Pilar Garcia Perea’
José Fernandez Albertos™
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LOS ESQUEMAS DE REDUCCION DEL TIEMPO
DE TRABAJO

El objetivo es identificar si la generalizacion de los ERTE (Expedientes de Regulacion Temporal
de Empleo) ha supuesto un cambio en la pauta de ajuste del empleo, aproximdandonos hacia

la practica comun en Europa, que se ha convertido en su sello distintivo de hacer frente a las
recesiones. Para ello comparamos los dos ultimos ciclos entre Esparia y la eurozona. Durante la
pandemia, identificamos un cambio drastico en la relacion entre actividad y empleo en Espana,
vinculado al uso masivo de los ERTE. El articulo concluye con una reflexion sobre la necesidad
de consolidar este cambio en el futuro facilitando el uso de los ERTE en tiempos de normalidad
v los procesos de recolocacion de trabajadores entre empresas sin pasar por el desempleo.

The Spanish labor market after the pandemic: impact of the generalization of
job retention schemes

The aim of this paper is to analyze if the generalization of job retention schemes in Spain in the pandemic has
implied a change in the way labor adjusts during crisis, hence converging to the European experience, where
these mechanisms have been the typical way of facing recessions. To answer this question, we compare the last
two crises in Spain and the Eurozone. During the pandemic, we identify a drastic change in the relationship
between economic activity and employment in Spain, linked to a massive use of job retention schemes. The

last section discusses the need to consolidate this change in the future, facilitating the use of these schemes in
normal times, and also as a way to ease workers transitions between jobs and reducing time in unemployment.
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1. Introduccion

La incorporacion de Espafa al euro no ha impul-
sado, como se esperaba, una convergencia hacia los
niveles de PIB per capita de la eurozona. Antes de
iniciarse la pandemia la diferencia ascendia a nueve
puntos porcentuales (pp), ligeramente mayor a la que
existia cuando Espafa se incorporo6 al euro. EI com-
portamiento del mercado de trabajo, con una eleva-
disima rotacién y un ajuste ciclico muy marcado, es
un factor determinante de las dificultades a las que se
enfrenta Espafia para cerrar esta brecha que se ha
ampliado durante el ultimo ciclo asociado a la crisis
financiera.

Ante la naturaleza e intensidad de la crisis del
COVID-19, Espana se ha unido a Europa en un des-
pliegue rapido y amplio de politicas de sostenimiento
de rentas. Por un lado, se ha facilitado el acceso a los
esquemas de reduccion del tiempo de trabajo que,
aunque existian, se habian utilizado solo de forma
marginal (Conde-Ruiz & Lahera Forteza, 2021). Por
otro lado, se ha protegido a los trabajadores auténo-
mos con medidas extraordinarias de apoyo compa-
tibles con la actividad. En particular, los esquemas
de reduccién del tiempo de trabajo, cuyo germen se
encuentra en la experiencia alemana (IMF, 2020),
se generalizaron en la mayoria de los paises euro-
peos durante la crisis financiera, y se ha extendido a
todos los paises durante la pandemia convirtiéndose
en sello distintivo de la forma en que Europa hace
frente a las recesiones (Drahokoupil & Miuller, 2021;
Fischer & Schmid, 2021).

En este articulo se analizan los cambios en la pauta
de ajuste del empleo en Espafia durante la pandemia
y para ello se toma como referencia la crisis financiera
poniéndola en contexto con Europa. Aunque esta crisis
ha sido excepcional en muchos sentidos, creemos que
marca lineas nuevas que pueden servir de referencia
para mejorar el mercado de trabajo espafiol y redu-
cir de forma permanente la tasa de desempleo y de
temporalidad.

EL IMPACTO ECONOMICO DE LA PANDEMIA
130 ICE Noviembre-Diciembre 2021. N.° 923

2. Caracteristicas de los esquemas de
reduccion del tiempo de trabajo

El objetivo de los esquemas de reduccion del tiempo
de trabajo, que en la normativa laboral espafnola se
conocen como Expedientes de Regulacion Temporal
de Empleo (ERTE), es proporcionar a las empresas
y trabajadores un mecanismo de ajuste interno frente
a crisis de demanda que eviten el recurso al despido
y, especialmente, el abuso de la contratacion tempo-
ral como alternativa. Ofrece a las empresas un meca-
nismo de flexibilidad menos gravoso en términos de
capital humano y productividad que la contratacion
temporal. Actia como un estabilizador automatico.
Facilita que las empresas realicen ajustes tempora-
les de empleo sin necesidad de incurrir en el pago de
indemnizaciones por despido. Y fomenta una activa-
ciéon del empleo mas rapida, ya que una vez que la
demanda se recupera los empleados se incorporan
inmediatamente a sus puestos de trabajo, cuya labor
conocen bien, sin retrasos en la produccion.

Indirectamente, estos mecanismos evitan una exce-
siva destruccién de tejido productivo durante las cri-
sis, reducen el nivel de desempleo y sobre todo su
duracion, y sirven asi para limitar sus efectos a largo
plazo (histéresis). Indirectamente, ademas, sirven para
impulsar la formacion de capital humano en la empresa
al fomentar la estabilidad en el empleo y un menor
uso de los contratos temporales como herramienta de
ajuste al ciclo. Gracias a estos mecanismos que limi-
tan la rotacion entre empleo, no solo los empleadores
tienen un mayor incentivo en formar a su fuerza de tra-
bajo, sino que los propios trabajadores tienen mayo-
res incentivos al desarrollar formacion especifica en
la empresa que estan empleados (Estevez-Abe et al.,
2001). Por ultimo, al facilitar la reactivacion de traba-
jadores suspendidos, estos esquemas deberian ser
especialmente atractivos para la Administraciéon en
aquellos contextos con problemas de alto desempleo
estructural y, en especial, de paro de larga duracion, al
ahorrar recursos no solo en términos de prestaciones
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por desempleo, sino al sistema de proteccion social en
sentido amplio.

A la hora de activar estos esquemas (en esencia,
una prestacion de desempleo a un trabajador tempo-
ralmente suspendido de una empresa), las tres par-
tes que se benefician de su existencia (trabajador,
empresa y Administracion) han de hacer una contri-
bucion que los haga corresponsables de su funciona-
miento y alinee sus incentivos para que el mecanismo
sirva al fin para el que ha sido creado: el manteni-
miento del empleo y la reactivacién de los trabajado-
res suspendidos tan pronto como sea posible.

Asi, la empresa ha de financiar las contribuciones
sociales del trabajador suspendido (con las exonera-
ciones que correspondan a la excepcionalidad de la
situacion que enfrente y al tiempo de permanencia del
trabajador en el programa), el trabajador debe contri-
buir aminorando sus ingresos durante el tiempo en el
que esta suspendido, y la Administracién ha de contri-
buir financiando el mantenimiento temporal de rentas
mientras el trabajador permanece desempleado y la
formacion de los trabajadores suspendidos.

El impacto econémico a medio plazo es positivo al
facilitar el ajuste del mercado de trabajo, lo que tiene
un efecto directo en términos de reduccion de la tasa
de desempleo. En particular, ayuda a reducir la elasti-
cidad entre el Producto Interior Bruto (PIB) y el desem-
pleo y reduce el desempleo estructural y los riesgos de
histéresis asociados, provocando un impacto positivo
sobre las cuentas publicas.

Con frecuencia la literatura ha expresado la preo-
cupacion de que estos programas pueden preservar
empleos ineficientes y evitar una reasignacion optima
de recursos obstaculizando el necesario cambio estruc-
tural (Boeri & Bruecker, 2011; Hijzen & Venn, 2011).
Desde este enfoque, estos mecanismos protectores
podrian desincentivar las transiciones de trabajadores
desde empleos o sectores improductivos hacia otros
mas dinamicos. Dadas estas preocupaciones es muy
relevante entender si estos esquemas de reduccion
del tiempo de trabajo son adecuados para prevenir el

desempleo y qué caracteristicas deben cumplir a la
hora de disefarse.

La evidencia empirica reciente encuentra efectos
positivos en el empleo en Francia (Cahuc et al., 2018),
Suiza (Kopp & Siegenthaler, 2019), Italia (Giupponi &
Landais, 2018) y Alemania (Aiyar & Chi Dao, 2021).
En concreto, el Kurzarbeit aleman ha permito reducir en
aproximadamente un tercio el desempleo durante la
crisis del COVID-19 y ha estabilizado el consumo al
reducir el ahorro por motivo de precaucion. Ademas,
se aporta evidencia de que, en los paises con un nivel
inicialmente modesto de mala asignacion de los recur-
so0s, el uso de los planes de retencion de empleo esta
asociado incluso con una menor asignacion incorrecta
en el futuro. Pero si se parte de una asignacioén pre-
via erronea, y hay necesidades preexistentes para
gue algunos sectores o empresas se reduzcan y otras
se expandan, el programa de retencion de empleo
puede frenar el movimiento de recursos para mejorar
la eficiencia.

Estos riesgos pueden ser elevados en paises como
Espafia, donde la evidencia apunta a que a pesar de la
intensidad con la que se ajusta el empleo durante las
recesiones, persisten importantes ineficiencias en la
asignacion de los recursos, en parte porque los movi-
mientos de personas durante las recesiones obede-
cen a motivos diferentes al de eficiencia y productivi-
dad (Garcia-Santana et al., 2019; OECD, 2017). Por
ello, resulta clave mejorar el disefio de estas medidas,
explorando y facilitando la posibilidad de llevar a cabo
recolocaciones entre empresas y sectores e incenti-
vando la formacion. De hecho, el uso de estos progra-
mas durante una recesion temporal puede mejorar la
productividad si se logra preservar el capital humano
especifico de la industria y la empresa y también ayuda
a las empresas a mantener la liquidez, facilitando la
inversion y la contratacién durante la recuperacion
(Aiyar & Chi Dao, 2021). En este sentido, no resulta
sorprendente que durante la pandemia hayan sido los
paises con un marco institucional mas orientado a la
proteccion y promocion del capital humano especifico
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a la empresa y la industria los que mas hayan des-
cansado en este tipo de mecanismos de proteccion al
empleo como respuesta econdémica a la crisis (Hancké
etal., 2021).

3. El tipo de ajuste del mercado de trabajo
espanol antes de la pandemia ha perpetuado
una baja utilizacién del factor trabajo

El bajo nivel del PIB per capita espanol respecto a
los paises de la eurozona es en parte el resultado de
las dificultades para realizar ajustes durante la fase
recesiva del ciclo cuando se produce una caida tran-
sitoria de la demanda. Aislando el efecto negativo de
la poblaciéon derivado del proceso de envejecimiento
al que se enfrenta particularmente Europa, el creci-
miento del PIB per capita depende de la productividad
observada del trabajo y de la intensidad de uso del fac-
tor trabajo. Esta ultima variable se mide como la tasa
de empleo sobre la poblacién en edad de trabajar, por
lo que incorpora tanto el efecto de la tasa de ocupa-
cion como de la tasa de participacion. Espafia tiene
un nivel bajo respecto a Europa tanto en términos de
productividad del trabajo, situandose solo por encima
de Portugal y Grecia, como respecto a la intensidad de
uso del factor trabajo que en este caso solo supera a
Grecia y a ltalia, pais que muestra una carencia muy
importante en términos de esta variable.

Adicionalmente, una de las tradicionales anomalias
del mercado de trabajo espanol es el comportamiento
contraciclico de la productividad del trabajo, en con-
traste con lo que ocurre en el resto de los paises euro-
peos. Entre el cuarto trimestre de 2007 y el tercero de
2013, durante la fase recesiva de la crisis financiera,
la productividad por hora aumenté un 10,2 % y solo un
2,4 % durante la expansion que finalizé con el inicio
de la pandemia. Estas cifras contrastan con un 3,9 %
y un 4,2 % respectivamente en la eurozonay un 2,7 %y
un 5,2 % en Alemania.

En Europa, durante las recesiones se produce un
cierto atesoramiento del capital humano especifico de
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la empresa, lo que hace que ante el menor dinamismo
de la produccion se ralentice el crecimiento de la pro-
ductividad del trabajo. En Espafia tradicionalmente ha
predominado el mecanismo contrario, produciéndose
una sobrerreaccion del ajuste del empleo al ser prac-
ticamente la Unica opcidon de reducir la masa salarial.
El resultado es que se produce un brusco aumento de
la productividad del trabajo, que es similar en términos
de horas y de personas (9,5 %), ante la ausencia de
mecanismos agiles de ajuste de salarios y de horas.
Este tipo de ajuste tiende a expulsar a los trabajadores
con contrato temporal y con menor antigiedad donde
estan sobrerrepresentados los jovenes. En concreto,
durante la recesion financiera, el empleo cayé un
16 %, cuatro veces por encima del 4 % de la eurozona.
Aunque el posterior crecimiento del empleo fue muy
superior al europeo, registrando un 14 %, sin embargo,
no alcanzo la magnitud suficiente para situarse en el
nivel de empleo previo a la recesion, cifra que Europa
superd con creces.

El hecho de que las caracteristicas del mercado de
trabajo espanol hagan caro vy dificil reducir temporal-
mente la masa salarial de las empresas, crea podero-
sos incentivos a mantener cierto volumen de empleo
temporal no causal como forma de reducir los costes
asociados a los inevitables ajustes durante las rece-
siones. Al estar los jovenes sobrerrepresentados en
esta modalidad de contratacion hace que se expulse
del mercado de trabajo al colectivo con mayor capital
humano y con mayor potencial de crecimiento de ese
capital humano, con indudables consecuencias no solo
sociales sino también en términos de pérdida del PIB
potencial. Este tipo de ajuste provoca que la tasa de
temporalidad y de desempleo, en especial entre los
jovenes, alcance de forma permanente cifras dramati-
cas en Espafa.

La otra cara de la moneda de un ajuste ante las
recesiones, que recae casi exclusivamente sobre el
empleo, es que se produce una elevada infrautilizacién
del factor trabajo, algo que no ocurre en Europa donde
el ajuste del empleo es de menor magnitud y se lleva a
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cabo prioritariamente a través de las horas trabajadas.
Y esta infrautilizacion del factor trabajo vuelve a tener
en Espafa un fuerte componente distributivo y genera-
cional, estando concentrada esta infrautilizacion entre
los jovenes. En paises como Alemania y Paises Bajos
donde se utilizan ampliamente los contratos de forma-
cion con el objetivo de obtener un titulo profesional
acreditado en el entorno de la formacion dual, la tasa
de intensidad de uso del factor trabajo en muy elevada
a nivel agregado, pero también entre los jévenes.

Entre el colectivo de mas edad, Espafia también se
situa a la cola en la intensidad de la utilizacion del fac-
tor trabajo y, pese al esfuerzo que se esta realizando
por mejorar su grado de utilizacién, sigue siendo muy
inferior al resto de los paises. Destaca en especial el
colectivo entre 50 y 55 afios donde el indice de utili-
zacion es del 73 %, frente al 80 % en la eurozona, y
el esfuerzo por aumentar dicho indice ha sido de un
1,5 % frente a un 10 % en los paises del norte de
Europa y un 5 % en la zona euro.

La baja intensidad de uso del factor trabajo viene
fundamentalmente marcada por las reducidas tasas de
ocupacion, ya que las tasas de actividad son similares
a las europeas, lo que se traduce en cifras de desem-
pleo muy abultadas. Por lo general, los paises con un
indice menor de utilizacién del factor trabajo son los
que tienen una mayor intensidad horaria medida por
las horas medias anuales por persona efectivamente
trabajadas. Todos los paises estan reduciendo la inten-
sidad de las horas, también Espafa que se situa entre
el grupo con mayor intensidad horaria.

4. La pandemia ha favorecido cambios en la
pauta de ajuste del empleo

La nueva pauta de ajuste del empleo ha evitado, por
primera vez desde la década de los ochenta, que la
recesion vaya acompafiada de un fuerte aumento del
desempleo, como esperaban los organismos nacio-
nales e internacionales en sus previsiones. Segun
la Encuesta de Poblacion Activa (EPA) durante la

pandemia la tasa de desempleo aumenté en dos pun-
tos porcentuales, colocandose en el 16 % en el tercer
trimestre de 2020 y a partir del segundo trimestre de
2021 empez6 a reducirse. Cabe recordar que, durante
la crisis financiera, la tasa de desempleo se disparé y
llegé a aumentar 18 pp, colocandose en el 26 % en
2013 y en 2019 todavia estaba 6 pp por encima de la
que habia antes de la crisis financiera.

Una de las principales claves de este cambio de
comportamiento ha sido que las empresas afectadas
por la pandemia, independientemente de su tamafio,
han tenido un acceso rapido a ajustar su plantilla de
forma temporal a través de los ERTE.

Durante la pandemia, en parte por sus caracteristi-
cas, se ha producido una reduccién mas intensa pero
mas corta del empleo ajustado por el tiempo efecti-
vamente trabajado. Durante los meses iniciales de
marzo y abril de 2020, dejaron de trabajar 4,3 millones
de personas asalariadas. El 81,5 % de los asalaria-
dos que dejaron de trabajar mantuvieron la relacion
laboral con su empresa a través de los ERTE. De esta
forma, se protegié evitandose que fueran al desempleo
a 3,5 millones de asalariados. De ellas, 3,2 millones
estaban bajo la modalidad de suspension total de la
jornada y el resto a jornada parcial. Si consideramos
que estos ultimos trabajaron un 60 % de su jornada, la
reduccién del empleo efectivo, que aproxima al empleo
ajustado por horas, llegé a alcanzar durante el pico de
la pandemia un 21,5 %. Sin embargo, los ERTE per-
mitieron que los afiliados cayeran solo un 4,1 % vy, en
particular, los asalariados un 5 %, de los cuales las %
partes fueron de naturaleza temporal. Mas de un millon
y medio de autonomos, el 50 % del colectivo, llegé a
estar protegido por la prestacion extraordinaria que,
en muchos casos, fue compatible con la actividad. La
caida del empleo autonomo fue del 1,7 %.

En octubre de 2021, afio y medio después del ini-
cio de la pandemia, se recupero en términos deses-
tacionalizados el nivel de empleo efectivo (es decir,
descontando los mas de 200.000 trabajadores que en
promedio permanecian en ERTE en esa fecha) que
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FIGURA1

AFILIADOS CON CONTRATO INDEFINIDO: COMPARACION CRISIS
(Variacion acumulada desde el principio de la crisis)
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habia antes de irrumpir el COVID-19. En la pasada cri-
sis financiera no se recupero el nivel de empleo previo
a la crisis hasta finales de 2019, once afos después.

Segun la EPA, el numero efectivo de horas trabaja-
das se habria reducido un 23 % en el segundo trimes-
tre de 2020, en linea con los datos de afiliados. Un afio
mas tarde, en el segundo trimestre de 2021, se habria
superado en un 4 % el nivel de horas efectivamente
trabajadas antes de la pandemia. Por el contrario,
segun esta misma fuente, durante la crisis financiera
la reduccién del nimero de horas efectivamente traba-
jadas duré dos afnos y acumulé una caida del 28 %. A
finales de 2019, el volumen total de horas trabajadas
era todavia un 15 % inferior al que habia antes de la
crisis financiera.

Las diferencias entre ambas crisis también se extien-
den al comportamiento entre el empleo indefinido y
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temporal (véase Figura 1y 2). El ajuste del empleo a tra-
vés de los ERTE afecto tanto a los contratos indefinidos
como temporales. De hecho, en la fase inicial de la pan-
demia, un 24 % de los ERTE provenian de trabajadores
con contrato temporal, lo que muestra que este instru-
mento sirvio también para proteger el empleo de aquellos
con posiciones mas fragiles en el mercado de trabajo’.
Por su parte, el proceso de reactivacion de los ERTE evo-
lucioné de la mano de la situacion de la pandemia, fre-
nada por las sucesivas olas. Resulta muy llamativo que
durante la recuperacion el crecimiento del empleo se esta

" El grueso de la caida del empleo temporal se concentré en los primeros
dias de la pandemia, posiblemente ante el desconocimiento inicial de las
medidas de protecciéon adoptadas en un entorno de muchisima incertidumbre.
La introduccion de clausulas especiales para limitar los posibles despidos
entre las empresas que se acogieran a los ERTE pudo estar también detras
de esta caida inicial del empleo temporal. Pasados estos primeros dias, los
trabajadores temporales también se acogieron a los ERTE.
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FIGURA 2

AFILIADOS CON CONTRATO TEMPORAL: COMPARACION CRISIS
(Variacion acumulada desde el principio de la crisis)
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centrando entre los contratos indefinidos, permaneciendo
estancado el nivel de contratos temporales.

Los ERTE han hecho posible una reduccién sin
precedentes de la duracion del desempleo o en este
caso del tiempo en que el trabajador ha permanecido
sin trabajar. No solo han evitado que el desempleo
aumentara en 3,5 millones de personas, sino que ha
fomentado una rapida reincorporacion a la empresa
en cuanto la mayor actividad lo ha permitido, con un
impacto muy significativo sobre el aumento del grado
de utilizacion del factor trabajo y sobre la reduccion del
gasto publico.

Como se ha visto, la caida del empleo en términos
de horas efectivamente trabajadas se ha circunscrito
al periodo de caida de la actividad, activandose y des-
activandose con flexibilidad en funcion de las diferen-
tes olas de la pandemia. Durante la primera ola, todos

los sectores pudieron acogerse a los ERTE bonifica-
dos con exoneraciones de las cuotas de la Seguridad
Social correspondientes a las horas no trabajadas, a
cambio de comprometerse a no despedir a los traba-
jadores en los siguientes seis meses. Después del
verano, cuando se inicid una nueva ola, las bonifica-
ciones especiales se centraron en los sectores mas
afectados por la pandemia?. A partir de ahi se fueron
revisando periddicamente las condiciones de los ERTE

2 Las condiciones de los ERTE asociados a la pandemia fueron
modificandose en sucesivos reales decretos leyes cada 3 0 4 meses, con
el proposito de adaptarse a las condiciones de reactivacion que ofrecia
la mejora de la situacion epidemioldgica. En mayo de 2020 se aprobé el
esquema de incentivos a la reactivacion, con exoneraciones mayores a las
empresas que reactivaban a sus trabajadores previamente suspendidos. En
septiembre de 2020 se aprobd el Real Decreto-ley 30/2020, en el que las
exoneraciones se mantenian para empresas afectadas directamente por las
limitaciones y restricciones asociadas a la pandemia, o por pertenecer a una
rama de actividad con especial afectacion de la pandemia.
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FIGURA 3

VARIACION ACUMULADA PORCENTUAL DE AFILIACION ENTRE MARZO Y ABRIL DE 2020
(El dato de ERTE asume que el 60 % de los trabajadores en ERTE parcial estan trabajando)
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FUENTE: Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones.
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para modular la intensidad de las bonificaciones en
funcién de la evolucion de la pandemia. Se establecie-
ron distintos tipos de ERTE a los que se les aplicaron
unos porcentajes de bonificacion siguiendo una escala
decreciente en el tiempo para fomentar una activacion
mas rapida. También se incluyeron bonificaciones con
reducciones de cotizaciones a los nuevos trabajado-
res que retomaban la actividad, actuando como una
ayuda directa a las empresas que reiniciaban su acti-
vidad con el objetivo de impulsar la reactivacion coordi-
nada de la economia, cuyos agentes, una vez pasadas
las semanas de confinamiento, seguian operando en
un contexto de incertidumbre sobre la evolucion futura
de la actividad. También aumento la generosidad de la
ayuda percibida por los trabajadores, estableciéndose
el contador a cero respecto de las prestaciones por
desempleo y manteniendo la ratio de reemplazamiento
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en el 70 % una vez transcurridos los seis meses en
ERTE.

En la Figura 3 se aprecia que, durante el inicio de la
pandemia, la reduccion del empleo efectivo, descon-
tando a los trabajadores en ERTE, se extendi6 a todos
los sectores, alcanzando tasas superiores al 50 % en las
actividades de alojamiento, comidas y bebidas, trans-
porte aéreo, actividades artisticas, culturales y deporti-
vas y fabricacién y venta de automdéviles. El sector de
sanidad fue el unico que experimentd un aumento de la
afiliacion, pero su efecto neto se vio compensado por
la activacion del ERTE en otras areas de ese mismo sec-
tor. También cabe destacar que durante el inicio de la
pandemia se produjo un significativo aumento del
empleo auténomo en las actividades de mensajeria
ligado al servicio a domicilio (cifra no reflejada en esta
figura que recoge el agregado del total de afiliados).
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FIGURA 4

VARIACION ACUMULADA PORCENTUAL DE AFILIACION DESDE EL INICIO
DE LA PANDEMIA HASTA OCTUBRE DE 2021
(El dato de ERTE asume que el 60 % de los trabajadores en ERTE parcial estan trabajando)
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El ultimo dato disponible referido al mes de octu-
bre de 2021 refleja que cerca del 80 % del empleo
alcanzo un nivel superior al del inicio de la pandemia,
destacando el dinamismo de sectores innovadores y
exportadores entre los que se destacan las actividades
de informatica e informacion, 1+D, quimica y productos
farmaceéuticos, actividades administrativas, técnicas y
profesionales, telecomunicaciones, fabricacion de ali-
mentacion y bebidas e ingenieria civil (véase Figura 4).
También estan creciendo a buen ritmo las actividades
relacionadas con sanidad, Administraciones publicas
y, en menor medida, educaciéon. Entre los sectores
mas rezagados se encuentran los relacionados con el
turismo internacional como agencia de viajes, trans-
porte aéreo, alquiler de automoviles, y actividades cul-
turales, recreativas y deportivas, que todavia no han
retomado el pulso previo a la pandemia.

Cabe identificar a un grupo de sectores cuya debi-
lidad en el crecimiento del empleo puede reflejar la
existencia de problemas mas estructurales. Es el
caso del sector de fabricacion y venta de automo-
viles, el textil y las artes graficas, que posiblemente
tengan que afrontar cambios de naturaleza menos
coyuntural. Resulta destacable el sector de alo-
jamientos, en el que se combina un volumen muy
importante de nuevas contrataciones con una can-
tidad también importante de trabajadores en ERTE,
lo que refleja la heterogeneidad del sector y la posi-
ble transformacion que se esta produciendo a raiz
de una demanda que posiblemente se esta transfor-
mando como consecuencia de los procesos acelera-
dos por la pandemia.

El volumen actual de trabajadores en ERTE es
relativamente bajo y estd centrado en sectores que
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FIGURA 5

CAMBIO EN EMPLEO DESESTACIONALIZADO Y CORREGIDO POR TRABAJADORES
SUSPENDIDOS EN ERTE, FEBRERO 2020-NOVIEMBRE 2021
(En o/o)
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FUENTE: Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones.

todavia no han retomado plenamente la normalidad?.
Los nuevos ERTE de formacion que entraron en vigor
en noviembre de 2021, pero sobre los que todavia no
se dispone de informacién dado que las empresas dis-
ponen de un plazo para activarlos, pueden desempe-
Aar un papel importante de cara a facilitar la transfor-
macion de estos sectores. La formacion puede darles
un impulso para potenciar la transformacion que nece-
sitan y asi limitar el alcance de su potencial reduc-
cion. Los ERTE de formacién incentivan con un por-
centaje de exoneraciones de las cotizaciones a la
Seguridad Social a las empresas que deciden formar

3 Afinales de octubre el numero de ERTE era de 170.000 personas,
de los cuales el 60 % estan centrados en los sectores ligados al turismo
como alojamiento (20.000), comidas y bebidas (38.000), comercio al por
mayor (10.000) y al por menor (16.700), transporte aéreo (4.400), agencias
de viaje (10.500), actividades recreativas y deportivas (6.500) y servicios
personales (5.400).
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a sus trabajadores mientras permanecen en ERTE,
y amplian la financiacion a la que tienen derecho las
empresas para formar a sus trabajadores.

Si se analiza la distribuciéon espacial de la recupera-
cién, en noviembre mas de la mitad de las comunidades
auténomas habian recuperado ya el nivel de empleo pre-
vio a la pandemia (incluso descontando entre los afilia-
dos los trabajadores aun suspendidos por ERTE), y en
cinco de ellas la afiliacion es mas de un 2 % superior a la
de febrero de 2020. La Figura 5 muestra la excepciona-
lidad canaria, que ha sufrido especialmente la crisis por
su extraordinario impacto en el turismo, y la buena evo-
lucién del empleo en el suroeste peninsular, cuya espe-
cializacién productiva ha acusado menos el impacto de
la pandemia.

Un andlisis de los datos individuales de los trabaja-
dores suspendidos por ERTE y que habian salido de él
un afo después (Figura 6) muestra lo efectivo que ha
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FIGURA 6

DISTRIBUCION DE LA DURACION EN DIiAS DE LOS TRABAJADORES SUSPENDIDOS EN
ERTE Y QUE HABIAN SALIDO DE EL EN ABRIL DE 2021
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FUENTE: Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones.

FIGURA7

PORCENTAJE DE TRABAJADORES QUE HAN ESTADO EN ALGUN MOMENTO EN ERTE
SOBRE EL TOTAL DE TRABAJADORES DEL REGIMEN GENERAL, POR GRUPO DE EDAD
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FUENTE: Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones.

resultado este mecanismo en contener temporalmente El analisis de estos microdatos también ilustra una
la salida del empleo: el grueso de los trabajadores sus-  dimension clave del despliegue de esta herramienta de
pendidos se reactivd en menos de 100 dias desde que  proteccion del empleo. Como muestra el la Figura 7, los
entraron en ERTE. ERTE no sirvieron para proteger desproporcionalmente
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a los trabajadores mas consolidados en el mercado de
trabajo. De hecho, un 30 % de los trabajadores que
pasaron por un ERTE tenia menos de 35 afios, y el
porcentaje de trabajadores asalariados cubiertos fue,
si cabe, mayor entre los grupos de menor edad que
entre los mas cercanos a la jubilacion.

5. La potencialidad de los ERTE para llevar a
cabo ajustes internos y externos sin transitar
por el desempleo

Un buen disefio de los ERTE tiene el potencial de
convertirse en un instrumento muy potente de flexibi-
lidad interno y externo de caracter permanente. Dado
el marco institucional y las caracteristicas del mer-
cado de trabajo espafiol repasadas antes, los ERTE
pueden jugar un papel clave en la lucha contra algunos
de los males endémicos de nuestra economia. Para
ello, los ERTE deben convertirse en un instrumento de
facil acceso, de uso frecuente para las empresas que lo
necesiten, y que logre asi cambiar la forma de compor-
tarse de las empresas no solo cuando se enfrentan a
crisis extraordinarias como la vivida en 2020, sino tam-
bién —y fundamentalmente— en «tiempos normales».

Asi, el disefio de los ERTE debe facilitar los ajustes
tanto ante crisis generales como en situaciones idio-
sincraticas de la empresa o del sector, minimizando el
transito por el desempleo. Un buen disefio de los ERTE
reduce el desempleo y su duracion, y al dotar de flexibili-
dad a las empresas, tiene capacidad para reducir la tasa
de temporalidad y, en consecuencia, aumentar el grado
de utilizacion del factor y productividad del trabajo. En
ultima estancia ayudaria a cerrar la brecha que en tér-
minos de PIB per capita separa a Espafia de Europa.

A pesar del intenso cambio de comportamiento del
empleo respecto a crisis anteriores, la evolucion de la
productividad por hora que se desprende de los datos
todavia provisionales de la Contabilidad Nacional refle-
jaria que existe margen de mejora en el disefio de los
ERTE. En esta misma direccién apunta el hecho de
que la ratio de temporalidad siga estando situada por
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encima del 20 %, aunque la evolucion reciente del
empleo indefinido y temporal apunta a que hay claros
indicios de que la caida que se esta observando en
la ratio de temporalidad sea de caracter permanente,
ya que se esta produciendo un crecimiento muy dina-
mico del empleo indefinido. Resulta en este sentido
esperanzador que, habiendo recuperados los niveles
de empleo previos a la pandemia, la naturaleza del
empleo en términos de tipo de contrato haya evolu-
cionado favorablemente: en noviembre de 2021 hay
110.000 empleos con contrato temporal menos que en
el mismo mes de 2019, pero hay 480.000 empleos con
contrato indefinidos mas.

La productividad por hora no se dispard durante
esta recesion como en ocasiones anteriores, pero si
se aprecia que se acelerod y crecio mas que en Europa.
Esta sobrerreaccién del empleo puede deberse a la
caida del empleo temporal que se produjo durante los
primeros dias de la pandemia, frente a la estabilidad
del empleo en el resto de Europa. También se apre-
cian diferencias en la fase expansiva. La productividad
por hora refleja una caida muy fuerte que podria ser
indicativo de cierto grado de atesoramiento del empleo
fruto de una activacion muy rapida de los ERTE, que
ha ocasionado un aumento relativamente precipitado
del numero de horas trabajadas en relacion con el
ritmo de recuperacion de la actividad.

En Alemania, por ejemplo, se produjo un mayor
atesoramiento del empleo y menor productividad por
hora durante la recesion y un mayor crecimiento de
la productividad en la expansion. Contrariamente a lo
que ocurre en Espafia, el Kurzarbeit aleman se esta
abandonando mas lentamente, activando a sus tra-
bajadores mas tardiamente cuando son mas produc-
tivos. Dada su larga experiencia en la utilizacion del
Kurzarbeit, y ante la intensidad de los efectos previstos
por el impacto del COVID-19, Alemania adopt6 medias
muy potentes desde el inicio de la pandemia, flexibi-
lizando su uso en varias direcciones: extendiendo a
24 meses la posibilidad de acceder al Kurzarbeit, apli-
cando una exoneracion del 100 % de las cotizaciones
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a la Seguridad Social por las horas no trabajadas y
aumentando la tasa de reemplazo de la prestacion
hasta hacerla mas generosa que la prestacién por
desempleo.

A raiz de esta experiencia y con el objetivo de
potenciar el papel de los ERTE para facilitar los ajus-
tes durante las recesiones, en el componente 23 del
Plan de Recuperacion espanol se incluye el compro-
miso de establecer, de manera permanente tras la pan-
demia, dos nuevos mecanismos de flexibilidad para las
empresas, uno para hacer frente a caidas transitorias
de la produccion, en el que tras un periodo de sus-
pensién temporal (total o a través de reducciones de
jornada) los trabajadores mayoritariamente se reincor-
poraran a su puesto de trabajo, y otro disefiado para
hacer frente a cambios permanentes y que requeriran
un esfuerzo de recolocacion de los trabajadores en
otras areas o incluso en otras empresas:

«Un sistema de estabilizacion econémica que pro-
porcione flexibilidad interna a las empresas y estabili-
dad en el empleo ante caidas transitorias o ciclicas en
la actividad de la empresa, con un foco especial en la
formacion de los trabajadores. Consistente en reduc-
cion de jornada o suspension del contrato por crisis de
empresa, permitiria reforzar la inversién en formacion
de los trabajadores durante los periodos de baja acti-
vidad, minimizar el recurso al despido, salvaguardando
el vinculo contractual del trabajador con la empresa
y facilitando la reactivacion del trabajador cuando ter-
mine el shock, y reducir la elevada temporalidad del
mercado laboral espafiol» y

«Un sistema de apoyo a la recualificacion de tra-
bajadores en empresas y sectores en transicion, para
hacer frente a los posibles ajustes permanentes de
plantillas ante innovaciones derivadas de los cambios
tecnoldgicos o de la demanday.

Pero como deciamos anteriormente, para que los
ERTE sean efectivos para reducir la temporalidad y
el desempleo es necesario que su disefio combine
un control efectivo que asegure su buen uso, con la
posibilidad de activarlos agilmente no solo ante crisis

generalizadas o de un sector determinado sino tam-
bién en tiempos de normalidad. Este cambio, y no
solo la expectativa de que si hay una crisis se activara
un mecanismo excepcional de flexibilidad, es lo que
tiene capacidad de alterar el comportamiento de las
empresas y trabajadores impulsando la formacién y la
estabilidad del empleo. El facilitar los ajustes internos
y externos, tanto en tiempos normales como de cri-
sis generalizada o sectorial, permitira que las empre-
sas no necesiten recurrir a los contratos temporales y
al despido cuando la produccion de la empresa des-
ciende por causas fuera del control de la empresa, con
todas las consecuencias beneficiosas que ello tiene
en términos de estabilidad en el empleo, desarrollo de
capital humano, y productividad.

Precisamente, resulta no solo factible sino deseable
utilizar los ERTE en tiempos de normalidad porque,
por disefio, los esquemas de reduccion del tiempo de
trabajo como los ERTE, reducen su mal uso al incen-
tivar su utilizacion solo en casos de necesidad, esto
es, cuando la empresa realmente se enfrente a alte-
raciones inesperadas de la produccion. Hay que tener
presente que cuando una empresa activa un ERTE,
paga las cotizaciones de los trabajadores por las
horas no trabajadas, por lo que existen incentivos a
que en caso de que la situacion sea muy transitoria, la
empresa busque alternativas diferentes al ERTE, que
sean menos costosas, como puede ser la distribucion
irregular de la jornada. Dicho de otra forma, es nece-
sario que la empresa coparticipe de los costes de su
activacion para limitar el problema de riesgo moral que
surgen de su activacion. Y es por ello que, en crisis
generalizadas, al reducirse la magnitud de este riesgo
moral, tiene mas sentido aumentar la generosidad del
mecanismo a través de mayores exoneraciones.

Ademas de la utilizacion de los ERTE en tiempos
de normalidad, es imprescindible abrir los ERTE para
incorporar dos aspectos fundamentales: facilitar la
recolocacion entre empresas del mismo sector o de
sectores diferentes y, en todas las posibles modali-
dades de ERTE, incentivar y facilitar el acceso a la
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formacion mientras el trabajador permanece en ERTE.
De nuevo, Alemania ha avanzado en ambas direccio-
nes. Por un lado, en caso de empresas en restructu-
racion existe la opcion de crear una empresa de res-
cate donde los trabajadores permanecen formandose
hasta que son recolocados en otra empresa. Por otro
lado, durante la pandemia, Alemania esta liderando el
impulso de la formacién a sus trabajadores mientras
permanecen inactivos. Conscientes de que las empre-
sas en estas circunstancias se enfrentan a dificultades
han introducido potentes incentivos con bonificaciones
de las cotizaciones y aumentos de la financiacién de
los cursos de formacion (Drahokoupil & Mdller, 2021).

Para facilitar el proceso de recolocacion e impulsar
la transicion de empleados, desde empresas/sectores
que sufren declive no coyuntural hacia otras empresas
o actividades, es necesario disenar como llevar a cabo
estas actividades de recolocaciéon para que resulten
atractivas para todos los participantes. Para las empre-
sas de las que salen los trabajadores, frente a la alter-
nativa de recurrir a un ERE; para la empresa receptora,
frente a la alternativa de contratar nuevos trabajadores
en el mercado de trabajo sin antigliedad; para el traba-
jador que sin pasar por el desempleo transita de una
empresa/sector a otro a través de este mecanismo,
frente a la alternativa de obtener la indemnizacion por
despido y buscar un nuevo empleo; para el Estado con
los costes asociados al apoyo de los ERTE frente a la
alternativa de pagar prestaciones por desempleo mien-
tras el trabajador encuentra un nuevo empleo.

El principal incentivo para que las empresas acu-
dan a los ERTE es ahorrarse las indemnizaciones,
pero los trabajadores no querran renunciar a ellas a
menos que se mantengan sus derechos en la nueva
empresa, y la nueva empresa no querra acoger a
trabajadores nuevos con antigiiedad. Una forma de
hacer compatibles estos objetivos es abriendo la
posibilidad de que en el hipotético caso de que el
trabajador recolocado sea despedido, tenga dere-
cho a la indemnizacion de la parte correspondiente
a la antigiedad de la primera empresa. Ademas,
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para activar la contratacién de un colectivo que debe
recualificarse y que con frecuencia termina convir-
tiéndose en parado de larga duracién, es necesa-
rio activar potentes medias de formacion e introducir
bonificaciones en la nueva empresa. Los ahorros del
Estado en términos del abono de un volumen menor
de prestaciones por desempleo ante una reduccién
del desempleo y, en especial, del de larga duracion
y un menor recurso al acceso a jubilaciones anticipa-
das, abren espacio para financiar una estrategia de
este tipo, que en cualquier caso debe ser voluntaria.
Adicionalmente, la minimizacion de los efectos de his-
téresis que favorecen esta modalidad de ERTE ter-
mina incidiendo positivamente sobre el PIB potencial.

En todos los tipos de ERTE, la formacién se con-
vierte en una herramienta imprescindible. En el primer
caso, cuando el ERTE va dirigido a cubrir variaciones
transitorias e inesperadas de la demanda, la forma-
cion debe ir dirigida a atender las necesidades espe-
cificas de la empresa, con el objetivo de aumentar la
productividad del trabajador en su lugar de trabajo,
donde continuara una vez acabe el periodo de sus-
pension. En este caso, la formacion tiene que ser muy
flexible en términos de plazos y contenido, abriendo
la posibilidad de acceder a un conjunto de microacre-
ditaciones de corta duracion, ya que la prioridad es la
rapida incorporacion del trabajador a la actividad. En
el segundo caso, cuando el ERTE va enfocado a reco-
locar al trabajador, la formacién puede requerir mas
tiempo y posiblemente exija un cambio de profesidn
o de especializaciéon. Aqui, la formaciéon profesional
acreditada de mayor duracion puede desempefiar un
papel relevante. En ambos casos, el que las empresas
puedan acceder a una financiacion suficiente para pro-
porcionar la formacién en un momento especialmente
complicado para las empresas resulta critico.

Por ultimo, es importante reconocer el papel del
ERTE como mecanismo de ajuste que ha sido per-
cibido como atractivo tanto por empresarios como
por trabajadores durante la experiencia de la pande-
mia. Asi, el atractivo de este instrumento en Espana
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procede no solo porque como hemos discutido en
nuestro marco regulatorio es un mecanismo particular-
mente eficiente para gestionar los impactos en empleo
de las caidas circunstanciales de actividad, sino tam-
bién por su capacidad de generar un cierto consenso
en un entorno tradicionalmente muy polarizado en
torno al modelo de regulacién del mercado de trabajo,
en el que las propuestas de reforma se han visto a
menudo como juegos de suma cero entre empresa-
rios y trabajadores. A diferencia de otras propuestas
de reforma, la de la generalizacién del uso del ERTE
como instrumento de ajuste del empleo tiene una
especial virtud desde el punto de vista social y politico
que no se deberia desaprovechar. En muchos ambi-
tos tenemos ejemplos de reformas potencialmente efi-
cientes desde el punto de vista agregado pero que no
se adoptan porque generan perdedores concentrados
cuyas pérdidas de bienestar resultan muy dificiles de
compensar politicamente de manera creible y soste-
nida en el tiempo. Afortunadamente, en el caso de la
generalizacion de los ERTE este problema es mucho
menor, porque todos los actores implicados pueden
beneficiarse de manera directa de su existencia. Los
ERTE no solo tienen la capacidad de mejorar en el
agregado los niveles de empleo, estabilidad, formacion
y productividad, sino que ofrecen ganancias visibles y
directas a todos los actores implicados: i) flexibilidad a
las empresas; ii) estabilidad en el empleo a los traba-
jadores; y iii) ahorro presupuestario al sistema. Estas
ganancias «directas» hacen que no sean necesarios
complejos acuerdos compensatorios ex post para
hacer a esta reforma atractiva para todos.

6. Conclusiones

El mercado de trabajo espafol esta en proceso de
transformacion moviéndose hacia las politicas predo-
minantes en Europa en las que los ajustes se lleven a
cabo minimizando el transito por el desempleo, ya que
ello supone un elevado coste para el trabajador, para
la empresay para el Estado. Este se esta convirtiendo

en el sello distintivo de la forma en que Europa hace
frente a las recesiones.

En este sentido, los ERTE han supuesto un cambio
sin precedentes en las pautas de ajuste del empleo. El
desempleo no se ha disparado a cifras cada vez mas
elevadas y superiores al 20 % como en crisis ante-
riores, sino que se mantiene en el 16 %, cifra todavia
muy elevada, y hay signos de que la ratio de tempora-
lidad podria estar reduciéndose de forma permanente,
aunque todavia se situa en el 22,3 %, por lo que tam-
bién sigue en niveles excesivamente altos. Para con-
solidar esta tendencia es necesario que las empresas,
incluyendo las pequefias que son mayoritarias en la
estructura productiva espafola, tengan la certeza de
que podran utilizar los ERTE en tiempo de normalidad
de forma agil y poder reaccionar ante caidas impre-
vistas de la demanda y no solo ante una situacién de
crisis generalizada. Ademas, dado que la evidencia
muestra que Espafia se enfrenta a problemas de efi-
ciencia en la asignacion de los recursos junto a las
actuales necesidades de transformacion que requie-
ren todas las economias, es necesario disefiar, en
linea con las propuestas del componente 23 del Plan
de Recuperacion, mecanismos que faciliten llevar a
cabo procesos de recolocacién de trabajadores entre
empresas sin necesidad de transitar por el desempleo
bajo el paraguas de los ERTE. Un cambio permanente
en la pauta de ajuste del empleo, dirigido a utilizar con
mayor intensidad y de forma mas productiva el trabajo,
debe facilitar cerrar la brecha que separa a Espafa de
Europa en términos de PIB per capita.
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