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MERCADO LABORAL, GEOPOLITICA E INSTITUCIONES

Escasez de trabajadores y politicas
de mercado de trabajo: analisis
comparativo del caso espariol

La creciente escasez de mano de obra en Espaiia es un fenémeno exa-
cerbado tras la pandemia de COVID-19. Aunque no es tan grave como
en otros paises europeos, la falta de trabajadores afecta diversos secto-
res, incluyendo tecnologia, salud y servicios. Las causas son multiples:
cambios demogréficos, desajustes de cualificacidén, condiciones labo-
rales adversas y falta de interés en ciertos sectores. El articulo destaca
la importancia de las politicas laborales para abordar este problema a
largo plazo, enfocdndose en la formacién, movilidad geografica y atrac-
cion de talento extranjero como soluciones claves.



Cuadernos de Informacién Econémica

Introduccién

Laescasez de mano de obra en determinados sec-
tores y ocupaciones no es un fenémeno nuevo,
pero, tras la pandemia de COVID-19, es una
preocupacioén creciente y cada vez mas empre-
sas declaran dificultades para cubrir vacantes
(Causa et al., 2022). Aunque en Espafia la esca-
sez de trabajadores no es tan intensa como en
otros paises europeos, en 2023 los empleos sin
cubrir en nuestro pais aumentaron un 44 % res-
pecto de 2019 y su coste estimado (en términos
de un menor PIB) fue de 8.150 millones de euros
(BBVA-IVIE, 2024).

En general, la escasez de trabajadores puede
tener tres razones basicas (Ernst y Feist, 2024;
Green et al., 1998): por un tirén temporal de la
demanda por encima de lo esperado; por cam-
bios de largo plazo en el lado de la oferta rela-
cionados con el tamafio y la composiciéon de la
fuerza laboral; y por limitaciones derivadas de
ineficiencias en el ajuste de demanda y oferta
como resultado de desajustes geograficos o de
las cualificaciones. Estos motivos no son mutua-
mente excluyentes y pueden darse al mismo
tiempo e, incluso, reforzarse unos a otros. En la
actualidad, el fin de la pandemia habria gene-
rado escasez por el lado de la demanda, lo cual
seria, basicamente, un fenémeno de corto plazo.
Ahora bien, existen unas tendencias de largo
plazo que estan afectando al tamafio y a la com-
posicién de la fuerza laboral. En las economias
desarrolladas se estd viviendo un envejecimiento
de la poblacién que estd alterando el niumero de
personas disponibles en ciertos sectores y ocu-
paciones por el paso a la jubilaciéon de mayores
cantidades de trabajadores. A la vez, el envejeci-
miento demografico también es una muestra de
que sectores y ocupaciones relacionados con la
salud y los cuidados estan experimentando nece-
sidades crecientes de mano de obra debido al
aumento del tamafio de la poblacién mayor. Las
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ineficiencias en el ajuste de demanda y oferta
estan relacionadas con la dindmica del mercado
de trabajo y con transformaciones sectoriales,
de manera que los desempleados disponibles
para ocupar un puesto de trabajo no tienen las
cualificaciones requeridas por las empresas para
las vacantes que desean cubrir. Este desajuste
también puede tener una versién geografica en
el sentido de que existen personas dispuestas a
ocupar las vacantes existentes y que tengan las
cualificaciones requeridas para ellos, pero que
no se encuentren alld donde estdn las vacantes.
A todo esto hay que afadir que la pandemia ha
llevado a algunos trabajadores a cambiar de ocu-
pacién o de sector y ya no desean ocupar puestos
de trabajo en sus sectores de origen debido a las
condiciones de trabajo o el salario.

La pandemia ha llevado a algunos
trabajadores a cambiar de ocupacion o de
sector y ya no desean ocupar puestos de
trabajo en sus sectores de origen debido a
las condiciones de trabajo o el salario

Esta nueva situacién de escasez ha llevado a
primer plano las intervenciones y politicas
publicas dirigidas a paliar dicho problema de
diferentes maneras. Este articulo se centra en
describir sucintamente dichas politicas desde
la perspectiva de Espafia. Para ello, se revisa
brevemente cudl es la situacién en la Unién
Europea (UE), a fin de contar con un punto de
comparacién Util para el caso espafiol. Mientras
que otros autores se han acercado a esta cues-
tién analizando las grandes partidas de gasto de
las politicas de mercado de trabajo en Espafia
(como Mato, 2023), aqui el énfasis estara en las
medidas llevadas a cabo, tanto para todo el pafs
como por los servicios publicos de empleo auto-
némicos. En una seccién final, se realizan una
serie de reflexiones a partir de los resultados de
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la comparacién, avanzando en aspectos que, a
dia de hoy, se tienen poco en cuenta en el disefio
de las medidas para paliar la escasez de trabaja-
dores, como la estructura institucional del mer-
cado de trabajo, la sobreeducacién y el grado de
monopsonio.

Las politicas laborales para enfrentar la
escasez de trabajadores

Situacion internacional

A nivel internacional, la salida de la pandemia
de COVID-19 permite entender en gran medida
la escasez de trabajadores reportada por las
empresas (Ernst y Feist, 2024). No solo por el
aumento subito de la demanda tras dejar atras
los confinamientos, sino también porque algu-
nos trabajadores, al verse en la tesitura de buscar
empleos que no requiriesen una reducida “dis-
tancia social”, han experimentado que pueden
ocupar otros puestos con mejores condiciones
de trabajo. De ahi la escasez de trabajadores en
sectores como el turismo y, en especial, la hos-
telerfa (Eurofound, 2023). De forma paralela, la
propia escasez de trabajadores les otorga mayor
poder negociador tanto en la negociacién colec-
tiva como en la negociacién personal con los
empleadores a la hora de valorar la aceptaciéon
o el rechazo de una oferta de trabajo (Zwysen,
2023).

Son, sin embargo, las transformaciones de largo
plazo (el envejecimiento, el cambio técnico, la
transicién energética o la globalizaciéon) en con-
juncién con los desajustes de cualificacién lo
que suscita una mayor preocupacién (Brunello
y Wruuck, 2021). En concreto, en la UE, la esca-
sez de mano de obra relacionada con la falta de
las competencias adecuadas es algo que parece

afectar a todo el tejido productivo, incluidas las
pequefias y medianas empresas. Asi, tres cuar-
tas partes de las pequenias y medianas empresas
en Europa afirman que se enfrentan a una esca-
sez de ciertas competencias para al menos un
puesto de trabajo en su empresa’.

La actual escasez de la mano de obra es un pro-
blema mundial, que afecta tanto a paises desa-
rrollados como a paises en desarrollo. Asi, estd
presente incluso en paises con elevado desem-
pleo o con un amplio sector informal (Ernst y
Feist, 2024). No obstante, en funcién de la estruc-
tura sectorial y ocupacional, los paises se ven
afectados de diferente manera. En cuanto a los
paises de la UE pueden hacerse tres grandes
grupos (Eurofound, 2023):

e El primero engloba a aquellos paises en los
que la escasez de trabajadores ha experi-
mentado aumentos significativos durante la
ultima décaday en los que la tasa de vacan-
tes se encuentra en un nivel superior al 4 %.
Alemania serfa un ejemplo de este grupo.

e En el segundo, se incluyen paises en los
que la tasa de vacantes se encuentra entre
el 2y el 3 % (datos del tercer trimestre de
2023), en linea con la media europea. Italia
y Francia formarfan parte de este grupo.

e El tercer grupo se caracteriza por presentar
ligeros incrementos en la tasa de vacantes
en la ultima década y por unos elevados
niveles de desempleo junto con empleo en
la economia sumergida. En estos paises, los
problemas laborales no se deben tanto a la
existencia de unas elevadas tasas de vacan-
tes como a los desajustes entre la oferta
laboral disponible y las vacantes existen-
tes. Espafla perteneceria a este grupo.

1 Datos extraidos del Eurobarémetro (https://europa.eu/eurobarometer/surveys/detail/2994).
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Estas peculiaridades pueden informar ciertas
diferencias entre paises en el disefio de las poli-
ticas laborales para enfrentarse a la escasez de
mano de obra, pero hay una diferencia bésica
entre causas de corto y largo plazo detras de la
escasez. En general, las empresas son capaces
de desarrollar diferentes estrategias de gestién de
la plantilla para atender la escasez de mano
de obra en el corto plazo (Fang, 2009), pero pre-
sentan problemas para resolver la escasez que
tiene que ver con factores de largo plazo, por lo
que es en estos en los que la intervencién publica
tiene mas sentido. Por consiguiente, las estrate-
gias para disminuir la escasez de mano de obra
deberfan atender mas a factores de medio y largo
plazo (como las transiciones digital y verde, y el
envejecimiento de la poblacién) que a razones
relacionadas con shocks de corto plazo. En cuanto
alos tipos de medidas, aquellos paises y regiones
con problemas mas relacionados con dificulta-
des de desajuste entre desempleados y vacantes
requerirfan un mayor énfasis de medidas gene-
rales de mejora de la intermediacién laboral
(publicay privada), facilidades para la movilidad
geografica, etc. Alli donde la escasez de mano de
obra estd mds relacionada con el desajuste de
competencias, las medidas tendrian un caracter
mas de medio y largo plazo, puesto que la adap-
tacién de las competencias que tienen los traba-
jadores desempleados a las vacantes disponibles
no es siempre un proceso rapido. Las medi-
das para la mejora del nivel de competencias
(upskilling) y la formacién para las necesida-
des de los nuevos puestos de trabajo (reskilling)
requieren tiempo y recursos.

Como ejemplo, de las politicas que se llevan a
cabo en la UE en este ambito, Eurofound (2023)
recoge un analisis de un conjunto de 40 medidas
relacionadas con la escasez de mano de obra,
provenientes de 22 paises europeos y que han
sido evaluadas. Estrictamente, no proporcio-
nan una imagen representativa de las medidas
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puestas en marcha en estos cuatro paises, en
especial por el criterio de seleccionar solo medi-
das que han sido evaluadas; sin embargo, es un
conjunto interesante de medidas que muestra
que todos los paises apuntan hacia unos objeti-
vos comunes: integracién y activacion de mano
de obra subutilizada; atracciéon de empleo
(nacional y extranjero); y mejora de la mano de
obra existente (incrementos de la cualificacion
en sectores especificos). Estos campos de actua-
cién se desarrollan en programas dentro de sec-
tores econdmicos especificos, pero, en principio,
pueden darse en todo tipo de sectores.

Espana: perspectiva de conjunto

Centrando la atencién en Espafia y siguiendo la
informacién de SEPE (2023), entre las vacantes
que requieren una elevada cualificacién, cabe
destacar la carencia de formacién relacionada
con las tecnologifas de la informacién y las comu-
nicaciones -sobre todo en profesionales STEM-,
as{ como en energifas renovables.

En el caso del sector sanitario, se observan difi-
cultades por la carencia de profesionales, que
en parte se explica por el desplazamiento de
los jévenes al extranjero, donde ofrecen mejo-
res condiciones laborales. Ademads, cabe sefa-
lar que Espafia presenta un déficit creciente en
empleos sociales como profesores y cuidadores
sanitarios.

Se afiade también un problema de contratacién
en las profesiones de menor cualificacién en
determinados sectores, entre los que destacan la
hosteleria, construccién, transporte, agricultura
y pesca. En este caso la causa fundamental que
se sefiala es la falta de interés por parte de las
nuevas generaciones y las condiciones laborales
mas adversas (salarios, horarios, necesidad de
desplazamiento, conciliacién familiar).
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En cuanto a los problemas de contratacién vin-
culados a la carencia de ciertas competencia s
transversales de los candidatos, estos suceden
tanto en profesiones de mayor como de menor
cualificacion. Las principales competencias
transversales més demandadas actualmente son
los conocimientos en idiomas, tecnologias de la
informacién y la comunicacién, “habilidades
blandas” (soft skills) y prevencién de riesgos labo-
rales. Uno delos principales problemas actuales
es la escasez de profesionales de cualificacién
media (es decir, con titulaciones de formacién
profesional de grado medio y superior) junto al
desempleo de trabajadores con bajo nivel edu-
cativo (SEPE, 2023).

Espafia: resumen de la situacion
autonomica

Dada la descentralizacién de los servicios publi-
cos de empleo en Espafia, se ha realizado una
revision de las paginas web de los servicios
publicos de empleo autonémicos y sus respec-
tivos observatorios de empleo para intentar
detectar qué tipo de patrones puede haber en
las politicas que se ponen en marcha en relaciéon
con desajustes de cualificaciones y movilidad de
la mano de obra®. A continuacion, se resume lo
mas destacable de esta recogida de informacion,
desde una perspectiva de conjunto y sin incidir
en casos autonémicos concretos.

En las comunidades auténomas espatiolas, de
acuerdo con la informacién de sus observatorios
de empleo, las principales razones para las difi-
cultades de cobertura de vacantes son tanto la
carencia de competencias especificas en ciertos
sectores y ocupaciones, como las condiciones
laborales. Determinados sectores (como el turis-
tico, el transporte o la construccién) aparecen

de forma reiterada como aquellos en los que las
condiciones laborales estan detras de la falta de
candidatos, a la vez que las empresas resaltan
que los candidatos disponibles carecen de las
competencias adecuadas, incluidas las “habili-
dades blandas” (soft skills) en el caso de las ocu-
paciones que requieren un contacto continuado
con clientes.

En las comunidades auténomas espafiolas,
de acuerdo con la informacion de sus
observatorios de empleo, las principales
razones para las dificultades de cobertura
de vacantes son tanto la carencia de
competencias especificas en ciertos sectores
y ocupaciones, como las condiciones
laborales

También las tendencias de largo plazo que no
estan relacionadas con la salida de la crisis de
la pandemia presionan en las comunidades
auténomas espafiolas. En cuanto a la transicién
verde, no suele aparecer de manera explicita en
la revisién realizada de las comunidades auté-
nomas, pero bien podria estar enmascarada en
los problemas de ciertos sectores afectados por
la transicion energética para encontrar perso-
nas con la cualificacién requerida. La carencia
de cualificaciones digitales si que aparece de
manera explicita tanto en los diagnésticos como
en varios de los programas de cursos de forma-
cién existentes en diferentes comunidades.

El envejecimiento de la poblacién también es
relevante en la escasez de mano de obra en
Espafia, pues en algunas autonomias se resalta
explicitamente que la falta de candidatos esta-
ria ligada a problemas de envejecimiento de la
fuerza laboral en ciertos sectores y ocupaciones

2 Lainformacidn se corresponde con la disponible en dichas pdginas web durante el primer trimestre de 2024.
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que no encuentran relevo generacional. En estos
casos, parece que las condiciones de trabajo
serfan el principal factor de rechazo por parte
de los trabajadores para ocupar esos puestos
0 moverse hacia esas ocupaciones y sectores.
También aparecen algunas autonomias donde se
menciona la carencia de candidatos para pues-
tos relacionados con el sector de la salud y de los
cuidados de larga duracién, que estd vinculado
a necesidades crecientes que va generando el
envejecimiento de la poblacién.

Resulta llamativo en sentido positivo que el diag-
nostico de la escasez de mano de obra y de cuali-
ficaciones es, en todas las autonomias, bastante
detallado e incluso profundo. Ahora bien, a la
vez, los programas existentes tienen un elevado
grado de generalidad y las medidas relacionadas
con la escasez de mano de obra estan insertas en
programas mas generales. Esto tltimo resulta
preocupante, porque en el estudio de Eurofound
(2023) sobre programas para reducir la escasez
de mano de obra en la UE queda claro que las
intervenciones mas exitosas a nivel internacio-
nal son las disefiadas explicitamente para aten-
der la escasez de trabajadores.

La situacion en las comunidades
auténomas muestra que la escasez de
mano de obra tiene en Espafia un doble
componente: carencia de candidatos y
carencia de competencias o cualificaciones
especificas

La situacion en las comunidades auténomas
muestra que la escasez de mano de obra tiene
en Espafia un doble componente: carencia de
candidatos (por reducido numero de solicitantes
y por rechazo a las condiciones laborales exis-
tentes) y carencia de competencias o cualifica-
ciones especificas. Esta situacién también se da,
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con matices, a nivel internacional. En concreto,
la situacion de Alemania parece ser de las mas
relacionadas con la escasez de personas, lo cual
conduce a dar importancia a los programas de
inmigracién y a como formar a los inmigran-
tes para que puedan salvar los déficits y des-
ajustes formativos en relacién con los puestos
de trabajo disponibles. Debido a su evolucién
demografica, cabe imaginar que Espafia pueda
tener una situacién semejante a medio plazo,
por lo que la experiencia alemana al respecto
serfa util. Se trataria, pues, de adaptar y dar
mas espacio a medidas que, a veces, no suelen
considerarse dentro de las politicas concebidas
para cubrir vacantes en un contexto de escasez
de trabajadores en multiples sectores y ocupa-
ciones. Serfan medidas para atraer talento de
otros paises como pueden ser la contratacién en
origen, la convalidacion de titulos o flexibilizar
el acceso a la nacionalidad a trabajadores con
las cualificaciones requeridas. En este sentido,
también puede entenderse que el catdlogo de
ocupaciones de dificil cobertura forma parte de
este tipo de medidas. También muchas comuni-
dades auténomas tienen programas para facili-
tar el retorno de talento que emigro fuera de la
comunidad. Serfa conveniente conocer la efecti-
vidad de dichos programas y qué tipo de puestos
podrian ocupar estos trabajadores retornados a
sus comunidades de origen.

Reflexiones finales

La revisién de la situacién general en Espafia
y por autonomias muestra un cuadro general
semejante al que presenta la escasez de mano
de obra en la UE. La actual escasez se relaciona
con factores de corto plazo (cuellos de botella
en la salida de la pandemia) y de largo plazo
(grandes tendencias de transformacién de los
mercados de trabajo). Las ocupaciones en las
que se existen pocos trabajadores disponibles y
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desajuste de cualificaciones son semejantes en
todos los paises europeos, con ciertas diferencias
en funcién del peso relativo de los factores que
hay detras de la escasez de mano de obra. Sin
restar importancia a las causas de corto plazo,
parece mds légico que la intervencién publica
se centre en las causas de largo plazo, como la
transicién energética, el progreso técnico o el
envejecimiento. Los diagnosticos realizados por
los observatorios autonémicos de empleo mues-
tran la importancia de todas estas causas detras
de la escasez de mano de obra. Ahora bien, las
medidas implementadas tienen en muchas oca-
siones, sobre todo en relacion con la transicién
energética, un disefio que no parece responder
de manera central a la escasez de trabajadores,
cuando el andlisis de Eurofound (2023) parece
mostrar que es mayor la efectividad de las medi-
das que han colocado de manera explicita la
reduccién de la escasez de trabajadores en el
centro de su disefio.

Aparte de los problemas de las carencias o des-
ajustes de formacion, conviene no olvidar que
otra razén crucial para no cubrir una vacante
que aparece de manera reiterada en todos los
estudios es el rechazo de los trabajadores, lo cual
es una sefial clara de malas condiciones labo-
rales y bajos salarios. Espafia es un ejemplo de
esta situacién tras la pandemia, pero no es una
excepcidn al respecto a nivel europeo (Eurofound,
2022, 2023). Este problema puede ser afrontado
mediante el establecimiento de estdndares por
parte de las autoridades y la vigilancia de los
existentes gracias, por ejemplo, a la Inspeccion
de Trabajo; pero, en general, la negociacién colec-
tiva sectorial puede desempefiar un papel activo
en la mejora de los estandares sectoriales en las
ocupaciones afectadas (Zwysen, 2023). Dado que
en lanegociacién de convenios a nivel de empresa
habria escasos incentivos para hacerlo, pues la
mejora de condiciones laborales podria generar
incrementos de costes y desventajas competitivas,
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parece que este es un tema mas propicio para
ser tratado en los convenios sectoriales. Por otro
lado, el didlogo social tripartito seria la via para
conseguir grandes acuerdos estables en cuanto
a las medidas que puedan ser mds controverti-
das, como, por ejemplo, incorporar trabajadores
extranjeros en el futuro cercano con las cualifica-
ciones requeridas por los puestos.

Como reflexiéon sobre los problemas de cualifica-
cién, resulta llamativo que la sobreeducacién no
parece tenerse en cuenta en las politicas contra la
escasez de trabajadores, ni en Espafia ni en otros
paises de la UE. Esto es problemético, porque
este desajuste educativo afecta muy en espe-
cial a los jovenes espafioles, de tal manera que
su incidencia es mayor entre quienes tienen un
contrato indefinido (Ortiz, 2010), pues los jove-
nes han venido prefiriendo un empleo seguro
sobre un empleo ajustado a sus cualificaciones.
Dado que la dindmica esperable entre los sobre-
educados es que los desajustes de cualificacion
pervivan a lo largo del tiempo (Cedefop, 2018),
serfa util que los programas de formacién para
paliar la escasez de mano de obra por desajuste
de cualificaciones incluyeran medidas para el
cierre de este desajuste educativo. También con-
viene no olvidar que el desajuste educativo puede
interactuar con la acumulacién de competencias
en el puesto de trabajo y, por tanto, dificultar o
favorecer la reduccion de la escasez de mano de
obra por desajuste de cualificaciones (Cedefop,
2018). Los trabajadores que comienzan su empleo
con una brecha de competencias o habilidades
suelen ocuparse de trabajos con tareas mas com-
plejas y se benefician mas del aprendizaje no
formal en el puesto de trabajo. Por el contrario,
los empleados sobrecualificados o sobreducados
suelen encontrarse de partida en puestos de tra-
bajo con una baja complejidad de tareas, lo cual
limita su desarrollo posterior de habilidades.
Como los trabajadores sobreeducados padecen
esa menor acumulacién de nuevas competencias
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en el puesto de trabajo se veran perjudicados en
caso de perder su trabajo y tener que encontrar
un nuevo empleo. Paises que, como Espafia,
padecen elevadas proporciones de sobreeduca-
cién desde hace mucho tiempo entre los jove-
nes universitarios (Barone y Ortiz, 2011), podrian
afiadir a sus problemas de desajuste de compe-
tencias el de una escasa acumulacién de estas.

También ha contribuido en el problema de baja
formacién después de terminar los estudios, la
gran extensién de la temporalidad, puesto que
es sabido que los trabajadores con contratos
temporales tienen una probabilidad més baja
de recibir formacién en la empresa (Albert et
al., 2005). La reforma laboral de 2021, con sus
restricciones a la temporalidad y su eventual
impacto disminuyendo la rotacién laboral,
puede haber introducido incentivos para que
las empresas espafiolas inviertan mads en sus
trabajadores a través de mds formacién especi-
fica, tal como el caso de Italia ha mostrado que
puede suceder cuando se produce un cambio en
el sentido de que las empresas tengan mas incen-
tivos para usar los contratos indefinidos en lugar
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de los temporales (Bratti et al., 2011). Asi pues,
las instituciones del mercado de trabajo como
la regulacién de los contratos, pero también la
negociacion colectiva (Zwysen, 2023) o el salario
minimo (Astrov y Leiner, 2021) pueden tener un
impacto en las necesidades de formacién y, por
consiguiente, sobre la escasez de competencias
para ocupar puestos transformados por las gran-
des tendencias de cambio a largo plazo de los
mercados de trabajo.

Finalmente, si existe un grado de monopsonio
relevante en el mercado de trabajo, la escasez
de mano de obra puede significar que los sala-
rios son demasiado bajos como para atraer a
los trabajadores a los puestos vacantes. En esta
situacién, el salario ofrecido para las vacantes
disponibles no es suficiente como para incre-
mentar la oferta de trabajo. En este contexto, las
medidas de incremento o mejora de las cualifica-
ciones tendrian un escaso efecto si no van acom-
pafiadas de mejoras en las condiciones laborales
de las vacantes disponibles, mds aun cuando se
da una situacion de “estrechez” del mercado de
trabajo como la actual.
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