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Resumen

Este articulo aborda el anilisis de la transformacién,
disefio e impacto en los ultimos afios del instrumento
que dentro de las politicas de empleo consiste en
proveer incentivos a la contratacién (nueva o
mantenimiento), por ser este el mds significativo en
términos de recursos. Del andlisis efectuado se
desprende un desarrollo poco coherente en las politicas
de incentivos a la contratacién, permaneciendo en
cualquier caso importantes deficiencias sobre todo en lo
que se refiere a la vinculacién con formacién y la
condicionalidad al empresario que se beneficia de estos
incentivos. Por otra parte, el creciente uso de
reducciones (en lugar de bonificaciones) a las cuotas de
la Seguridad Social, dificulta el diagndstico de la
politica de incentivos e introduce problemas de

sostenibilidad del sistema.
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Abstract

The  chapter  analyses  the  characteristics,
transformation and impact of hiring incentives in
recent years. Hiring incentives are the most important
programme within active labour market policies in
terms of resources allocated. The analyses reveals a
chaotic development of hiring incentives that has not
solved the key deficiencies underlying this tool; weak
relationship with training programmes and conditions
upon companies benefiting from these incentives. The
use of reduced social security contributions introduces
sustainability problems for the whole social security

and pension systems.
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Introduccién

Las politicas activas del lado de la demanda son aquellas
destinadas a favorecer la creacién de empleo a través de
incentivos a las empresas o mejorando las condiciones
para emprender una actividad por cuenta propia. En el
curso de una década, éstas politicas han experimentado
una profunda transformacién, acelerada durante los
afios de crisis econémica, y que ha implicado su
racionalizacién y re-organizacion, la casi desaparicién
de los incentivos a la conversién de contratos
temporales en indefinidos y el fortalecimiento de los
incentivos al empleo auténomo. En el caso de los
incentivos a la contratacién (indefinida o temporal),
éste ha pasado de ser el pilar central de las politicas
activas en Espafa en términos de gasto (Alujas 2004), a
sufrir una profunda restructuracién que ha implicado
un descenso en su peso financiero dentro de las
politicas activas. Este proceso, en parte determinado
por las politicas de austeridad, se ha visto reforzado por
la aplicacién de recomendaciones provenientes de
diversos estudios y evaluaciones que muestran una
escasa efectividad a largo plazo (Boone y Ours 2004) y
por las demandas de reforma (que no eliminacién) de
este instrumento desde organismos internacionales
(Comision Europea 2015) y que ha encontrado eco a
nivel estatal en las tltimas reformas laborales

Otros programas o mecanismos dentro de lo que
pueden considerarse politicas activas del lado de la
demanda han experimentado cambios de mucho menor
calado, como serfan los programas de incentivos a la
contratacién de personas con alguna discapacidad
(Esteban y Gutiérrez 2014) o la creacién directa de
empleo (o empleo subvencionado) generalmente por la
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Administracién Publica, dirigida mayoritariamente a
trabajadores con discapacidad o personas en riesgo de
exclusién social. Aunque no se trataré en este capitulo,
cabe mencionar que el otro gran programa dentro de
las politicas activas del lado de la demanda, el del
fomento del empleo auténomo y el emprendimiento,
también ha experimentado cambios significativos en los
dltimos afios. En particular, se ha puesto mayor énfasis
en los incentivos fiscales en forma de reducciones y
bonificaciones a la cuota como instrumento para
fomentar entre los desempleados el inicio de una
actividad por cuenta propia.

Este capitulo aborda el andlisis de la transformacién,
disefio e impacto en los ultimos afios del instrumento
que dentro de las politicas de empleo consiste en
proveer incentivos a la contratacién (nueva o
mantenimiento), por ser este el mds significativo en
términos de recursos. El andlisis tratard no solo el
aspecto meramente cuantitativo (evolucién y numero
de contrataciones bonificadas), sino también el
cualitativo referente a qué tipo de contratacién
(temporal vs indefinida) se realiza.

Del analisis efectuado se desprende un desarrollo poco
coherente en las politicas de incentivos a la
contratacién, permaneciendo en cualquier caso
importantes deficiencias sobre todo en lo que se refiere
a la vinculacién con formacién y la condicionalidad al
empresario que se beneficia de estos incentivos. Por
otra parte, el creciente uso de reducciones (en lugar de
bonificaciones) a las cuotas de la Seguridad Social,
dificulta el diagnéstico de la politica de incentivos e
introduce problemas de sostenibilidad del sistema.

Los cambios que se han introducido en los tltimos afios
en la politica de incentivos deben ser interpretados
como el resultado de una doble presién. Por un lado, la
evidencia acumulada de un disefio de politica activa
altamente ineficaz y oneroso para las arcas publicas.
Pero los cambios han sido mas rapidos e intensos
seguramente debido a las presiones impuestas por el
contexto recesivo y las politicas de austeridad, que han
implicado una disminucién de recursos para las
politicas activas. En este sentido, las politicas de
austeridad han abierto una ventana de oportunidad
para que los gobiernos implementen reformas de
caracter estructural, y socialmente mads agresivas.
Dentro de este contexto, se ha hecho muchas veces
virtud de la necesidad. Este podria ser ciertamente el
caso de las politicas de incentivos a la contratacién,
donde solo en el marco de las politicas de austeridad se
ha llevado a cabo una verdadera racionalizacién del
sistema (aunque como veremos a continuacidn,
persisten algunos problemas importantes), en linea con
las recomendaciones que se venian haciendo desde
organismos internacionales. Al mismo tiempo, el
crecimiento alarmante en la tasa de desempleo de larga
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duracién para algunos colectivos ha constituido otro
factor decisivo para llevar a cabo las reformas.

El capitulo se estructura en tres secciones. En la
primera seccién se provee el marco de anilisis,
incluyendo una discusién del papel de las politicas de
fomento del empleo en los PAPE y la Estrategia de
Empleo y Activacién. Esta primera seccién también
contextualiza brevemente el caso espaiiol de politicas
activas de la demanda en el marco europeo. La seccién
dos evalua tanto el disefio como el impacto y eficacia de
los incentivos a la contratacién. Finalmente el capitulo
termina con un breve sumario de las principales
conclusiones, y una serie de recomendaciones para
mejorar el disefio e impacto de las politicas de activas
desde el lado de la demanda.

1. Las politicas activas del lado de
la demanda

Cuando hablamos de politicas activas desde el lado de
la demanda nos referimos a todas aquellas cuyo
objetivo es el fomento del empleo, dependiente o
auténomo, a través de incentivos de diverso caracter.
En particular, los planes nacionales de empleo ponen el
acento en tres tipos de medidas: a) el fomento de la
contrataciéon en general, y de la indefinida en
particular, a través de bonificaciones y reducciones en
las cuotas de seguridad social; b) las oportunidades de
empleo, normalmente a través de la creacién de empleo
subvencionado  para especiales
dificultades; finalmente c¢) politicas de apoyo al

colectivos  en
emprendimiento y al trabajo auténomo.

1.1. Las politicas de fomento del empleo en los PAPE
2013-2015 y la EEA 2014-16

e  Mejorar la empleabilidad de los jévenes y cumplir
lo previsto por la Garantia Juvenil.

e Favorecer la empleabilidad de otros colectivos
especialmente afectados por el desempleo
(desempleados de larga duracién, mayores de 55
afios y beneficiarios del PREPARA).

e Mejorar la calidad de la Formacién Profesional
para el Empleo.

e  Reforzar la vinculacién de las politicas activas y
pasivas de empleo.

e  Impulsar el emprendimiento.

Desde el punto de vista de las politicas de fomento del
empleo, cabe destacar algunos aspectos. En primer
lugar, tal y como queda patente en el objetivo nimero
dos, la EEAE sigue la linea emprendida por la reforma
laboral de 2012, y que ha tratado de racionalizar el
sistema de incentivos al empleo, que desde mediados de
los afios ochenta y llegando a su punto mdximo en
2006, se habia caracterizado por la extensién de las
bonificaciones y reducciones a colectivos cada vez mas
amplios. Esta reorientacién va mds alld de ser
programadtica, y ha tenido una plasmacién efectiva en la
financiacién. Asi pues, tal y como puede observarse en
el grafico 1, se ha producido un descenso en el
porcentaje de gasto dedicado a incentivos a la
contratacién dentro del total presupuestado para
politicas activas en los PAPE, aunque desde 2014
levemente, y de forma mds clara en 2015, se ha
producido un nuevo aumento explicado por Ia
recuperacion en la creacién de empleo y la extensién
de incentivos que se introducen en 2014 y 2015. No
obstante, tal y como se comentara mas adelante, cabe

Grdfico 1. Porcentaje de gasto dedicado a oportunidades de empleo y fomento

El instrumento encargado de programar las
politicas activas de empleo es la Estrategia

de la contratacion en los PAPE.

Espaiola de Activacién y Empleo (EEAE) de 60
caracter plurianual, y su concrecién anual a 50
través de los Planes Anuales de Politicas de 0
Empleo (PAPE). Aqui nos centraremos en

los programas dentro de la Estrategia 30
Espafiola de Activacién para el Empleo 20
(EEAE) y los PAPE que se refieren 10
especificamente al fomento del empleo y su 0

creacién directa, asi como los incentivos al
empleo auténomo.

Segun el Real Decreto 751/2014, de 5 de
septiembre, por el que se aprueba la EEAE
2014-2016, los objetivos estratégicos que se
establecen son:

Lol

M Oport. empleo y fomento contratacién

B Oport. empleo y formacién

2012 2013 2014 2015

Oport. empleo colectivos con especiales dificultades

Fuente: Elaboracién propia a partir de Planes Anuales de Politica de Empleo de
2012, 2013, 2014 y 2015 de acuerdo a los Presupuestos Generales del Estado de

cada afio.
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clarificar el significado de estos datos ya que solo
reflejan los incentivos en forma de bonificaciones (que
se incluyen como una transferencia desde el SEPE
hacia la Seguridad Social) y no tiene en cuenta los
importes que deja de percibir la Seguridad Social en
concepto de reducciones en las cuotas. Por lo tanto, el
esfuerzo en incentivos a la contratacién es mayor de lo
que a priori podria derivarse de estas cantidades.

Tabla 1. Porcentaje de gasto dedicado a incentivos a la contratacion y el fomento

del autoempleo en los PAPE.

2012 2013 2014
Incentivos a la
Contratacién 49,1 33,4
Fomento Empleo
Auténomo 0,9 1,3

Fuente: Elaboracion propia a partir de Planes Anuales de Politica de Empleo de
2012, 2013, 2014 y 2015 de acuerdo a los Presupuestos Generales del Estado de

cada afio.

Los incentivos al empleo y su fomento se detallan en
las actuaciones del Eje 3 de la EEAE. Este incluye las
actuaciones que tienen por objeto incentivar la
contrataciéon, la creacion de empleo o el
mantenimiento de los puestos de trabajo, especialmente
para aquellos colectivos que tienen mayor dificultad en
el acceso o permanencia en el empleo, con especial
consideracién a la situacién de las personas con
discapacidad, de las personas en situacién de exclusién
social, de las victimas del terrorismo y de las mujeres
victimas de violencia de género. Este eje comprende los
siguientes objetivos estructurales:

e 3.1 Fomentar y sostener la contratacién de
colectivos y sectores con dificultades, para
proporcionar trabajo, experiencia y sostener la
actividad econdmica: Fomentar la contratacién de
personas desempleadas, en especial aquellas con
mayores dificultades de insercién en el mercado
laboral. Proporcionar trabajo o experiencia
profesional a las personas desempleadas, en
especial con mayores dificultades de insercién en
el mercado laboral.

e 3.2 Fomentar la contratacion de personas
desempleadas en sectores emergentes con
perspectivas de crecimiento de empleo.

e 3.3 Aflorar empleo en economia sumergida:
Fomentar las oportunidades de empleo para
personas que se encuentran en situacion de
empleo no declarado.

e 3.4 Fomentar la inserciéon laboral de personas
desempleadas perceptoras de prestaciones por
desempleo: Fomentar la activaciéon para el empleo
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2015

de las personas beneficiarias de prestaciones para
agilizar su incorporacién al mercado de trabajo
antes del agotamiento de las prestaciones, evitando
con ello la desproteccién del desempleado

Vemos en el objetivo estructural 3.4 una plasmacién
del objetivo mds general de la EEAE consistente en
reforzar la vinculacién entre las politicas activas y
pasivas. El enfoque integrado en el desarrollo de
mecanismos de sostenimiento de rentas y
activacién constituye el eje del paradigma
de Inclusién Social Activa impulsado por
la CE (ver Comisiéon Europea 2008).
Dicho vinculo se traduce bdsicamente en
anticipar las situaciones de desproteccién
41,7 como consecuencia del agotamiento de la
protecciéon al desempleo, y desarrollar
0,6 actuaciones (tanto formativas como de
incentivos al empleo) antes de que se
produzca. Esta perspectiva anticipatoria,
ha sido desde hace algunos afios central
en las recomendaciones realizadas por la
Comisién Europea, que por ejemplo ha
desarrollado dos indicadores especificos
encaminados a evaluar la capacidad anticipatoria de las
politicas activas: la activacién de las personas
registradas en los servicios publicos de empleo
(activation of registered unemployed), antes de que
puedan potencialmente salir del mercado de trabajo, y
la “activacién a tiempo” (¢imely activation) que mide el
porcentaje de participantes en politicas activas que no
han sido previamente desempleados de larga duracién.

12. Las Politicas Activas de Incentivos a 1la
Contratacién y Fomento del Empleo Auténomo
en Perspectiva Europea

La Comisién Europea distingue cuatro tipos o
instrumentos de politicas activas desde el lado de la
demanda. En primer lugar, los incentivos al empleo
(employment incentives) consistentes en reducciones o
bonificaciones en las cuotas de la seguridad social
pagadas por el empresario. En segundo lugar, empleo
subvencionado y reinsercidén (supported employment
and rehabilitation), que consisten en reducciones en
cuotas o transferencias a los empresarios que contratan
a trabajadores con algin tipo de discapacidad, ex-
reclusos etc. En tercer lugar, la creacién directa de
empleo (direct job creation) por parte de las
administraciones publicas, dirigida sobre todo a
ciudadanos en riesgo de exclusién y problemas severos
de empleabilidad. Finalmente, los incentivos al empleo
auténomo y la actividad empresarial (start-up
Incentives).

El gréfico 2 muestra para un grupo de paises de la UE,
la importancia de los diferentes mecanismos de apoyo a
la creacién de empleo, como porcentaje del total del
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gasto en politicas activas en los afios 2007 y 2013. Un
primer aspecto a resaltar es la gran diversidad que
caracteriza los paises de la UE en la importancia
relativa de los diversos mecanismos. En el caso de los
incentivos a la contratacidon, destacan los altos
porcentajes dedicados en el caso de Espana e Italia, y en
menor medida Reino Unido y Dinamarca. Ademds, no
existe una tendencia clara en la evolucién en el periodo
reciente. Mientras que el peso de los incentivos a la
contratacién ha aumentado en Dinamarca de manera
significativa, y en menor medida en Italia y el Reino
Unido en el periodo 2007-2013, disminuy6 en el resto
de paises, incluida Espafia. Dinamarca destaca por la
importancia del empleo subvencionado y la
rehabilitacién de trabajadores con discapacidad,
dedicando mas del 50% del gasto en politicas activas. El

gasto en Espafia en este aspecto se encuentra por debajo
de la media de la UE-15, y ha disminuido levemente en
el periodo considerado. En cuanto a la creacién directa
de empleo, el gasto en Espafia se encuentra
sensiblemente por debajo de la media, y ha descendido
ligeramente durante la crisis econémica. Francia y
Reino Unido son los dos paises donde este instrumento
tiene mayor peso. Finalmente, en cuanto a los
incentivos al empleo auténomo, Espafia muestra
niveles por encima de la media UE-15, y con un
aumento significativo durante el periodo 2007-2013.

Por tanto, el caso espafiol en el contexto europeo
muestra su apuesta por los incentivos al empleo, sobre
todo dependiente, pero de manera creciente, también
el auténomo. Los otros dos instrumentos se encuentran

Grdfico 2. Instrumentos de politicas activas desde la demanda, como porcentaje del total del gasto en politicas activas en los

afos 2007 y 2013

Incentivos al Empleo

Empleo Subvencionado y Rehabilitacion
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Fuente: Eurostat. (*) Ultimo afio disponible: UE-15, 2011; Dinamarca, 2012; Alemania, 2013; Espana, 2012; Francia, 2012; Italia,
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en niveles sensiblemente inferiores a los de la media
UE, y han disminuido su peso dentro del total de las
politicas activas a lo largo del periodo 2007-2012.

2. Los incentivos a la contrataciéon

2.1. Los incentivos a la contratacién en el periodo
reciente y la crisis econémica. Cambios en la
normativa

La evolucién de las politicas de incentivos a la
contratacién durante el periodo de crisis econémica
iniciada en 2007 ha tenido cuatro etapas (ver tabla 2).
En una primera etapa, desde el afio 2007 hasta el afio
2010, se producen una serie de cambios en las politicas
de incentivos tendentes a mejorar la insercién de
determinados colectivos. Estos cambios se producen de
manera acumulativa y sin un disefio claro de las
politicas de incentivos. En el periodo 2010 y 2011, ya
bajo los efectos de las politicas de austeridad se da un
doble cambio. Por un lado, comienzan a concentrarse
los incentivos en colectivos particularmente
vulnerables, mientras que al mismo tiempo se produce
una sustitucién de las bonificaciones por las
reducciones como instrumento. A partir de 2012 se
consolida la tendencia hacia la racionalizacién en el
sistema de incentivos, tanto en lo referido al dmbito
subjetivo  (colectivos  beneficiarios) y temporal
(duracién de los incentivos en el tiempo). En los afios
2014 y 2015 sin embargo, se producen cambios que van
en la direccién opuesta a los anteriores, ya que suponen

Tabla 2. Los incentivos a la contratacion durante la crisis econdmica.

2006-2009 2010-2011 2012-2013
Ambito Reduccién Reduccién Reduccién
Subjetivo
Duracién Ilimitada Ilimitada Limitada
Programa

Instrumento | Bonificaciones  Bonificaciones = Reducciones

/ Reducciones

Fuente: Elaboracién propia.

una generalizacién de los incentivos.

De esta manera la Ley 44/2007 establecié la posibilidad
de realizar contratos indefinidos o temporales con
trabajadores desempleados en situacién de exclusién
con una bonificacién de la cuota empresarial de 850
euros/aflo, durante la vigencia del contrato o durante
tres afios en caso de contrato indefinido. Ya en plena
crisis y con el desempleo creciendo rapidamente, el
Real Decreto-Ley 2/2009, de 6 de marzo, de medidas
urgentes para el mantenimiento y el fomento del
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empleo y la proteccién de personas desempleadas
establecid, entre otras medidas, una modificacién de la
Ley 43/2006, para el impulso de los contratos a tiempo
parcial.

Con la Ley 35/2010 contintia la aplicacién de la
racionalizacién de las politicas de incentivos,
incluyendo la concentracién de esfuerzos en colectivos
con especiales dificultades de empleabilidad (jévenes
menores de 30 aflos con baja cualificacion, asi como los
parados de larga duracién mayores de 45 afios)
(Morales 2010). En esta misma linea el Real Decreto-
ley 1/2011, surgido a partir del Acuerdo Social y
Econdémico (ASE) suscrito por gobierno e
interlocutores sociales el 2 de febrero de ese afo,
contemplé nuevas bonificaciones en los contratos a
tiempo parcial de jovenes y desempleados de larga
duracién; asi como en el contrato de formacién y
aprendizaje cuando estos supusieran incrementos netos
de plantilla o se convirtieran en indefinidos.

En un contexto de politicas de austeridad y crecientes
presiones para el reducir el déficit publico, el Real
Decreto-ley 1/2011, de 11 de febrero, de medidas
urgentes para promover la transicién al empleo estable
y la recualificacién profesional de las personas
desempleadas, incorpora una importante novedad al
sustituir las bonificaciones por la reduccién, con cargo
a los Presupuestos de la Seguridad Social, de las cuotas
empresariales de la Seguridad Social para empresas que
creen nuevos puestos de trabajo a tiempo parcial con
jovenes y personas en desempleo de larga duracién.
Como se comentd anteriormente, las reducciones no
implican un aumento de gasto, como si lo hacen las

bonificaciones, sino unos menores

ingresos. Se trata por tanto de una medida

encaminada a evitar que los incentivos a

2014-2015 la contratacién computen como gasto, y
Ampliacién que por tanto puedan reflejarse en un
- mayor déficit.
Limitada
: En linea con el anterior, el Real Decreto-
Reducciones

Ley 10/2011, de 26 de agosto, establece

para las empresas que, a partir de la

entrada en vigor del mismo y hasta el 31

de diciembre de 2013, celebren contratos

para la formacién y el aprendizaje con
trabajadores desempleados mayores de 20 afos e
inscritos en la oficina de empleo con anterioridad al 16
de agosto de 2011, una reduccidén, durante la vigencia
del contrato, incluida la prérroga, de las cuotas
empresariales a la Seguridad Social por contingencias
comunes asi como las correspondientes a accidentes de
trabajo y enfermedades profesionales, desempleo, fondo
de garantia salarial y formacidn profesional del 100 por
cien para empresas con plantilla inferior a 250
trabajadores y del 75 por cien para empresas con
plantilla igual o superior a esta cifra.
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El cambio mis significativo operado en las politicas de
incentivos se ha dado a partir del afio 2012, con la
llegada al poder el gobierno Rajoy, las crecientes
presiones sobre la deuda espafola y la imposicién de
politicas de austeridad. El principio que se ha seguido
en el disefio de las politicas de empleo, ha sido el de la
racionalizacién con el objetivo de aumentar la
eficiencia en el gasto. En esta linea, la reforma laboral
aprobada en 2012 modificé la oferta de incentivos a la
contratacién, que se aplicaron sobre todo en la
modalidad recién creada de contrato indefinido de
apoyo a emprendedores y, de nuevo, en la de
formacién y aprendizaje. Los colectivos cuya
contrataciéon pueden acogerse a los beneficios
establecidos en la Ley son desempleados, menores de 30
afios y mayores de 45. La reforma también previd
nuevas bonificaciones en las cuotas empresariales por la
transformaciéon en indefinidos de los contratos en
practicas, de relevo y sustitucién. Asimismo, se
establecen limites temporales en la aplicacién de los
incentivos, que funcionardn mientras la tasa de
desempleo supere el 15%. Esto va en la linea de hacer
de las politicas de incentivos al empleo no un elemento
estructural de las politicas activas, sino una politica
anti-ciclica para hacer frente a situaciones en las que
otras politicas activas, como por ejemplo la de
formacién, pueden ser menos eficaces.

La implementacién de lo establecido en la reforma
laboral de febrero 2012 se ha llevado a cabo a través del
Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas
para garantizar la estabilidad presupuestaria y de
fomento de la competitividad. En él se cumple con las
recomendaciones de la Agencia Estatal de Evaluacién
de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios de
dirigir las bonificaciones a la contratacién de colectivos
con dificultades objetivas y especiales para acceder al
mercado de trabajo, haciéndolas mds efectivas y
ofreciendo mayor seguridad juridica. Este Real Decreto
suprime todas las bonificaciones existentes hasta ese
momento, a excepciéon de las destinadas a la
contrataciéon de  discapacitados, asi como la
contratacion, a través del nuevo contrato de apoyo a los
emprendedores, de jévenes, mayores de 45 afos
parados de larga duracién y mujeres subrepresentadas.
Se mantienen las bonificaciones a la contratacién de
jévenes que se constituyan como auténomos y a
personas que sustituyan a victimas de violencia de
género y a trabajadoras en baja por maternidad.

A pesar de los esfuerzos por racionalizar el sistema que
se recogen en la Ley 3/2012 y el RD-L 30/2012, en las
que se eliminan muchas de las bonificaciones existentes
y se limita el dmbito subjetivo de muchas otras, lo
cierto es que el mapa de las bonificaciones se mantiene
complejo y fragmentado.
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Finalmente, en 2014 y 2015 ha habido algunos cambios
importantes, aunque acotados en su duracién, en
algunos de los instrumentos de la politica de incentivos.
En particular, en el Real Decreto Ley 3/2014 se
aprueban medidas encaminadas a favorecer la
contratacién indefinida a través de la denominada
‘tarifa plana’. Dos son los aspectos en los cuales ésta ley
implica un cambio con respecto a las politicas
anteriores. En primer lugar, supone una vuelta atras en
la politica de incentivos al establecer un mecanismo,
que aunque con vigencia limitada en el tiempo (en
particular, hasta el 31 de diciembre de 2014, aunque
luego se prorrogaria otros tres meses, hasta marzo de
2014), no establece ningun tipo de seleccién en el
ambito subjetivo de aplicacién. De esta manera,
cualquier empresa (sin limite de tamafio) puede
beneficiarse de esta significativa reduccién en las
cuotas por contingencias comunes. A través de este
instrumento, las  empresas que  contraten
indefinidamente a un trabajador desempleado, solo
deberan pagar alrededor de cien euros mensuales (en el
caso de contrato a tiempo completo) por contingencias
comunes durante dos afios. Para poder beneficiarse de
todas las reducciones, es necesario que se mantenga el
empleo al menos tres afios. En segundo lugar, tal y
como establece el articulo tGnico de esta ley, este nuevo
incentivo se instrumenta a través de reducciones de las
cotizaciones empresariales por contingencias comunes
a la Seguridad Social, no a través de bonificaciones.

En febrero de 2015 se anuncia un nuevo instrumento
en el Real Decreto-ley 1/2015, la llamada tarifa
reducida, que sustituye a la tarifa plana (cuya vigencia
acabd el 31 de diciembre de 2014). El nuevo incentivo a
la contratacién indefinida consiste en limitar la
cotizacién del empresario, dejando exentos los
primeros 500 euros por la incorporacién de nuevos
trabajadores. La duracién de esta bonificacion es de 24
meses desde el momento de la contratacién. Ademas la
ley permite aplicar 12 meses mas la bonificacién
cuando se trate de empresas que en el momento de la
contrataciéon tengan una plantilla inferior a 10
trabajadores. Se establece una vigencia de esta figura
hasta el 31 de agosto de 2016.

Con las medidas aprobadas en febrero de 2014 y 2015
se ha producido una nueva extensién y
universalizacién efectiva de los incentivos a la
contratacién indefinida, que ha significado dar marcha
atrds en el proceso iniciado en 2006 y consistente en
una reduccién en el dmbito subjetivo de los incentivos.
Notese que en ambos casos se establecen vigencias de
10 meses en el caso de la tarifa plana, y de 18 meses en
el caso de la tarifa reducida. En cualquier caso, con
estos dos instrumentos se vuelve a reproducir el
problema clave de la politica de incentivos, el efecto
peso muerto por la no limitacién del &mbito subjetivo a
los colectivos con mayores problemas de empleabilidad.
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Estas medidas han recibido fuertes criticas por parte de
partidos de la oposicién y sindicatos (Zarapuz 2014,
UGT 2014).

2.2. Evaluacién del disefio de los incentivos a la
contratacién

Los incentivos a la contratacién son un instrumento
cuya efectividad para reducir la tasa de desempleo,
favorecer la creacién neta de empleo o impulsar un
empleo de calidad, depende fuertemente de su disefio
(Comisién Europea 2014; Hopes 2013, Arranz et al.
2013; Orszag y Snower 2003). Al mismo tiempo, su
impacto en el corto o largo plazo puede variar de forma
considerable, tal y como apunta Kluve (2013) (ver tabla
3). En el caso de los incentivos al empleo, diversos
autores han evidenciado el alto coste que puede
implicar ésta politica activa sin un disefio adecuado. En
particular, se apunta a la existencia de pocos efectos
positivos en el largo plazo, y a un importante efecto
desplazamiento. Sin embargo, existe cierto consenso
acerca del efecto positivo que puede tener a corto plazo
para aliviar los problemas de desempleo en colectivos
poco empleables, como por ejemplo los inmigrantes
(Butschek y Walter 2014).

Tabla 3. Evidencia sobre Impacto y Efectos de las Politicas Activas.

Ayudaenla Formacién
Busqueda

Coste Bajo Medio/ Alto
Efecto a corto plazo Positivo Negativo
Efecto a largo plazo Positivo pero Grande y
(buen disefio) pequeiio positivo
Efecto a largo plazo Negativo pero Pequeiio y
(mal disefio) pequefio positivo
Desplazamiento Bajo Bajo

Fuente: Elaboracion propia.

Si el diseflo de las politicas de incentivos es adecuado y
se ajusta a los principios que se detallardn m4s adelante,
se minimizardn los efectos negativos de éstas. Y al
mismo tiempo se pueden conseguir los efectos positivos
deseados (Comisién Europea 2014).

No obstante, la politica de incentivos puede generar
efectos negativos dependiendo de cémo esté disenada.
En particular, tres son los principales efectos agregados
negativos:

- El mads importante de todos es el denominado ‘peso
muerto’ (deadweight loss). Este implica que la
contratacién del trabajador se hubiese realizado de
todos modos, atn en ausencia de incentivo, por lo
que éste se convierte en una ganancia neta para el
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empresario. La creacién neta de empleo es por
tanto inexistente. Asi pues, se entiende que el
Unico efecto real que tiene la politica de
bonificacién y/o reduccién es la modificacién de la
estructura salarial para el grupo que pueda
beneficiarse de estos contratos, y por tanto, no
introduce un incentivo a crear un empleo de
calidad, sino a favorecerse de los incentivos para
contratar a un menor coste (Lépez et al. 2008). La
importancia de este efecto es mayor cuanto mayor
es el ambito subjetivo de aplicaciéon de los
incentivos. Asi pues, la receta bésica para limitar
su impacto negativo consiste en limitar los
colectivos, seleccionando aquellos que realmente
se encuentran en una situaciéon mads vulnerable y
tienen mayores problemas para encontrar un
empleo. De esta manera, la politica de incentivos
complementaria a la politica de formacién al
destinarse a aquellos colectivos en los que el otro
instrumento de las politicas activas es en principio
menos efectivo.

Tal y como han sefialado diversos estudios, la mera
limitacién del 4mbito subjetivo tampoco garantiza
‘per se’ la efectividad de la medida (Comisién
Europea 2014, Hopes 2013, Meager y Evans 1998).
Incluso  cuando los
programas de incentivos
se concentran en grupos

Incentivos Creacién especificos (p-e.,
Directa de desempleados mayores
Empleo de 45 afios), Ia
Alto Alto heterogeneidad  dentro
Positivo Positivo
— de estos grupos (en
Positivo pero Cero _ .

N términos de nivel de
pequefio : 9 N
Negativo Negativo 'y ormacién por ejemplo)

Grande es alta. Asi pues, para
Alto Alto que la politica de

incentivos  sea  mas

efectiva, es necesario

utilizar mecanismos que

permitan detectar dentro
de estos grupos a los trabajadores con mayores
problemas de empleabilidad. Una politica que
establezca cuantias fijas de bonificacién en lugar
de un porcentaje del salario, estaria
indirectamente promoviendo la contratacién de
individuos con menores niveles de empleabilidad
y cualificaciones, y que ocuparian por tanto
empleos con categorias y salarios inferiores. Por
tanto, un diseflo que estableciese para las
bonificaciones cuantias fijas en lugar de
porcentajes de cotizacién (tal y como se hizo a
partir de la reforma de 2006), contribuirfa a
reducir el efecto peso muerto.

Asimismo, podemos esperar que el efecto peso
muerto sea mds intenso en perfodos de expansién
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econdmica, donde las empresas esperan incorporar
mas empleados a sus plantillas. Sin embargo, en
momentos de crisis o recesidn, los incentivos
pueden ser un mecanismo valido para re-integrar a
trabajadores particularmente vulnerables
(Comisién Europea 2015). Por lo tanto, el efecto
peso muerto se reduciria también si se acota su
ambito temporal de aplicacién y se concibe como
un instrumento de respuesta a una situacién de
crisis, limitdndose a periodos de recesién y
recuperacion econdémica.

- El segundo de estos efectos es el llamado
sustitucion, a través del cual las empresas utilizan
los incentivos para sustituir trabajadores
susceptibles de ser bonificados con trabajadores
que no lo son. En este caso, la politica de incentivo
tendrfa un efecto agregado (en términos de
creacion neta de empleo) igual a cero. En cierta
manera, la propia légica subyacente al instrumento
del incentivo se basa en este efecto sustitucién en
la medida en que se favorecen la contratacién de
unos colectivos sobre otros. Asi pues, uno de los
efectos positivos mds importantes de los incentivos
a la contratacién es que en principio van dirigidas
a trabajadores en los segmentos inferiores del
mercado de trabajo, y por tanto, contribuirfan a
reducir la dualidad de este (Calmfors 1994). La
magnitud de este efecto es directamente
dependiente del grado de especificidad de los
colectivos que pueden ser objeto de estas ayudas.
Por tanto, el efecto sustitucién es en ultima
instancia un problema consustancial a la politica
de incentivos, pero que se justifica en la medida en
que favorece la contratacién de los trabajadores
con mayores problemas de empleabilidad. No
obstante, esta sustituciéon puede tener efectos
negativos sobre la productividad de las empresas
en la medida en que implica la sustitucién de
trabajadores que han adquirido a lo largo de los
aflos de permanencia en la empresa unas
competencias, conocimientos y habilidades mas o
menos especificas a ésta. Por tanto, a nivel
agregado puede tener un efecto negativo en la
competitividad de las empresas (Duell y Vogler-
Ludwig 2011).
Estos efectos negativos pueden limitarse de varias
maneras. En primer lugar, establecer condiciones
en las empresas que impidan despedir a
trabajadores en los periodos inmediatamente
anteriores o0 posteriores a la contratacién
bonificada. En segundo lugar, acompaiiar los
incentivos con medidas formativas para el
trabajador contratado con el fin de acelerar el
proceso de adquisicién de competencias y limitar
el impacto sobre la productividad. Finalmente,
imponer condiciones de creacién neta de empleo
en la empresa para beneficiarse de contratos
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bonificados puede contribuir a mitigar este efecto
negativo.

- Finalmente, el efecto desplazamiento consistente
en que las empresas beneficidndose de estos
incentivos, se sitlan en una mejor posicién
competitiva (en lo que se refiere a costes laborales)
con respecto a empresas que no lo hacen. De esta
manera, pueden desplazar del mercado a otras
empresas donde los costes laborales no sean un
factor clave en su competitividad. En este caso por
tanto, se tratarias mas de un efecto derivado y de
distorsiéon del mercado y de la competencia. De
esta manera, la politica de incentivos puede estar
dificultando la gradual transformaciéon de la
estructura productiva hacia una produccién de
mayor valor afiadido, y por ende, perpetuando
estrategias competitivas basadas en bajos costes
laborales.

Algunas de las evaluaciones realizadas tanto a nivel
comparado como en el caso espaiiol, y en particular las
llevadas a cabo por Cebridn et al. (2010) y Aeval (2009)
recogen evidencia de diversos trabajos que muestran un
cierto acuerdo acerca de un efecto peso muerto en los
incentivos a la contratacién estimado alrededor de un
50%. Esto quiere decir, que en la mitad de los casos en
los que se ha contratado con incentivos, la contratacién
se hubiese producido igualmente a pesar de la
existencia de estos incentivos.

Arranz et al. (2013) analizando datos de Comunidades
Auténomas encuentran que el efecto agregado positivo
de las politicas activas en general, y de las politicas de
incentivos en particular es escaso o nulo. Otros trabajos
como el de Malo et al. (1999) o Boone y Van Ours
(2004) muestran que entre las politicas activas, las
Unicas que tienen un efecto agregado positivo sobre la
tasa de empleo en el largo plazo y como mecanismo
para reducir la tasa de desempleo, es la formacidn,
teniendo los incentivos un efecto nulo. Estos resultados
se encuentran en la linea de lo encontrado por otros
trabajos previos (Kugler, Jimeno y Hernanz, 2003;
Garcia Pérez y Rebollo Sanz, 2009; Clemente et al,
2007) que evidencian efectos nulos o escasamente
positivos de las politicas activas debido a la importancia
de los efectos peso muerto o sustitucién, que en cierta
manera neutralizan el impacto positivo que pueden
tener las politicas activas a nivel microeconémico,
incluyendo una mejora de las competencias de los
trabajadores y de su empleabilidad y un mejor
emparejamiento en la busqueda de empleo.

A la luz de estos estudios, uno de los aspectos mas
comentados y criticados por organismos
internacionales en los ultimos afios, incluyendo la
Comisién Europea y la OCDE, sobre la configuracién
de las politicas activas de empleo en Espaiia, es el
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excesivo énfasis en los incentivos al empleo como
principal partida dentro de las politicas activas, en
detrimento de acciones encaminadas a la formacién o al
asesoramiento y acompaiiamiento de los desempleados
(Comisién Europea 2014, OCDE 2011). De hecho, tal y
como se ha comentado anteriormente, desde estos
organismos se critica el excesivo gasto en este tipo de
politicas y su extensién a un nimero cada vez mayor de
situaciones y caracteristicas de los trabajadores, que
aumenta el efecto peso muerto y reduce la efectividad
de los incentivos. A esto podriamos afiadir como efecto
colateral ya mencionado con anterioridad, el hecho que
los incentivos pueden llevar a los empresarios a
mantener ‘artificialmente’ los salarios bajos, y por lo
tanto, favorecer el mantenimiento de estrategias
competitivas basadas en la reduccién de costes y bajos
salarios / precios.

Este discurso contrasta con la evidencia que muestran
diversos trabajos, que pese a no ser conclusiva, si que
apuntan a un efecto positivo de estas politicas si estdn
disefiadas de manera adecuada (Comisién Europea
2014, 2015, Kluve 2013). Asi pues, después de analizar
el impacto de las politicas de incentivos en varios
paises, Martin (2014) y Martin y Grubb (2001)
concluyen que éstas son mas efectivas que las politicas
de formacién para crear empleo, sobre todo para los
colectivos con menores niveles de cualificacion.
Immervoll y Scarpetta (2012) hacen una revisién de la
literatura y encuentran una evidencia dividida en torno
a la efectividad de las politicas de incentivos para crear
empleo en el medio plazo, aunque evidencian su
utilidad y mayor efectividad cuando estdn destinados
de manera especifica a la contratacién de trabajadores
desempleados, y en particular de trabajadores
desempleados de larga duracién y con bajos niveles de
cualificacién. Del mismo modo, Brown y Koettl (2012)
concluyen que los incentivos al empleo de colectivos
destinados a desempleados son particularmente
adecuados y efectivos para la creacién de empleo en un
contexto de recuperacién econdmica. Escudero (2014)
muestra como a nivel agregado, las politicas activas,
incluyendo los incentivos al empleo y la creacién
directa, tienen un efecto positivo en re-integrar los
trabajadores con niveles de cualificacién mads bajos.

Existe un consenso en la literatura acerca del efecto
peso muerto derivado de una generalizacion de los
incentivos a la contratacién, como uno de los
principales problemas en el caso espaiiol. Tal y como
apuntan algunos autores (Cueto 2006), desde mediados
de los afios ochenta se produjo una gradual extensién
de la politica de incentivos directos a través de
bonificaciones en las cuotas de la seguridad social. De
esta manera, solo el colectivo de hombres entre 30 y 45
afios desempleados quedaba fuera (y solo en algunos
casos) de las politicas de bonificacién. Asi pues, la
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extensiéon a colectivos cada vez mds amplios ha
conllevado una desvirtualizacién de los objetivos de la
politica, creada para favorecer el empleo de colectivos
con especiales dificultades. Las bonificaciones y/o
reducciones perdian eficacia en la medida en que no
conseguian mejorar la empleabilidad de los colectivos
mas vulnerables en relacién al resto.

La extension en el ambito subjetivo de los incentivos en
el caso espafiol tuvo ademds otras consecuencias. En
primer lugar, llevé al crecimiento del gasto en
incentivos dentro del gasto en politicas activas, con lo
que limit6 el potencial crecimiento de las politicas de
formacién dentro del conjunto de politicas activas. De
hecho, al tratarse los incentivos a la contratacién de un
Instrumento de activacion pasiva, puede limitar la
inversion en otro tipo de politicas, y por tanto proveer
incentivos a las empresas para mantener estrategias
basadas en la reduccién de costes. En segundo lugar,
hizo que el mecanismo, cuyo impacto agregado sobre la
creacion de empleo es objeto de discusién (Arranz et al.
2013, Martin y Grubb 2001, Martin 2014), perdiese
efectividad como politica de empleo dirigida a facilitar
el retorno al empleo de grupos de poblacién con
particulares dificultades.

Ante este escenario diversos organismos
internacionales hicieron recomendaciones especificas
para llevar a cabo una reforma estructural de la politica
de incentivos. (OCDE 2011). Como respuesta a esta
problemadtica, a partir de 2006, y de manera mds
decidida en los afios 2011 y 2012 se aprueban medidas
dirigidas a conseguir la racionalizacién en los
incentivos a la contratacién.

2.3. El gasto en incentivos

Cuando analizamos el gasto en incentivos a la
contratacion, es importante tener en cuenta que este se
articula a través de dos instrumentos: bonificaciones y
reducciones. Los incentivos directos a través de
deducciones se basan en bonificaciones y reducciones
que son “deducciones en la cuota, que resultan
generalmente de la aplicacién de determinados
porcentajes, para la correccion de bases y/o
minoraciones de tipos” (Plaza 2013). Las reducciones se
realizan a cargo de los presupuestos de la Seguridad
Social (se financian con las cuotas generales) y
repercuten en unos menores ingresos en las arcas de la
seguridad social. Por otro lado, las bonificaciones de
cuotas son a cargo del Presupuesto del Servicio Publico
de Empleo Estatal (y por tanto se financian con las
cuotas por desempleo) o del Ministerio de Empleo y
Seguridad Social (con las partidas de los PGE), tal y
como sefala Plaza (2013). En el caso de las
bonificaciones, bien el SEPE o bien el MEySS
transfieren la cantidad de éstas al sistema de SS.

ISSN: 2339-5753
http://dx.doi.org/10.5565 /rev/aiet.40

84



DE RACIONALIZACION A EXTENSION: LOS INCENTIVOS AL EMPLEO EN LA CRISIS ECONOMICA EN ESPANA

En primer lugar, si miramos el gasto presupuestado en
bonificaciones a cuotas de la seguridad social,
observamos cémo la racionalizacién que se ha llevado a
cabo en los mecanismos de fomento de la contratacién
desde el ano 2012, junto con el ciclo econdmico
recesivo y las politicas de austeridad han tenido un
reflejo directo en el gasto tanto efectivo como
presupuestado en esta partida. Como puede observarse
en el grafico 3, las bonificaciones han mantenido una
evolucién pro-ciclica durante el periodo 2009-2015. Se
mantuvieron constantes en el periodo 2009-2011 en un
contexto de rdpida destruccién de empleo, mientras
que disminuyeron en el periodo 2011-2013, para
después volver a crecer, en el momento en el que el
mercado de trabajo comenzaba a dar signos de un débil
repunte en la creacién de empleo. Sin embargo, el
elemento que mejor explica la evolucién del gasto en
bonificaciones es el referido a los cambios legislativos.
En particular, los cambios introducidos en 2012
explican la tendencia decreciente, junto con un
contexto de fuerte recesion. A partir de 2014, el gasto
presupuestado en bonificaciones vuelve a aumentar
debido a la creacién de empleo que empieza a darse
estos afnos.

porque son de dificil comprensién y acceso para
algunas empresas.

Grdfico 4. Gasto Presupuestado y Efectivo en Bonificaciones, en millones

de euros
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Grdfico 3. Gasto en Bonificaciones para el Fomento del Empleo, en millones de

euros (1).
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En particular, al no ser bonificadas, las
reducciones en cuotas disminuyen los

Fuente: Cuentas del Sistema de la Seguridad Social, Liquidacién del Presupuesto
de Recursos y Aplicaciones del total Sistema de la Seguridad Social, diversos afios.

(1) Para los afios 2014 y 2015 se trata de prevision de gasto.

Cuando comparamos el gasto efectivo en bonificaciones
de contratos con el gasto presupuestado observamos
como el gasto total realizado siempre se encuentra por
debajo del presupuestado (ver grafico 4). Considerando
que se trata de aflos de crisis econdmica, esto se
explicaria por la menor propensiéon a contratar por
parte de las empresas ante una perspectiva de
empeoramiento del contexto econdmico. Sin embargo,
puede evidenciar también problemas en el disefio de los
incentivos, bien en su cuantia o duracién, o bien
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fondos disponibles por la Seguridad Social
para hacer frente al pago de pensiones. La
razén para llevar a cabo este cambio tiene
que ver con las presiones presupuestarias y
las politicas de austeridad. En este
escenario, las reducciones ganan atractivo
al no aparecer como un mayor gasto, sino como menor
ingreso esperado.

! Ver el articulo de V. Gémez en el El Pais, 6 de Agosto de
2015 “Las ayudas a la contratacién cuestan 2.100 millones a la
Seguridad Social”.
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Grdfico 5. Evolucion del gasto en Reducciones y Bonificaciones a las cuotas de la Seguridad Social, en millones de euros 2008-

2016.
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Fuente: El Pais, 6 de Agosto de 2015 “Las ayudas a la contratacién cuestan 2.100 millones a la Seguridad Social” y Presupuestos

de la Seguridad Social.

Tal y como puede observarse en el grafico 6, el peso
creciente de las reducciones dentro del total de
incentivos comienza en 2012 debido a los cambios
legislativos que se introducen este mismo aflo, y que
llevan a una disminucién significativa en el nimero de
beneficiarios y un aumento en el peso relativo de las
reducciones en el total de incentivos. A partir de 2014
se mantiene mds o menos constante el peso de las
bonificaciones sobre las politicas activas, pero aumenta
de forma muy significativa el peso de las reducciones,

tal y como puede verse en el incremento de la serie que
representa el total de incentivos sobre politicas activas.
Esto se debe a los instrumentos aprobados a inicios de
2014 (Tarifa plana para la contratacién indefinida) y
2015 (tarifa plana reducida para la contratacién
indefinida) que han supuesto un aumento considerable
en las reducciones de cuotas a la SS, coincidiendo
ademds con el inicio de la fase de crecimiento y
recuperacion de la economia y creacién de empleo.

Grdfico 6. Porcentaje del gasto en bonificaciones sobre el total de incentivos a la contratacion y sobre el total de politicas

activas (2008-2015)
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Fuente: SEPE.
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La consideracién conjunta de las reducciones y
bonificaciones es de vital importancia, porque cuando
se mide el peso de los incentivos a la contratacién en el
conjunto de las politicas activas, solo se tiene en cuenta
el gasto en bonificaciones, tal y como aparece en el
presupuesto del SEPE. De esta manera, es légico que
haya disminuido el peso en los tltimos afios, debido a la
caida en el gasto en bonificaciones. Sin embargo, si
tomdsemos en cuenta el gasto en bonificaciones junto
con las reducciones (es decir, el total de incentivos a la
contratacion), la conclusién seria la contraria, tal y
como muestra el grafico 6, en el que se observa como
desde el 2011, en lugar de reducir su importancia
dentro de las politicas activas, los incentivos a la
contratacién han ganado peso de manera considerable,
situdndose en 39,5% el porcentaje de incentivos en
2011, a subir hasta el 65,1% en 2015.

De hecho, las estadisticas a nivel europeo que se han
mostrado en la seccién 1.2 de este capitulo solo
contemplan el gasto en bonificaciones, no las
reducciones. Si afiadimos las reducciones a los datos de
la tabla 1, Espafa pasaria a ocupar una de las primeras
posiciones. Del mismo modo, contrariamente a la
tendencia mostrada en otros paises, la intensidad del
gasto en incentivos sobre el total de politicas activas ha
aumentado en lugar de disminuir.

2.4. Aproximacién al impacto en la contratacién y el
empleo

Una primera nota metodoldgica previa es necesaria
para interpretar el andlisis que sigue. De los dos
instrumentos a través de los que se articula la politica
de incentivos, solo los contratos bonificados aparecen
en las estadisticas de contratos del SEPE. Por tanto
todos los contratos realizados acogiéndose a las medidas
aprobadas por los RDL 3/2014 (tarifa plana) y RDL
1/2015 (exencién de 500 euros), no se encuentran
contabilizados en éstas estadisticas. Asi pues, para
poder valorar el impacto de los incentivos a la
contratacion (creacion o mantenimiento) deben usarse
fuentes diversas. En particular, los contratos
bonificados seran analizados a partir de la estadistica de
contratos del SEPE, mientras que para los contratos que
se han beneficiado de las reducciones mencionadas
anteriormente tan solo disponemos de los datos
facilitados por el gobierno recientemente en una nota
de prensa?, sin que se especifique en ésta la fuente de
los datos.

En correspondencia con los cambios legislativos
operados y comentados anteriormente, podemos
observar en el grafico 7 la evolucién en el total de

2 Ver Gabinete de Comunicacién del Ministerio de Empleo y
Seguridad Social, Nota de Prensa de 17 de Agosto de 2015, “La
recuperacién del empleo se produce con incrementos en la
contratacién indefinida”
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contratos bonificados realizados, tanto indefinidos
como temporales. Como puede observarse, se ha
reducido en mdas del 50% el numero de contratos
bonificados entre el afio 2010 y el 2012. Como no podia
ser de otra manera, esta evolucién es paralela a la del
gasto. Esta disminucién en el nimero de contratos se
debe a la racionalizacién llevada a cabo, que ha
limitado el grupo de trabajadores cuya contratacién
puede Dbeneficiarse de bonificaciones para la
contratacidon indefinida. De hecho, cuando miramos la
importancia de las contrataciones bonificadas segun
tipo de contrato (indefinido / temporal) sobre el total
de contratos (ver grafico 8), observamos que el
descenso se debe sobre todo a la caida en las
bonificaciones a la contrataciéon indefinida, mientras
que la importancia de las contrataciones bonificadas
dentro del total de contratacién temporal realizada se
mantiene estable.

Grdfico 7. Total Contratos Bonificados firmados.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de SEPE.

Grdfico 8. Contratos Bonificados como porcentaje del total de contratos

realizados cada afio.

30

2 b

N

15 \

’ AN

\
0 T T T T
2010 2011 2012 2013 2014
e [ndefinidos e Temporales Total

Fuente: Movimiento Laboral Registrado.
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No obstante, hay que recordar que en los datos
anteriores solo se incluyen los contratos bonificados. Si
afiadimos los contratos realizados entre marzo de 2014
y julio de 2015 que se han beneficiado de las
reducciones aprobadas en 2014 y 2015, en total 265.045
(todos ellos indefinidos), el porcentaje de contratos con
incentivos sobre el total de contratos realizados en este
periodo aumenta significativamente hasta el 15,9% del
total de contrataciones indefinidas (ver tabla 4).
Teniendo en cuenta que en este mismo periodo, los
contratos bonificados indefinidos solo supusieron el 3%
del total de contrataciones indefinidas, podemos
concluir que efectivamente, estos dos tipos de contratos
introducidos a inicios de 2014 y 2015 han supuesto un
empuje importante como incentivo a la contratacién
indefinida. Sin embargo, hay que tener en cuenta un
contexto mds favorable. Ademads, de estos contratos
indefinidos realizados acogiéndose a las reducciones, no
sabemos cudntos se hubiesen realizado igualmente.
Dadas las caracteristicas de las normas aprobadas en
2014 y 2015, podemos esperar un efecto peso muerto
mucho mayor.

con incentivos ha pasado de ser alrededor del 70% en
2009 a solo un 20% en 2014. Por tanto, no solo ha
habido una reduccién en términos absolutos, sino que
el tipo de contrato que es objeto de bonificacién en la
actualidad es mayoritariamente de cardcter temporal.
No obstante, debe notarse tal y como se hizo
anteriormente, que en estos datos sdlo se incluyen los
contratos bonificados, no aquellos que se han firmado
acogiéndose a las reducciones aprobadas en 2014 y
2015. En el periodo de marzo 2014 a julio 2015, el
porcentaje de indefinidos sobre el total de contratacién
bonificada (mdas la reducida) ha aumentado hasta el
55%, un porcentaje muy superior al que obtenemos si
solo  consideramos los contratos  bonificados
indefinidos. Asi pues, la tendencia anterior consistente
en una reduccién en la importancia de la contratacién
indefinida dentro de la bonificada, ha sido revertida
(temporalmente) por los cambios introducidos en 2014
y 2015.

Por lo que respecta al contrato indefinido de apoyo a
los emprendedores, que sustituyé a los esquemas
previos de incentivo a la contratacién indefinida

Tabla 4. Contratos con Cuotas Bonificadas y Contratos con Reducciones en las cuotas de la Seguridad Social (segiin lo establecido
en RDL 3/2014 y RDL 1/2015) sobre el total de contrataciones, Marzo 2014 a Julio 2015.

Contratos con
Reducciones
(RDL 3/2014 y
Contratos RDL 1/2015)
Bonificados (A) (B)
Indefinidos 59955 265045

Temporales 260970

Total Contratos
Bonificados +
Contratos con

Reducciones

Total Bonificados +
Reducciones como %
del total de

Total Contratos contrataciones en el
Realizados en el periodo
(A+B) periodo (C) [(A+B)/(C)]*100
325000 2037731 15,95%
260970 22911263 1,14%

Fuente: Elaboracién propia a partir de Estadistica de Contratos, SEPE y Gabinete de Comunicacién del Ministerio de Empleo y

Seguridad Social, Nota de Prensa de 17 de Agosto de 2015, “La recuperacién del empleo se produce con incrementos en la

contratacion indefinida”.

Aparte de la mayor importancia de las reducciones a las
cuotas a la seguridad social dentro de la politica de
incentivos, otra tendencia importante en el periodo de
crisis econdmica es el mayor peso tomado por la
contratacién temporal, sea para mantener empleos,
como en el caso de los contratos de sustitucién e
interinidad o bien en contratos iniciales. Si nos fijamos
en la cantidad y composicién de los contratos con
incentivos fiscales, observamos en primer lugar una
disminucién de mas de un 50% en el numero total de
contratos realizados acogiéndose a estos mecanismos,
algo que ya se ha visto anteriormente. Pero aparte de la
disminucién en el numero de contratos bonificados, el
cambio mds importante se da en la distribucién segin
el tipo de contrato. Asf pues, tal y como muestra en los
graficos 9 y 10, el porcentaje de contratos indefinidos

Anuario IET | 2016, Vol. 3
74-93

inicial, los datos de los que disponemos muestran que el
efecto en términos absolutos de dicho esquema ha sido
cuanto menos limitado. La tabla 5 muestra el nimero
de contratos realizados bajo esta modalidad desde 2012,
afio de su creacidn, y el porcentaje sobre el total de los
contratos bonificados (iniciales o conversiones). Desde
2012, el porcentaje de estos contratos sobre el total de
bonificados ha descendido desde un 16,5% hasta un
10,8% en 2014.
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Grdfico 9. Total Contratos Bonificados firmados.
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Fuente: Movimiento Laboral Registrado.

Tabla 5. Contratos iniciales de apoyo a emprendedores porcentaje sobre el total de contratos bonificados, 2012-2014.

Contratos Indefinidos Apoyo a Emprendedores

Porcentaje sobre total de contratos bonificados

Fuente: Elaboracion propia a partir de SEPE.

Asi pues, y tal como ha sido puesto de relieve por
algunos autores (Mercader y Sagardoy 2014), las
tltimas reformas no solo no reducen el nimero de
modalidades contractuales bonificadas y/o sujetas a
reduccién, sino que ha existido un incremento, sobre
todo si tenemos en cuenta los nuevos incentivos
aprobados en 2014-15. Sin embargo, este incremento
ha ido acompafiado de una disminucién ‘de facto’ en el
uso de las modalidades bonificadas. Es decir, hay mas
variedad en las modalidades que ofrece la ley, pero solo
dos tipos tienen relevancia en términos numéricos: los
contratos temporales de sustitucién por maternidad y
adopcién, asi como los contratos temporales para
personas con discapacidad.

Finalmente, el ultimo aspecto que es necesario analizar
para evaluar la efectividad de las politicas de incentivos
es el de la duracién de los contratos. Los instrumentos
puestos en marcha para incentivar la contratacién
indefinida, establecen duraciones minimas del contrato
(tres afios para el contrato de apoyo a emprendedores y
para las reducciones aprobadas en RDL 3/2014 y
1/2015). Sin embargo, dada la ausencia de condiciones
respecto a la formacién del trabajador en la empresa
durante este periodo, los incentivos a la retencién de
los trabajadores mds alld del minimo exigido en la ley,
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2013 2014
31127 23435
15,7 10,9

disminuyen. Ademds, la figura bonificada mas
importante como es la de apoyo a emprendedores,
establece un periodo de prueba de un afio en el que es
posible despedir al trabajador. Seria necesario por tanto
estimar la tasa de supervivencia de los contratos
bonificados y con reducciones para llegar a hacer una
valoracion més sdlida de la efectividad de la politica de
incentivos.

Las evaluaciones realizadas hasta el momento muestran
en general un efecto poco significativo de las
bonificaciones en la duracién de los contratos
indefinidos (Cebridn et al. 2011). Solo en el caso de las
conversiones bonificadas de contratos temporales en
indefinidos, un instrumento que ha quedado reducido
a una posicién marginal dentro del conjunto de los
contratos bonificados, Cebridn et al. (2011) observan
un efecto mas positivo en la duracién de los contratos
indefinidos. Tal y como veremos en la siguiente
seccidn, la explicacién que ofrecen los autores es la del
contrato temporal como periodo de prueba extendido
del trabajador. En este sentido, las conversiones
bonificadas alivian el principal problema de las
bonificaciones a la contratacién indefinida inicial segin
los empresarios, esto es, el que el empresario deba
mantener un periodo de tiempo de por ejemplo tres
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afios desde el momento en que se contrata al trabajador
para que pueda beneficiarse de las bonificaciones.

3. Conclusiones y algunas
Recomendaciones

Las politicas activas desde el lado de la demanda han
experimentado una profunda transformacién y
reorganizacién, con implicaciones en el impacto y
efectividad de los programas de incentivos a la
contratacion. Exceptuando los cambios introducidos en
2014 y 2015, una serie de reformas iniciadas en 2006
fueron introduciendo modificaciones en linea con las
recomendaciones que se derivaban de estudios
internacionales y de evaluaciones realizadas antes de la
introduccién de estos cambios. Sin embargo, es
imprescindible, tal y como y se remarca también en la
ultima Memoria sobre la situacién socioeconémica y
laboral de Espafia 2014, promover desde el dmbito
piblico una evaluacién periédica rigurosa que a)
incluya elementos no tenidos en cuenta en
evaluaciones anteriores (como la duracién de los
contratos) y b) permita entender el impacto que han
tenido las reformas en la efectividad de los
instrumentos desde el lado de la demanda.

De los andlisis existentes y la experiencia espaiiola no se
desprende la necesidad de eliminar por completo los
incentivos a la contratacién. Si su disefio e
implementacion se realiza de manera adecuada, pueden
ser un instrumento efectivo para combatir Ia
segmentacion del mercado laboral, favorecer la
integraciéon laboral de trabajadores con baja
empleabilidad y fomentar la estabilidad en el empleo,
particularmente en periodos de crisis y recuperacién
econdmica, y como complemento (no sustitucién) de
politicas activas del lado de la demanda. Por tanto, las
politicas de incentivos solo serdn efectivas como
mecanismo para reducir la tasa de desempleo de los
colectivos menos empleables si van acompafadas de
otras politicas activas destinadas a la formacién de estos
colectivos. Para conseguir esto, es imprescindible llevar
a cabo una evaluacién rigurosa del impacto y
efectividad de los programas de incentivos a la
contratacién. La mera consecucién de objetivos segin
los indicadores detallados en los PAPE no garantiza un
uso adecuado de los recursos ni garantiza su
efectividad. El hecho que en Espafia se hayan
convertido en el principal instrumento de politicas
activas, y no en un complemento de las politicas del
lado de la oferta, es una de las razones esgrimidas para
defender la eliminacién de estas politicas.

Los incentivos a la contratacién y mantenimiento de
empleo son, todavia en la actualidad, el programa mas
importante dentro de las politicas activas de demanda y

Anuario IET | 2016, Vol. 3
74-93

ocupa un lugar central en las politicas de empleo. Los
cambios introducidos en los ultimos cinco afios en la
politica de incentivos a la contratacién han sido
contradictorios, pudiendo distinguir dos periodos
claros. Desde el afilo 2006 hasta el 2012, se introducen
reformas que mejoran el disefio de los programas de
incentivos y que en principio tuvieron un impacto
positivo en su eficacia como politica activa. Estas
incluyeron una limitacién significativa en el ambito
subjetivo de aplicacién (colectivos susceptibles de ser
contratados) y la limitacién en la duracién temporal del
programa. Sin embargo, entre 2014 y 2015 se han
aprobado medidas que dan marcha atrds en las mejoras
en el diseio de la politica de incentivos a la
contratacion, sobre todo al generalizar de nuevo los
incentivos a cualquier trabajador desempleado, lo que
en principio aumenta el efecto peso muerto de las
politicas de incentivos. Asi pues, la generalizacién del
ambito subjetivo de aplicacién de los incentivos en
2014 y 2015 puede contribuir levemente a la creacién
de empleo, pero disminuird significativamente la
eficacia de este instrumento. La baja empleabilidad de
ciertos colectivos debe ser el criterio que justifique
cualquier cambio en los incentivos a la contratacién, de
manera que se introduzcan criterios para limitar su
beneficio a los colectivos peor situados en el mercado
de trabajo.

A pesar de los avances realizados en el disefio e
implementacién de los incentivos a la contratacidn,
permanecen importantes carencias que limitan su
capacidad para mejorar la posicién de los individuos
menos empleables en el mercado de trabajo. La
principal se refiere a la escasa vinculacién de las
politicas activas del lado de oferta y demanda. Tal y
como apuntan todos los estudios y evaluaciones tanto a
nivel nacional como internacional, este es un aspecto
clave para mejorar el impacto de las politicas del lado
de la demanda en general, y los incentivos a la
contratacion en particular. En el caso de los incentivos
a la contratacion, esta vinculacién deberia reflejarse a
través de la introduccién de elementos de
condicionalidad al empresario que se beneficia de los
incentivos. En particular, la obligatoriedad de proveer
formacién al trabajador contratado no sélo favoreceria
una mayor probabilidad de estabilizacién del trabajador
en la empresa una vez finalizado el periodo minimo
establecido para beneficiarse de los incentivos, sino que
mejorarfa su posicién en el mercado de trabajo y
limitaria el impacto negativo que los incentivos podrian
tener en la productividad al verse los empresas
‘forzadas’ a contratar a los trabajadores menos
empleables. Asi pues, para que las empresas pudiesen
beneficiarse de los incentivos, seria aconsejable que
éstas diseflasen un plan formativo de acuerdo con las
caracteristicas del trabajador y su posicién en la
empresa.
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No obstante, el caricter extensivo y no intensivo del
sistema de incentivos a la contratacién, que implica
muchos contratos pero con incentivos bajos por
trabajador contratado si se compara con otros paises
europeos, hace que la introduccion de la
condicionalidad formativa pudiese tener un efecto
desincentivador en las empresas contratantes. Este
caracter extensivo responde en gran medida a una
delimitacién insuficiente de los colectivos cuya
contratacion estd incentivada. Asi pues, el colectivo de
trabajadores menores de 30 afios y mayores de 45 es
muy heterogéneo en cuanto a mnivel educativo,
competencias acumuladas en la experiencia laboral
previa etc., incluso cuando nos concentramos dentro de
los desempleados de larga duracién dentro de estos
colectivos. De la misma manera, dentro de los
colectivos no susceptibles de ser contratados con
incentivos, pueden existir grupos con graves problemas
de empleabilidad y que no pertenezcan a colectivos en
especial dificultad de integraciéon laboral como
discapacitados, victimas de violencia doméstica y
terrorismo etc. En este sentido, el uso de indices de
empleabilidad podria complementar la delimitacion del
ambito subjetivo de aplicacién de los incentivos a
través de los niveles de paro (de larga duracién). De
esta manera podria limitarse también el efecto peso
muerto y permitiria centrar ain mas el mecanismo para
aumentar su intensidad

Entre los aspectos mas positivos introducidos en las
recientes reformas destacan la limitacién en la duracién
de los programas de incentivos, la introduccién de
incentivos (bonificaciones o reducciones) en forma de
cantidades absolutas y no porcentajes y las condiciones
de duracién del contrato para beneficiarse de los
incentivos. A pesar de estos pasos en la direccién
adecuada, podrian mejorarse algunos aspectos. Por
ejemplo, en el caso de los incentivos introducidos en la
ley 3/2012, se establece una duracién ligada a la tasa de
paro de la economia. Seria més adecuado sin embargo,
establecer criterios ligados a la tasa de paro de los
colectivos objetivo de los incentivos. De la misma
manera, se han establecido tiempos de permanencia
minima de los contratos indefinidos para que las
empresas puedan beneficiarse de los incentivos. En
particular, se ha establecido por lo general una
permanencia minima de tres afos. Sin embargo,
carecemos de datos que permitan aproximarnos a la
tasa de supervivencia de los contratos indefinidos
bonificados. Para conocer la efectividad de los
incentivos en la promocién del empleo estable, seria
necesario evaluar este aspecto.

Uno de los aspectos mds problemdticos del actual
sistema de incentivos a la contratacion es el referido al
instrumento a través del cual se implementa.
Tradicionalmente, el sistema de incentivos se basaba en
unos menores costes de indemnizacién por despido y

Anuario IET | 2016, Vol. 3
74-93

en bonificaciones a las cuotas a la seguridad social. En
los ultimos afios han desaparecido las menores
indemnizaciones y han ganado importancia las
reducciones en las cuotas de la seguridad social. Las
implicaciones de este cambio son multiples. En primer
lugar, esto quiere decir que los incentivos se financian a
través de unos menores ingresos en los presupuestos de
la seguridad social, con el consiguiente impacto en sus
ya mermadas arcas. En segundo lugar, tal y como se ha
podido comprobar en la seccién 2.1, se hace mas diffcil
su evaluacién al figurar los contratos incentivados en
estadisticas diferentes. Asi pues, como norma general
los incentivos deberian implementarse a través de
bonificaciones, ya que haria el sistema mds
transparente, evaluable y sostenible.
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