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ENFRENTAR LA CRISIS DEL EMPLEO EN PORTUGAL

Informe preparado por el Grupo de trabajo interdepartamental de la OIT sobre
los paises en crisis para la Conferencia de Alto Nivel titulada «Enfrentar la crisis
de empleo en Portugal» (Lisboa, 4 de noviembre de 2013)




RESUMEN Y RECOMENDACIONES

La situacion socioeconomica sigue siendo grave...

Portugal esta experimentando la crisis econémica y social mas grave de su historia econdémica
reciente. Desde el inicio de la crisis mundial en 2008, se han perdido uno de cada siete empleos, lo
que situa a Portugal como el pais europeo que ha sufrido un mayor deterioro del mercado de
trabajo, detras de Grecia y Espafia. La tasa de desempleo ha alcanzado un maximo histérico de mas
del 17 por ciento. Los trabajadores jovenes y las familias con hijos pequefios se han visto
especialmente afectados por la recesion.

El mercado de trabajo no ha mejorado desde la puesta en marcha en 2011 del programa de
asistencia financiera de la Comisiéon Europea (CE), el Banco Central Europeo (BCE) y el Fondo
Monetario Internacional (FMI). De hecho, la tendencia al alza del desempleo se ha intensificado
durante los dltimos dos afios, y s6lo recientemente ha mostrado ciertos signos de contencion.

Algunos cambios pueden dejar secuelas duraderas que haran dificil mantener los actuales niveles de
vida. Desde 2008 y sobre todo en los dos ultimos afios, el volumen de la inversiéon productiva ha
disminuido en mas de un tercio, lo que ha minado los aumentos de productividad y las posibilidades
de prosperidad futura. LLas personas en busqueda de empleo que llevan desocupadas mas de un afo
y que representan mas del 56 por ciento de todos los desempleados, estan perdiendo competencias y
motivacion y sera dificil que participen en una futura recuperacion econémica, a menos que se les
brinde un apoyo adecuado. Muchos trabajadores, en particular algunos de los jévenes mas
competentes y cualificados, se han visto obligados a emigrar. De hecho, casi el 20 por ciento de la
poblacién desearfa establecerse permanentemente en el extranjero en caso de que se le brindara
dicha oportunidad.

Las ultimas previsiones del FMI seflalan una recuperaciéon econémica en 2014; en efecto,
recientemente se han registrado algunos signos alentadores de reanudacién de la actividad gracias al
aumento de las exportaciones. Sin embargo, si persisten las tendencias actuales, la recuperacion
prevista sera demasiado débil para hacer mella en el desempleo de manera significativa.

.. y es resultado de la excepcional severidad de las condiciones macroeconémicas,
sobre todo desde la puesta en marcha del programa de asistencia financiera...

Esta grave situacion se debe a una combinacién de factores macroeconémicos y estructurales. La
politica fiscal se ha orientado hacia una rapida reduccién del déficit, que habia alcanzado
proporciones alarmantes. Las medidas de reestructuracién del sector publico han afectado
directamente al empleo. Los recortes en los salarios y en los programas de prestaciones sociales,
junto con el aumento de ciertos impuestos, han mermado los ingresos de las familias y la demanda
interna. Las empresas se han visto perjudicadas por las condiciones macroeconémicas especialmente
severas que prevalecen desde 2011. Mas de una quinta parte de todas las pequefias y medianas



empresas sefalan que el acceso al crédito es su problema mas acuciante, el cual conlleva la pérdida
de oportunidades de creacion de empleo. Por otro lado, cuando si obtienen un nuevo crédito, las
empresas deben pagar tipos de interés de aproximadamente el 5,5 por ciento, en comparacion con el
2 por ciento en Alemania y en otros paises centrales de la eurozona.

El aumento de las exportaciones es un aspecto positivo que muestra que la economia es capaz de
competir en los mercados mundiales. Sin embargo, el aumento de las exportaciones no puede
compensar el debilitamiento continuado de la demanda interna.

. mientras que las deficiencias estructurales de las instituciones del mercado de
trabajo existentes desde antes de la crisis no se han corregido...

Ademas de los factores macroeconémicos, las instituciones del mercado de trabajo sélo han logrado
atenuar parcialmente el impacto de la crisis econémica en el empleo. Asi, las diversas politicas activas
del mercado de trabajo y los servicios publicos de empleo han sido insuficientes para hacer frente al
considerable aumento del desempleo en los ultimos afios. El efecto positivo de las politicas de
empleo se ha visto debilitado atin mas por algunas de las medidas de consolidaciéon fiscal que
cercenan los principales programas de promocion del empleo.

Otra practica clave en momentos de crisis es el mantenimiento del empleo. En Portugal, esta
practica se ha visto obstaculizada por la incidencia relativamente alta del empleo temporal y del
fenémeno del trabajo por cuenta propia «dependiente». Ambas tendencias existian con anterioridad
a la crisis y se han intensificado desde entonces.

Del mismo modo, la cobertura de la negociacién colectiva —una institucion que ha resultado
esencial para prevenir la pérdida de puestos de trabajo en empresas viables de paises como
Alemania, los Paises Bajos e Italia— se ha reducido en proporciones sin precedentes. La reforma de
la negociacion colectiva en 2011 tenfa como finalidad promover la concertaciéon de acuerdos
empresariales entre empleadores y trabajadores. Hasta la fecha, sin embargo, la reforma ha
entrafiado una reduccién general de la cobertura de los convenios colectivos, lo que ha ejercido una
presioén a la baja sobre los salarios y ha hundido atin més la demanda interna. La proporciéon de
trabajadores que perciben el salario minimo se ha duplicado con creces desde el inicio de la crisis.

Se necesita una nueva estrategia...

Es necesario un nuevo punto de partida para contrarrestar estas tendencias. A la hora de realizar
estos cambios en materia de politicas se debe tener en cuenta el estancamiento en el que Portugal se
encontraba sumido desde tiempo antes de la crisis. Entre 2000 y 2008, la tasa de desempleo fue
aumentando ligeramente. Los ingresos reales medios de la poblacién portuguesa se estancaron, al
contrario que en la mayorfa de los paises de la UE. En dicho periodo también surgieron importantes
desequilibrios, sobre todo un descenso de las inversiones, la apariciéon de un elevado déficit de la
cuenta corriente y el aumento de la deuda publica.

.. y ello es posible mediante la adopcion de un enfoque mads centrado en el empleo...



En el informe se hacen notar los numerosos beneficios de una estrategia coherente centrada en el
empleo. Dicha estrategia incluye, en primer lugar, medidas para eliminar las restricciones financieras
que pesan sobre las pequefias empresas. El Gobierno ha promovido un sistema de garantia de
crédito que sin duda alguna darda sus frutos. No obstante, el verdadero problema radica en la
situacion financiera de los bancos y en su reticencia a conceder nuevos préstamos, a diferencia de lo
que sucede con inversiones en activos financieros mas seguros. En este ambito, una pronta
intervencién para establecer una unién bancaria en la eurozona conllevarfa un progreso rapido y
significativo hacia inversiones sostenibles y la recuperacién del empleo.

En segundo lugar, el sistema productivo se verfa impulsado mediante medidas para facilitar la
conversion de las pequefias empresas en medianas empresas, abrir nuevos mercados de exportacion
y aprovechar las ventajas comparativas emergentes. El dinamismo de otros pafses de habla
portuguesa y la importante didspora portuguesa en algunos paises son activos importantes a este
respecto.

En tercer lugar, la existencia de instituciones del mercado de trabajo bien disefiadas puede ser
decisiva para ayudar a las personas que buscan empleo y alentar el desarrollo de una nueva base
productiva. En el informe se proporcionan ejemplos de buenas practicas para facilitar la transicion
hacia formas estables de empleo, el refuerzo de los servicios de inspeccion del trabajo, la adopcion
de medidas para garantizar una cobertura adecuada de la negociacion colectiva y la competitividad de
las empresas, y el fortalecimiento de las politicas activas de mercado de trabajo eficaces y de los
servicios publicos de empleo. El nivel de competitividad del pafs permite asegurar que, en el futuro,
los salarios pueden crecer en proporciones acordes con la productividad. Esto frenarfa la caida de la
demanda y favoreceria el proceso de transformacion de la economia.

En cuarto lugar, es una urgencia social y una necesidad econémica prestar una atencién especial a los
grupos desfavorecidos, sobre todo a los jovenes. Los programas de garantias para los jévenes han
resultado ser especialmente eficaces a la hora de luchar contra el desempleo juvenil en paises como
Suecia y Finlandia. La Comisién Europea ha manifestado su intencién de financiar programas
similares en sus Estados miembros. Estos recursos serfan esenciales en Portugal, habida cuenta de
las severas limitaciones presupuestarias. Con todo, segun las estimaciones facilitadas en el presente
informe, los recursos necesarios para financiar estas intervenciones exceden las propuestas
avanzadas por la Comision.

Los hogares cuyos miembros estain desempleados constituyen otro grupo clave que merece una
mayor atencion en materia de politicas. La pobreza infantil suele ser elevada en este grupo, lo que
suscita preocupaciones sociales e implica también que las intervenciones en materia de politicas en
este ambito podrian tener resultados muy positivos a largo plazo. En el informe se analizan ejemplos
de programas para este tipo de hogares en los que se acumulan varias situaciones de desempleo.

Un aspecto importante es que Portugal esta en una situacién relativamente buena para aplicar este
tipo de programas. Su capacidad institucional es relativamente solida, especialmente en comparacion
con otros pafses en crisis. Por otro lado, su sistema de protecciéon social tiende a ser mas



redistributivo que el de otros pafses. El mantenimiento del poder adquisitivo de las prestaciones
sociales serfa esencial para el éxito de esta estrategia.

En quinto lugar, también es preciso subsanar ciertas deficiencias en el sistema educativo que existian
con anterioridad a la crisis. Pese a las mejoras significativas de los dltimos afios, sobre todo en lo que
respecta a la calidad de la educacién secundaria y al desempeno de las universidades, solo el 68 por
ciento de los jovenes completan el segundo ciclo de educaciéon secundaria, en comparacion con el 75
por ciento registrado como media en las economias avanzadas. En general, la transicion de la escuela
al trabajo puede facilitarse mediante la inclusién en los planes de estudio de un sistema de
aprendizaje profesional y de la posibilidad de adquirir experiencia profesional y realizar practicas, asi
como a través de un nuevo acuerdo de colaboracién entre las instituciones educativas, las empresas,
los representantes de los trabajadores y los propios jovenes.

En sexto lugar, una estrategia de promociéon del empleo requiere una implicaciéon activa de los
interlocutores sociales como actores clave del mundo del trabajo. El dialogo social es esencial para
encontrar soluciones equilibradas a la hora de adoptar decisiones dificiles en materia de politicas y de
establecer posibles compensaciones. También incrementaria la confianza y ayudaria a definir la

visién de un futuro mejor.

.. que reduciria el desempleo y al mismo tiempo permitiria cumplir los objetivos
fiscales a un ritmo ligeramente inferior al previsto actualmente

Algunas de estas politicas conllevaran inevitablemente un costo para las arcas publicas. Sin embargo,
el informe pone de manifiesto que esos costos se originarfan principalmente a corto plazo y se
compensarian impulsando un proceso de recuperacion del empleo. Segun las simulaciones de
politicas de la OIT, un mayor énfasis en politicas de promocion del empleo contribuirfa a reducir el
desempleo hasta en un 2 por ciento de aqui a 2015. El ritmo de reduccion del déficit fiscal serfa mas
lento en 2014, pero se aceleraria en los afios siguientes.

También existen argumentos de peso para establecer un sistema de promocion del empleo bien
diseflado en la eurozona. Esta cuestion esta siendo examinada por la UE en el marco de los debates
sobre las dimensiones sociales de la unién monetaria europea. Por otro lado, el fortalecimiento del
papel del Banco Europeo de Inversiones serfa decisivo para desarrollar el potencial de inversion de
Portugal.

La OIT esta dispuesta a trabajar con Portugal con el fin de crear mejores empleos para
mejorar la economia

La OIT podtia proporcionar orientaciones identificando y analizando las mejores intervenciones a
nivel internacional, sobre las cuales el Gobierno y los interlocutores sociales de Portugal podrian
elegir programas adecuados a sus necesidades especificas. Asimismo, la OIT podria brindar
asistencia en el proceso de elaboracién de politicas proporcionando asesoramiento sobre el disefio
de politicas y fomentando la participacion de los interlocutores sociales en las diferentes fases del
proceso. Por otro lado, la OIT podria apoyar directamente la aplicacion de dichas politicas mediante
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actividades de formacion especializada destinadas a fortalecer la capacidad en esferas como la
inspeccion del trabajo, el didlogo social y los servicios publicos de empleo. Por ultimo, la OIT podria
ayudar al Gobierno a coordinarse con otras organizaciones internacionales para velar por que se
aplique una estrategia macroeconémica y de empleo coherente.



