MODERNIDAD, FLEXIGURIDAD Y REFORMA LABORAL:
¢SE PONE EN RIESGO EL ESTADO SOCIAL?

Dulce Maria Cairds Barreto*
Universidad de La Laguna

RESUMEN

En los ultimos afos se ha dejado sentir a nivel politico y juridico la necesidad de proceder a
una revision de los modelos de legislacién laboral vigentes en Europa, de modo que ésta se
convierta en una herramienta ttil en la creacién de empleo y en la lucha contra el desem-
pleo. Con el telén de fondo de la crisis econdmica esta necesidad se ha agudizado, como si
fuera la legislacién laboral la responsable de la crisis econémica y financiera que asola al
sistema capitalista de produccién y la liberalizacién o flexibilizacién de la norma laboral
pudiera crear empleo y un sistema econémico vélido, eficaz y competitivo. En este trabajo
se reflexiona sobre lo que se demanda de la norma laboral y por qué y las propuestas de
reforma mds recientes.
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ABSTRACT

«Modernity, flexicurity and labour reform: is welfare state in danger?». In the last few years
we have heard about the need of reforming the legal models of labour law in order to create
employment and fight against unemployment. Under the financial crisis this need has be-
come more acute; as if labour law were the responsible of the economic crisis and the
flexibility of the regulations could create employment and a new, competitive and efficient
economic system. This piece of work contains a reflexion about what society and employers
are demanding of labour law and why and the most recent proposals of revision.

KEY WORDS: flexicurity, labour reform, welfare state.

1. EL RENOVADO DEBATE EN TORNO A LA FLEXIGURIDAD
Y LA RAZON DE SER DEL DERECHO DEL TRABAJO

El debate politico-juridico que mds importancia ha adquirido en los foros
académicos en los dltimos afios es el impulsado por la generalizacién de una nueva
expresion con reminiscencias claras en los debates sobre la flexibilidad de los afios
70-80. Bajo esta expresién pretende cobijarse un conjunto de medidas de reforma
de la legislacién laboral que, en origen, englobaban un elenco de principios infor-
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madores y buenas intenciones y que desde el nivel europeo se tiene la intencién de
implantar en las regulaciones de los mercados de trabajo nacionales como receta
mdgica para consolidar el Estado social (favorecer o garantizar la posicién juridica
del trabajo asalariado y la consecucién de unos niveles de seguridad laboral que
reviertan en unas notables condiciones de vida) al mismo tiempo que agilizar la
economia, favorecer la productividad y la competitividad de las empresas y contri-
buir a superar la crisis econémica y financiera por la que atraviesan las sociedades
postindustriales.

Esta expresién es la archiconocida y divulgada flexicurity, en su primera
versién en inglés. En espafol existen dos versiones, la traduccién directa del inglés,
[lexiguridad, que no ha hecho fortuna mds que en los amantes del lenguaje, y la
adaptacién politicamente correcta, flexiseguridad, en un intento de desplazar la ba-
lanza hacia el mantenimiento o garantia de los derechos de los trabajadores, en
detrimento de la ya vieja conocida flexibilidad de la regulacién juridica del trabajo
asalariado.

La idea de que es necesario lograr un adecuado equilibro entre la flexibili-
dad y la seguridad en los mercados de trabajo estuvo siempre presente en la Estrate-
gia Europea de Empleo: en la cumbre de Luxemburgo de 1997 se aprobaron las
primeras 19 directrices de empleo, correspondientes a 1998, basadas en cuatro pila-
res o ideas bdsicas de actuacién prioritaria. El tercero de estos pilares bdsicos se
formulaba como el fomento de la capacidad de adaptacién de los trabajadores y de
las empresas, sefialando que debian crearse nuevos métodos de trabajo mds flexi-
bles, que conciliaran la seguridad y la flexibilidad laborales. Se iniciaba asi un cami-
no en el que se iban relacionando los términos flexibilidad y seguridad, no en sen-
tido antagénico o contradictorio, sino considerando que podian ser compatibles,
las «dos caras de una misma moneda y precondiciones mutuas de una y otra»’.

En 2003 vio la luz el informe Jobs, Jobs, Jobs. Creating more employment in
Europe. En marzo de 2004 el Consejo Europeo invité a la Comisién a formar un
grupo de Alto Nivel, presidido por Wim Kok, a fin de realizar un informe cuyo
objetivo era proponer una serie de medidas a modo de estrategia que permitieran a
las economias europeas lograr los objetivos de la Estrategia de Lisboa. Ese informe
fue presentado a la Comisién el 3 de noviembre de 2004°. Contenfa hasta cinco
campos de actuacién que contribuyeran a eliminar los obstdculos y favorecieran la
consecucion de los objetivos de la Estrategia de Lisboa. El bloque niimero 4 llevaba
por titulo Configurar un mercado de trabajo integrador en aras de una mayor cobesién

* Profesora Titular de Universidad de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social de la
Universidad de La Laguna

' RODRIGUEZ PINERO Y BRAVO-FERRER, M.: «Flexiseguridad: el debate europeo en curso, en
EscUupERO RODRIGUEZ, R. (coord.) Aportaciones al debate comunitario sobre «Flexiseguridady, La Ley,
Madrid, 2007, pp.

* Informe Kok, «Hacer frente al desafio: la Estrategia de Lisboa para el crecimiento y el
empleo». Se puede consultar en la direccién http://www.la-moncloa.es/NR/rdonlyres/ ID896EAE-
B43B-494F-956B-352C2EF6C842/74752/InformeKOKNov2004.pdf.



social, y dentro del mismo se anunciaba «que el reto para el mercado de trabajo es
hallar el equilibro adecuado entre flexibilidad y seguridad». Para el grupo de Alto
Nivel, «flexibilidad es sinénimo de agilidad, adaptabilidad y empleabilidad, las cua-
les reposan en la capacidad constante de los trabajadores de adquirir nuevas compe-
tencias y actualizar las que ya poseen, asf como en una combinacién de politicas
activas del mercado de trabajo, formacién y apoyo social que facilite al mdximo
posible el paso de un empleo a otro». Dentro de esta premisa se sehalaba que la
clave para maximizar la generacién de empleo y fomentar la creacién de nuevos
negocios debe ser el aumento de la adaptabilidad de trabajadores y empresas.

La busqueda de ese equilibrio entre flexibilidad y seguridad, a juicio del
informe Kok, es una responsabilidad que comparten trabajadores, empresarios, in-
terlocutores sociales y gobiernos, y pasa por garantizar a las personas la permanencia
en activo, con su cualificacién actualizada y por crear estructuras que les permitan
combinar de manera éptima sus responsabilidades profesionales con las extralaborales.
Se trata de «fomentar nuevas modalidades de seguridad que, lejos del modelo res-
trictivo basado en el mantenimiento del puesto de trabajo durante toda la vida,
asuma un nuevo paradigma cuyo objetivo es desarrollar la capacidad de los trabaja—
dores para permanecer y avanzar en el mercado laboral». Las propias instituciones
comunitarias reconocfan que una mayor flexibilidad no es contradictoria con un
nivel elevado de proteccién a la salud y seguridad, siempre que existan normas
minimas y de salvaguardia, asi como controles adecuados’.

En el Libro Verde de la Comisién europea titulado Modernizar el Derecho
laboral para afrontar los retos del siglo xxi*, de noviembre de 2006, cuyo objetivo
manifestado consistia en plantear un debate publico en la Unién sobre cémo mo-
dernizar el derecho laboral para sostener el objetivo de la Estrategia de Lisboa de
crecer de manera sostenible, con mds y mejores empleos dentro de los objetivos de
la Comunidad de pleno empleo, productividad laboral y cohesién social, se men-
cionaba nuevamente la obligacién de afrontar en la regulacién del Derecho del
Trabajo el reto de conciliar una mayor flexibilidad con la necesidad de maximizar la
seguridad para todos. A partir de este momento, se instalé tanto en los debates
doctrinales como sociales una de las expresiones mds grdficas y tépicas de los ulti-
mos afios —el debate en torno a la flexiguridad—, perfilindose ya como una de las
grandes cuestiones del Derecho del Trabajo de los tltimos 20 afios.

La Unién Europea no se ha limitado a crear y divulgar una expresién con
este contenido semdntico contradictorio y peligroso, sino que ha intentado dotarla
de significado prdctico, incluso ha buscado ejemplos en las regulaciones de los Esta-
dos miembros que llevan a la prictica el tan perseguido equilibrio entre el capital y
el trabajo, entre los intereses de empresarios y trabajadores.

La Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, de 27 de junio

3 Vid. el informe Cercas, p. 18.
4 COM (2006) 708 final, Bruselas, 22 de noviembre de 2006.
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de 2007, se denominaba «Hacia los principios comunes de la flexiguridad: mds y
mejor empleo mediante la flexibilidad y la seguridad»’. En este documento se in-
tentaba definir el concepto como una respuesta a la necesidad de cambiar la regula-
cién de los mercados de trabajo con el fin de mejorar la situacién del trabajo huma-
no de cualquier tipo que éste fuera: ante esta necesidad de cambio, se desarroll§ el
concepto de «flexiguridad», generalmente definido como una estrategia integrada
destinada a mejorar simultdneamente la flexibilidad y la seguridad en el mercado
laboral. En otras palabras, la flexiguridad es un enfoque global del mercado laboral
que combina la flexibilidad de las modalidades contractuales, la seguridad en el
empleo (la garantia de permanecer en el puesto de trabajo o de encontrar otro
rdpidamente) y una gestién adaptada de los periodos de transicién.
Mds concretamente, la flexibilidad consiste en:

— permitir a todo el mundo adaptarse a las transiciones de la vida (del sistema
educativo al dmbito laboral, de un empleo a otro, del desempleo o la inac-
tividad al mercado laboral, del dmbito laboral a la jubilacién);

— organizar el trabajo en funcién de las necesidades en términos de produccién y

capacidades;

facilitar la conciliacién entre vida profesional y vida privada.

Mds alld de la garantia de conservar el empleo, la seguridad consiste en:

— dar a cada uno las capacidades que le permitan evolucionar en su vida profesio-
nal y encontrar un nuevo empleo;

prever indemnizaciones de desempleo adaptadas, con el fin de facilitar los perio-
dos de transicién;

aumentar las posibilidades de formacién para todos los trabajadores, haciendo
especial hincapié en los trabajadores poco cualificados o de edad avanzada.

El principio de flexiguridad se articula en torno a cuatro componentes politi-
cos que forman un conjunto equilibrado:

la flexibilidad y la proteccién de las disposiciones contractuales;
estrategias globales de aprendizaje a lo largo de la vida;

— politicas activas del mercado laboral que resulten eficaces;
regimenes modernos de seguridad social.

Tras una consulta exhaustiva de las principales partes interesadas, la Comi-
sién propone ocho principios comunes que deberfan ayudar a los Estados miem-
bros a aplicar sus estrategias de ﬂex1gur1dad sin descuidar, por ello, sus retos parti-
culares, sus oportunidades y sus circunstancias especificas.

> COM (2007) 359 final.



Estos principios comunes son:

el refuerzo de la aplicacién de la estrategia de la UE para el crecimiento y el

empleo, asi como la consolidacién de los modelos sociales europeos;

— la instauracién de un equilibrio entre los derechos y las responsabilidades;

la adaptacién del principio de flexiguridad a la diversidad de las situaciones,

necesidades y retos de los Estados miembros;

— la reduccién de la brecha abierta entre los trabajadores excluidos del sistema y los
que disponen de un empleo a tiempo completo y de un contrato por tiem-
po indefinido;

— el desarrollo de una flexiguridad interna y externa, que ayude a los asalariados a
ascender dentro de una misma empresa (movilidad ascendente: flexiguridad
interna), pero también a pasar de un empleo a otro (flexiguridad externa);

— la promocién de la igualdad entre las mujeres y los hombres asi como de la

igualdad de oportunidades para todos;

la formulacién de un conjunto de politicas equilibradas que generen un clima de

confianza entre los interlocutores sociales, los poderes pablicos y las demds
partes interesadas;

la garantfa de una distribucién equitativa de los costes y los beneficios de las

politicas de flexiguridad y de politicas presupuestarias sanas y viables desde
el punto de vista financiero.

A falta de un modelo universal de flexiguridad y teniendo en cuenta que la
realidad social varfa considerablemente de un pais a otro, esta Comunicacién pro-
pone cuatro esquemas cldsicos que deberfan permitir a los Estados miembros defi-
nir la estrategia que mejor se adapte a sus circunstancias:

resolver el problema de la segmentacién contractual;

— desarrollar la flexiguridad en el seno de las empresas y ofrecer seguridad durante
los periodos de transicién;

abordar las diferencias entre la mano de obra en cuanto a capacidades y oportu-
nidades;

mejorar las oportunidades de los beneficiarios de prestaciones y de los trabajado-
res no declarados.

La Unién Europea no se olvida de la dimensién financiera de la flexiguridad,
y para ello recuerda que los instrumentos financieros europeos que promueven la
cohesién (el Fondo Social Europeo, en particular) pueden contribuir significativa-
mente a la financiacién de la flexiguridad.

Los principales émbitos de intervencién serdn la formacién en la empresa,
el aprendizaje a lo largo de la vida y la promocién del espiritu de empresa.

Las politicas de flexiguridad no pueden, en ningtin caso, poner en peligro
la salud presupuestaria de los Estados miembros. Deberd primar siempre una mejor
utilizacién de los recursos publicos y privados existentes sobre el aumento de los
gastos.
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2. LA CRISIS FINANCIERA'Y LAS NUEVAS PROPUESTAS
DE REFORMA DE LA LEGISLACION LABORAL

Bajo el paraguas de la flexiguridad, aunque mds bien en la primera parte de
la expresidn, se estdn pidiendo en toda Europa y, especialmente, en Espafia, medi-
das de modificacién de las normas de trabajo como receta mégica para superar la
crisis econémica y financiera y, en particular, la crisis en el empleo que estd azotan-
do este pais de modo dramdtico. Estas reformas se basan exclusivamente, y una vez
mds, en la desregulacién del mercado laboral y en la individualizacién de las relacio-
nes de trabajo; la dnica referencia que puede deducirse en relacién con la adopcién
o mantenimiento de mecanismos de seguridad para los trabajadores es meramente
nominal, ninguna propuesta concreta.

Las medidas mds expresadas sobre la manera de reformar la legislacién la-
boral para hacer frente a la crisis, reactivar la economfa y favorecer el crecimiento
econémico y la competitividad han sido las siguientes®:

a) La simplificacién del régimen contractual o la bisqueda de un contrato dnico
de trabajo, ya que la multiplicidad de modalidades de contratos de trabajo
desincentiva la rotacién laboral, merma productividad y reduce la inver-
sién empresarial en formacién. Este contrato de trabajo dnico supondria
un término medio entre el temporal y el fijo para atenuar la segmentacién
del mercado de trabajo entre los protegidos y los excluidos, seria de cardcter
indefinido, pero con un régimen de extincién mds flexible (menor indem-
nizacién, flexibilizar la causalidad).

b) La disminucién de la indemnizacién por despido improcedente, ya que su ele-
vado coste no sélo desincentiva a los empresarios a realizar contratos inde-
finidos, sino también a los propios trabajadores a cambiar de trabajo y a
participar en empresas de nueva creacion, de base tecnolégica o basadas en
lainnovacién. A estos efectos, se propugna una revisién tanto de la causalidad
de los despidos, como de la cuantia de las indemnizaciones, ya sea a nivel
legal o a través de su remisién al convenio colectivo.

¢) Lanegociacidn colectiva, sobre la que se realizan los cldsicos ataques a su eficacia
general y a su excesiva centralizacién, con predominio del nivel intermedio
de negociacién a nivel provincial, siendo lo necesario fortalecer el nivel
estatal con la suficiente generalidad como para permitir la adaptacién a las
necesidades cambiantes de las empresas.

La crisis econdmica no tiene un origen laboral: asf lo reconocen expertos de
todas las disciplinas sociales, gobiernos y organizaciones internacionales: no ha sido
la legislacién laboral la que ha causado la crisis, sino un crecimiento desmedido y

© SAGARDOY BENGOECHEA, J.A.: «La reforma del mercado de trabajo (ideas para un debate)»,
El Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho, 2009, nim. 6, pp. 6-23.



desregulado del sector financiero, con escasa o ineficiente supervisién gubernamen-
tal, unido a otros diversos factores de cardcter econémico’. Resulta por ello incon-
gruente que sea la reforma de la legislacién laboral la que se presente como la tnica
y necesaria para afrontar la crisis y superarla. Resulta incluso inmoral y «politica-
mente indecente desplazar a los trabajadores una parte sustancial de los costes de la
crisis econémica»®.

El 19 de junio de 2009 se presentaba en la Universidad Complutense de
Madrid una Declaracién, entregada a continuacién a los secretarios generales de los
sindicatos mds representativos, en la que se condensaba una magnifica contestacién
a los continuos ataques que la legislacién laboral espafiola estd sufriendo, como si
fuera la causante y la dnica que puede solucionar la crisis econémica, en especial la
propuesta firmada por casi 100 economistas para la reactivacién laboral en Espafa.
Esta Declaracién expresaba que la secuencia de salida de la crisis requiere de la
intervencién publica en, al menos, tres escenarios: frenar y revertir la estrategia
conservadora de restriccién del crédito, que agudiza la situacién delicada de empre-
sas y familias; intervencién del Estado para paliar los efectos de la crisis en los
trabajadores, extendiendo la proteccién a todos los desempleados y alargdndola en
el tiempo y para incentivar la recuperacién del consumo privado y la generacién de
empleo a través de una politica de incremento controlado del gasto piblico que
promueva la creacién de infraestructuras econémicas y sociales.

Ademds, es necesaria una mayor intervencién del sector publico para im-
pulsar un cambio paulatino y profundo del sistema productivo: hay que sustituir el
modelo de crecimiento econémico vigente hasta ahora, basado en un trabajo preca-
rio, mal remunerado y poco cualificado, y que ha fracasado rotundamente, por otro
basado en el trabajo de calidad, la innovacién y la formacién. Sélo orientando el
sistema econémico hacia inversiones generadoras de valor afiadido, politicas de in-
vestigacién, innovacién y desarrollo, favorecedoras de empleos cualificados y bus-
cando la calidad en las acciones formativas de capital humano se podrd avanzar
hacia la mejora de la competitividad y la eficiencia.

No son cambios legislativos que dafien atin mds al trabajador los que van a
ayudar a superar la crisis econémica, sino cambios en el sistema econémico que
avancen un modelo de superacién del capitalismo financiero y especulativo que ha
puesto en peligro el Estado Social.

7 Vid. la propuesta presentada por un centenar de economistas de diversas Universidades
espafiolas y extranjeras reunidos por la Fundacién de Estudios de Economia Aplicada sobre la via
para reformar la legislacién laboral: Propuesta para la reactivacién laboral en Espafia, http://www.
crisis09.es/propuesta.

8 «El trabajo, fundamento de un crecimiento econémicamente sostenible», Declaracién
firmada por mds de 750 expertos, presentada el 19 de junio de 2009 en la Universidad Complutense
de Madrid.
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3. EL PLAN DE REFORMA LABORAL DE 2010

El 8 de febrero de 2010 se hacfa publico un documento que llevaba por
titulo Plan de Reforma Laboral propuesto por el Gobierno, en el que se expresaban
las lineas de actuacion en el mercado de trabajo para su discusién con los interlocu-
tores sociales en el marco del didlogo social.

En total, se contemplan en este documento ocho lineas de actuacién que se
van a transformar, previsiblemente, en las correspondientes propuestas de reforma
de la legislacién laboral que a lo largo del afio 2010 verd la luz en nuestro pais.

A. ACTUACIONES PARA REDUCIR LA DUALIDAD Y LA TEMPORALIDAD DE NUESTRO
MERCADO LABORAL

A la hora de proponer esta actuacién se parte de la base de reconocer el
cardcter estructural de la segmentacién o dualidad entre trabajadores indefinidos
(fijos) y trabajadores temporales en el mercado de trabajo espafol, esto es, entre
trabajadores protegidos o superprotegidos y trabajadores desprotegidos. Este riesgo
habia sido puesto ya de manifiesto muchos afios antes, cuando se observé que po-
drifa surgir un mercado de trabajo de dos velocidades entre los trabajadores integra-
dos (insiders), con un empleo permanente, y los excluidos (outsiders), especialmente
los desempleados, las personas desligadas del mercado de trabajo y las que cuentan
con situaciones laborales precarias o informales’. Y en nuestro pais el riesgo se ha
materializado de forma plena en la realidad de las empresas y sectores productivos,
constituyendo el recurso a la contratacién temporal la técnica mds utilizada para
conseguir la flexibilidad y la adaptabilidad que las empresas espafolas exigen.

De modo que se erige como objetivo fundamental del Plan de Reforma
Laboral la consecucién de «la contratacién estable como elemento central del nue-
vo modelo de crecimiento econémico y de nuestro sistema de relaciones laborales.
Una contratacién estable y de calidad que permita la formacién y la cualificacién de
los trabajadores, la implicacién de estos en el proyecto empresarial y mayores nive-
les de seguridad y salud en el trabajo».

Para conseguir tal objetivo, se propone adoptar medidas en los siguientes
dmbitos:

— Contratacion de duracién determinada: con medidas tendentes a reforzar la causa-
lidad en las modalidades de contratacién temporal existentes, as{ como so-
bre la vinculacién del contrato de obra o servicio a la subcontratacién em-
presarial; nuevas medidas para evitar el encadenamiento de contratos

? Libro Verde Modernizar el Derecho laboral para afrontar los retos del siglo xx1, COM(20006)
708 final, de 22 de noviembre de 2006, haciendo suyas las reflexiones vertidas en el informe Jobs,
Jjobs, jobs: Creating more employment in Europe. Informe del Grupo Europeo de Empleo, noviembre

de 2003, p. 3



temporales y la rotacién de trabajadores en las empresas; revisién de las
indemnizaciones por fin de contrato y los tipos de cotizacién de los mismos
por la contingencia de desempleo, dado que los contratos temporales tiene
una repercusién mayor en el coste global del sistema de proteccién por
desempleo; campanas de control de la contratacién temporal por parte de
la Inspeccién de Trabajo y, por dltimo, el incremento de las facultades de la
negociacién colectiva para controlar y combatir la contratacién temporal
injustificada.

Como puede observarse, en general no se trata de medidas novedosas, ya
que la préctica totalidad de las mismas ya se ha ensayado en procesos de
reforma anteriores. Si cabe destacar positivamente la mencién a los tipos de
cotizacién por desempleo, aunque de hacerlo, habria de ser una reforma
sustancial y auténticamente desincentivadora.

— Contratacidn indefinida: como senala el propio programa, las medidas dirigidas a

combatir la contratacién temporal injustificada deben acompafiarse, nece-
sariamente, de medidas que hagan mds atractiva para las empresas la con-
tratacién por tiempo indefinido: una contratacién indefinida que atine «la
flexibilidad y adaptabilidad requerida por las empresas y la seguridad y es-
tabilidad demandadas por los trabajadores», esto es, se pretende introducir
mecanismos en el contrato indefinido que lo haga mds ductil, mds malea-
ble, sin perjudicar la seguridad laboral del trabajador. Con ello el Gobierno
espafiol da cobijo a medidas que hagan efectiva la archiconocida flexiguridad,
haciendo incluso referencia a soluciones adoptadas en otros estados miem-
bro de la Unién Europea. La cuestién serd, sin embargo, si serd posible
lograr el tan ansiado equilibrio o se producird una resolucién del conflicto
segtin la correlacién de fuerzas en las negociaciones, a favor de la primera
(mds probable), o la segunda (mds deseable) parte de la expresién. En par-
ticular, sin recurrir a los también muy conocidos modelo danés o germdni-
co, que no sélo se basan en mecanismos rdpidos y dgiles de transicién labo-
ral-no laboral, sino que vienen complementados con un sistema publico de
proteccién social, formacidn, recalificacién laboral y recolocacién que el
modelo espafiol, tal y como se concibe actualmente, no contempla.
Al mismo tiempo, se sefiala la conveniencia de reforzar y racionalizar el
principio de causalidad en el despido, mediante una mds clara distincién
entre los despidos disciplinarios y los despidos econémicos, asi como en el
cardcter procedente o improcedente de cada uno de ellos. Debe entenderse
que no se van a atacar los principios bdsicos de causalidad del despido y
sancién consecuente para los despidos injustificados, sino reforzar su iden-
tidad.

— Contratacidn a tiempo parcial: de nuevo, se pretende potenciar esta figura con- =
tractual que permite, simultdneamente, compatibilizar los intereses de tra- <
bajadores y empresarios: con nuevas y mejores férmulas de contratacién a
tiempo parcial se puede compatibilizar el tiempo de trabajo con tiempos
dedicados a la familia, la vida personal o la propia formacidn, laboral o no,
con medidas de flexibilidad laboral que permitan la organizacién de la jorna-
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da de modo mds favorable a las necesidades de adaptabilidad de las empre-
sas a las variaciones del proceso productivo.

B. ACTUACIONES PARA FAVORECER EL EMPLEO DE JOVENES

Se proponen dos lineas de actuacién: en primer lugar, la creacién de un
Programa extraordinario de Empleo para jévenes, en concertacién con las Comuni-
dades Auténomas, con los objetivos de reducir el desempleo juvenil, mejorar la
formacién de los jévenes para las necesidades del sistema productivo y del mercado
de trabajo, facilitar la transicién de la educacién al empleo y, por tltimo, mejorar su
empleabilidad a través de especificas politicas activas de empleo. El programa se
dirigirfa a jévenes de entre 16 y 24 anos que carezcan de cualquier titulo educativo
o profesional y estarfa integrado por politicas activas de empleo, procesos de orien-
tacién profesional y atencién personalizada y acciones especificas de empleo-for-
macidén para jévenes que no cuenten con formacioén o titulacién previa.

En segundo lugar, se potenciard el contrato para la formacién, mejorando su
proteccién social, incluyendo la contingencia por desempleo y eximiendo del coste
de la imparticién de la formacidn tedrica a las empresas de hasta 50 trabajadores.

No se puede cabalmente objetar nada a un programa que tiene por finali-
dad la mejora del empleo y la reduccién del desempleo de uno de los colectivos de
trabajadores que mds dramdticamente sufre estas situaciones, constituyendo tam-
bién uno de los colectivos que mds rdpidamente sufre las consecuencias de las crisis
econdmicas y cualquier otra eventualidad que afecte al mercado de trabajo. Sin
embargo, si puede sefialarse que se trata de una medida parcial, que se centra en un
solo colectivo de jévenes trabajadores, siendo asi que los jévenes formados y titula-
dos sufren las consecuencias del desempleo y la precariedad laboral casi en la misma
proporcién. Por otro lado, habria que reforzar los mecanismos para asegurar la
adecuada insercién laboral de los jévenes y evitar situaciones de explotacién y pre-
cariedad, como el abuso en la utilizacién del contrato de pricticas.

C. ACTUACIONES PARA EL REFUERZO DE LOS SERVICIOS PUBLICOS DE EMPLEO Y LA
MEJORA GENERAL DE LA INTERMEDIACION LABORAL

Se trata en este punto de modernizar y potenciar la eficacia y eficiencia de
los servicios publicos de empleo, manteniendo su estructura actual, esto es, la cen-
tralidad de los Servicios Publicos de Empleo en el Sistema Nacional de Empleo,
compuesto por el Servicio Publico de Empleo Estatal y los Servicios Pablicos de
Empleo de las Comunidades Auténomas, y la presencia, junto a estos, de otros
actores de cardcter privado, que realizan también funciones de intermediacién la-
boral, cuyo régimen juridico es diverso y disperso.

Las medidas a adoptar tienen unos objetivos bdsicos y determinados: au-
mentar la eficacia de los servicios publicos de empleo en la intermediacién y recolo-
cacién de las personas desempleadas, en especial, de los grupos mds desfavorecidos;



fomentar la mejora de la empleabilidad de los trabajadores, mediante la realizacién
de itinerarios individuales de insercién laboral, y dotar de un adecuado marco juri-
dico regulador a los distintos sujetos privados que intervienen en la intermediacién
laboral. Junto a ello, se pretende llevar a cabo acciones que impidan las pricticas
ilegales y fraudulentas de contratacién de trabajadores para cederlos temporalmen-
te a otras al margen de las Empresas de Trabajo Temporal.

A estos ultimos efectos, la propuesta del Gobierno pasa por la reconsidera-
cién de la prohibicién del funcionamiento de las agencias privadas de colocacién a
titulo lucrativo o el reconocimiento juridico de las empresas de recolocacién. Por lo
que a las primeras se refiere, las agencias privadas de colocacién sin dnimo de lucro
existen en nuestro pais desde la reforma introducida por las Leyes 10/1994 y 11/
1994, y la prohibicién de que actuaran con dnimo de lucro venia impuesta por el
Convenio OIT ndmero 96 sobre las agencias retribuidas de colocacién (1949). Sin
embargo, a la vista de que este convenio ha sido revisado y sustituido por el Conve-
nio OIT ndmero 181 (1997), ratificado por Espana el 15 de junio de 1999, que no
s6lo no prohibe ningtin tipo de agencia privada de colocacién, con o sin dnimo de
lucro, sino que las promueve, debido a su efecto beneficioso sobre la puesta en co-
mun de oferta con demanda de empleo y que regula los condicionantes y derechos
minimos que deben garantizar a los trabajadores, el Gobierno espafiol plantea la
posibilidad de permitirlas, regulando un régimen juridico que las haga dependientes
del Servicio Pablico de Empleo, exigiendo la celebracién de un convenio de colabo-
racién entre ambos y debida autorizacién administrativa para su funcionamiento,
garantice a los trabajadores el respeto a sus derechos fundamentales, la gratuidad del
servicio y la atencién a grupos con especiales dificultades de insercién laboral.

Por lo que respecta a las empresas de recolocacion de trabajadores, ya la
D.A. 42 dela Ley 27/2009, de 30 de diciembre, de medidas urgentes para el mante-
nimiento y fomento del empleo y la proteccion de las personas desempleadas esta-
blecia obligacién de regular juridicamente las empresas que intervienen en los pro-
cesos de recolocacién de los trabajadores que pierden el empleo como consecuencia
de expedientes de regulacién de empleo, de modo que se trata de una medida de
inminente produccién y que no constituye otra cosa que una paso mds en la estruc-
tura de un sistema de colocacién que permite la convivencia de la iniciativa pablica
y privada y que se percibe como una necesidad del sistema econémico actual.

Por otro lado, plantea el Gobierno la necesidad de revisar la actual regula-
cién de las empresas de trabajo temporal y acomodarla a las prescripciones de la
reciente Directiva europea sobre Empresas de Trabajo Temporal —Directiva 2008/
104/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 19 de noviembre de 2008 relati-
va al trabajo a través de empresas de trabajo temporal—.

D. ACTUACIONES PARA REVISAR LA ACTUAL POLITICA DE BONIFICACIONES A LA CONTRA-
TACION

El programa de fomento de la contratacién indefinida que viene desarro-
lldindose en Espafa desde hace mds de una década, basado en bonificaciones en las
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cuotas empresariales a la Seguridad Social, ha entrado en una fase en la que, al
haberse convertido en un régimen prdcticamente universal, porque casi cualquier
contratacién es susceptible de ser bonificada, ha dejado de ser eficaz y no favorece
adecuadamente la empleabilidad de los colectivos con mayores problemas de inser-
cién laboral, de modo que la contratacién se efectuaria aunque no hubiera incenti-
vo. Por ello el Gobierno propone evaluar, conjuntamente con los interlocutores
sociales, si resulta necesario y eficiente el mantenimiento de una politica de bonifi-
caciones a la contratacién y, en su caso, la conveniencia de concentrar las nuevas
bonificaciones a la contratacién.

Que el programa no resulte eficaz desde hace mucho es algo que se percibe
de una simple observacién a las estadisticas de nuevas contrataciones y nuevos
desempleados. No cabe duda de que los programas de fomento del empleo de co-
lectivos con especiales dificultades de insercién laboral son necesarios, pero el régi-
men de bonificaciones en las cuotas empresariales a la Seguridad Social debe ser, al
menos, repensado. Quizds fuera conveniente buscar férmulas de promocién alter-
nativas.

E. NEGOCIACION COLECTIVA Y FLEXIBILIDAD INTERNA EN LAS EMPRESAS

En este punto la propuesta del Gobierno refuerza el reconocimiento de que
deben ser los interlocutores sociales los que asuman el papel protagonista a la hora
de impulsar los procesos de negociacién colectiva para el adecuado desarrollo del
contenido y la estructura de la misma, de modo que sean capaces de desbloquear el
proceso anual de negociacién al mds alto nivel que se desarroll sin interrupcién y
con un elevado indice de éxito durante los afios 2002-2008 y que, debido a las
consecuencias de la crisis econémica y financiera, fue interrumpido, sin que se lo-
grara alcanzar un acuerdo para la negociacién del afio 2009.

Dentro de los posibles contenidos a tratar en estos Acuerdos Interconfederales
y en los posteriores convenios colectivos, el Gobierno destaca dos: por un lado, el
Gobierno hace una llamada a los interlocutores sociales para que en el nuevo proce-
so de didlogo que confia culminado en poco tiempo se exploren y tengan en cuenta
medidas de flexibilidad interna para hacer frente a las necesidades de flexibilizacién
y adaptacién a la coyuntura econémica que las circunstancias exigen, en sintonfa
con mecanismos ensayados con éxito en otros pafses del entorno europeo, en lugar
de la utdilizacién de la medida de flexibilidad externa a la que se recurre casi en
exclusiva en Espana (la contratacién temporal). Asimismo, considera a la negocién
colectiva el instrumento idéneo para identificar férmulas para hacer més efectivo y
realizable uno de los derechos laborales bdsicos: el derecho a la formacién continua.
Sefiala el Gobierno que en tanto la formacién para el empleo constituye uno de los
pilares para alcanzar un crecimiento econémico construido sobre bases sélidas, el
derecho del trabajador a la adaptacién de la jornada ordinaria de trabajo para la
asistencia a cursos de formacién profesional o a la concesién de permisos de forma-
cién o perfeccionamiento profesional con reserva del puesto de trabajo encuentra
en este instrumento el mejor vehiculo para su desarrollo y provechosa utilizacién.



Sin discrepar de tales afirmaciones, habria que recordar que los derechos de
formacién profesional reconocidos a los trabajadores en el articulo 23 LET y que
tan concienzudamente destaca el Gobierno han sido siempre remitidos a la nego-
ciacién colectiva, sin que tal férmula hay conseguido unos niveles adecuados de
desarrollo convencional de estos derechos. Se echa de menos una intervencién le-
gislativa mds incisiva y decisiva en la materia, y no sélo una llamada a la responsabi-
lidad de los agentes sociales.

F. ACTUACIONES PARA SEGUIR AVANZANDO EN LA IGUALDAD Y NO DISCRIMINACION EN
EL TRABAJO ENTRE MUJERES Y HOMBRES

En este punto destaca el Gobierno la importancia que supuso la promulga-
cién de la Ley Orgdnica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de muje-
res y hombres, asi como la necesidad de seguir avanzando en sus logros y culminar
el proceso de desarrollo reglamentario. Entre las acciones a llevar a cabo de modo
inmediato destaca el Gobierno la necesidad de evaluar la evolucién y el estado de la
negociacién colectiva en materia de igualdad, con particular atencién a la implan-
tacién de planes de igualdad en las empresas, la accidn de los interlocutores sociales
para la aplicacién efectiva del deber de negociar medidas dirigidas a promover la
igualdad de trato y de oportunidades entre mujeres y hombres en el dmbito laboral
en cualquier tipo de empresa, tanto las que deben implantar planes de igualdad
como las que no estdn obligadas a negociarlos (empresas de menos de 250 trabaja-
dores), tal y como establecen los articulos 85.1 y 2 LET, asi como la elaboracién de
planes sectoriales a través de la negociacién colectiva para combatir la discrimina-
cidn salarial entre mujeres y hombres y favorecer el acceso al empleo, a la formacién
y a la promocién profesional en condiciones de igualdad.

Si se observa el panorama de negociacién colectiva de los dltimos tres afios,
se comprende que las claves de la reforma en este punto vayan orientadas,
reiterativamente, hacia la debida implantacién de los planes de igualdad o medidas
alternativas para hacerla posible, pues es este uno de los puntos en los que la nego-
ciacién colectiva se ha mostrado menos eficaz.

G. ACTUACIONES PARA LA MEJORA DEL CONTROL DE LOS PROCESOS DE INCAPACIDAD
TEMPORAL

No puede sorprender una linea de trabajo en este sentido, dado el alto nivel
de fraude y absentismo laboral injustificado derivado del recurso indebido a los
procesos de baja por incapacidad temporal. El Gobierno propone la adopcién de
medidas en cuatro aspectos: reducir la prolongacién inadecuada de los procesos de
IT (a la vista de los trabajos realizados por el Instituto Nacional de la Seguridad
Social sobre la estandarizacién de la duracién de los procesos de baja mds frecuen-
tes); extender a todo el territorio nacional los convenios con las Comunidades Au-
ténomas para el control de las patologias en las que se detecta mayor extensién del
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ndmero o la duracién de los procesos; desarrollar el convenio firmado entre el INSS
y las Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales para el inter-
cambio de informacién y documentacién por procedimientos telemdticos y hacer
mds eficaz la colaboracién de éstas en la gestién del sistema; y, finalmente, la posibi-
lidad de realizar pactos entre empresarios y trabajadores en los que se aborden pro-
cesos de control y de cambio en las condiciones de trabajo y puestos de trabajo a fin
de reducir el absentismo y convenios con la Administracién por medio de los cuales
ésta revierta un porcentaje del ahorro conseguido a la propia empresa.

H. ACTUACIONES PARA FOMENTAR EL USO DE LA REDUCCION DE JORNADA COMO
INSTRUMENTO DE AJUSTE TEMPORAL DE EMPLEO

El marco legal espafiol permite que, en el seno de expedientes de regulacién
de empleo, se pueda optar por reducciones de jornada o suspensiones temporales de
contratos, sin tener que recurrir siempre como medida dnica y exclusiva a los despi-
dos individuales o colectivos. Asi lo permiten los articulos 45.1, h) e i) LET, asi
como los acuerdos a los que el articulo 51 LET establece que deben llegar los empre-
sarios y representantes de los trabajadores en los procedimientos de regulacién de
empleo. Ademds, tanto el Real Decreto Ley 2/2009, como posteriormente la Ley
2712009, 30 de diciembre, de medidas urgentes para el mantenimiento y fomento
del empleo y la proteccién de las personas desempleadas, han reforzado el fomento
de estas medidas para evitar que situaciones de crisis econémica como la actual se
salden con cifras tan altas de trabajadores que pierden su trabajo. De modo que el
Gobierno propone la adopcién de medidas que favorezcan o faciliten la incorpora-
cién de soluciones de recorte temporal de empleo de forma coyuntural, siempre que
la situacién econémica adversa que se trata de superar con ellas sea también de
naturaleza coyuntural. El Gobierno sefiala la conveniencia de estudiar férmulas que
permitan: flexibilizar el umbral de jornada reducida que de el acceso a la prestacién
por desempleo, asi como fijar un tope mdximo a dicha reduccién; agilizar al mdxi-
mo el procedimiento administrativo para la autorizacién de la regulacién temporal
de empleo (suspensiones de contratos o reducciones de jornada) y generalizar los
expedientes de regulacién de empleo a todo tipo de empresas, con independencia de
su tamafio y nimero de trabajadores afectados por la medida.

Por otro lado, se propone estudiar un posible aumento de la bonificacién
empresarial en las cuotas a la Seguridad Social por trabajadores afectados por sus-
pensiones temporales de empleo si la empresa desarrolla acciones formativas con
respecto a los mismos durante el periodo de suspensién y mejorar la proteccién
social de los trabajadores en los casos de regulaciones temporales de empleo.

Lo que el Gobierno pretende con esta medida de accidn es abrir el debate a
nivel politico sobre la adopcién de medidas integradas en lo que se conoce como
modelo alemdn de ajuste de empleo (Kurzarbeit), que supone primar férmulas de
flexibilidad interna frente a las de flexibilidad externa y que se ha dado a conocer en
los dltimos tiempos como una forma de afrontar la crisis econémica con un menor
recurso a los despidos colectivos o individuales por causas econémicas. Esta propues-



ta va en linea con la propuesta anterior relativa al fomento de las herramientas de
flexibilidad interna para conseguir una mayor adaptacién a las circunstancias, movi-
lidad y aumento de la productividad. Su éxito lleva ya meses haciéndose notar en las
oficinas administrativas en las que se tramitan los expedientes de regulacién de em-
pleo, en los que cada vez con mayor frecuencia se observa un aumento del recurso a
estas medidas de suspensiones temporales y reducciones de jornada, que son, tam-
bién, mds fdcil y rdpidamente autorizados por la autoridad laboral competente.

No habia transcurrido ain un mes desde que se dio a conocer este docu-
mento gubernamental de reforma laboral cuando en la prensa'® se publicaba un
articulo firmado por el presidente de CEOE, Gerardo Diaz Ferrdn, titulado «Pro-
puesta para una reforma laboral eficaz». Las medidas propuestas por el sector em-
presarial pueden englobarse en los siguientes bloques:

1.- Contratacidn laboral, sefialando la conveniencia de que se cree un nuevo con-
trato indefinido y estable que lleve aparejada una indemnizacién por extin-
cién injustificada menor a la actual por despido improcedente; un nuevo
contrato para jévenes, un uso racional de la contratacién temporal, el fo-
mento del contrato a tiempo parcial y una <homologacién» a los demds
paises europeos en materia de costes y causas de extincién de contratos y
procedimientos administrativos y judiciales en la materia.

2.- Medidas de control del absentismo laboral.

3.- Flexibilidad interna en las empresas, especialmente en las modificaciones sus-
tanciales de condiciones de trabajo y movilidad funcional y geogrifica.

4.- Flexiguridad, entendida como mejora de la empleabilidad de los trabajadores a
través de una formacién profesional adaptada a las necesidades de las em-
presas y un funcionamiento eficaz de los servicios publicos y privados de
empleo.

5.- La regulacién adaptada al Convenio OIT niimero 181 de la intermediacién
privada en el mercado de trabajo

6.- Reduccidén de costes por cotizaciones empresariales a la Seguridad Social.

7.- Racionalizacién de los expedientes de regulacién de empleo.

Como puede observarse, hay relativas coincidencias entre los enunciados
de ambas propuestas, tanto en materias como en objetivos, que, en algin caso
pueden incluso compartirse, como la modernizacién de los sistemas de intermedia-
cién laboral, colocacién y recolocacién. Pero también hay en la propuesta empresa-
rial algunos lugares comunes de un liberalismo a ultranza que parece seguir
responsabilizando a la legislacién laboral de una crisis causada por un sistema fi-
nanciero y econémico desajustado, que ha primado la especulacién y el fraude y
obviado los elementos clave para lograr una economia consistente, sélida, eficaz y

19 Diario E/ Pais, 3 de marzo de 2010.
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competitiva: la inversién en conocimiento, la innovacién y la formacién, tanto de
trabajadores como de los propios empresarios.

La legislacién laboral espafola tiene multitud de modalidades de contratos
que permiten a las empresas la flexibilizacién y adaptacién a las circunstancias que
demandan; la regulacién actual del contrato a tiempo parcial y del contrato de
relevo es tan ddctil que permite casi todas las variables y combinaciones posibles,
incluida la ampliacién de jornada, sin que ello haya aportado estabilidad a la rela-
cién contractual. Asimismo, se dispone de numerosos mecanismos de flexibilidad
interna que permiten la movilidad funcional y geogrdfica y la modificacién de con-
diciones de trabajo, incluso de las pactadas en convenio colectivo estatutario, ale-
gando una causa vdlida para ello y por decisién unilateral del empresario en casi
todos los casos.

Las propuestas relativas a un contrato dnico con extincién indemnizada en
todo caso o un contrato indefinido no fijo, abierto en su extincién a la mera volun-
tad empresarial, sin control y sin otro limite que el derivado del despido discrimi-
natorio no tienen encuadre en nuestro sistema constitucional, ni en las indicacio-
nes de la Unién Europea y no remediarfan, sino que agravarian, las denunciadas
disfunciones de nuestro mercado de trabajo'’.

La pregunta que cabria hacerse es: ses posible conseguir el adecuado equili-
bro entre la flexibilidad que demandan las empresas y la seguridad que exigen los
trabajadores?, y lo que aparece meridianamente claro por el momento es que las
propuestas que pretenden constituir ejemplos vdlidos de la tan alabada flexiguridad
no terminan de demostrar su objetivo, ni parecen acomodarse a sus propios princi-
pios, porque la flexiguridad no propugna la absoluta liberalizacién del mercado de
trabajo, sino la correccién de sus defectos protegiendo la situacién del trabajador y
la competitividad empresarial.

Sélo resta, pues, esperar al fruto del didlogo social y confiar en la racionali-
dad del sistema y de los sujetos implicados en el mismo, y acoger la inminente
llegada de una nueva reforma de la legislacién laboral con cierto escepticismo si no
viene acompafiada de un nuevo modelo de crecimiento econémico y de gestién
financiera.

"' RODRIGUEZ PINERO Y BRAVO FERRER, M.: «Sobre el contrato de trabajo tnico», RL, 2008,
ndm. 10, p. 6.



