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Resumen

El Fondo de Garantia Salarial (Fogasa) es una institucién que, incluso durante la crisis, ha seguido
redistribuyendo la renta. El objetivo de este trabajo es ver c6mo, a pesar de la crisis y la reduccién de
ingresos, el Fondo sigue abonando los créditos laborales a los trabajadores. La clave estd en su modelo
de financiacién y gestion que, durante la bonanza econémica, le permitié tener una capacidad de ahorro
y se invirti6 en la compra de Deuda Pudblica Nacional pero, cuando llegé la crisis, el superavit corriente
se convirtié en un creciente déficit. El abono de las prestaciones desde 2009 se puede realizar gracias a la
venta de los titulos de Deuda Publica. Sin embargo, una posicién deudora no es sostenible en el tiempo.
Los titulos de deuda publica en poder del Fogasa son limitados y, si las insolvencias empresariales no se
reducen, habra que incrementar los ingresos o reducir prestaciones, y por tanto, bienestar social.
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Abstract

The Wage Guarantee Fund (Fogasa)is an institution that even during the crisis has continued distributing
the wealth. The objective of this work is to see how, despite the crisis and the income reduction, the
Fund continues paying the wage claims of workers. The key is its financial and management model
that allowed, during the period of growth, to have a saving capacity and to invest in the purchase of
National Debt. Unfortunately when the crisis arrived, the current surplus became an increasing deficit.
The payment of the benefit since 2009 was possible by the sale of titles of National Debt. Nevertheless,
this debit position was not sustainable on the long term. The titles of National Debt owned by the Fund
are limited and, if the economic situation does not improve, it will be necessary to raise incomes or to cut
benefit and consequently social welfare.
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1. INTRODUCCION

En los ultimos afios, las administraciones publicas han cambiado sus niveles
de ingresos y gastos como consecuencia de la crisis. El Fondo de Garantia Salarial
(Fogasa) no se ha visto ajeno pero de momento, mantiene sus prestaciones gracias a
su capacidad de ahorro pasado. El objetivo de nuestro trabajo es ver como el Fogasa
afronta la actual situacién de crisis manteniendo intacta su labor social e independencia
econémica.

El Fondo es un organismo piublico que, por sus funcién principal: abonar salarios
pendientes de pago y posibles indemnizaciones a los trabajadores que sufren una
insolvencia empresarial, contribuye a la redistribucién nacional de la renta. Ademas,
su modelo de gestién basado en el principio de caja tinica y su autonomia financiera han
abundando en esta redistribucion de riqueza nacional. En el primer bloque tematico de
este trabajo (apartado 2) se describe el funcionamiento del Fogasa que pone las bases
para el desarrollo de estas funciones.

Con el objetivo de ver como el Fogasa mantiene la liquidez para seguir
desarrollando sus funciones sociales y laborales en el actual contexto de crisis, hemos
analizado los presupuestos de la Institucién en los tltimos anos y los hemos comparado
con el conjunto de Organismos auténomos del Estado (apartado 3). Por el lado de
los ingresos, el Fondo esta sufriendo una fuerte reduccién como consecuencia de la
caida del empleo, por el contrario, el aumento de insolvencias y de trabajadores que
se quedan sin poder cobrar sus créditos laborales a causa de la crisis han multiplicado
su volumen de gastos pero, la autonomia financiera y su modelo de gestién le estan
permitiendo mantener sunivel de prestaciones sin necesidad de endeudarse, de recurrir
a los Presupuestos Generales del Estado o de incrementar el tipo de cotizacién. Hay
que tener en cuenta que los efectos de las crisis se dejan notar en el Fondo con un
retardo de entre 18 y 24 meses, de ahi que hayamos considerado que desde 2006 a 2008
son afios de crecimiento y, a partir de 2009, son los de depresién econémica. Durante
este periodo hemos visto como ha cambiado el origen y la aplicaciéon de recursos
para el Fondo y como, a pesar de lo delicado del contexto econémico actual, siguen
manteniéndose las prestaciones del Fogasa, lo que le permite mantener la eficiencia y
eficacia social.

Por tdltimo, en el apartado 4, hemos expuesto algunas de las formas en las que
el Fogasa ha estado redistribuyendo la riqueza nacional. A pesar de ser una pequeia
institucién, el modelo de gestién y organizaciéon basado en el criterio de caja tnica
contribuye a la redistribucién de renta nacional desde la vertiente territorial, social y
sectorial, lo que en definitiva contribuye al mantenimiento del estado del bienestar.
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2. NATURALEZA Y FUNCIONAMIENTO DEL FOGASA. Entre los seguros
privados y los seguros sociales

2.1. EL FUNCIONAMIENTO DEL FOGASA

El Fondo de Garantia Salarial (Fogasa) es un Organismo Auténomo adscrito
al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, con personalidad juridica y capacidad
de obrar para el cumplimiento de sus fines.! Su funcién principal es la de abonar
los salarios pendientes de pago y las posibles indemnizaciones hasta unos limites,
a causa de insolvencia, quiebra o concurso del empresario.? Esta actuacion es de
tipo subsidiario porque garantiza los créditos laborales de los trabajadores cuando
el empleador no puede pagarlos pero, posteriormente, intentara recuperar lo ya
abonadoy se subrogara en los derechos y acciones del trabajador frente al empresario,

ya que estos créditos mantienen el caracter privilegiado que le confiere la ley.

No obstante, desde la entrada en vigor del Estatuto de los Trabajadores de
1980, el Fogasa también asumi6 una responsabilidad directa y obligatoria en el
pago de parte de las indemnizaciones por despido en el caso de empresas de menos
de 25 trabajadores.?

Para desarrollar sus funciones, el Fogasa dispone de un fondo compuesto por
cuantia maxima: 1,5 por mil del volumen anual de remuneraciones de los asalariados
que se va reponiendo a través de cuotas que estan obligados a pagar todos aquellos
que tienen a su servicio trabajadores por cuenta ajena, incluso por quienes por su
naturaleza es imposible que incurran en insolvencia: las Administraciones Publicas.
Lo que confiere al Fogasa un caracter de solidaridad interempresarial (Montoya
Melgar, A 1985).

El tipo de cotizacion ha variado dependiendo de las necesidades del Organismo.
Asi, en la segunda mitad de los ochenta llegé a un maximo de 1,1%, posteriormente
fue disminuyendo y desde 1994, el tipo se mantiene en 0,2% de los salarios que sirven
de base para el calculo de las contingencias de accidente de trabajo y enfermedad

1 Se cre6 en 1976 (Art. 31 de la Ley de Relaciones Laborales (LRL), 16/1976 de 8 abril) y actualmente,
esta regulado por el Articulo 33 del Estatuto de los Trabajadores.

2 Por salarios pendientes de pago, incluidos los de tramitacién en caso de existir, el Fondo no podra
abonar un importe superior a la cantidad que resulte de multiplicar el duplo del salario minimo inter-
profesional diario, incluyendo la parte proporcional de las pagas extraordinarias, por el nimero de dias
de salario pendiente de pago, con un maximo de ciento cincuenta dias. Las indemnizaciones por despido
estan garantizadas con el limite maximo de una anualidad de salarios, sin que el salario diario, base de
calculo pueda exceder del duplo del salario minimo interprofesional. Art. 33 del ET actual.

3 Aunque entre 1980 y 1985 se cofinanci6 el despido improcedente en las pequefias empresas, la incon-
sistencia de que una instituciéon publica apoyara econémicamente, precisamente a aquellas empresas
que no cumplian la legislacién laboral en materia de despido, provocé una modificacion y desde 1984 el
despido que se subvencion6 fue el procedente motivado en causas objetivas (Art. 33.8 del ET).
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profesional.

Para mejorar la financiacién del Fogasa, en 1985, se determiné que podria
concluir “convenios o acuerdos de devolucién” en los que se concretaban los aspectos
relativos a las formas, los plazos y las garantias de la devolucion de las cantidades
abonadas conjugando la eficacia de la recuperacién de cantidades, la continuidad
empresarial y la salvaguardia del empleo. La firma de acuerdos de devolucion
permite a las empresas posponer el coste del despido y fraccionarlo en cémodos y
baratos plazos, convirtiendo asi una deuda de cobro inmediato en una a devolver a
largo plazo, lo que da a la empresa la posibilidad de reestructurarse y mantener el
empleo (Padilla, A. y Requejo, A. 1998) al mismo tiempo que se eleva la probabilidad
de cobro del Fogasa.

2.2. EL SEGURO DE SALARIOS: ANALOGIAS Y DIFERENCIAS CON LOS
SEGUROS PRIVADOS Y LOS SEGUROS SOCIALES

El seguro de salarios sélo se pone en funcionamiento cuando el obligado a
pagar salarios e indemnizaciones no lo hace. Atendiendo a su caracter asegurador
publico de prestaciones sociales, podria considerarse como una entidad de seguro
social obligatorio aunque tiene caracteristicas que lo separan (Pérez Pérez, M.
1980):

1. Elseguro de salarios intenta recuperar lo abonado mientras que las prestaciones

de un seguro social no se recuperan.

2. El seguro social pretende alcanzar a todos los ciudadanos mientras que el
seguro de salarios s6lo cubre a los trabajadores.

3. El seguro social se financia a través de los ingresos estatales, en cambio, el
seguro de salarios lo hace a través de cotizaciones especificas

4. No existe conexion entre las prestaciones y las cotizaciones al fondo.

Por otro lado, el seguro de salarios mantiene unos elementos comunes con los

seguros privados:
1. La existencia de un riesgo a cubrir

2. La obligaciéon de abonar unas prestaciones en caso de que ocurra el riesgo
asegurado

3. El pago de unas primas o cotizaciones.

No obstante, un seguro de salarios publico también se distancia del ambito de los
seguros privados porque en el seguro de salarios publico estdn, por una parte, los
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empleadores, que son los obligados a asegurarse porque son los tinicos que pueden
incurrir en el riesgo y que, en principio, no cobraran las prestaciones. De otra
parte, estan los beneficiarios, que son los trabajadores y, si ocurre el riesgo cubierto,
cobraran con independencia de lo que se haya cotizado por ellos. De una tercera
parte, esta el ente asegurador, que es el fondo piblico que se nutre de contribuciones
de todos los que estan expuestos al riesgo de la insolvencia y que siempre procurara

recuperar las prestaciones.

En definitiva, el seguro de salarios se va separando tanto del seguro privado
como de los seguros sociales pero, simultdneamente, se va configurando como un
sistema de servicio publico que busca el bienestar colectivo al proteger unos riesgos
de fuerte repercusion social que los agentes, por si solos, no podrian cubrir o, en caso
de hacerlo, les seria mucho més costoso.

3. LOS PRESUPUESTOS DEL FOGASA: Origen y aplicacion de recursos

La Ley determina que, como el Fogasa es un organismo auténomo adscrito al
Ministerio de Empleo y Asuntos Sociales, debe regirse por el Derecho Administrativo
y, que para el desarrollo de sus funciones, dispondra de los ingresos propios que esté
autorizado a obtener y de las aportaciones que pueda percibir de los Presupuestos
Generalesdel Estado. Porotra parte, también establece que el régimen presupuestario
y econémico-financiero del Fondo se regira por la Ley General de Presupuestaria
(LGP). De ahi, que cada afio el Organismo formule su programa presupuestario
y lo presente al Ministerio de Empleo y Asuntos Sociales quién lo remitira, junto
con el resto de programas, al Ministerio de Economia y Hacienda para que puedan
elaborarse los Presupuestos Generales del Estado (PGE) siempre bajo el objetivo de

estabilidad presupuestaria.

La Ley General Presupuestaria (LGP) establece tres formas de clasificar
la estructura de los estados de gastos y de ingresos. Una, teniendo en cuenta la
organizacién del sector publico: estructura orgéanica. Dos, atendiendo a la finalidad
que se pretenda conseguir: estructura funcional. Y tres, buscando la naturaleza
econémica de los ingresos y gastos: estructura econémica. El Fondo de Garantia
Salarial presenta sus resultados econdémicos-financieros mediante esta tultima
clasificacién, donde los estados de gastos e ingresos se desglosan por capitulos.

Para nuestro trabajo, vamos a analizar los presupuestos del Organismo en los

4 Decimos “en principio” porque las prestaciones del seguro de salarios las recibe directamente el traba-
jador, sin embargo, estas prestaciones contribuyen a reducir los costes del empleador al poder librarse
de trabajadores y de los gastos por despido declarandose insolvente, ademdas de poder conseguir una
demora en el pago de los créditos laborales en caso de declararse la insolvencia como técnica. Por tanto,
indirectamente el empleador también recibe las prestaciones.
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ultimos 6 afios, los 3 primeros coinciden con un periodo de crecimiento econémico y
los tltimos con la depresion.

Del analisis de los saldos del Fogasa (Cuadro 1) podemos decir que hasta
2009 existia un ahorro bruto representado por el saldo positivo de operaciones
corrientes. El buen funcionamiento de la economia mantenia un nivel de demanda
de prestaciones bajas en el organismo, por lo tanto, el excedente entre lo que se
ingresaba por cuotas y lo que se gastaba por prestaciones podia ser invertido en
otras operaciones.

Los saldos por operaciones de capital tenian un escaso peso en el conjunto de
operaciones no financieras y, ademas, tenian el mismo signo que las operaciones
corrientes, lo que proporcionaba al Fogasa un exceso de recursos de varios cientos
de millones de euros anuales que, basicamente eran destinados a la compra de
deuda publica nacional.

Cuadro 1: Resultados Presupuestarios.

Capacidad y/o necesidad de financiacion (miles de euros corrientes)

2011 2010 2009 2008 2007 2006
Saldo Oper.
Corrientes -879.320,2 -642.498,1 -196.536,3 213.592,2 246.842,0 | 510.176,1
Saldo Oper. Capital
-1.669,8 -1.583,4 -778,.1 28.611.9 98,2 10.057.4

Saldo Oper. no
financieras
-880.990,1 -644.081,6 -197.3145 | 242.204.2 246,940,3 | 520.233,5

Sdo Oper. Finacieras
893.541,0 741.075,8 -86.483,6 -502.492,5 -56.252.9 -437.763,7

RESULTADO
PRESUPUESTARIO 12.550,9 96.994,2 -283.798,1 -260.288,2 190.687,3 82.469,8

AHORRO BRUTO
GASTO NETO DE

-879.320,2 -642.498,1 -196.536,3 213.592,2 246.842,0 | 510.176,1

CAPITAL
1.669,8 1.583.4 778.1 28.611,9 982 | -10.057.4
VARTAC. NETA
ACT. FINANC.
-893.541,0 | -741.075.8 86.483.6 | 502.4925 | 562529 | 437.763,7
CAPACIDAD
O NECESIDAD
FINANCIAC. vt
NECESIDAD 880.990,1 | -644.081,6 197.314,5 246.940,3 | 5202335
ENDEUDAM.
-1.774.531,1 | -1.385.157,4 | -110.830,9 | 744.696,7 | 303.193.2 | 957.997.2
TNDICE DE
AHORRO BRUTO -136,86% -96,65% -29.92% 32,08% 38,29% 60,76%

Fuente: Memorias Fogasa. Elaboracién propia.

El punto de inflexién lo marcé el afio 2009 durante el cual se produjo, por

primera vez en mucho tiempo, un cambio en la tendencia presupuestaria. La
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crisis provocaba insolvencias que se traducian en aumentos en las demandas
de prestaciones al Fondo, el ahorro bruto pas6 a ser desahorro, la capacidad de
financiacién se convirtié en una necesidad de financiacién creciente.

La atonia de los mercados en los dltimos 3 anos, los problemas de liquidez
empresarial y las expectativas negativas sobre el desarrollo econémico, entre otros
motivos, han agravado la crisis avocando a muchas empresas a la insolvencia
y al Fogasa a pagar mas prestaciones. Por ello, la capacidad de financiacion de
principios de la década se ha tornado en una necesidad de financiacién de mas de
1.770 millones de euros en 2011.

El Indice de Ahorro Bruto ha pasado de ser positivo a negativo, ademés, con
valores absolutos cada vez mayores. Y, aunque el resultado presupuestario sea
positivo, desde 2009 la situacién financiera del Fogasa se convierte en insostenible
a largo plazo. Los activos financieros comprados durante la fase de crecimiento
econémico son limitados y si no se aumentan los ingresos corrientes mediante,
por ejemplo, aumento del tipo de cotizacién o no disminuyen los gastos corrientes,
algo dificil en esta situacion de crisis, los ingresos por operaciones de capital
desapareceran y el Fogasa se vera obligado a recurrir a los recursos Estatales como
ocurrié en los afios ochenta.?

Del analisis de los derechos reconocidos por el Fogasa (cuadro 2) podemos
concluir que el Organismo ha sido y sigue siendo, autosuficiente, ya que no ha
recibido ninguna transferencia por parte del Estado y los Ingresos Fiscales siguen
siendo la mayor parte de los ingresos corrientes.

El modelo de financiacién diseiiado para la institucién ha sido eficiente
desde el punto de vista econémico. Sin embargo, desde 2009, la principal fuente
de recursos no procede del Capitulo I: Cotizaciones Sociales sino del Capitulo VIII:
Activos Financieros. Esto es, los ingresos corrientes ceden posiciones en favor de los
de operaciones de capital y el afio de inflexion es el 2009.

La profundizacién de la crisis arrastra a la desaparicién de muchas empresas
y la reducciéon del nimero de trabajadores por cuenta ajena. Asi, el Fondo obtiene
menos recursos por cuotas empresariales y esta via de financiaciéon, que deberia ser
la mas importante, pasa a segundo plano.

La inversiéon en Deuda Publica Nacional, durante los afios de crecimiento y

superavit presupuestario, facilita ahora la liquidez necesaria para hacer frente a la

5 Entre 1982 y 1985 el Fogasa necesit6 més recursos para atender a sus obligaciones de los que disponia
por cuotas empresariales, lo que le llev6 a pedir transferencias a la Seguridad Social con el compromiso
de posterior devolucién (Memorias del Fogasa).
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avalancha de prestaciones. Mediante la desinversion de los activos financieros se
recuperan recursos liquidos que, momentaneamente, suplen el adelgazamiento de
los ingresos por el lado de las cotizaciones. No obstante, la “Enajenacion de la Deuda
del Sector Publico” es una via excepcional, urgente y restringida de financiacién
pues los titulos de Deuda Piblica en manos del Fogasa son limitados.

Cuadro 2: Liquidaciéon presupuestos de ingresos. Derechos reconocidos.
(Porcentaje de capitulos sobre el total, 2006-2011)

CAPITULOS 2011 2010 2009 2008 2007 2006
T (Tmp. direcfos y cot soc)

30,26% 33,32% 41,14% 52,70% 43,58% 57,50%

TIT (Tasas, otros Ingresos)

5,14% 3.11% 2,62% 2.60% 2,64% 1,46%
IV (Transfer corrientes)

0,00% 0,00% 0,01% 0,01% 0,00% 0,00%
V (Ingresos patrimoniales)

6.42% 10,19% 13,57% 14,56% 11,63% 9,24%
TOTAL OPERAC. CORRIENTES

41,83% 47,28% 57,33% 69,87% | 57,85% 68,21%

VT (Enajenac inver reales)

0,00% 0,01% 0,01% 3,08% 0,06% 0,84%
TOTAL OPERAC. CAPITAL

0,00% 0,01% 0,01% 3,08% 0,06% 0,84%

TOTAL OPERAC. NO FINANC.
41,83% 47,29% 57,34% 72,95% 57,91% 69,05%

VTIT (Activos financieros)
58,17% 52,71% 42,66% 27,05% 42,09% 30,95%

TOTAL OPERAC.
EINANCIERAS 58,17% 52,71% 42,66% 27,05% 42,09% 30,95%

INDICE DE INGRESOS
EISCALES 84,64% 78,45% 76,32% 79,15% 79,89% 86,45%

Fuente: Memorias Fogasa. Elaboracién propia.

Desde el lado de los gastos se aprecian simétricas conclusiones (Cuadro 3).
Durante 2009 se produce un cruce de tijeras entre el peso que representan los gastos
por prestaciones (Capitulo IV) y el de los gastos en activos financieros (Capitulo
VIII). Durante la fase expansiva del ciclo, el Fogasa invirti6é en Activos financieros:
“Adquisicion de Deuda Publica”. La disponibilidad de recursos que procedian de
las cuotas empresariales y las escasas demandas de prestaciones propiciaron estas
compras, sin embargo, desde 2009, la tendencia cambié y el Fogasa tuvo que destinar
su mayor parte de recursos a operaciones corrientes. El pago de prestaciones a los
trabajadores que sufrian insolvencias se elevé rapidamente y copé la totalidad de
gastos del Organismo, lo que llevé a un indice de transferencias corrientes cercano
al 100%.

La compra de activos financieros y de cualquier tipo de inversiones ha
desaparecido y quedara relegada hasta el proximo ciclo de crecimiento econémico
pero, lo mas importante es que, si se quiere seguir manteniendo el nivel de servicio
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que el Fogasa ha prestado, habra que posibilitar un aumento inmediato de sus
ingresos corrientes, ya que su solvencia y financiacién no tienen viabilidad en el

medio plazo.

Cuadro 3: Liquidacién presupuestos de gastos. Obligaciones reconocidas.
(Porcentaje de capitulos sobre el total, 2006-2011)

CAPITULOS 2011 2010 2009 2008 2007 2006
T (Gtos. personal)

0,91% 1,08% 1,02% 1,12% 1,39% 1,10%
IT (Gtos. bienes y serv corrientes)

0,56% 0,52% 0.37% 0,41% 0,49% 0,42%
TTT (Gios. financieros)

0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%

IV (Transt. corrientes)
98.42% 98,26% 58,31% 35,74% 41,18% 27.171%

99,89% 99,86% 59,70% 37,27% 43,07% 28,69%

TOTAL OPERAC. CORRIENTES

VT ((Tnver. reales)

0,11% 0,14% 0,06% 0,06% 0,06% 0,03%
TOTAL OPERAC. CAPITAL

0,11% 0,14% 0,06% 0,06% 0,06% 0,03%
TOTAL OPERAC. NO FINANC. 06 06 06

100% 100% 59,76% 37,33% 43,13% 28,72%

VTIT (Activos financieros)
0,00% 0,00% 40,24% 62,66% 56,87% 71,28%

TOTAL OPERAC.
FINANCIERAS 0,00% 0,00% 40,24% 62,66% 56,87% 71,28%

INDICADOR DE NIVEL
DE SERVICIO: indice de
transferencias corrientes 98,53% 98,39% 97,68% 95,88% 95,62% 94,70%

Fuente: Memorias Fogasa. Elaboracion propia.

Si ponemos en relacién los derechos y obligaciones reconocidos en el Fogasa
con el conjunto de Organismos Auténomos de la Administraciéon Central del Estado
(O0.AA.) y los del Ministerio al que esta adscrito: actual Ministerio de Empleo y
Asuntos Sociales (MEAS)® (Cuadro 4), podemos ver que el peso del Fogasa, tanto
en los gastos como en los ingresos, se ha reducido a escala ministerial y estatal. Por
el contrario, el peso del conjunto de organismos auténomos adscritos al MEAS ha

crecido por termino medio anual en torno a un 20%.

Los Organismos auténomos del MAES son los que mayor representacion
tienen, tanto en derechos como obligaciones reconocidas, sobre el total de Organismos
Auténomos de la Administracion Central, ademas, su importancia ha aumentado
conforme profundizabamos en la crisis pasando de representar un 59,3% en 2006 a
un 73,4% en 2011. El Servicio Piblico de Empleo (SEPE) es el protagonista de este
incremento. Por el contrario, El Fogasa, ha sufrido una pérdida de importancia de
un 14% de promedio anual.

6 Los Organismos Auténomos del Ministerio de Empleo y Seguridad Social son: Servicio Pablico de Em-
pleo Estatal, Fondo de Garantia Salarial e Instituto Nacional de Seguridad e Higiene en el Trabajo.
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Cuadro 4: Relacion en porcentaje de los derechos y obligaciones
reconocidas entre Fogasa y Total Organismos Auténomos de la Administracion
Central y Ministerio de Empleo y Asuntos Sociales

2011 2010 2009 2008 2007 2006
Dechos reconocidos FOGASA/Ministerio
Empleo 3,58% 3.67% 275% | 403% | 467% | 535%
Dechos reconocidos FOGASA/OO.AA
Admon Central 267% | 2.62% | 2.00% | 2.49% | 279% | 3.18%

Dechos reconocidos Ministerio Empleo/
0OO0.AA. Admon Central

Obligac reconocidas FOGASA/Ministerio
Empleo 370% | 329% | 343% | 4.44% | 3.88% | 510%
Obligac reconocidas FOGASAJ/OO.AA
Admon Central

Obligac reconocidas Ministerio Empleo/
0OO0.AA. Admon Central

74,60% | 71,42% 72,89% 61,68% | 59,81% | 59,52%

2,12% 2,35% 2,49% 2.81% 2.30% 3,04%

7341% | 71,49% 72,63% 63,31% | 59,20% | 59,70%

Fuente: Memorias Fogasa. Ministerio de Economia y Hacienda. Elaboracion propia.

En definitiva, podemos decir que El Fondo de Garantia Salarial es un
organismo pequeno en el conjunto nacional, su peso, tanto en derechos como
obligaciones reconocidas del total de Organismos Auténomos de la Administracién
Central, nunca ha superado el 3%. Ademads, esta importancia va disminuyendo
conforme avanza la crisis. El aumento de parados y parados de larga duraciéon a los
que hay que abonar prestaciones y subsidios hacen que el SEPE sea el Organismo
Auténomo mas importante en Espafia. No obstante y a pesar de ello, el Fogasa
sigue siendo una eficaz y eficiente instituciéon publica que ha favorecido, y sigue
haciéndolo, la distribucién de la renta y la riqueza nacional.

4. EL FOGASA Y LA DE REDISTRIBUCION DE LA RENTA

La forma en la que se proporcione un seguro de salarios repercutira en la
redistribucion de la riqueza y, aunque un seguro de salarios podria ser suministrado
por el sector privado, la provision publica es mas eficiente y equitativa que la
privada por la existencia de fallos de mercado, por los costes de transaccion, por la
probabilidad de déficit del seguro de salarios en las fases de crisis, por el modelo de
financiacion y gestion y por la existencia de la informacién asimétrica y la selecciéon
adversa en el ambito de los mercados de seguros (Ramoén Dangla, R. 2008). Por
ello, el seguro de salarios, Fogasa, al ser publico y no estar sujeto a criterios de
rentabilidad, ha mejorado el bienestar social al favorecer la redistribuciéon de la
renta desde diversas vertientes.
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4.1. EL FOGASA Y LA REDISTRIBUCION TERRITORIAL DE LA RENTA

El Fogasa se compone de dos clases de 6rganos: los centrales y los periféricos.
Los centrales son los que coordinan, dirigen y actdan como correas transmisoras de
informacién y aplicacién de politicas entre las unidades provinciales y el Ministerio
de Empleo y Asuntos Sociales. Los 6rganos periféricos son los ejecutivos y tienen
una relacién més préxima a los beneficiarios. Esta estructura organizativa permite,
como en el caso de la Seguridad Social, cierto grado de descentralizacién al transferir
algunas competencias alos entes territoriales, lo que mejora la calidad de los servicios
pero, al mismo tiempo, mantiene centralizado el poder de decisién salvaguardando
el criterio de unidad de caja y el principio de solidaridad territorial.

El trasvase de recursos desde unas provincias excedentarias hacia otras
deficitarias arranca del criterio de caja dnica y, por este motivo, corresponde al
Estado, a través del Ministerio de Empleo y Asuntos Sociales, la planificaciéon y
coordinacién del sistema, sin que se prevean mayores transferencias de competencias

territoriales.

El criterio de caja tnica que rige el Fondo de Garantia Salarial permite
gjercer una solidaridad interterritorial y por tanto, distribuir la renta desde unas
comunidades y provincias en las que se recurre menos al Fogasa hacia otras que,

por su entramado empresarial y econémico, necesitan de mayor asistencia.

Para ver como el Fondo contribuye a la redistribucién territorial de la renta
representamos el grafico “Saldos del Fogasa por Comunidades Auténomas” donde, a
modo de ejemplo, se analiza lo que ha ocurrido con los saldos de las 3 comunidades
autéonomas que tradicionalmente son las mas deficitarias: Cataluiia, Pais Vasco y
Comunidad Valenciana y las 3 menos deficitarias: Madrid, Andalucia y Galicia.
Ademas, por cuestiones de espacio, s6lo representamos uno de cada 3 afos y, como
consecuencia de la entrada del Euro, hemos dividido el grafico que abarcaria el
periodo desde 1977 hasta 2011 en 2 subperiodos y, por tanto, 2 graficos. El primero
corresponderia a los saldos en pesetas: Saldos del Fogasa por Comunidades
Auténomas en pesetas (Grafico 1.a) y el segundo en Euros: Saldos del Fogasa por
Comunidades Auténomas en Euros (Grafico 1.b).
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Grafico 1.a.: Saldos del Fogasa por comunidades auténomas 1977-2001

(millones de pesetas corrientes)
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Fuente: Memorias Fogasa. Elaboracion propia.

Lainformacion estadistica del grafico 1.a.la podemos dividir en cuatro subperiodos

coincidentes con los ciclos econémicos.

Ni

a.(1977-1984). Desde 1a creacion del Fogasa, en plena crisis industrial, hasta
la recuperaciéon econémica en 1984 sélo hubo una provincia que siempre
arrojo superavit: Madrid. El superavit presupuestario de Madrid sirvié para
sufragar las necesidades de liquidez del Organismo en otras comunidades
auténomas como la valenciana y la vasca. La crisis econémica afectaba,
fundamentalmente, a la industria. Era necesario abordar una modernizacién
tecnologica de los procesos productivos para hacer al sector mas competitivo.
Lasnecesidades de redimensionar las plantillas empresariales por la adopcion
de nuevos modelos de produccién y la falta de presupuesto para llevarlo a
cabo acercaban a las empresas a la insolvencia y al recurso al Fogasa, dando
como resultado el déficit del Organismo, sobre todo, en las comunidades
donde existia fuerte importancia de la industria.

siquiera el poder beneficiarse de los Planes de Reconversiéon Industrial

elaborados por el gobierno desde 1982 impidi6 el fuerte recurso de las empresas vascas

al Fogasa. La solidaridad interterritorial que emana del Organismo permitié que los

trabajado

res vascos y valencianos pudieran cobrar sus créditos laborales. Hubo una

transferencia de renta desde Madrid y, en menor medida, desde Andalucia y Galicia

hacia Valencia, Pais Vasco y, en menor medida a Catalufia, gracias al criterio de caja

Unica.
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b. (1985-1992). Durante estos afios de bonanza econémica nuevamente, la
solidaridad de la Comunidad de Madrid, de Andalucia y Galicia permitieron
que los trabajadores vascos y valencianos pudieran seguir cobrando sus
créditos laborales. La recuperaciéon econémica no parecia que llegara a estas
comunidades a tenor de los saldos del Fondo. Ni los planes de reconversién
de los que disfrutaban los vascos ni la bonanza econdémica frenaron las
insolvencias de estas dos comunidades, lo que se traducia en un saldo
deficitario del Fogasa vasco y valenciano.

. (1993-1996). A pesar de la corta pero intensa recesion, las comunidades que
tradicionalmente arrojaban superavit en las cuentas del Fogasa, siguieron
haciéndolo. Nuevamente, la solidaridad interterritorial en la que se sustenta
el Fogasa y los recursos excedentarios procedentes de Madrid, Andalucia o
Galicia sirvi6 para que los trabajadores vascos, valencianos y, ahora también,
catalanes cobraran sus créditos laborales.

d. (1997-2007). En 1996 se iniciaba un periodo de crecimiento econémico que
duraria mas de una década. Desde 2000 y por primera vez en la historia
del Fogasa, todas las comunidades auténomas, sin excepcion, gozaron de
superavit (Grafico 1.a. y 1.b.). Esta posicion presupuestaria permitié a la
institucién mantener un ahorro y guardar recursos para poder transferirlos

al futuro.

Grafico 1.b: Saldos del Fogasa por comunidades auténomas 2004-2010
(miles de euros corrientes)
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Fuente: Memorias Fogasa. Elaboracion propia.
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En 2007, después de siete afios de superavit y a pesar de que ain no habia
estallado la crisis, las comunidades tradicionalmente deficitarias, volvieron a serlo.
Era el preludio de la crisis y Cataluna, C. Valenciana y Pais Vasco reaparecieron

como comunidades receptoras netas de recursos del Fogasa.

A tenor de la evolucion de los saldos del Fogasa podemos decir, por una parte,
que la Institucién ha contribuido en redistribuir la renta por el territorio nacional.
En comunidades como la vasca, la valenciana e incluso la catalana, ha existido
tradicionalmente una mayor propensién a caer en la insolvencia empresarial pero
el Fondo, aplicando su criterio de caja tnica, ha permitido que los recursos fluyan
desde las Comunidades que tenian empresas més exitosas, a las que gastaban més
por tener empresas menos boyantes. Por otra parte, también podemos decir que
el Fogasa ha redistribuido la renta en el tiempo, ya que se han trasvasado recursos
desde los afios de bonanza econémica y superavit presupuestario a los de crisis y
déficit.

4.2. EL FOGASA Y LA REDISTRIBUCION SECTORIAL DE LA RENTA

Un modelo de financiacién ampliado y obligatorio, incluso para aquellos que no
corren el riesgo de la insolvencia, hace que el Fogasa se asemeje mas a un fondo de
solidaridad interempresarial que a un seguro privado. Asi, aunque son los trabajadores
quienes reciben las prestaciones del Fondo, las empresas que recurren al Organismo
también salen beneficiadas, ya que disfrutan de una reducciéon en el coste de los
despidos y una moratoria en el pago de esas deudas. Lo que nos permite hablar de una
redistribucién sectorial de la renta porque, en general, los sectores que mas recurren
al Fogasa son los intensivos en mano de obra donde ademas, predomina la pequena

empresa.

Cuando el Fogasa actia como un seguro de salarios, es decir, cuando el obligado
a abonar los créditos laborales no lo hace por ser insolvente, los paga el Fogasa. Bajo
este supuesto, se ha facilitado, sin ser el objetivo del Fondo, el redimensionamiento
empresarial dealgunos sectores fundamentalmente, aquellos que necesitaban adaptarse
a nuevas exigencias de los mercados y no disfrutaban de otras ayudas para hacerlo. La
insolvencia empresarial se utiliz6 como estrategia de supervivencia sectorial (Ramoén
Dangla, R. 2011). Actividades tradicionales como las manufacturas y la construccion,
donde predomina la pequena empresa, han sido los principales usuarios del Fondo por
insolvencia (Cuadros 5 y 6). Mas de dos tercios de las intervenciones del Organismo
van destinadas a empresas de menos de 25 trabajadores y més de un tercio lo hacen
hacia las manufactureras, sobre todo, en épocas de crisis.
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Cuadro 5: Prestaciones del Fogasa por sectores econémicos.

(% Sobre el total de prestaciones)

Manufacturas Construccion Manufacturas
y construccion
1985 22,05% 13,22% 35,21%
1989 34,94% 10,17% 4511%
1992 37,93% 8,13% 46,06%
1995 53,35% 9,75% 63,10%
1998 32,05% 11,97% 44,01%
2001 21,85% 11,52% 33,37%
2004 25.56% 9.42% 34.98%
2007 32.20% 9.51% 411.71%
2010 31.82% 25.17% 56.99%

Fuente: Memorias del Fondo de Garantia Salarial. Elaboracién propia.

Una reduccién de demanda en los mercados suele ir acompanada de un
excedente de mano de obra, sobre todo, en sectores intensivos en mano de obra,
donde predominan las pequefias empresas. La escasa capacidad financiera debido
al tamano empresarial provoca que, estas empresas no dispongan de los importes
que estan obligadas a abonar por indemnizaciones y una falta de liquidez llevaba

muchas veces asociada la insolvencia y, por extension, el recurso al Fogasa.

Las pequenias empresas manufactureras y de la construccion son las
principales usuarias del Fogasa. Por el contrario, otros sectores econémicos en los
que predomina la gran empresa y la ptblica a penas apelan al Fondo, ya que suelen
obtener otras ayudas estatales para afrontar sus reducciones de demanda.

Si a las actuaciones del Fogasa por insolvencia empresarial le anadimos,
las intervenciones del Organismo de forma directa. Esto es, el abono del 40% de
las indemnizaciones por despido objetivo procedente en empresas de menos de 25
trabajadores, tenemos que, las empresas que siempre ha recurrido al Fogasa son
las de menos de 25 trabajadores, sobre todo, en los dltimos afios (Cuadro 6), lo que
nos permite decir que el Fondo de Garantia Salarial es un buen instrumento que

abunda en la solidaridad intersectorial.
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Cuadro 6: Empresas afectadas por el Fogasa clasificadas por el tamafio segin
el numero de trabajadores. Espaia

024 25-49 [ 50-249 [ 250-999 | 1000y | TOTAL | Porcentaje
mas de0a24

1985 1 16006 1.476 902 142 19 | 18545 86,3
1989 | 15147 6.961 1.201 293 57 | 23.659 64,0
1992 | 14516 | 2636 1.076 989 534 | 19.751 735
1995 | 73730 7.444 990 259 66 | 32.489 73.0
1998 | 35107 | 11.747 628 125 25 | 47632 73.7
2001 | 19686 4.983 322 70 10 | 25071 785
2004 | 57 692 5.100 608 129 6 | 33535 82.5%
2007 | 19004 592 201 32 1 119.920 95,85%
2010 | 67164 1.154 692 67 17 169.004 97.21%

Fuente: Memorias del Fondo de Garantia Salarial. Elaboracién propia.

El modelo de gestion y financiacién del Fogasa ha permitido que con lo que
se recaudaba de unas compafiias pertenecientes a unos sectores que no utilizaban
el Organismo, se pudiera financiar el redimensionamiento empresarial de otras.
De ahi que el Fogasa haya sido una pieza clave para consolidar el flujo de recursos
desde las grandes empresas hacia las pequenas, desde unas actividades econémicas
mas rentables hacia otras menos florecientes, consiguiendo asi, el mantenimiento

empresarial, la salvaguarda el empleo y una redistribucién sectorial de la renta.

4.3. EL FOGASA Y LA REDISTRIBUCION SOCIAL DE LA RENTA

Las finalidades encomendadas al Fogasa son tipicamente publicas: proteger
a una parte considerable de la poblacién, la que trabaja por cuenta ajena, frente al
posible riesgo de insolvencia del empleador. En este caso, quien recibe los pagos
del Fogasa es el grupo social de los trabajadores pero quien realiza los pagos a
través de cotizaciones obligatorias, es el grupo de las empresas, lo que permite
una transferencia de recursos desde los empleadores hacia los empleados, desde el

capital hacia el trabajo.

El Estatuto de los Trabajadores y las leyes que regulan el Fogasa establecen
que todas las empresas estan obligadas a cotizar por sus empleados sin establecerse
diferenciacién en el tipo impositivo o prima, independientemente de sus situacion
financiera, de su viabilidad, de su tesoreria actual y pasada e incluso de su posibilidad
real de quiebra. Ademas, la obligatoriedad de financiar al Ente publico también

llega a la propia administracién.

La financiacion obligatoria y ampliada junto con el hecho de que el Organismo
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no esta sujeto a maximizar beneficios, como ocurriria en una oferta de seguro de
salarios privada, le permite al Fogasa ofrecerse a un precio o tipo de cotizacion bajo
al mismo tiempo que cubre a todos los trabajadores del mercado laboral, lo que seria

una oferta elastica del seguro de salarios (Ramoén Dangla, R., 2008).

En la actualidad, el tipo de cotizacién o coste de financiar el Fogasa es de
un 0,2% de los salarios que sirven de base para el cédlculo de las contingencias de
accidente de trabajo y enfermedad profesional. Del analisis de los presupuestos del
Fogasa podemos ver que, por término medio, el Fogasa ha costado menos de 30€ por
trabajador y aino al empresariado, mientras que lo que se ha repartido al total de
trabajadores del mercado seria un gasto publico creciente (cuadro 7).

Cuadro 7: Indicadores de nivel de servicio y coste del Fogasa

2011 2010 2009 2008 2007 2006
1
COSTE MEDIO POR
TRABAJADOR DEL
FOGASA 23,53 22,58 21,76 23,06 2321 3363
2
GASTO PUBLICO POR
TRABAJADORES 65.94 56,70 37.08 19.83 1796 1528

Fuente: INE. Encuesta Poblacion Activa. Memorias Fogasa. Elaboracion propia.

1 Coste Medio por trabajador Fogasa = (Derechos y tasas reconocidos) / n° total empleados Espana).

2 Gasto publico por trabajadores = (Obligaciones reconocidas netas) / n° total empleados Espana).

Durante los anos de crecimiento, el Fogasa retraia mas recursos del conjunto
de la sociedad de lo que aportaba. Los empresarios pagaban y el Fogasa guardaba
pero, a partir de 2009, la situacién se invierte. Desde 2009, la sociedad espafiola
absorbe del Organismo casi el triple de lo que €l retrae. El ahorro de la Institucién
en épocas de bonanza econémica y su caracter publico permiten el intercambio de
recursos desde las épocas de bonanza a las de crisis. Desde quienes pagan: los

empresarios hacia quienes reciben: los trabajadores.

La oferta del seguro de salarios publica cumple un servicio publico al
trasvasar recursos del grupo social empresarial al de los trabajadores, ademaés lo
hace sin cargar los costes para el pagador del seguro, incluso cuando se aportan mas
recursos a los trabajadores de lo que se reciben por cuotas. Por tanto, trabajadores
y empleadores saldran beneficiados. El patrono porque incurrira en unos pequenos
costes, lo que no reducird su funcién de utilidad, y los trabajadores porque todos
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estan cubiertos. El trasvase de recursos de un grupo social a otro producirda un
mayor nivel de utilidad de los dos grupos sociales que se traducird, por tanto, en un
mayor bienestar social (Ramoén Dangla, R., 2008).

En definitiva, la provision publica de un seguro de salarios elevara la utilidad
de los grupos afectados en el mercado laboral y por tanto, hara mas eficiente y
equitativo el sistema, lo que elevara el bienestar social al redistribuir la renta entre
ambos grupos.

5. CONCLUSIONES

El objetivo de este trabajo era ver como esta afectando la crisis al Fogasa y si
sigue contribuyendo a la redistribucién de renta.

Tras el andlisis de los presupuestos del Organismos hemos apreciado que el afio
2009 es el punto de inflexién desde una posicién excedentaria de recursos corrientes
a otra deficitaria. En este sentido hemos visto que, durante los afios de crecimiento
econdémico, se produjo un superavit por operaciones no financieras que se invirtié en
compra de deuda publica nacional. El Fogasa mantuvo una capacidad de financiacion
que gestioné eficientemente y que, como consecuencia de la desinversién o venta de

activos, ahora, el Fondo puede abonar el importe creciente de prestaciones.

Durante el periodo de depresion, la venta de la deuda publica esta generando
unos ingresos de capital que mantienen la independencia econémica del Organismos
y son el vivo ejemplo de un trasvase de recursos entre los distintos ciclos econémicos.
No obstante, desde 2009 el indice de ahorro bruto se ha tornado negativo y cada vez,
mas negativo. La reduccion de ingresos corrientes, en concreto de los obtenidos por
cuotas empresariales, como consecuencia de la crisis y la reduccién de empresas y
trabajadores estd poniendo en un brete la solvencia de la institucion. Los titulos de
deuda publica son limitados y si no se aumentan los ingresos corrientes mediante,
por ejemplo, aumento del tipo de cotizacién, los ingresos por operaciones de capital
desapareceran y el Fogasa perdera su independencia econémica y se vera obligado
a recurrir a los recursos Estatales, o peor todavia, a reducir sus prestaciones, lo que
afectaria negativamente al estado del bienestar espafiol.

Al comparar el Fogasa con el resto de Organismos Auténomos de la
Administraciéon Central hemos vistos que es una instituciéon pequefia, pues nunca
ha llegado a suponer un 3% de los recursos que estos organismos manejan, sin
embargo, su pequefio tamaio no ha sido 6bice para que contribuya a la redistribucién
de la renta desde la vertiente social, sectorial y territorial.

El modelo de gestion y la estructura organizativa basados en el criterio de

78



Revista de Gestion Publica y Privada, 19 (2014)
ISSN: 1137-9022

caja tnica permiten que el Fogasa desarrolle una solidaridad interterritorial. Desde
este punto de vista hemos comprobado que la Comunidad de Madrid, Andalucia y
Galicia han sido mas solidarias y con sus saldos superavitarios se ha sufragado el
déficit de las comunidades habitualmente deficitarias como Valencia, Cataluna y
Pais Vasco.

El modelo de financiaciéon y los supuestos de intervenciéon del Organismo
han permitido la redistribucién sectorial de la renta, ya que el que estén obligados
a financiar al Fondo todas las empresas, incluso la Administracion Publica
ha respaldado la transferencia de recursos econémicos desde unas empresas
pertenecientes a sectores mas boyantes a otras de sectores mas débiles y desde las
grandes empresas con mayor poder econémico y escasa probabilidad de insolvencia
hacia las mas pequenas con un mayor riesgo. En este sentido hemos constatado
que, tradicionalmente, casi la mitad de los usuarios del Fogasa han pertenecido al
sector manufacturero y, si se incluye la construcciéon han alcanzado los dos tercios.
Ademas, casi el noventa por ciento de las intervenciones han sido destinadas a

empresa de menos de 25 trabajadores.

Por ultimo, hemos visto que el Fondo ha favorecido la redistribucion de
riqueza desde el capital hacia el trabajo y desde los periodos de bonanza econémica
hacia los de crisis. Al ser una instituciéon publica, tener autonomia financiera y
no estar sujeto a la maximizacién de beneficios, la oferta del seguro de salarios es
independiente del precio, pudiendo proveerse a un precio bajo y asegurando a todos
los trabajadores del mercado laboral, lo que permite que tanto trabajadores como
empleadores aumenten su bienestar social. En este sentido hemos comprado que
durante los anos de crecimiento econémico el Fogasa retraia mas recursos de los
empresarios de lo que invertia en el mercado laboral, sin embargo, desde 2009 se
invierte la tendencia y el Fogasa gasta en los trabajadores casi 3 veces de lo que

recibe de los empresarios.

En definitiva, podemos decir que el Fondo de Garantia Salarial a través de su
modelo de gestion, de financiacion y de intervencion ha gestionado eficientemente sus
recursos. Lo que le permite que, a pesar de la grave crisis actual y del gran volumen
de prestaciones que ha de abonar, siga siendo autosuficiente y redistribuyendo la
riqueza. No obstante, a partir de 2009, el aumento de gastos corrientes, por aumento
de prestaciones, y la caida de ingresos corrientes, por desaparicion de empresas,
comprometen la viabilidad de la Instituciéon. Aumentar el tipo de cotizacién seria una
posibilidad factible y poco cara para el empresariado pero reducir las prestaciones

afectaria muy negativamente al bienestar social.
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