa
no es imputable al trabajador (como seria el caso de un despido
disciplinario procedente) si no a las necesidades de la actividad productiva
(despido procedente por causas objetivas) o no existiera ningun tipo de
causa (despido improcedente), en esos dos casos el despido debiera ir
acompafado de una compensacién (indemnizacién) econdémica al
trabajador. En estos casos (derivados de las teorias juridicas del coste del
despido), la indemnizacién tendria un caracter eminentemente
distributivo y no de mejora de la eficiencia como en el caso de las teorias
econdémicas.

Pero sobre todo, el problema principal es resolver la cuantia 6ptima
de las indemnizaciones por despido, teniendo en cuenta tanto la 6ptica de
cubrir las pérdidas de ingresos del trabajador como la o6ptica de la
eficiencia de la empresa. El problema de la cuestiéon de explicar la cuantia
de la indemnizacién por despido se plantea porque con un solo
instrumento, las indemnizaciones por despido, se pretenden alcanzar dos
objetivos diferentes, compensar la pérdida de ingreso de los trabajadores y
mejorar la eficacia de la asignacion de los recursos productivos de las
empresas.

Frente a esta problematica, de igualar el nimero de objetivos y de
instrumentos, algunos economistas convencionales han propuesto
soluciones como eliminar directamente las indemnizaciones por despido o,
en una propuesta menos radical, establecer una indemnizacién por
despido que resulte 6ptima (en el sentido de la eficiencia o asignacién de
recursos productivos), para resolver fallos del mercado como la rotacién
excesiva de trabajadores en la empresa, y resolviendo el problema de la
distribucion de ingresos a través de otros mecanismos de compensaciéon de



Reformas Laborales en la obra de Luis Toharia 35

rentas, como las prestaciones por desempleo o un sistema de rentas
minimas.

Ante estos planteamientos, Luis Toharia introduce la consideracion
de que el coste del despido puede convertirse realmente en un proceso de
negociacion entre las empresas y los trabajadores, lo que puede provocar
que, en el caso espariol, se superen las cuantias minimas establecidas por
el Estatuto de los Trabajadores. Y es un proceso de negociacién tanto en
los despidos individuales por la posibilidad de presentar una demanda de
conciliacién, que puede terminar tramitandose si no hay acuerdo como un
asunto en el Juzgado de lo Social, como en los despidos colectivos, en los
que, con base en lo establecido en la Directiva de la UE de despidos (cuya
primera version se aprobd en 1975), se impone un periodo de consulta
previo a la resoluciéon del despido y que, con anterioridad a la reforma
laboral de 2012, la normativa espafola exigia la autorizacién
administrativa.

Ademas, este proceso de negociacién de los despidos puede, en
determinados casos, incidir en la indemnizacién del despido porque los
empresarios incorporen a la negociacién los costes que pueden provocar la
dilatacion del proceso. El caracter incierto de la indemnizacién que la
empresa debe pagar en caso de despido puede llegar en su opinién a
resultar tan importante como el hecho de que las empresas consideren
altas o bajas la cuantia de las indemnizaciones establecidas en el Estatuto
de los Trabajadores.

Resulta importante destacar que considerar los despidos como
negociaciones entre dos partes que seran resueltas, si no hay acuerdo, por
el juez (en el despido individual) o por la Administraciéon Laboral (en el
despido colectivo)!?2 permite construir modelos econémicos conducentes a
establecer cuales son los determinantes de las indemnizaciones pactadas y
que pueden superar a las establecidas en cada caso por el Estatuto de los
Trabajadores.

Este planteamiento de considerar los despidos como negociaciones
entre dos partes es lo que podria explicar la incertidumbre de la solucién
final y el que tradicionalmente en Esparia despidos por causas econémicas
se hayan tramitado como si fuesen despidos disciplinarios improcedentes
con una indemnizacién por despido (de 45 o 33 dias de salario por afio de
servicio, segun el tipo de contrato indefinido), muy superior a la

12 Eso es lo que ocurria con anterioridad a la supresién de esa autorizacién
administrativa por la reforma laboral de 2012. Con posterioridad a esa reforma cabe la
impugnacién judicial, como en el caso del despido individual, aunque con canales y
procedimientos diferentes en los dos supuestos.
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indemnizaciéon por despido procedente objetiva (de 20 dias de salario por
ano de servicio)!s.

Otra cuestién planteada en estos trabajos, y en los que se obtienen
conclusiones diferentes y, sobre todo, mas matizadas a los de la mayoria
de los trabajos realizados por los economistas convencionales o por los
estudios realizados por determinados organismos internacionales (como la
OCDE o la Comisién Europea), es el analisis comparativo sobre la facilitad
y los costes del despido entre Espafia y el resto de la Unién Europea y
entre la Uniéon Europea y otros paises desarrollados, que normalmente
suelen concluir con un juicio desfavorable sobre el caso espanol, al
otorgarsele una situacién de proteccién del empleo, en particular del
empleo indefinido, muy superior a la de otros paises!?.

Ahora bien, en su obra constata que un problema comun de toda la
literatura que compara las legislaciones de distintos paises en materia de
reglamentaciones del despido y de la influencia de esas reglamentaciones
en el empleo es la dificultad para saber si se esta comparando informacion
verdaderamente homogénea, dandose el caso de que en muchas ocasiones
es muy dificil saber, cuando, por ejemplo, se comparan indemnizaciones
por despido, si estas indemnizaciones se refieren a las efectivamente
cobradas por los trabajadores o si corresponden a las minimas o maximas
establecidas en las correspondientes normativas, si se refieren a todos los
trabajadores o tinicamente a grupos especificos de trabajadores (como, por
ejemplo, los trabajadores de cuello blanco o de cuello azul), si se incluyen
solo los despidos individuales o también los colectivos o si se consideran
las cantidades fijadas por la Ley o se refieren a las establecidas en
convenios colectivos.

Todos estos problemas relativos a las comparaciones
internacionales de las indemnizaciones por despido (Io mismo ocurriria
para las comparaciones de otras caracteristicas de los despidos, como, por
ejemplo, seria el caso del preaviso), pueden llegar a cuestionar las
conclusiones sobre el endurecimiento o facilitad del despido en los
distintos paises. Por lo tanto, es muy posible que todos estos problemas
relativos a las comparaciones internacionales estén detrds, segun Luis
Toharia y Miguel Angel Malo, de una parte de las diferencias que
presentan las investigaciones correspondientes a esas comparaciones.

Aun asi, en el trabajo de 1999 (b), se realiza una detallada y
diriamos exhaustiva comparacién internacional dentro de la Unién
Europea entre Espana y el resto de los paises de distintos aspectos
relacionados con los despidos de trabajadores, como los procedimientos

13 Malo, M.A. y Toharia, L. (1997), paginas 157-163.
14 Malo, M.A. y Toharia, L. (1999 b), paginas 29-51.
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(notificacién previa, comunicacién por despido al trabajador,...) y la
cuantia de la indemnizacién, estableciendo varios cuadros comparativos
sobre la dificultad para despedir a trabajadores, en los que se ordena a
distintos paises segun el grado de endurecimiento de cada legislacidn,
poniéndose este trabajo en relacidn con otros estudios realizados por
diferentes expertos y organismos internacionales.

La conclusién que de este trabajo se obtiene es que, segun las
distintas ordenaciones utilizadas, Espafia es de los paises de la UE con
mayores costes de despido. Pero estas ordenaciones no tienen en cuenta
que gran parte de las extinciones de contratos en Espana se corresponden
con finalizaciones de contratos temporales, con costes mulos o muy
inferiores a las de las indemnizaciones por despido. Si se consideraran las
indemnizaciones por finalizacién de los contratos temporales el coste total
por trabajador despedido cuyo contrato se extingue seria muy inferior para
el caso esparfiol al obtenido habitualmente en esos trabajos. Ademads,
previsiblemente, los datos considerados de los distintos paises no
consideran las indemnizaciones fijadas en los convenios colectivos, lo que
elevaria el coste medio de despido por trabajador afectado de algunos de
los paises que se comparan con Espana.

Estas cuestiones, que agudizan los problemas de las comparaciones
internacionales, dificultan la obtencion de una conclusion clara y
definitiva sobre las mayores o menores facilidades de los despidos en
Espaiia en relacion con otros paises.

Pero, en cualquier caso, en las perspectivas de Luis Toharia hay
que tener en cuenta una serie de caracteristicas de la problematica del
despido en Espana que la diferencia de la de otras economias europeas.
Asi, se insiste en las conclusiones del trabajo de 1999 (b)!5 en que:

- La normativa legal del despido en Espania, a pesar de las cuantias

establecidas en el Estatuto de las indemnizaciones, la configura

como una negociacion de las mismas, tanto para los despidos
individuales como para los colectivos.

- Los costes de despido en Espana son muy diferentes segtin la via

utilizada para despedir al trabajador (despido disciplinario u

objetivo, individual o colectivo) y del contrato laboral de este, lo que

ha tenido dos efectos principales: la forma prioritaria de realizar

despidos econdmicos ha sido el despido econémico individual y,

dentro de este, principalmente el disciplinario y la creacién de un

mercado de trabajo fragmentado en funcién del tipo de contrato
laboral.

15 P4ginas 134 y 135.
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- La diferencia de la practica real con la legislacién, debido al uso
estratégico que las empresas suelen hacer de la normativa, lleva,
sobre todo hasta la reforma laboral recientemente aprobada de
2012, a que la indemnizacién por despido improcedente (de 45 dias
de salario por afio de servicio en el contrato indefinido ordinario y
de 33 dias de salario por afio de servicio en el contrato indefinido
para el fomento de la contratacién indefinida)!é sea la cantidad de
referencia a la hora de decidir o pactar indemnizaciones antes de
que el caso llegue al juez. Este hecho tiende a provocar que las
indemnizaciones efectivamente pagadas doblen a las establecidas
por la Ley para los despidos econémicos (20 dias de salario por afio
de servicio).

Ademais, se pone de manifiesto en la obra de Luis Toharia en
varias ocasiones la necesidad de mejorar notablemente las estadisticas
sobre despidos, cuyas estadisticas son fragmentarias y, en ocasiones, estan
sesgadas, algo que no ha sido resuelto hasta ahora. En este sentido,
propone el establecimiento de una encuesta anual, tanto a los empresarios
como a los trabajadores, que resuelva los problemas existentes y que
pueda proporcionar informacion sobre diferentes materias sobre las causas
del despido, el procedimiento del despido y los costes de despido realmente
pagados tanto para los despidos individuales como para los colectivos, algo
muy dificil que se produzca en la actualidad, cuando es intencién del
Gobierno suprimir la Encuesta de Coyuntura Laboral del Ministerio de
Empleo y Seguridad Social, tan encomiada y apreciada, a la vez que
utilizada en sus andlisis, por Luis Toharia.

4. El sistema de prestaciones por desempleo y su
reforma

El sistema de prestaciones por desempleo ha sido objeto de analisis
en muchos de los trabajos de Luis Toharia. En su obra encontramos
descripciones pormenorizadas de este sistema y de las sucesivas reformas
que ha sufrido, pero también y principalmente, un afan por estudiar la
relacién entre prestaciones y empleo. Siempre estuvo presente en su
analisis la idea de poder aportar alguna evidencia que apoyara o
rechazara la critica constante al sistema de prestaciones sobre su efecto
perverso en el mercado laboral al retrasar la salida del desempleo,

16 Estas eran las indemnizaciones anteriores a la reforma laboral de 2012; pues en esta
reforma se suprime el contrato para el fomento de la contratacién indefinida y se rebaja
la cuantia de la indemnizaciéon por despido de 45 a 33 dias de salario por afio de
servicio.
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desincentivar la busqueda de empleo, reducir la probabilidad de encontrar
un empleo y aumentar la tasa de paro, incrementando el paro de larga
duracién. Ademas, en este marco analitico nunca olvidaba sefialar hasta
qué punto el sistema de prestaciones espafiol cumplia con sus funciones de
eficiencia, entre las que destaca su papel como seguro, y lograba la
equidad que requiere su papel distributivo. En la bibliografia pueden
consultarse algunas obras de Luis Toharia dedicadas a este tema.

En muchas de estas obras aparece como punto de partida una
descripcién del sistema de protecciéon por desempleo; que, al igual que en
la mayoria de los paises de nuestro entorno, se caracteriza por la
existencia de dos niveles de actuacién que, de acuerdo con la normativa
internacionall’, se establecen como indemnizaciones contributivas y
subsidios asistenciales. El sistema vigente en Espafia tiene su origen en
1980, en el Titulo II de la Ley Basica de Empleo (Ley 51/1980), modificado
en 1984 por la Ley 31/1984 de Proteccién por Desempleo!s. Su estructura
basica consiste en un nivel contributivo, que ofrece prestaciones que
necesariamente se generan mediante una cotizacién previa, y un nivel
asistencial, que proporciona subsidios para cubrir las necesidades del
desempleado que no tiene derecho al nivel contributivo, bien por haberlo
agotado, bien por no tener derecho a él.

En Espana, el sistema de prestaciones por desempleo cubre a todos
los trabajadores afiliados a la Seguridad Social que hayan cotizado por
esta contingencia. De ahi, que existen algunas excepciones como son los
trabajadores que tienen contratos de formacion, los funcionarios publicos,
los trabajadores del servicio doméstico!® o aquellos que no tienen
experiencia laboral anterior. La gestién y control del sistema la realiza el
Servicio Publico de Empleo Estatal (SPEE).

Para tener derecho a recibir una prestacién contributiva basta con
haber cotizacién por al menos 1 afio de los ultimos 6 afios anteriores al
momento en el que perdié su empleo. Su duraciéon depende del tiempo
cotizado, medido en meses, de modo que se deduce dividiendo por 3 el
tiempo cotizado, con un minimo de 4 y un maximo de 24 meses. Los
periodos de derecho resultantes deben ser pares y cada 6 meses
adicionales de cotizacién generan 2 meses adicionales de prestaciones. En

17 Convenios 44 y 168 y Recomendaciones 44 y 176 de la OIT, sobre el desempleo (1934)
y el fomento del empleo y la proteccién contra el desempleo (1988).

18 Kl sistema ha sido modificado posteriormente en diversas reformas que se han llevado
a cabo en 1989, 1992,1993, 2002 y la ultima de 2012.

19 Recientemente se ha aprobado un Real Decreto que regula la relaciéon laboral de
caracter especial del servicio del hogar familiar. Se apunta por primera vez la
posibilidad de que en el futuro las personas al servicio del hogar familiar pueden
acceder a un sistema de protecciéon por desempleo.
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relaciéon con la cuantia de la prestacién se establece que durante los
primeros 6 meses correspondera al 70 por ciento de la base reguladora, y
al 60% el resto del tiempo que dure?. Existen unos topes minimos y
maximos fijados como un porcentaje del Indicador Publico de Rentas de
Efectos Multiples IPREM) en funcién del nimero de hijos a su cargo. Si
no tiene hijos, se establece el minimo en el 80 y el maximo en el 175 por
ciento del IPREM incrementado en una sexta parte; si tiene hijos, el
minimo es 107 y el maximo alcanza el 200 por ciento del IPREM si tiene
un hijo, o el 225 por ciento si tiene mas de uno, siempre incrementado en
una sexta parte?l.

En el caso de las prestaciones asistenciales, pueden acceder todas
aquellas personas que encontrandose en situacién de desempleo, hayan
agotado ya su prestacién contributiva o no tengan derecho a percibirla por
no haber cotizado el tiempo minimo establecido por la Ley. En este caso,
el individuo ademas debe carecer de rentas, y en caso de tenerlas, éstas no
deben superar el 75% del salario minimo interprofesional (SMI), excluida
la parte proporcional de las pagas extras. Su duracién queda condicionada
por diversos factores que van desde el agotamiento de la prestacion
contributiva o tener derecho a ella, a tener una edad determinada o tener
responsabilidades familiares, etc. La cuantia de la prestaciéon no guarda
relacion con el salario recibido con anterioridad, sino que se establece en el
80 por ciento del IPREM.

En Espafia, el sistema de prestacién por desempleo cumpliria en
principio con las dos funciones que se esperan. Por un lado, al ser provisto
por el Estado, se estaria garantizando su eficiencia al poder acceder al
seguro todos los individuos y trasladar el riesgo al Estado. Por otro lado,
estaria cumpliendo con su funcién de equidad al desempeniar su papel de
distribuidor de rentas, pues garantiza el acceso y la cobertura para todos y
ayuda a equilibrar la distribucién de la renta. Ahora bien, la pregunta es
s1 tiene sentido limitar las prestaciones por desempleo con el fin tanto de
reducir el gasto publico en esas prestaciones como de incentivar la
busqueda activa de empleo por parte de las personas desempleadas.

Para poder responder a esta pregunta en los trabajos citados se
realiza un andalisis en profundidad del sistema de protecciéon por
desempleo en Espafa, ademas de desmenuzarse los posibles efectos
econdmicos, tanto a nivel macroeconémico como microeconémico.

20 Reducido al 50 por ciento por un Real decreto-ley de 2012.

21 Si el trabajador tenia una jornada laboral a tiempo parcial, los topes se calculan
prorrateando en funcién del porcentaje de la jornada que se realizara con respecto a la
que es habitual en la empresa.
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Desde el punto de vista del analisis macroeconémico, el modelo de
equilibrio del mercado de trabajo determina que el salario real de la
economia depende de la tasa de paro y de las variables institucionales que
rijan en la economia, entre las que se encuentran las prestaciones por
desempleo y el sistema de negociacion colectiva. Se supone que el poder de
negociacion viene condicionado por el tipo de desempleo que exista, de
modo que sera menor, cuanto mayor sea el peso de los trabajadores
desempleados involuntarios, es decir, aquellos que desearian trabajar al
salario de mercado. Si se produce una extensiéon del sistema de
prestaciones como consecuencia de un aumento de la tasa de sustitucion,
aumentara en términos relativos el desempleo voluntario y descendera el
involuntario, con lo que aumenta el poder de negociaciéon y de ahi, que
también se eleve la tasa de paro. Pero ademas, si aumenta la tasa de
sustitucion, desde el punto de vista del trabajador se reducen los costes de
ser despedido, por lo que aumenta su poder de negociaciéon y nuevamente
se afiade un efecto negativo a la tasa de paro. Ahora bien, el sistema de
prestaciones tiene también sus ventajas macroeconémicas al ayudar a
mejorar los procesos de emparejamiento entre oferta y demanda, de modo
que la productividad del factor trabajo se ve incrementada y
consecuentemente se produce una mejora de los niveles de demanda, lo
que ayuda a reducir la tasa de paro. Por ultimo, es de sobra conocido el
papel de las prestaciones como un estabilizador automatico que ayuda a
mantener los niveles de consumo y la demanda interna cuando no hay
ingresos procedentes del trabajo.

Desde el punto de vista de la microeconomia, la teoria de la
btsqueda explica de qué manera se comporta el individuo cuando esta
desempleado. Basicamente se trata de un sistema que establece el proceso
por el cual un trabajador decide aceptar o rechazar un puesto de trabajo,
dado su nivel salarial de reserva, reconociendo para ello la existencia de
una serie de costes que acompanan a su decision. Por eso, si el sistema de
prestaciones, por el mero hecho de existir, aumenta el salario de reserva,
como resultado de la tasa de sustitucién, y reduce los costes de estar
desempleado, las posibilidades de que un empleo sea aceptado descienden
y aumenta el nivel de paro. No obstante, no cabe duda de que el sistema
ayuda a financiar el proceso de busqueda, aunque obliga a poner en
consonancia los costes del mismo. Asi, cuanto mayor sea la duraciéon del
periodo de derecho, menos intensa sera la busqueda, siendo previsible que
ésta aumente hacia el final de dicho periodo. Por otra parte, el ajuste del
trabajador con su empleo se puede ver favorecido. Ahora bien, para que
exista este ajuste es imprescindible que haya un puesto de trabajo
vacante. Si hay pocas vacantes, por muy intensa que sea la busqueda, la
probabilidad de encontrar un empleo y, por lo tanto, la probabilidad de
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salir del desempleo sera reducida, al tiempo que la duracién del desempleo
puede aumentar.

Otra discusién presente en la obra de Toharia es la conveniencia o
no de utilizar los indicadores al uso para valorar la extensién de la
proteccién al desempleo. Normalmente, con este fin se utilizan tres
indicadores. Por un lado, esta la tasa de sustitucién, que pone en relaciéon
la cuantia de la prestacién y el salario. Por otro lado, se encuentra la
duracién de la prestacién, que tiene que ver con el tiempo durante el cual
un individuo tiene derecho a estar percibiendo la prestacion. Y por otro, se
encuentra la tasa de cobertura, que mide el porcentaje de parados que
reciben prestaciones. Cualquier aumento de alguno de ellos se entiende,
en principio, como una extension del sistema.

No obstante, Luis puso en tela de juicio la utilizacion de la tasa de
cobertura como un indicador para establecer objetivos en cuanto a la
protecciéon por desempleo, ya que si el objetivo fuese aumentar esta
cobertura podrian activarse los efectos negativos en los incentivos a la
busqueda de empleo. Mas bien, la tasa de cobertura es un reflejo de la
situaciéon de penuria en la que pueden encontrarse los desempleados lo
que, en un momento dado, podria llevar a adoptar medidas
extraordinarias y siempre temporales de ayuda econdémica
complementaria.

Para entender bien este argumento, debe quedar claro que la tasa
de cobertura, es decir, el porcentaje de los parados que cobran prestaciones
en un momento dado, depende de que los parados no tengan derecho a
cobrarlas (porque no tienen acceso a ellas, o porque las han agotado) o de
que no quieran cobrarlas aun teniendo derecho (por ejemplo, para
acumular mayores periodos de cotizacibn en posibles empleos
subsiguientes que les puedan dar posteriormente un mejor y mayor acceso
a las prestaciones). Por lo tanto, la tasa de cobertura es un resultado,
tomando como punto de partida el marco normativo, tanto del
funcionamiento de la economia (desde el punto de vista de la creacion de
puestos de trabajo) como del comportamiento de los propios parados. Debe
tenerse cuidado, en esas circunstancias, de no tomar la tasa de cobertura
como la variable objetivo de la politica de proteccion.

Por otra parte, teniendo en cuenta el razonamiento anterior, cabria
plantear que el andlisis de la proteccion deberia hacerse siempre en
funcién del tiempo que se lleva en la situacién de desempleo. El andlisis de
la cobertura del sistema de proteccién no puede limitarse al calculo de
tasas cuyo valor, si bien recoge el resultado efectivo de la proteccién, no
depende de la actuacién de los poderes publicos, ya que el sistema de
proteccién por desempleo no se puede estar retocando continuamente. Es
clerto, sin embargo, que estos indicadores permiten detectar situaciones
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en las que el marco juridico existente no estd dando los frutos deseables.
Con todo, las tasas de cobertura no aportan la informacién necesaria para
entender lo que estd sucediendo y si el problema proviene del marco
juridico o de la propia situacién del mercado de trabajo. De ahi que se
hayan planteado otros indicadores complementarios que permitan conocer
mejor esos problemas y detectar situaciones en las que seria necesario
intervenir en el sistema, tales como, por ejemplo, la prolongaciéon de la
duracién de las prestaciones o la ampliacién de los colectivos sujetos a la
prestacién asistencial. Pero no debe olvidarse que estas medidas deberian
ser excepcionales y temporales, dados los incentivos negativos que pueden
generar los sistemas de proteccién por desempleo en el sentido de que
desincentivan la busqueda de empleo pero, sobre todo, incentivan la
rotacion de la mano de obra, algo que se ve muy claramente en el caso del
sistema espanol.

En esta linea una pregunta constante en todos los trabajos
mencionados es si realmente los periodos tan prolongados de derecho a la
prestaciéon y la “generosidad” de la prestaciones hacen que una fraccién
importante de personas pasen largos periodos en el desempleo. La teoria
econémica convencional predice que la percepcién de prestaciones por
desempleo supone un desincentivo a la busqueda de empleo. Esta es la
explicacién tedrica que se suele utilizar para explicar los resultados
empiricos de que los perceptores de prestaciones por desempleo presentan
una menor probabilidad de salida del paro en comparacién con los no
perceptores. Por tanto, el mecanismo implicito entre las prestaciones y la
salida del paro seria la busqueda de empleo, que se supone resulta
influida por la percepcién o no de prestaciones.

Los resultados de estos trabajos sugieren que las prestaciones no
afectan a la probabilidad relativa de que los perceptores de prestaciones
reciban ofertas de empleo (puesto que sus actividades de busqueda no se
ven afectadas por la percepcidon, en comparaciéon con otros parados no
perceptores) pero influyen negativamente en la probabilidad relativa de
que las ofertas sean aceptadas (dado que la disponibilidad de los
perceptores es menor que la de los no perceptores), por lo que en principio
cabria pensar que la percepcién de prestaciones por desempleo reduce la
probabilidad de que los parados salgan de su situacién y alarga la
duracién de los episodios de desempleo. No obstante, en sus tultimos
estudios se sugiere que hay un segmento de trabajadores que entran y
salen del empleo muy deprisa y que quedan al margen del sistema de
proteccion social, otro segmento de trabajadores mas estables en el empleo
y otros que pasan mucho tiempo en el desempleo, lo cual estaria
relacionado con el fenémeno de la recurrencia. Esto lleva a que la
evaluacion de la eficiencia del sistema de prestaciones por desempleo deba
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realizarse adoptando una perspectiva temporal y de historia laboral mas
amplia, no examinando simplemente la salida del paro de los individuos.
Cuando se hace esto, resultan discutibles las conclusiones de politica
econdmica acerca de los posibles efectos beneficiosos que una reduccién de
las prestaciones por desempleo podria producir en el nivel de paro.

Esto no quiere decir que el sistema de proteccién por desempleo no
deba retocarse. De hecho, en el trabajo de 2009 sobre El sistema espariol de
proteccion por desempleo: eficiencia, equidad y perspectiva, se pone de
manifiesto la conveniencia de introducir cambios que permitan adecuar el
sistema actual hacia un sistema de flexiseguridad que combine flexibilidad
para las empresas y seguridad para los trabajadores (entendida en el
empleo y no en el puesto de trabajo). Entre otros se sefialan aquellos
cambios que afecten al gasto en las politicas del mercado de trabajo,
poniendo como ejemplo los paises que suelen ofrecerse como modelos -
Dinamarca y Holanda- al destacar por un mayor gasto en politicas pasivas
y de mantenimiento de rentas, pero también en politicas activas. También
se propone la conveniencia de articular ambos tipos de politicas (entendida
como doble derecho y no como participacién en las activas a cambio de la
renta que se recibe en las pasivas), concentrando al principio del periodo
de derecho las actividades formativas y, en general, las politicas activas.
Otro elemento a destacar es el interés que tiene profundizar en la
personalizacion de los servicios de asesoramiento y seguimiento en la
bisqueda de empleo y en el incremento de su intensidad, sobre todo para
grupos especificos (jovenes, buscadores de primer empleo, parados de larga
duracién); asi como la potenciacién de los servicios publicos de empleo con
mas recursos materiales y humanos (no hay que olvidar que la cifra de
trabajadores de los servicios publicos de empleo por parado en Espana es
una de las mas bajas de Europa); e incluso al modo de financiar el SPD
(caminando hacia un sistema de “experience rating”) para reducir en la
medida de lo posible el incentivo a utilizarlo de forma desvirtuada
(transformando las cotizaciones uniformes en un impuesto sobre los
despidos —o separaciones- de modo que las empresas que utilizan el SPD
mas intensamente contribuyan mas).
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