DOS REFORMAS Y UN DESTINO: DE COMO LAS «<RUPTURAS»
SOCIOLABORALES SOCAVAN EL ESTADO DE BIENESTAR

Borja SUAREZ CORUIJO *

«Hemos sido victimas de un giro discursivo, desde
finales de la década de 1970, hacia la economia. Los intelectuales no se
preguntan si algo es correcto o incorrecto; se preguntan si una determi-

nada politica es eficaz o ineficaz. No se preguntan si una medida es
buena o mala; solo les interesa si mejora la productividad o no»

ToNy JuDT

I. ¢SE PUEDE HABLAR DE LA CRISIS DEL ESTADO DE BIENESTAR?

ACE ya treinta y cinco afios, P. Rosanvallon publicaba una de las obras mas

célebres sobre la configuracién y los problemas del Estado de bienestar (1).
Su primer capitulo llevaba por titulo «;Se puede hablar de la crisis del Estado
providencia?». Aunque las crisis han sido un compaiiero de viaje permanente del
Estado de bienestar desde su origen (2), y han tenido particular eco desde entonces,
parece oportuno volver a hacerse hoy la pregunta. Y la razén es que muchos de las
reformas —;mal? llamadas— estructurales que hemos vivido en los tiltimos afios en
el contexto de una gravisima crisis econémica tienen mucho que ver con el papel
del Estado de bienestar.

El (quiz4) sorprendente punto de partida es que los datos sobre la evolucién del
gasto social en los paises de la Unién Europea desmienten el declive del Estado de
bienestar. La evolucién de esta partida entre mediados de los afios noventa —-momen-
to en el que parecia haberse alcanzado un nivel dificilmente superable (3)-y el afio
de estallido de la crisis econémica en Europa se mantuvo estable: ascendia a

*  Profesor Titular de Derecho del Trabajo y Seguridad Social, Universidad Auténoma de
Madrid.

(1) Lacrisedel ’Etat—pmvidence, Seuil, Paris,

(2) MIsHRA, R. El Estado de bienestar en crisis, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
Madrid, 1992, pp. 24 ss. Antes: OCDE, El Estado protector en crisis, Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social, Madrid, 1985.

(3) Cabe recordar que es entonces cuando se publica un importante informe del Banco Mundial
en el que se alertaba sobre el impacto que el envejecimiento de la poblacion habria de tener en la sos-
tenibilidad de los Estados de bienestar (vid. World Bank, Averting the old age crisis: policies to protect
the old and promote growth, Oxford University Press, New York, 1994).
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un 27,6% en la UE-15 en 1995, practicamente igual que el 27,5% de 2008 (4). De
hecho, la caida del PIB experimentada por casi todas las economias europeas unida
al incremento del gasto por desempleo ha supuesto un crecimiento relativo de ese
gasto social en los afios posteriores (5).

Tan significativo como la constatacién de la supervivencia de los Estados de
bienestar en este contexto de permanente cuestionamiento es el papel fundamental
que han desempefiado en el reciente periodo de crisis econdmica en un doble sentido.
De una parte, las instituciones que conforman el Estado de bienestar han sido decisi-
vas para paliar situaciones de necesidad acuciante para personas y familias, actuando
como instrumentos de estabilizacién «social». Mientras que, de otra, han actuado
también como un mecanismo estabilizador automético de la economia evitando una
caida mds intensa del consumo que, como principal componente de la demanda
interna, habria agravado las dificultades econdémicas. Si a ello afiadimos que el origen
de la «gran recesién» es estrictamente financiero y que, por tanto, los Estados de
bienestar carecen de responsabilidad en el estallido de la crisis (6), este periodo tan
turbulento deberia haber servido para reforzar la legitimidad de este entramado insti-
tucional y del consiguiente compromiso financiero de los poderes publicos.

Y, sin embargo, los Estados de bienestar —en su actual configuracién en la
Europa occidental- se encuentran cada vez mds presionados. Enseguida analizare-
mos el impacto que en ellos ha tenido la formidable crisis econémica, en origen
financiera, que hemos sufrido desde 2008. Pero antes es necesario detenerse,
siquiera brevemente, en la situacion existente en aquella fecha. Porque ya entonces
podian identificarse algunos cambios estructurales de naturaleza econdmica, social
y politica, que servian de fundamento para poner en cuestién algunos aspectos
concretos de la articulacion de los Estados de bienestar y para impulsar ya entonces
un giro hacia un nuevo paradigma protector. Siguiendo a A. Hemerejick (7), y sin
dnimo de exhaustividad (8), tales cambios son los siguientes.

En primer lugar, cabe apuntar que el proceso de internalizacidn de la economia
y la creciente competitividad en ese plano se convierten en un desafio para la
accion redistributiva de los Estados nacionales y, en particular, para la politica
social. De manera que se apuesta por mejorar la competitividad a través de la des-
regulacion laboral y la limitacion de las garantias de proteccién social.

Un segundo obstédculo al que se enfrentan los Estados de bienestar son las
constricciones derivadas del proceso de construccion europea. La l6gica «estatalis-
ta» sobre la que se construyen los estados sociales en la segunda posguerra choca
con la cesion de soberania propia de aquél reduciendo el margen de actuacién esta-
tal en esa progresiva integracién que, ademads, se encuentra marcada por una fuerte
impronta econdmica.

(4) La evolucion del gasto social en Espafia experimenta igualmente una evolucion similar:
21% en 1995 frente al 21,4% en 2008 (Fuente: Eurostat).

(5) El gasto social medio en la Eurozona pasé del 26,8% en 2007 al 30,3% del PIB en 2009.
En el caso espaiiol, aumenta del 20,8% al 25,2% del PIB en el mismo periodo de dos afios (Fuente:
Eurostat).

(6) Veéase BLYTH, M., Austeridad. Historia de una idea peligrosa, Critica, Barcelona, 2014, p. 36.

(7) Changing welfare states, Oxford University Press, Oxford, 2013, pp. 51 ss.

(8) Un andlisis mas detenidos de estos cambios puede consultarse en: SUAREZ CoruJo, B. El
sistema piiblico de pensiones: Crisis, reforma y sostenibilidad, Lex Nova-Thomson Reuters, Vallado-
lid, 2014, pp. 31 ss.
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Ya antes del estallido de la crisis se entronizaba, en tercer lugar, una politica de
austeridad que «demoniza» el déficit publico y que es expresion del fin del «consen-
so keynesiano» tras la primera crisis del petrleo. Se cuestiona el papel del Estado
desde el convencimiento de que las politicas sociales y la regulacién laboral generan
rigideces que perjudican seriamente un funcionamiento eficiente en ambos dmbitos.

Un cuarto tipo de cambios tienen que ver con la realidad social postindustrial y
la proliferacion de «nuevos desafios socioeconémicos» (9) —propios de una «era de
rupturas»— (10), que afectan a la estructura social a través de manifestaciones en los
dmbitos econdmico, laboral, familiar y demografico. Y que por tal razén alteran los
presupuestos sobre los que se construyen los Estados de bienestar europeos —espe-
cialmente de los de corte «bismarckiano»— generando disfuncionalidades llamadas
a condicionar la evolucién del modelo (11).

En fin, se produce también una crisis ideoldgica —crisis de solidaridad (12)—
que, vinculada a la desfiguracion de la socialdemocracia, se traduce en la falta de
centralidad del Estado Social (redistributivo) en el discurso politico y en su sustitu-
cién por pujantes politicas econdmicas (neoliberales) (13) para las que las institu-
ciones publicas, o al menos su relevante dimensién, se convierten en un estorbo.

Frente a esta pérdida de relevancia de la pulsion redistributiva, la configuracién
de los Estados de bienestar occidentales va a verse condicionada por el reforza-
miento de principios mds caracteristicos de modelos tipicamente (neo)liberales. De
una parte, cabe hablar de una tendencia hacia la asistencializacién de la interven-
cién publica, mds centrada en combatir situaciones de pobreza que en garantizar la
cohesion social. De otra, puede identificarse también una corriente de individuali-
zacion en la configuracion de las instituciones del Estado de bienestar, en la medi-
da en que se atribuye a los individuos una mayor responsabilidad a la hora de hacer
frente a los diversos riesgos sociales. Un aspecto que, en fin, es reflejo también de
un impulso hacia una progresiva «remercantilizacién» de la esfera sociolaboral,
por cuanto se favorece una ampliacidn del espacio para la iniciativa privada.

En conjunto, este proceso de cambios —mds cercano a la idea de retrench-
ment (14) que a la de recalibration (15)— conduce a una progresiva institucionaliza-

(9) PALIER, B., «The long conservative corporatist road to welfare reform», en: AA.VV.
(ed. B. PALIER) A long Goodbye to Bismarck? The Politics of Welfare Reform in Continental
Europe, Amsterdam University Press, Amsterdam, 2010,, p. 336.

(10) CoHEN, D., Trois legons..., op. cit., pp. 19y ss. Parafraseando a K. POLANY1, el mismo
autor se refiere a una «nueva gran transformacion» (idem, p. 19).

(11) Para G. ESPING-ANDERSEN, estas disfuncionalidades derivan principalmente de tres
circunstancias clave: el envejecimiento de la poblacidn; la quiebra del doble pilar caracteristico
del mercado de trabajo de décadas anteriores basado en el «familiarismo» (femenino) y el pleno
empleo (masculino); y, en fin, la incapacidad para hacer frente a los nuevos riesgos sociales
(«Prologue: What does it mean to break with Bismarck?», en: AA.VV. A long..., op. cit., p. 12).

(12) INNERARITY, D., Etica de la hospitalidad, Peninsula, Barcelona, 2001, p. 203.

(13) Ordoliberales en el coso aleman (BLYTH, M., Austeridad. Una..., op. cit. p. 126).

(14) Vid. HAUSERMANN, S. The Politics of Welfare State Reform in Continental Europe,
Cambridge University Press, Cambridge, 2010, p. 26.

(15) Vid. PIERSON, P. «Coping with Permanent Austerity: Welfare State Restructuring in
Affluent Democracies», en: AA.VV. (ed. P. PIERSON) The New Politics of the Welfare State,
Oxford University Press, Oxford, 2001, p. 421. Especificamnete sobre el caso espafiol: DEL PINO
MATUTE, E. «The Spanish Welfare State from Zapatero to Rajoy: Recalibration to Retrenchment»
[en: AA.VV. (ed. A. Botti - B.N. Field) Politics and Society in Contemporary Spain: From
Zapatero to Rajoy, Palgrave, New York, pp. 197 ss.].
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cién de un modelo dual (16) en cuanto consolidacién de determinadas fracturas que
abarcan diversos dmbitos, desde el mercado laboral a los sistemas de proteccion
social piblica y privada. De este modo se produce una devaluacién del contenido de
la ciudadania social (17), es decir, un cuestionamiento del modelo de bienestar basa-
do en derechos y construido sobre tres pilares principales: uno, un compromiso de
atencion colectiva a los riesgos sociales y a las situaciones de necesidad, especial-
mente de la poblacién mds vulnerable; otro, la articulacién de la funcién redistribu-
tiva como eje vertebrador del entramado institucional; y, por dltimo, la preservacion
de la cohesiodn social a través del equilibrio de intereses individuales y colectivos.

II. EL IMPACTO COYUNTURAL DE LA CRISIS ECON OMICA
COMO PRETEXTO PARA LA RECONFIGURACION DEL ESTADO
DE BIENESTAR

La deriva de los Estados de bienestar descrita va a recibir un fuerte impulso
como consecuencia de la crisis econémica, especialmente en los paises mas gol-
peados por ella, Espaiia incluida. Tal es el resultado de la confluencia de tres tipos
de factores cuyo andlisis —centrado en nuestro pais— se realiza brevemente a conti-
nuacion.

El primero de ellos es la existencia de graves tensiones financieras en un con-
texto —a partir de 2010— de priorizacion absoluta del control (acelerado) del déficit
publico. Este desfase en las cuentas es consecuencia, de una parte, de una impor-
tantisima caida de los ingresos publicos provocada por la recesién econdmica y la
dramética destruccién de empleo (18); y, de otra, de una intensificacién del nivel de
gasto vinculado, fundamentalmente, al incremento de la partida de desempleo y al
proceso de «maduracién» natural del sistema publico de pensiones (19).

En segundo lugar, no es exagerado calificar de apocaliptica la situacién del
mercado de trabajo. La manifestacion mds clara de la magnitud del problema es la
destruccién masiva de puestos de trabajo que hace escalar la tasa de desempleo
hasta el 27% (6,3 millones de parados en el primer trimestre de 2013). Pero hay
otros aspectos mas concretos que, incluso en el periodo posterior de recuperacion
del empleo —a partir del primer trimestre de 2014 y, sobre todo, el primer trimestre

(16) EICHHORST, W.; MARX, P., «Whatever works: Dualization and service economy in Bis-
marckian Welfare States» [en: AA.VV., The Age of Dualization: The Changing Face of Inequality in
Deindustrializing Societies, Oxford University Press, Nueva York, 2013, pp. 73 y ss.

(17) A.HeMERUCK y W. EICHHORST se refieren a una «reorientacion» en la ciudadania social:
[“Whatever Happened to the Bismarckian Welfare State? From Labor Shedding to Employment-
Friendly Reforms», en: AA.VV. (ed. B. PALIER), A long Goodbye to Bismark. The Politics of Welfare
Reform in Continental Europe, Amsterdam University Press, Amsterdam, 2010, p. 325.

(18) Solo como ilustracion, cabe sefialar que la pérdida de cerca de 3,5 millones de afiliados
supuso una disminucién de los ingresos por cotizaciones sociales del 10% entre 2008 y 2013.

(19) El gasto en desempleo crece un 125% hasta la aprobacién del histérico —por la magnitud de
los recortes contenidos— Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la esta-
bilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad. Por su parte, el crecimiento «natural» de las
pensiones, provocado bdsicamente por el «efecto sustitucién» (la cuantia de las nuevas pensiones es
mas alta que la de las que causan baja) y el aumento del nimero de pensionistas en un periodo de esca-
sa revalorizacion anual, alcanza el 25% entre 2008 y 2014 (de 86.000 a 114.000 millones de euros).
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de 2015—, resultan extraordinariamente preocupantes. Se alude al desempleo de
larga duracién (un 61% lleva al menos un afio en paro, un 45% mads de dos afios en
esa situaciéon —EPA 2015-1I1-), al elevadisimo desempleo juvenil (mds del 46%), al
agravamiento de la precariedad laboral (con manifestaciones como una tasa de
temporalidad de mds del 26% o el que casi dos terceras partes de los ocupados a
tiempo parcial tengan ese tipo de empleo por no haber podido encontrar otro a jor-
nada completa) y, en fin, una alarmante agravamiento del riesgo de pobreza entre
los desempleados e incluso entre los propios ocupados (20).

Por ultimo, el tercer factor apunta al afloramiento de insuficiencias, disfuncio-
nes y desequilibrios en la articulacién de la accidn protectora publica. Pese a que,
como se ha dicho, las instituciones de Estado de bienestar desempefian un papel
destacado como estabilizadores econdémicos y sociales, se ponen de manifiesto
algunas insuficiencias preocupantes. Entre ellos destacan la creciente desprotec-
cion de los desempleados [poco mds de la mitad de los parados registrados en las
oficinas de empleo reciben algun tipo de prestacién (21)]; el alarmante agrava-
miento de la pobreza infantil, con la mejora de la posicién relativa de los pensionis-
tas (22); y la notable intensificacion de las desigualdades (23).

Estas graves carencias favorecen el cuestionamiento de los presupuestos politi-
cos y éticos del Estado de bienestar, incluso desde posiciones (supuestamente) pro-
gresistas, debilitando la legitimidad de sus instituciones. El excesivo énfasis que a
veces se pone en un enfoque preventivo de las situaciones de necesidad y de las
desigualdades [predistribution (24)] sacrifica el elemento redistributivo —en ese
«... giro discursivo hacia la economia...» que denunciaba T. JUDT (25)- que nos
conduce a un progresivo desplazamiento del Estado de bienestar por parte de un
nuevo Estado regulador més preocupado por el funcionamiento del mercado que
por la adecuada proteccién de los ciudadanos.

En ese contexto, la crisis econdmica y los gravisimos problemas sociolaborales
que genera van a servir de motor, como pretexto, para llevar a cabo reformas sistémi-
cas (rupturas) en este campo. Se trata de cambios profundos que habrian sido impo-
sibles —dificilmente imaginables— en circunstancias menos severas y que responden a
una misma orientacién «austericida» de la politica (anti)econdémica y (anti)social.

(20) La tasa de riesgo de pobreza entre los desempleados ha pasado del 31,3% en 2009 a
un 45,1% en 2014 (renta anual media neta correspondiente al afio anterior). Pero es que incluso entre
los ocupados se incrementa en 2,5 puntos porcentuales de 2013 a 2014 (INE, Encuesta de condiciones
de vida 2014).

(21) Un 55,7% conforme al dato facilitado por el Ministerio de Empleo y Seguridad Social
correspondiente a enero de 2016. Nétese que se hace referencia a parados registrados. Si tomamos
como referencia el colectivo de desempleados conforme a la Encuesta de Poblacién Activa el porcen-
taje no pasa del 27,8% (CC.OO. «IV trimestre 2015: Mercado de trabajo y proteccion social», Infor-
mes de la Fundacion 1.° Mayo, n.° 120, p. 12).

(22) La tasa de pobreza infantil se situaba en 2014 por encima del ;30%! (en 2012 alcanzaba
el 26,9%). Por el contrario, la evolucién de ese indicador respecto de los mayores de 65 afios es muy
favorable: cae del 25,5% en 2008 al 11,4% en 2008.

(23) Espaia se ha convertido en uno de los paises mas desiguales de la UE (el indice Gini se
situaba en el 34,7% en 2014, segtn Eurostat), s6lo por detrds de Estonia, Bulgaria y Chipre. Véase al
respecto el interesante andlisis realizado por: GONZALEZ GONZALEZ, A. «El mercado de trabajo espa-
fol, motor de la mayor desigualdad de la UE», Tiempo de paz, n.° 109, 2013, pp. 36 ss.

(24) Vid. HACKER, 1.S., «The institutional foundations of middle-class democracy», en: AA.VV.,,
Priorities for a new political economy: Memos to the left, Policy Network, Londres, 2011, p. 35.

(25) Pensar el siglo XX, Taurus, Madrid, 2012, p. 43.
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III. SOCAVAR EL ESTADO DE BIENESTAR: EL OBJETIVO COMUN
DE LAS REFORMAS SOCIOLABORALES

Cabe afirmar que las principales reformas que se introducen en el campo socio-
laboral en el bienio 2012-2013 en Espafia comparten como objetivo el de socavar
los presupuestos sobre los que histéricamente se construye y hoy se sostiene nues-
tro Estado de bienestar. Tal como se trata de argumentar a continuacion, el primero
de esos presupuestos quebrados es el equilibrio de intereses en la regulacién del
mercado de trabajo (ruptura laboral): 1a Ley 3/2012, de 6 de julio, sobre medidas
urgentes del mercado de trabajo devalia el estatuto laboral de los ciudadanos.
Mientras que el segundo presupuesto violentado es la suficiencia (y adecuacién)
del sistema publico de pensiones (ruptura de las pensiones puiblicas): la Ley
23/2013, de 23 de diciembre, reguladora del Factor de Sostenibilidad y del Indice
de Revalorizacion del Sistema de Pensiones de la Seguridad Social rebaja el papel
de los poderes ptiblicos como sujetos protectores frente a la inseguridad social de
las personas de mayor edad, fundamentalmente.

Como se apuntaba, esta doble «ruptura» (laboral y social) responde a una
misma orientacién politica de recorte de las instituciones que conforman el Estado
de bienestar espafiol y que se refleja en ocho rasgos comunes.

1. REFORMAS COMO RESPUESTA A LOS EFECTOS DE LA CRISIS
ECONOMICA

Desde una perspectiva general, puede decirse que las reformas sociolaborales
se convirtieron en una prioridad ante la necesidad de ofrecer algtin tipo de respues-
ta a los devastadores efectos sociales de la crisis econémica.

Asi, ante un desempleo en niveles alarmantes, cala la idea de que la reforma de
la legislacion laboral resulta imprescindible para revertir la tendencia y favorecer la
creacion de puestos de trabajo, olvidando que la demanda de empleo es una deman-
da derivada de los mercados de productos y servicios (26), de la actividad econémi-
ca (27). Lo cual no quiere decir que el marco normativo laboral no tenga importan-
cia; al contrario, la tiene y mucha. Pero esa premura va a provocar cierta precipita-
cién en la reaccion justificando una desregulacion con consecuencias negativas
quizé no suficientemente evaluadas.

Por su parte, los desequilibrios presupuestarios de la Seguridad Social son
interpretados mayoritariamente como un sintoma de insostenibilidad del sistema
publico de pensiones en su actual configuracion, al haber acelerado la aparicién de
tensiones financieras muy serias vinculadas al envejecimiento de la poblacion. De

(26) PEREZ INFANTE, I. «Las reformas laborales en la crisis econdmica: Su impacto
econdmico», Ekonomiaz: Revista vasca de economia, n.° 87, 2015, p. 250.

(27) El Preambulo de la Ley 3/2012 afirma, en este sentido, que «(1)a gravedad de la
situacion economica y del empleo exige adoptar una reforma que proporcione a los operadores
econémicos y laborales un horizonte de seguridad juridica y confianza en el que desenvolverse
con certeza para conseguir recuperar el empleo».
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nuevo, ello da pie a la exigencia de una profunda reforma del marco juridico de las
pensiones (28) que, también en este caso, parece inevitable.

De este modo, se dan las circunstancias necesarias para «legitimar» actuaciones
de gran calado en dmbitos extraordinariamente sensibles para la poblacién. Con la
particularidad de que ninguno de los marcos normativos, laboral y de Seguridad
Social, tenian nada que ver con el origen de la crisis econdmica, ni con prolongacién
de sus efectos negativos. En este sentido, y sin ignorar los problemas existentes en
ambos campos —sobre todo el laboral—, habria que recordar que esas mismas regula-
ciones que en ese momento (2012-2013) se consideraban tan perjudiciales habian
permitido en los afios previos al estallido de la crisis resultados muy positivos.

En el plano laboral se habia alcanzado un nivel de creacién de empleo extraor-
dinario (mds de 4 millones entre 2002 y 2007) situando la tasa de desempleo por
debajo del 8% (29), una cota desconocida en el periodo democratico. Paralelamente,
ese significativo incremento del niimero de ocupados, unido a otras decisiones en la
articulacion del sistema de Seguridad Social (separacién de fuentes, sefialadamen-
te), generaron una cuantia creciente de excedentes presupuestarios (30) que hicieron
posible, por un lado, la constitucién y progresiva dotaciéon de un Fondo de Reserva,
que lleg6 a representar casi un 7% del PIB a principios de 2012; y, por otra, una
apreciable mejora de las prestaciones, sefialadamente de las pensiones minimas en
el periodo comprendido entre 2004 y 2009.

En definitiva, se da la paradoja de que, sin ser causantes de ella, las garantias
juridicas laborales y de Seguridad Social se convierten en las principales victimas
de una crisis de origen financiero, primero, y econémico, después, que provoca un
enorme sufrimiento a gran parte de la ciudadania.

2. REFORMAS QUE PARTEN DE UN MAL DIAGNOSTICQ
DE LOS PROBLEMAS SOCIOECONOMICOS DE ESPANA

Un segundo rasgo comtin de las dos grandes reformas impulsadas en el bienio
2012-2013 es que ambas parten de un diagndstico equivocado de los problemas
socioecondmicos que (;supuestamente?) pretenden atajarlo que les lleva a afrontar
dificultades temporales con soluciones de naturaleza estructural.

Comenzando por el ambito laboral, los profundos cambios normativos tratan
de dar respuesta —en parte, al menos— a los graves problemas de competitividad de
nuestra economia y a la proyeccién que esta deficiencia estructural tiene sobre el
mercado de trabajo (31). Uno de los ejes centrales de la estrategia de «salida» de la
crisis ha sido la recuperacién de la competitividad —y el desapalancamiento de las

(28) La Ley 23/2013 ilustra bien en su Predambulo esta posicion al referirse al hecho de que la
«(i)ntensa crisis econémica que ha anticipado varios afios la aparicion de déficits en las cuentas de la
Seguridad Social, lo que ha supuesto tensiones econdmicas afiadidas en corto plazo que hacen necesa-
rio que se incorporen medidas».

(29) El minimo se alcanz6 en 2007: un 7,9% segin la EPA del segundo trimestre de ese afio
(Fuente: INE).

(30) El sistema de Seguridad Social cerr6 con superavit todos sus ejercicios desde 2000
hasta 2010, llegando a representar ese superdvit un 1,4% PIB en 2008.

(31) PEREZ INFANTE, J. I. «El nuevo escenario econémico y productivo de las
reestructuraciones de empresas: los condicionantes econémicos y la devaluacién salarial», en:
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empresas— a través de la tantas veces aludida devaluacién interna; con la particula-
ridad de que, cerrada la via de la devaluacién monetaria (externa) utilizada en el
pasado, se opta por recurrir a la rebaja de los costes laborales. Esa devaluacion
interna es, por tanto, una devaluacién salarial como si los problemas de baja pro-
ductividad y limitada competitividad empresarial derivaran de unos niveles salaria-
les (excesivamente) elevados.

Lo cierto es que cabe formular diversas objeciones a este planteamiento. En
primer término, sin ignorar la relevancia que los costes laborales tienen para la
actividad empresarial y para el empleo, parece olvidarse que hay otros costes
empresariales igualmente determinantes de la competitividad de nuestras empre-
sas: se piensa en los costes de intermediacion en determinados mercados, en los
costes energéticos de la produccién o en los costes de transporte. El caso es que no
se proponen actuaciones en esos ambitos o, al menos, no son tan incisivas como las
que se propugnan respecto de los costes laborales.

En segundo lugar, esta estrategia de devaluacion salarial resulta initil —mds
bien, agrava— uno de los grandes lastres de la competitividad de la economia espa-
fiola que es el cardcter anticiclico de la productividad (32), es decir, el hecho de que
ésta s6lo aumente cuando se destruye empleo, acercdndose al valor cero en perio-
dos de crecimiento econémico. Esta anomalia refleja la mala calidad del empleo —
entre otros motivos, por el exceso de temporalidad— frente a la que, como veremos,
nada se hace. Y ello es tanto como seguir apostando por los bajos costes salariales
como factor de competitividad, el modelo seguido tipicamente por paises en vias
de desarrollo.

En este sentido, cabe sefialar, por dltimo, que la orientacién a la que responde
la nueva regulacién laboral no sélo no favorece una recuperacion de la competitivi-
dad que siente bases s6lidas para el crecimiento econdmico en el medio y largo
plazo. Sino que viene a agravar algunos de los mds serios problemas endémicos de
nuestro mercado de trabajo: la precariedad de un empleo marcado por la volatili-
dad y la rotacidn laboral. Tal es el resultado de la desregulacion de las vias de con-
tratacién y del despido, a las que se afiade una articulacién fuertemente desequili-
brada de los mecanismos de flexibilidad interna empresarial.

Por lo que se refiere a las pensiones, el diagndstico de partida anticipa la insos-
tenibilidad del sistema como consecuencia de una «... desfavorable evolucién
demogréfica [a la que] se le une una intensa crisis econémica que ha anticipado
varios afos la aparicién de déficits en las cuentas de la Seguridad Social». Sin
recortes de la accion protectora —viene a decirse—, el sistema publico de pensiones
tal y como hoy esté configurado no es sostenible porque aboca a un incremento del
gasto social supuestamente —no se cuantifica— inasumible (33). Asi lo estaria
poniendo de manifiesto ya el actual desequilibrio financiero de la Seguridad Social
(un exceso de gastos sobre ingresos superior al 1% de PIB anual desde 2012).

AA.VV. (coord. R.ESCUDERO RODRIGUEZ) Las reestructuraciones empresariales: un andlisis
transversal y aplicado, Cinca, Madrid, 2015, pp. 49 ss.

(32) Sobre el problema de elasticidad del empleo: OIT et al., G20 Labour Markets in
2015: Strengthening the Link between Growth and Employment, 2015; PEREZ INFANTE, L.
«PEREZ INFANTE, 1. «Las reformas...», op. cit., pp. 259 y 277.

(33) De forma tan categérica como poco rigurosa, expertos en la materia sentencian que el
juicio acerca de la insostenibilidad es undnime (DfaAZ GIMENEZ, J.; DfAZ SAAVEDRA, J. «The future of
Spanish pensions», The Papers, 14/03, 2014, p. 1 ss.).
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En verdad, es un falso problema por al menos tres razones. En primer lugar, pare-
ce pasarse por alto que las actuales tensiones financieras que atraviesa el sistema de
Seguridad Social son de naturaleza coyuntural, no estructural: el desequilibrio finan-
ciero es el reflejo de la fortisima caida de la afiliacion (destruccién de empleo) provo-
cada por la crisis econémica y por las politicas desarrolladas para superarla, inclu-
yendo la devaluacién salarial. En suma, es la calamitosa situacién del mercado de
trabajo, no el envejecimiento, la causa de estas dificultades financieras (34). Y no
debe perderse de vista que en 2012 el Fondo de Reserva acumulaba 70.000 millones
de euros, un colchén que ofrecia cierto margen para el desarrollo de politicas dirigi-
das a recuperar los niveles de ocupacion y a evitar el deterioro de las condiciones
laborales permitiendo hacer frente a esa coyuntura adversa. La lenta recuperacion de
los ingresos por cotizaciones —todavia por debajo del nivel de 2011- y el desfase
respecto de la evolucién del empleo son una clara manifestacion de la pobre calidad
de éste, lo que se convierte en un lastre también para la Seguridad Social (35).

En segundo lugar, cabe afirmar que el diagndstico acerca de la insostenibilidad
es precipitado. La reforma de 2013 se plantea el mismo afio en el que empieza a des-
plegar efectos el cambio legal que se lleva a cabo dos afios antes y que ya implicaba
un recorte de las pensiones. Pese a las dificultades del contexto en el que se aprobd,
la Ley 27/2011 (36) fue concebida como una respuesta basicamente estructural —y
consensuada, como luego veremos— al previsible crecimiento del gasto en pensiones
vinculado al envejecimiento de la poblacién. En esencia, endurecia los requisitos de
acceso a la pension como respuesta al alargamiento del nimero de afios vividos como
pensionista: a través fundamentalmente de una nueva regulacién de la edad de acceso
a la jubilacién —mads dura, pero también més flexible—, se exigia a los trabajadores un
mayor esfuerzo contributivo (o un sacrificio en la cuantia) que sirviera para compen-
sar el previsible crecimiento del gasto. Lo relevante en este punto es que, conscientes
del endurecimiento que estos cambios implicaban, se previé un despliegue progresi-
vo de la reforma que se extendia hasta 2027 desde el 1 de enero de 2013, permitiendo
a los trabajadores adoptar las decisiones profesionales convenientes. Pero el Gobier-
no decide impulsar nuevos cambios sin esperar a evaluar el impacto de las anteriores
medidas sin ninguna justificacién acerca de las razones para hacerlo (37); algo parti-
cularmente grave cuando se tiene en cuenta lo siguiente.

La tercera y dltima razén es que las previsiones elaboradas por la Comisién
Europea, la OCDE vy el propio Gobierno sobre el impacto de la reforma normativa
de 2011 garantizaban la viabilidad del sistema en el medio y largo plazo. En con-

(34) Es cierto que el agujero crece cada afio y que una parte tiene que ver con el crecimiento
«natural» del sistema: proceso de maduracion que se refleja en el aumento del niimero de pensionistas
y del efecto sustitucion. Pero hay que tener claro que esta ha sido, es, la evolucién natural. El problema
reside en los ingresos.

(35) A falta de datos definitivos sobre 2015, en noviembre podia apreciarse un desfase de cerca
de un punto porcentual en la evolucién al alza de los ingresos por cotizaciones respecto del nimero de
afiliados.

(36) De I de agosto, sobre actualizacion, adecuacion y modernizacion del sistema de Seguri-
dad Social.

(37) Resulta muy llamativo, en este sentido, que la regulacién de la jubilacion anticipada apro-
bada en 2011 ni siquiera llegara a entrar en vigor y fuera sustituida por lo previsto en el Real Decreto-
ley 5/2013, de 15 de marzo, de medidas para favorecer la continuidad de la vida laboral de los traba-
jadores de mayor edad y promover el envejecimiento activo, cuyo contenido desvirtia en buena
medida el dificil equilibrio logrado en 2011.
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creto, se contemplaba un crecimiento del gasto ptiblico en pensiones en las proxi-
mas décadas hasta llegar a situarse en el 14% del PIB en 2050 (38). Esto suponia
un aumento de alrededor de 3,5 puntos porcentuales respecto del gasto en ese
momento (39): un esfuerzo nada despreciable que, en todo caso, hay que conside-
rar asumible dado que ya entonces paises como Italia, Francia o Austria dedicaban
cantidades superiores: ;0 es que Espafia es diferente?

3. REFORMAS ENMARCADAS EN UN NUEVO MODELO
DE GOBERNANZA ECONOMICA EN LA UE

Una de las piezas claves de la Estrategia 2020 (40) es la articulacién de un
marco de gobernanza econémica dentro de la Unién Europea que tiene como ins-
trumento destacado un ciclo de coordinacion de las politicas econdémicas y presu-
puestarias, el denominado Semestre Europeo. Excede el objeto de este trabajo el
andlisis pormenorizado de su funcionamiento y contenido. Pero interesa destacar la
extraordinaria incidencia que este mecanismo ha tenido en el impulso de reformas
(regresivas) con dos tipos de caracteristicas dentro de una orientaciéon comun que
producen cierta europeizacién a la baja (41). Una, que esas reformas «tuteladas»
han sido particularmente intensas en los paises «rescatados», con Grecia como
ejemplo mads significado. Y, dos, que uno de los dmbitos mds afectados es precisa-
mente el sociolaboral (42) en el que de un modo un tanto difuso se puede identifi-
car una clara orientacién poco sensible a las garantias cldsicas en esta materia.

No cabe duda de que las rupturas laboral (Ley 3/2012) y de pensiones (Ley
23/2013) constituyen una buena ilustracién de la proyeccidn de esta nueva gober-
nanza en los dmbitos nacionales (43), si bien es cierto que, quizd por la propia
configuracion de los documentos generados en el proceso del denominado Semes-
tre Europeo, las actuaciones exigidas no son siempre explicitas (44). En todo caso,
cabe hacer un doble comentario critico al respecto.

(38) SuArez Coruio, B. El sistema..., op. cit., pp. 205 ss.

(39) Véase al respecto el documento del Gobierno espaiiol remitido a la Comisién Europea
Actualizacion programa estabilidad 2015-2018 (p. 73 ss.).

(40) Comunicacion de la Comision Europa 2020 «Una estrategia para un crecimiento inteli-
gente, sostenible e integrador» [COM(2010) 2020 final].

(41) Lo que A. Supior califica de «désintégration de 1’Europe sociale» [Les voies d une vraie
réforme du troit du travail», prefacio a la segunda edicién de: AA.VV. (dir. A. Supiot) Au-dela de
I"emploi, Flamarion, Paris, 2016, p.II].

(42) Consiultense los estudios realizados por el Parlamento Europeo (Direccién General de
Politica Interior) a instancia del Comité de Libertades Civiles, Justicia y Asuntos de Interior: The
impact of the crisis on fundamental rights across Member States of the EU - Country report on Greece
(PE 510.014), on Portugal (PE 510.020), on Ireland (PE 510.016), on Spain (PE 510.019), on Italy (PE
510.018), on Cyprus (PE 510.017) and on Belgium (PE 510.015).

(43) Véase: MARTINEZ YANEZ, N. M. «La coordinacién de las politicas sociales y de empleo en
el vortice de la gobernanza econémica europea», Revista de Derecho Comunitario Europeo, n.° 52,
2015, pp. 949 ss.

(44) Un repaso de este tipo de indicaciones en: BEKKER, S. Is there flexibility in the
European Semester process? Exploring interactions between the EU and member states within
post-crisis socio-economic governance, Swedish Institute for European Policy Studies,
Estocolmo, 2016, pp. 46 ss.; MARTINEZ YANEZ, N. «La intromision de la gobernanza econémica
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Por una parte, llama poderosamente la atencién el olvido de uno de los cinco
grandes objetivos que integran la Estrategia 2020: la lucha contra la pobreza y la
exclusion social. Siendo benévolo podria quizé aceptarse que las reformas cuestio-
nadas, impulsadas por los vientos europeos, pudieran favorecer la consecucion de
otros objetivos. Pero es evidente a estas alturas —seguramente también lo era en
momento inicial- el fuerte impacto negativo que habrian de tener en la cohesién
social y en la proteccién de la poblacién més vulnerable.

La mayor vulnerabilidad de los trabajadores como consecuencia de los cambios
normativos que, en conjunto, han reducido sus garantias en el ambito laboral se refle-
ja de forma nitida en diversos indicadores, entre los que cabe destacar la evolucién
del riesgo de pobreza o exclusién entre los ocupados, que pasa del 13,4% en 2008
al 17,6% en 2014 (45). En cuanto a los pensionistas, se aprecia una mejora de su
posicién en términos relativos durante el periodo de crisis: es un colectivo menos
pobre gracias al éxito —en cierto sentido, al menos— de la politica de pensiones de los
ultimos lustros. En este punto, lo importante es advertir que su empobrecimiento por
la reforma de 2013 no ha producido efectos todavia, en parte porque el factor de sos-
tenibilidad no se aplicard sobre la cuantia de las pensiones hasta 2019, y en parte
porque la andmala ausencia de inflacién de precios en los dos dltimos afios. Pero que,
como veremos, el impacto negativo de la nueva regulacién va a ser muy intenso, pues
las pensiones se reducirdn en torno a un 30% a lo largo de los proximos lustros.

Por otra parte, este modelo de gobernanza econdémica de la UE tiene también
un grave problema de déficit democratico en su origen (46), de ahi que se haya
hablado con acierto de impotencia democrdtica (47). Quiere aludirse asi a una
fuerte influencia exterior en el sentido de que las reformas «estructurales» (48) se
presentan como ofrendas dirigidas a organismos supranacionales, guardianes de
una ortodoxia fuertemente vinculada a los «mercados» y a los intereses econdmi-
cos y financieros (49). En este caso concreto, queda al descubierto la incapacidad
(¢renuncia?) de las instituciones de la UE para defender el modelo social europeo,
una de las sefias de identidad del proceso de construccion politica que por esta
razon —entre otras— se ve amenazado.

Finalmente, como aspecto adicional de este quiebra de legitimidad democritica
cabria referirse también a la devaluacion del tramite parlamentario en la esfera nacio-
nal. Se reivindica la mayoria absoluta parlamentaria como un valor de estabilidad, pues
permite aprobar los dictados del exterior, por polémicos que sean, sin oposicién que lo
entorpezca. Las grandes rupturas laboral y de pensiones son seguramente dos de los

europea en la negociacién colectiva salarial y los sistemas puiblicos de pensiones», Revista de
Trabajo y Seguridad Social (CEF), n.° 389-390, 2015, p. 13 ss.

(45) INE, Encuesta de condiciones de vida.

(46) De hecho, los problemas de legitimidad democratica de la gobernanza europea son
actualmente una preocupacion de las propias instituciones de la Unién Europea. Véase, en este
sentido, la Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo y al Banco Central
Europeo, «Medidas destinadas a realizar la Union Economica y Monetaria» [COM(2015) 600 final].

(47) SANCHEZ CUENCA, L. La impotencia democrdtica. Sobre la crisis politica de Esparia,
Catarata, Madrid, 2014.

(48) Los que A. SUPIOT, con ironia, denomina «reformes courageuses» («Les voies...»",
op. cit., p. XV)

(49) La desafortunada alusiéon del Ministro de Economia y Competitividad, Luis de
Guindos, al contenido «extremadamente agresivo» de la reforma laboral aprobada en febrero
de 2012 es una buena ilustracién.
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mejores ejemplos de lo acaecido en nuestro pais en los tltimos afios. Y ello se encuen-
tra estrechamente relacionado con la falta de didlogo a la que se alude a continuacién.

4. REFORMAS UNILATERALES, NO NEGOCIADAS

El cuarto rasgo comiin a estos dos grandes iniciativas es que ambas son el resul-
tado de actuaciones unilaterales del gobierno y de su mayoria parlamentaria. Son
reformas impuestas que desprecian el papel desempefiado por otros partidos politi-
cos y, de forma muy sefialada en este &mbito, por los interlocutores sociales. Aquel
desaire viene a articularse a través del «rodillo» parlamentario en el que se convierte
una histdrica mayoria absoluta lograda en las elecciones generales del noviembre
de 2011. Por su parte, también resulta clamorosa la ausencia de didlogo con las
organizaciones sindicales y empresariales pese a que se abordan aspectos centrales
de la regulacion sociolaboral. En este punto, cabe interpretar que esta actitud poco
respetuosa con el papel que constitucionalmente tienen reconocido sindicatos y
empresarios, unida a otras medidas que dificultan el desarrollo de su actividad, pone
de manifiesto una apuesta por establecer las bases de un modelo de crecimiento
econdmico que relega a los interlocutores sociales devaluando la funcién desempe-
fiada en los sistemas democréticos de relaciones laborales por el didlogo social (50).

Si, una vez mds, analizamos la manifestacion de este rasgo en cada una de las
dos grandes reformas analizadas, advertimos en efecto la marcada unilateralidad
que preside ambas pese a afectar a materias especialmente sensibles. Comenzando
por la «ruptura» laboral, no es exagerado afirmar que la aprobacién del (original)
Real Decreto-ley 3/2012 (51) se produce no sin, sino contra el didlogo social. Debe
recordarse, en este sentido, que apenas un par de semanas antes las organizaciones
sindicales y empresariales mds representativas habian suscrito un importante
acuerdo que podia haber servido de punto de partida para la aplicacién consensua-
da de medidas eficaces para hacer frente a un contexto productivo muy desfavora-
ble. Lo cierto es que este Il Acuerdo para el Empleo y la Negociacion Colectiva
2012, 2013 y 2014 (52), que habia llegado més lejos que los acuerdos anteriores en
materias tan importantes en esa coyuntura como la inaplicacién del convenio y las
medidas de flexibilidad interna, se convierte en «papel mojado», al tiempo que
dinamita los cauces de didlogo con los agentes sociales.

A la vista de lo anterior, no debe extrafiar que esta actitud del Gobierno espa-
fiol mereciera el reproche del Comité de Libertad Sindical de la Organizacién
Internacional del Trabajo (53), el cual constata que en el proceso de elaboracién

(50) Un completo repaso de la evolucidén del didlogo social en nuestro pais en la reciente
obra: AA.VV. (J. L. MoNEREO PEREZ) Concertacion social en Espaiia una evaluacion de su
trayectoria en la perspectiva de los cambios socioeconomicos, CES, Madrid, 2015.

(51) De 10 de febrero, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral,
antecedente de la homénima Ley 3/2012.

(52) Firmado el 25 de enero de 2012 por CEOE-CEPYME, y CC.0O. y UGT. Un solvente
andlisis de su contenido en: RODRIGUEZ-PINERO RoYo, M. «El II Acuerdo para el empleo y la nego-
ciacion colectiva 2012-2014»", Temas Laborales, nim. 115, 2012, pp.55.

(53) 371.% informe del Comité de Libertad Sindical (OIT), caso n.° 2947, elevado al
Consejo de Administracién (320* reunién, marzo 2014), y que resuelve las quejas contra el
Gobierno de Espafia presentadas por CC.00., UGT, USO, CSIF, entre otras organizaciones
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del RDL 3/2012 «... las organizaciones sindicales mds representativas no fueron
consultadas sobre el texto o su contenido...» cuando, ademds, lo allf establecido
contravenia aspectos relevantes del acuerdo que s6lo unos dias antes habian alcan-
zado las organizaciones empresariales. Rechaza de esta forma dos de los argumen-
tos justificativos esgrimidos por el Gobierno espafiol para justificar este tipo de
actuacién unilateral: uno, la alegacién —algo jactanciosa, quizd— de que precisa-
mente la existencia de ese acuerdo previo hacia iniitil la consulta; y, otro, la apela-
cion a la coyuntura de crisis y a la excepcionalidad de las circunstancias. Sobre este
tultimo aspecto el Comité sefiala que los principios que reconocen la importancia
del proceso de consulta con los interlocutores sociales «... son validos también en
periodos de crisis que requieren medidas urgentes».

La reforma de las pensiones también es el resultado de una actuacién unilateral
del Gobierno y de su mayoria parlamentaria, sin didlogo social ni politico. Con caric-
ter previo parece obligado apuntar que éste ha sido tradicionalmente un dmbito en el
que el acuerdo con los interlocutores sociales ha resultado muy complicado —excep-
cional hasta 2006 (54)—; y que el consenso alcanzado en la esfera politica desde 1995
a través del Pacto de Toledo sufrié una grave quiebra con ocasion de la polémica
decision del Gobierno —del PSOE, en este caso— de congelar dos terceras partes de
las pensiones en el ejercicio 2011 (55). Dicho lo cual, es igualmente importante
recordar que el precedente inmediato de la reforma de 2013 —la importantisima Ley
27/2011, de la que aquélla se presenta como continuadora— habia sido aprobada a
partir del doble consenso previo logrado en el marco del (III) Pacto de Toledo y en el
tripartito Acuerdo Social y Economico (56); y ello a pesar de la dificultad de la situa-
cién econdmica y de las severisimas criticas de los sindicatos —huelga general inclui-
da, el 29 de septiembre de 2010- recibidas por el Gobierno de Rodriguez Zapatero en
los meses anteriores como consecuencia del «volantazo» de su politica econémica.

Con esos antecedentes, y consolidando las malas practicas que supusieron otras
actuaciones en materia de pensiones en los meses inmediatamente anteriores (57), la
Ley 23/2013 se tramita sin un proceso de consulta previa con los interlocutores socia-

sindicales. Véase una reflexién critica sobre el contenido de este informe en: GUAMAN
HERNANDEZ, A. «Las criticas del Comité de Libertad Sindical de la OIT a la reforma laboral de
2012: Una nueva muestra de la importancia del Derecho Laboral internacional», Revista de
Derecho Social, n.° 66, 2013, pp. 204 ss. (en particular, p. 214).

(54) El Acuerdo sobre medidas en materia de Seguridad Social, de 13 de julio de 2006,
fue el primer acuerdo en el que participaron todas las organizaciones mds representativas
CC.00., UGT, CEOE-CEPYME.

(55) Vid. Real Decreto-ley 8/2010, de 20 de mayo, por el que se adoptan medidas
extraordinarias para la reduccion del déficit puiblico (articulo 4).

(56) Las Recomendaciones del primero fueron aprobadas por el Pleno del Congreso de
los Diputados el 25 de enero de 2011, haciendo posible la suscripcién del acuerdo entre el
Gobierno, CC.00., UGT y CEOE-CEPYME s6lo unos dias después (2 de febrero de 2011).

(57) Se alude al polémico Real Decreto-Ley 28/2012, de 30 de noviembre, de medidas de
consolidacion y garantia del Sistema de Seguridad Social, que suspendi6 el mecanismo de
revalorizacién provocando una pérdida de poder adquisitivo aquel afio de casi un 2% (1,9); y el
Real Decreto-ley 5/2013, de 15 de marzo, de medidas para favorecer la continuidad de la vida
laboral de los trabajadores de mayor edad y promover el envejecimiento activo, que endurece
sensiblemente el régimen de acceso a la jubilacién anticipada, un aspecto clave de la acuerdo de
reforma alcanzado en 2011.
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les (58) y al margen del Pacto de Toledo (59). Lo llamativo en este caso es que el
Gobierno busca hdbilmente legitimar los cambios (profundos) que va a introducir en
el sistema de pensiones a través del encargo a una comision de expertos independien-
tes de un informe sobre el denominado factor de sostenibilidad (60). Sin necesidad de
entrar aqui en el sesgo de esta comision —la mayor parte de sus miembros estaban
vinculados al sector financiero o asegurador—y en su extralimitacién en el cumpli-
miento de su mandato —nada se decia sobre un nuevo mecanismo de revalorizacion de
las pensiones— (61), puede valorarse esta actuacién como una declaracién de intencio-
nes acerca del papel subordinado del didlogo social al que antes se hacia referencia.

5. REFORMAS MARCADAS POR LA OMNIPRESENCIA DEL FACTOR
ECONOMICO

Ya se ha insistido suficientemente en que la adversidad del contexto econémico
—particularmente critico durante 2012 y 2013—, unida a la orientacién politica para
hacerle frente, condiciona decisivamente el contenido de las reformas juridicas
(estructurales) hasta alterar la propia configuracién de los derechos sociolaborales, su
marco institucional. La intensidad de los cambios que se introducen tanto en el &mbito
laboral como en el de pensiones no tiene precedentes en nuestro pais, poniendo de
manifiesto cierto olvido de la relevancia que este doble componente tiene en la articu-
lacidn del Estado social y democrdtico de Derecho consagrado por el articulo 1.1 CE.

De forma mas especifica, las dos reformas se caracterizan por una impronta
fuertemente individualista que se traduce en un claro reforzamiento de la posicién
empresarial y del mercado en cada una de las esferas analizadas.

En primer lugar, uno de los ejes vertebradores de los cambios introducidos por
la Ley 3/2012 fue el debilitamiento de la dimensién colectiva propia de nuestro
modelo de relaciones laborales en el que la autonomia conjunta de empresario y
trabajadores se convierte en el principal contrapunto de la autonomia contractual
individual. En esta linea hay que situar las trascendentales modificaciones relativas
a tres aspectos neuralgicos del sistema de negociacién colectiva: el reconocimiento
de la prioridad aplicativa del convenio de empresa respecto de los de &mbito supe-
rior; la flexibilizacién del descuelgue salarial y del régimen de inaplicacién del
convenio; y la limitacion de la ultraactividad del convenio —la prolongacién de sus

(58) Resulta muy expresivo, en este sentido critico —sobre la forma y el contenido—, la
opinién vertida por el Consejo Econémico y Social en su Dictamen 7/2013, de 27 de marzo,
sobre el Anteproyecto de Ley reguladora del Factor de sostenibilidad y del indice de
revalorizacion del sistema de pensiones de la Seguridad Social.

(59) La comparecencia en esta Comision de la Ministra de Empleo y Seguridad Social
sélo se produce el 1 de octubre de 2013 una vez aprobado el proyecto de ley. No hay ningtn tipo
de consulta previa (tampoco posterior durante la tramitaciéon de aquél) mds alld de las
comparecencias relacionadas con el —previamente aprobado— informe del Comité de Expertos al
que enseguida se hace referencia.

(60) La disposicién adicional 9.* RDL 5/2011 contemplaba la creacién de este comité
para la elaboracion del informe en el (;escaso?) plazo de un mes.

(61) Véanse los andlisis criticos sobre el informe elaborado por el comité de expertos en:
RUESGA BENITO, S. «En recuerdo de los trabajos del comité de expertos para la elaboracién del
factor de sostenibilidad de las pensiones publicas. La vision de un experto perplejo», Relaciones
Laborales,n.° 5, 2014, pp. 51 ss.; SUAREZ CORUJO, B. «FEl factor de sostenibilidad: ;el caballo de
Troya del sistema publico de pensiones?», Temas laborales, n.° 121, 2013, pp. 13 ss.
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efectos mds alld de su denuncia— con la consiguiente alteracién de las posiciones
de las partes en la negociacion en favor del lado patronal.

Mis allé de las implicaciones concretas que estos cambios introducen en la
configuracién del citado sistema, se ha observado con agudeza que el modelo de
empresa como institucién orientada a la economia social de mercado tipico de
nuestra Constitucion es sustituido por «... un modelo autoritario de empresa en
donde el interés de la misma es definido unilateralmente y de manera univoca por
el empresario» (62). Este renovado protagonismo del poder de disposicién del
empleador (63) a costa de la negociacién colectiva —y de las garantias individuales
que de ella penden— quiebra los equilibrios en el marco de las relaciones laborales,
lo que contribuye a agravar los problemas de precariedad y desigualdad (64). En
buena medida se difumina as{ una de las sefias de identidad del Derecho del Traba-
jo como disciplina, desplazandose «... desde la proteccién de los trabajadores (...)
a la realizacién de una politica econémica en nombre del empleo que exige la ero-
sién del estdndar de proteccién que antes procuraba a los trabajadores el empleo y
el Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social» (65).

En segundo lugar, la anteposicién de planteamientos economicistas en la arti-
culacién de los movimientos de reforma también se refleja en el &mbito de la pro-
teccién social y, en particular, en el de pensiones. Concretamente, lo que se produ-
ce es una reduccion del peso de los mecanismos (publicos) redistributivos en la
atencion de las necesidades sociales a favor de reservar un mayor espacio al merca-
do en la provisién de ese tipo de rentas.

Y ello porque el funcionamiento de los componentes publico y privado del
sistema de pensiones a modo de vasos comunicantes (66) va a implicar que los
recortes sufridos por las pensiones ptiblicas —de indiscutible entidad en el medio y
largo plazo- liberan un importante espacio para (el negocio lucrativo de) las pen-
siones privadas. Semejante accion tiene dos claras manifestaciones.

Desde una perspectiva «macro», la prevista evolucién del gasto en pensiones
revela la entidad de los cambios que entrafia en la configuracién del modelo la reforma
de 2013. De acuerdo con las previsiones del Gobierno espaifiol —validadas por la
Comisién Europea— la partida de pensiones se mantendra casi estable en los proximos
treinta y cinco afios: en el afio 2050 —nivel médximo de gasto— representaria un 12,3%

(62) BAyLOSs GrAUu, A. «La deconstitucionalizacion del trabajo en la reforma laboral del
2012!, Revista de Derecho Social, n.° 61,2013, pp. 28.

(63) Voces tan autorizadas como la de L. E. DE LA VILLA GIL identifican a los empresarios
como «... los verdaderos protagonistas de esta reforma...» («Derecho del Trabajo, ha muerto o
vive todavia. Reflexiones sobre la reforma laboral de 2012», El Cronista del Estado social y
democrdtico de Derecho, n.° 29, 2012, p. 6.

(64) RODRIGUEZ FERNANDEZ, M. L. «Imperativos econémicos frente a derechos
fundamentales, un nuevo paradigma de relaciones laborales», Revista de Derecho Social, n.° 65,
2014, p. 51.

(65) Casas BaaMoNDE, M. E. «La eficacia y la eficiencia del Derecho del Trabajo: reflexio-
nes sobre un Derecho cuestionado por la economia y el desempleo», Relaciones Laborales, n.° 10,
2014, p. 29.

(66) Afortunada expresion acufiada por L. E. DE LA VILLA GIL en el «Estudio preliminar» a la
compilacién legislativa Pensiones privadas. Planes y Fondos de pensiones, Seguros de Vida y Entida-
des de Prevision Social, Acarl, 1997, p. XXIII.
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del PIB frente al 11,8% de la actualidad. Con una trascendental diferencia, cual es que
entonces el nimero de personas mayores de 64 afios se habra casi duplicado (67).

De ahi que, desde un punto de vista «micro», convenga reparar en la proyecta-
da evolucidn de la tasa (media bruta) de reemplazo —gross average replacement
rate, esto es, la relacion entre la pension inicial media respecto del salario medio—
que, como consecuencia descenderia la friolera de (-)30,4 puntos porcentuales,
desde el 79% en la actualidad al 48,6% en 2060 (68).

6. REFORMAS FUERTEMENTE REGRESIVAS EN SU CONTENIDO

Las dos reformas comentadas fueron percibidas por la opinién publica de
forma bien distinta. Mientras que las modificaciones introducidas en la regulacién
laboral en 2012 fueron identificados por amplios sectores —no sélo sindicales—
como una «ruptura» regresiva (la reforma odiada), 1os cambios sistémicos del
modelo de pensiones que derivan de la Ley 23/2013 generaron relativamente pocas
criticas (la reforma consentida), seguramente como resultado de una combinacién
de factores: la resignacion de una poblacién aturdida por las consecuencias de una
crisis interminable; la lejania (relativa) de su repercusion negativa en la cuantia de
las pensiones; y la indudable complejidad técnica de las nuevas previsiones.

Sin embargo, puede afirmarse que estas reformas «estructurales» —a la que bien
podrian afiadirse los cambios en el sistema de proteccioén por desempleo, la reforma
invisible—, lejos de constituir actuaciones aisladas, responden a una misma orienta-
cién: una reconfiguracién del Estado de bienestar que implique la reduccién de la
esfera publica, y el consiguiente gasto de esta naturaleza, en la provisién de bienes-
tar social con la correlativa ampliacién del espacio «colonizable» por el mercado.

En el plano laboral, se produce una quiebra del equilibrio entre las partes, tra-
bajador y empresario. Las instituciones de nuestro mercado de trabajo se articulan
desde 2012 en torno a un concepto de flexibilidad que, prescindiendo del compo-
nente de seguridad, desplaza el eje de ese equilibrio caracteristico de las relaciones
laborales del modelo social europeo. Frente a la invocada flexiseguridad invocada
como objetivo en el Predambulo de la Ley 3/2012, se entroniza la «flexINseguri-
dad» —«flexiprecariedad» (69), si se prefiere— como paradigma a través de una
actuacion sistemadtica que afecta a los tres espacios temporales claves de la relacién
laboral: la entrada, el desarrollo y la salida del mercado de trabajo.

Por lo que se refiere a la contratacién laboral —la fase de entrada—, los cambios
normativos introducidos desde 2012 han caminado en sentido contrario a la promo-
cion de la estabilidad en el empleo. En parte, porque nada se ha hecho por restringir
de manera eficaz la utilizacion abusiva de las modalidades contractuales més preca-
rias. Pero, sobre todo, porque se favorece el interés empresarial por encima de cual-
quier otra consideracién como estimulo (supuestamente eficaz) para la creacién de

(67) Vid. INE, Proyeccion de la Poblacion de Espaiia 2014-2064. Segun las estimaciones que hace
el INE, la poblacion espaiiola alcanzaria los 16,45 millones en 2050 frente a los 8,4 millones de 2014.

(68) European Commission, The 2015 Ageing Report: Economic and budgetary projections
for the 28 EU Member States (2013-2060), 2015, p. 324.

(69) Vid. L6pEZ, J.; DE LE COURT, A., y CANALDA, S. «Breaking the Equilibrium between
Flexibility and Security: Flexiprecarity as the Spanish Version of the Model», European Labour Law
Journal, n.° 5, 2014, pp. 18 ss.
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empleo: més contratos a cualquier precio. Manifestaciones ilustrativas de esta orien-
tacion de la politica de empleo son, de un lado, el contrato indefinido de apoyo a
«emprendedores» —empleadores con menos de 50 trabajadores—, en el que se prevé
«en todo caso» un periodo de prueba de un afo, tiempo durante el cual la rescisién
del contrato es libre y gratuita para las empresas; de otro, el contrato temporal (even-
tual) para jovenes descausalizado, es decir, sin necesidad de la concurrencia de una
causa productiva temporal; o la laxa regulacion del contrato a tiempo parcial como
modalidad hiperflexible en la que sélo se tutela el interés empresarial.

También la fase de desarrollo de las relaciones laborales se ha caracterizado
por un impulso decidido de la desregulacion a través de dos vias. Una se plasma en
la apuesta formal por mecanismos juridicos alternativos al despido —la llamada
flexibilidad interna—, para hacer frente a situaciones de dificultad empresarial; si
bien se hace de un modo singular al permitir actuaciones unilaterales y arbitrarias
del empresario en materias tan sensibles para los trabajadores como el salario, la
jornada o el horario. La otra via es la ya mencionada devaluacién del sistema de
negociacion colectiva, una pieza neurdlgica del modelo productivo.

Por dltimo, la reforma de 2012 también supuso una marcada flexibilizacién de
la regulacién juridica de la «salida» del mercado laboral. El régimen del despido,
como aspecto clave del equilibrio entre empleador y trabajadores, se escora clara-
mente hacia el lado empresarial como consecuencia de un conjunto de cambios
que, de nuevo, habrian de eliminar las reticencias de las empresas a la hora de con-
tratar (ademds de facilitar un ajuste drastico de plantillas en el sector piblico). Asi,
se produjo un sensible abaratamiento de la indemnizacién de los despidos injustifi-
cados —incluidos los arbitrarios—, asi como una importante simplificacién (desre-
guladora) del procedimiento mediante la eliminacién de la autorizacién adminis-
trativa en el despido colectivo o una laxa definicién de las causas empresariales que
legitiman un despido que pretende automatizarse («tres trimestres consecutivos»)
para obstaculizar el control judicial. Pese a que, también aqui, los tribunales han
frenado el impulso desregulador, el cambio del patrén rector en la negociacion y en
la resolucioén de los conflictos es claro: se refuerza el margen de actuacién empre-
sarial y con ello se incrementa la inseguridad laboral (70).

La ruptura del sistema puiblico de pensiones que va a implicar la Ley 23/2013
tuvo como anticipo el endurecimiento de la regulacién de la jubilacién anticipada
(RDL 5/2013), una decision cuestionable por su impacto en un doble sentido. De
un lado, no deberia pasarse por alto que este recorte fue introducido en un momen-
to particularmente duro para los trabajadores mayores que ven empequefiecerse
esa «tabla de salvacién» que para muchos de ellos, expulsados del mercado labo-
ral sin oportunidad de reinsercién, suponia el acceso anticipado a la jubila-
cion (71).Y, de otro, casi mds grave es que con este cambio se vino a alterar una
pieza esencial del equilibrio sobre el que se articul6 el pacto con los interlocutores

(70) Buena ilustracion de ello es la evolucion de la seguridad laboral (Labour market security),
un indicador de la OCDE que refleja la vulnerabilidad de los trabajadores; en concreto, el riesgo de
perder el empleo y las consecuencias econémicas para el trabajador desempleado. El pais que experi-
menta una evolucién mds negativa entre 2007 y 2013 es —con extraordinaria claridad— Espafia: www.
oecd.org/employment/the-crisis-has-had-a-lasting-impact-on-job-quality-new-oecd-figures-show.htm

(71) Entonces habia casi 600.000 desempleados de edad comprendida entre los 55 y 64
afos, una cifra que hoy es incluso algo superior (602.400 segun el INE: EPA 2015-1V)
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sociales que origina la reforma de 2011, lo que en buena medida suponia desvir-
tuar los objetivos de ésta.

Pero es, sobre todo, la Ley 23/2013 la que introdujo cambios de mayor entidad
y trascendencia, con la intencién —no explicita, pero incuestionable como revela el
la Actualizacion del programa de estabilidad, ya mencionado— de reducir el tamafio
del sistema publico de pensiones: factor de sostenibilidad (FS) e indice de revalori-
zacion anual (IRA).

La introduccién de un factor de sostenibilidad —cuya entrada en vigor estd pre-
vista en 2019- supone incorporar una nueva variable en el cdlculo de la pensién de
jubilacién que vincula de forma automaética el importe inicial de dicha pensién a la
evolucién de la esperanza de vida a los 67 afios. En la medida en que todos los
estudios pronostican una evolucién al alza de esa expectativa vital —a razén de un
aflo, o incluso mds, por década—, este factor implicard un recorte progresivo de las
nuevas pensiones que se estima en un 4-5% cada diez afios (72). Es decir, que se
apuesta por un modelo de pensiones «menguantes» —por el mismo esfuerzo contri-
butivo los que se jubilen dentro de veinte afios recibirdn una pensién inferior en un
10% a la que corresponderia hoy— que se desentiende de cudl sea el nivel de rique-
za de la sociedad o las cuentas del sistema, y que sacrifica la equidad por razén de
un (mal entendido) equilibrio financiero.

El nuevo mecanismo de revalorizacidn ya ha sido aplicado en 2015 y 2016. La
Ley 23/2013 sustituyo la actualizacién automdtica conforme al incremento del IPC
por una compleja férmula que condiciona la subida anual a la situacién financiera del
sistema. En concreto, se hace depender de una favorable evolucion de determinadas
variables: el crecimiento de los ingresos, el niimero de pensiones, la cuantia media y
el equilibrio entre ingresos y gastos del sistema. En la practica, el IRA aboca a todos
los pensionistas a la progresiva pérdida de poder adquisitivo como consecuencia de
una doble circunstancia. En el corto plazo, el gravisimo problema de desempleo y
bajo nivel de afiliacién, que ha permitido a la Autoridad Fiscal adelantar que al menos
hasta 2020 la revalorizacién anual serd del 0,25%, el minimo legal, cuando la varia-
cién media s6lo en los (anémalos) afios de crisis ha sido del 1,8% (73). Mientras que,
en un periodo temporal mds largo, es previsible que el intenso incremento del nime-
ro de pensionistas —una de las variables a tener en cuenta— provocado por la jubila-
cién de los baby boomers lastre la aplicacion de la férmula con el consiguiente riesgo
de depreciacion de las pensiones. De manera que los pensionistas pierden un dere-
cho, la garantia del mantenimiento de poder adquisitivo, un aspecto capital —tanto
como el cdlculo inicial de la pension— para evitar el empobrecimiento de la tercera
edad tratdndose de una prestacion que va a percibirse durante 20 o 25 afios.

7. REFORMAS REGRESIVAS EN TERMINOS DE GENERO

Otro elemento en comtn es el impacto que los dos cambios normativos tienen
en términos de género. Concretamente, cabe afirmar que el cardcter regresivo de

(72) Véase: OCHANDO CLARAMUNT y SALVADOR CIFRE, C. «Reformas Paramétricas del
Sistema Piblico de Pensiones Espafiol (I): efectos sobre la Contributividad y la Equidad de la
Ley 27/2011», Revista de Derecho de la Seguridad Social, n.° 4, 2015, pp. 255 ss.

_(73) Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, «Opini6n sobre la determinacién
del Indice de Revalorizacién de las Pensiones 2016», 3 de noviembre de 2015.
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ambas reformas afecta con mayor intensidad a las mujeres agravando la (consoli-
dada) posicion de vulnerabilidad que éstas tienen en el &mbito sociolaboral respec-
to de los hombres.

Comenzando por el plano laboral, se aprecia un progresivo deterioro de la
posicion relativa de las mujeres respecto de los varones desde 2012. Ello tiene que
ver, en parte, con la propia evolucién de la crisis econdémica centrada, en una pri-
mera fase, en un sector fuertemente masculinizado como el de la construccién. Y,
en parte también, ese empeoramiento estd relacionado con el desarrollo determina-
das politicas restrictivas —marcadas por el objetivo de reducir el gasto ptiblico— en
otros 4mbitos que se proyectan sobre el mercado de trabajo y, en particular, sobre
la posicién de las mujeres en €l: es el caso del desmantelamiento del sistema de
atencion a la dependencia y su impacto en el papel de la mujer en los cuidados
familiares; o del ajuste de empleo que se produce en el sector publico en el que la
presencia femenina es més frecuente.

Lo cierto es que los profundos cambios normativos de 2012 han tenido segura-
mente una incidencia mds negativa en las mujeres. En primer lugar, la precariza-
cioén del empleo provocada por la desregulacidn explica, seguramente, una evolu-
cién menos favorable de la ocupacién y desempleo femeninos. Desde el trimestre
inicial de 2013 —méximo histérico—, el descenso del paro es mas sensiblemente
lento hasta el punto de que en el cuarto trimestre de 2015, por primera vez desde el
inicio de la crisis, el nimero de trabajadoras desempleadas supera al de parados
varones (74).

En segundo lugar, uno de los instrumentos utilizados en la biisqueda de una
mayor flexibilizacién del marco normativo laboral en 2012-2013 fue la desregula-
cién del contrato a tiempo parcial. Sin pretension de analizar (criticamente) aqui su
contenido (75), interesa subrayar que la reorientacién de esta modalidad contrac-
tual tiene una particular incidencia entre las mujeres que representan casi tres cuar-
tas partes de la poblacién asalariada con este tipo de contrato; de hecho, un 26%
del total de mujeres trabajadoras tienen un contrato a tiempo parcial.

En el 4mbito de las pensiones, el punto de partida era aun mds preocupante por la
fuerte desigualdad, la cual venia condicionada por una doble circunstancia. De una
parte, que numerosos indicadores del sistema de pensiones ponian (siguen poniendo)
de manifiesto la peor posicion de las mujeres dentro de éste. Asi, como aspectos mas
sefalados, apenas un 42% de las mujeres mayores de 64 afios tienen reconocida una
pension de jubilacién del nivel contributivo, mientras que la cuantia media de sus
pensiones es un 38% inferior a las de los hombres (76). De otra parte, hay que tener

(74) 2,391 millones de hombres desempleados frente a 2,387 millones de desempleadas.
Téngase en cuenta, ademds, que la tasa de actividad femenina sigue estando casi 12 puntos
porcentuales por debajo de la masculina; de manera que de los 18,094 millones de ocupados sélo
el 45% son mujeres [fuente: INE, Encuesta de Poblacion Activa, cuarto trimestre 2015].

(75) Un andlisis critico en: EsPIN SAEZ, M. «El contrato a tiempo parcial: de la oportunidad
de generar empleo a la precariedad en el empleo», Revista juridica Universidad Autonoma de
Madrid, n.° 31, 2015, pp. 137 ss.

(76) En claro contraste, el 89% de los hombres mayores de 65 afios reciben una pensién
contributiva de jubilacién. En cuanto a la cuantia, es cierto que esa brecha se reduce algo —de
forma lenta pero constante desde hace algunos afios— si atendemos sélo a las nuevas altas en
jubilacién (25,5%). Sin embargo, no debe pasarse por alto la diferencia de la cuantia media de
todas las pensiones sigue estando cerca del 33% (32,7). [Fuente: Seguridad Social].
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presente igualmente que la reforma de pensiones de 2011 (Ley 27/2011, ya mencio-
nada) no s6lo no corrigié —a salvo de alguna medida puntual— tales problemas, sino
que reforz6 la vinculacidn de la pensién y su cuantia a la trayectoria previa en el
mercado de trabajo, lo que l6gicamente perjudicaba més a aquellos perfiles profesio-
nales mds precarios que, en buena medida, corresponden a las mujeres (77).

Dicho lo cual, la reconfiguracién del sistema publico de pensiones que llevaria
consigo la consolidacién de los cambios rupturistas de 2013 constituye una amena-
za a la suficiencia y adecuacién de todas las pensiones, pero afecta de forma singu-
lar a las mujeres dada la peor posicién que ocupan como pensionistas dentro del
sistema. Hasta el punto de que cabria considerar que la regulacién del factor de
sostenibilidad y del nuevo mecanismo de revalorizacién son medidas que producen
una discriminacién indirecta por razén de género puesto que, tras una formulacién
aparentemente neutra, causan un perjuicio mayor a las mujeres que los hombres,
sin que pueda apreciarse una justificacion objetiva y razonable.

Mis alla de las dudas de constitucionalidad (78), parece poco discutible, a mi
juicio, que los recortes que se articulan a través de esas dos medidas regresivas (79)
tienen una incidencia mds intensa en quienes perciben pensiones con cuantias mas
bajas y disfrutan de una mayor esperanza de vida; siendo asi que la pensién media
(total o de jubilacién) es un 38% inferior en el caso de las mujeres y que la expec-
tativa vital de éstas supera en cuatro afios la de los hombres (80).

En este sentido, en la medida en que el nuevo mecanismo de «revalorizacion»
no garantiza el mantenimiento del poder adquisitivo —mads bien garantiza la pérdida
del mismo (81)—, el perjuicio para las mujeres, cuya pensién media asciende 691
euros mensuales (sélo algo superior al SMI), es evidente; con el agravante de que
su esperanza de vida es mayor (88 afios desde los 65, en 2014). Por su parte, la
aplicacion —a partir de 2019— del factor de sostenibilidad como coeficiente reduc-
tor en la determinacién de la cuantia de la pension ha de producir un mayor impac-
to negativo en las personas con carreras de cotizacion mas cortas, sefialadamente
mujeres: no es lo mismo recortar la pension de jubilacion cuando la cuantia inicial
es de 1.480 euros mensuales (pensién media masculina) que en el caso de que la
cuantia no pase de 1.102 euros al mes (pensién media femenina). En conjunto, al
empobrecimiento en la vejez resultante de estos cambios normativos habra que
afiadir un fenémeno de feminizacion de la pobreza en esa cohorte de edad.

(77) Véase al respecto: CEBRIAN, 1. y MORENO, G. «Tiempo cotizado, ingresos salariales
y sus consecuencias para las pensiones: diferencias por género al final de la vida laboral»,
Cuadernos de Relaciones Laborales, vol. 33, n.° 2, 2015, pp. 311 ss.

(78) Dudas que he abordado en otros trabajos, sefialadamente: SUAREZ CoruJoO, B. El
sistema..., op. cit., pp. 299 ss.

(79) No debe ignorarse, sin embargo, la incidencia (al menos parcial) que en esta materia
tiene la mds reciente prevision —introducida por la Ley General de Presupuestos Generales del
Estado para 2016, de 29 de octubre— de un complemento por maternidad por aportacién
demografica a la Seguridad Social en las pensiones del nivel contributivo (articulo 60 LGSS).

(80) La esperanza de vida a los 65 afios de los hombres se situaba en 2014 en 18,99 afios
frente a los 22,95 aios de las mujeres (Fuente; INE).

(81) Véase: CoNDE-RUIZ, J.I. ; Qué serd de mi pension? Como hacer sostenible nuestro futuro
como jubilados, Peninsula, Barcelona, 2014, p. 179. Resulta paraddjico que uno de los integrantes del
comité de expertos para el desarrollo del factor de sostenibilidad mas entusiastas defensores del resul-
tado hiciera un andlisis critico del indice de revalorizacion precisamente en el sentido aqui planteado.
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8. REFORMAS «VALIDADAS» POR EL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

El dltimo de los rasgos comunes es que ambas reformas han recibido (directa o
indirectamente) el aval del Tribunal Constitucional. En el plano laboral (Ley 3/2012),
las SSTC 119/2014 y 8/2015 incorporan una (novedosa) l6gica argumentativa que
afectan a aspectos neurdlgicos de nuestro modelo de relaciones laborales, tanto en el
plano individual —contractual- como en el colectivo (82). El elemento principal sobre
el que gira el razonamiento de la sentencia es un vaciamiento de los derechos al tra-
bajo y a la negociacién colectiva reconocidos en los articulos 35 y 37 de la Constitu-
cion, respectivamente. El Tribunal atribuye al legislador una capacidad casi ilimitada
a la hora de regular el contenido de estos derechos. Pero parece olvidar que se trata
de derechos constitucionales que como tales tienen lo que la doctrina del propio Tri-
bunal denomina una «imagen maestra». Este contenido esencial debe ser respetado
por el legislador en todo caso y viene condicionado en el &mbito laboral por la carac-
terizacion de nuestro Estado como social (art. 1.1), por el mandato de promocién de
la igualdad real y efectiva (art. 9.2) y por el respeto a la dignidad de la persona y el
libre desarrollo de la personalidad (art. 10.1).

Lo cierto es que la sentencia ignora la caracterizacion de esa imagen maestra
de las instituciones laborales que a lo largo de las tres dltimas décadas ha venido
perfilando el propio Tribunal Constitucional; algo particularmente evidente en el
caso de la negociacidn colectiva, como el fundado y contundente voto particular a
la sentencia pone de manifiesto. En un (in)esperado giro doctrinal, el Tribunal
viene a situar la libertad de empresa y la defensa de la productividad, reconocidas
por el articulo 38 de la Constitucién, como piedras angulares de la regulacién de
las relaciones laborales. Y ello supone que, desde una concepcién esencialmente
economicista, la sentencia avala la conversion de la normativa laboral en un instru-
mento que prioriza la tutela del interés empresarial sobre las garantias de los ciuda-
danos trabajadores.

Pese a que el Tribunal Constitucional no ha tenido ocasién de pronunciarse
expresamente (todavia) sobre la constitucionalidad de la Ley 23/2013 (83), el ané-
lisis de su doctrina reciente (STC 49/2015 y miiltiples otras en el mismo sentido) a
propdsito de la decisién del Gobierno en 2012 de no actualizar las pensiones
en 2012 permite una linea interpretativa que, de forma indirecta, estaria validando
el encaje constitucional de la reforma.

Y es que en el citado pronunciamiento se aprecia una excesiva insistencia en
aspectos «cldsicos» de la doctrina constitucional como la libertad de configuracién
legal de la Seguridad Social, la posibilidad de que el sistema evolucione hacia
admbitos desconocidos en la actualidad y la relevancia de las circunstancias econd-
micas y sociales de cada momento histérico. No se discute que ese margen —de
actuacion del legislador— existe, pero conviene dejar claro que no es ilimitado (84).
En este sentido, el Tribunal parece olvidar otro aspecto clave de su propia doctrina:

(82) Imprescindible consulta de: CRUZ VILLALON, J. «Interrogantes y equivocos de la jurispru-
dencia constitucional sobre la reforma laboral de 2012», Revista de las Relaciones Laborales, n.° 3,
2015, pp. 304 ss.

(83) Ninguno de los sujetos legitimados interpuso recurso de inconstitucionalidad.

(84) Ladoctrina de los tribunales constitucionales italiano y portugués (Acérdao n.° 187/2013),
sefialadamente, resulta mucho mas ambiciosa en este sentido.
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la necesidad de que el legislador preserve la «recognoscibilidad» de la Seguridad
Social (del sistema de pensiones, en este caso), su imagen maestra (STC 37/1994,
entre otras muchas). Y esta garantia institucional se vincula precisamente al respeto
de los elementos estructurales que conforman esa institucion (85); algo que, a la
vista de las consideraciones ya hechas, no satisface la Ley 23/2013.

En definitiva, esta doctrina constitucional revela una concepcién de la Seguri-
dad Social y del derecho a la pensién —en general, de los derechos constitucionales
de dimensién social- endeble, devaluada, por quedar excesivamente sometida a la
coyuntura econémica y a la disponibilidad presupuestaria. Una clara regresion que
parece olvidar otras previsiones constitucionales y que, en cualquier caso, resulta
impropia de lo que se proclama como un Estado social.

IV. A MODO DE CONCLUSION

Una coyuntura econémica excepcional por su gravedad ha desatado fuertes
pulsiones en los ultimos afios que, siguiendo la estela marcada en la década de los
ochenta, tratan de reducir el peso del Estado y del gasto social ampliando el campo
de accion del mercado y de la iniciativa privada en ambitos en los que la tutela
publica ha sido una sefia de identidad. Situada en el ojo del huracéan de la crisis
financiera y econémica, Espafia ha visto como los profundos cambios normativos
introducidos en materia sociolaboral desde 2012 alteran la configuracién de dos
elementos neuralgicos de nuestro Estado de bienestar. De un lado, se ha impulsado
una intensa desregulacién del marco normativo laboral, debilitando garantias
colectivas e individuales que equilibran la posicién de empresarios y trabajadores.
Mientras que, de otro, se ha introducido un cambio «sistémico» en el modelo de
pensiones a través de una devaluacién de la cuantia de las prestaciones y una mer-
cantilizacion (parcial) del derecho a la pension.

A lo largo de este trabajo se ha sostenido que estas reformas rupturistas no han
sido casuales ni inevitables, sino que responden a un mismo planteamiento ideolo-
gico que cuestiona la dimensién del Estado de bienestar. A mi juicio, lo que apa-
rentemente es una opcién legitima presenta dos graves problemas. El primero es
que resulta evidente a estas alturas que esta orientacién que ha marcado la politica
durante la crisis ha sido un fracaso en términos econdémicos, especialmente si se
compara con la trayectoria de Estados Unidos. Por su parte, un segundo aspecto
problematico son las consecuencias sociales que el debilitamiento de las institu-
ciones del Estado de bienestar ya ha producido y que, sobre todo, va a producir en
el futuro por la intensificacién de la desigualdad y el incremento del riesgo de
pobreza.

(85) Véase en este sentido el licido andlisis de: ARAGON GOMEZ, C. La prestacion contributiva
de Seguridad Social, Lex Nova-Thomson Reuters, Valladolid, 2013, pp. 47-48.
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