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PRESENTACION

a situacioén de la juventud espanola si-

gue marcada por el paro, la precariedad

y la emigracion. La falta de perspectivas
de mejora provoca que veamaos casi con Nor-
malidad esta terrible realidad. No podemos
sino leer con incredulidad el articulo 35.1 de
la Constitucion Espanola, que afirma que to-
dos los espanoles “fienen el deber de fraba-
jary el derecho al trabajo, a la libre eleccion
de profesion u oficio, a la promocién a través
del trabajo y a una remuneracién suficiente
para satisfacer sus necesidades y las de su
familia, sin que en ningun caso pueda ha-
cerse discriminacion por razén de sexo”.

Este derecho le es negado a la inmensa ma-
yoria de la juventud, apenas hay respuestas
desde los poderes publicos a la altura del
drama de esta generacidn, a pesar de que
este y otros principios constitucionales de-
berian guiar las politicas de los gobiernos.
De ir en un sentido, las politicas pudblicas
han ido en el contrario: desde el plantea-
miento social garantista del Estatuto de los
Trabajadores en 1980 a una cada vez ma-
yor flexibilizaciéon y precarizaciéon del mundo
laboral. Desde el punto de vista feminista,
caminamos hacia la “domesticacion del
frabajo” , ya que las condiciones precarias
del trabajo doméstico tradicional se estan
extendiendo al conjunto de la poblacion
asalariada (reduccion salarial, aumento del
desempleo, la temporalidad, el tiempo par-
cial, el cambio en las jornadas y los horarios,
etc).Y, como en el frabajo doméstico, el re-
conocimiento del frabajo y las posibilidades
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de organizacion de la poblacion asalario-
da son cada vez menores, por la fragmento-
cion laboral y el auge de figuras no laboro-
les como los autdbnomos.

Es en ofra linea en la que debemos avan-
zar para, como defiende Jorge Estévez en
su articulo, ser coherentes con el espiritu
original de la Garantia Juvenil. Esta politi-
ca impulsada desde Europa es la piedra
angular de las actuaciones actuales para
reducir el paro juvenil y el elevado nUmero
de 'ninis’ de nuestro pais. Como dice el arti-
culo, un modelo de Garantia Juvenil como
el finlandés implica una asociacién publico-
privado que engloba a fodos los agentes, y
cuyo enfoque integral fiene en el centfro a
los beneficiarios; en cambio, en Espana se
ha implementado sin participacion de la
sociedad civil y actores no gubernamenta-
les, y con enormes déficits debido a que no
se ha acometido una reforma integral de
unos Servicios Pudblicos de Empleo que se
encuentran desbordados.

Estos servicios contaban en 2006, antes de la
crisis y de que aumentara vertiginosamente el
ndmero de poblacidén desempleada, con 4,4
efectivos por cada mil personas desemplea-
das frente a paises ndrdicos como Dinamarca
(56,2), Suecia (42,9) o el Reino Unido (33,3).
De esta manera, vemos como no se aplica un
enfoque preventivo frente al desempleo, baso-
do en la afencién temprana y en el disefio de
ifinerarios de formaciéon y empleo personalizo-
dos para las personas beneficiarias.

En cambio, vemos como la poblacién joven
en mayor riesgo de exclusion socialno acce-

1 - MARUGAN, B. (2014),"Domesticar el trabajo, andlisis con perspectiva de género de la reforma laboral’, Revista Estudios y Cultura, 59.
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de ala Garantia Juvenil por la complejidad
del registro; en cambio, son las empresas
las que suelen derivar a joévenes solicitan-
tes de empleo con formacién a la Garan-
tia Juvenil para poder beneficiarse de las
deducciones, lo cual constituye una clara
perversidn del modelo. Por fanto, se emplea
la Garantia Juvenil para insistir en politicas
tradicionales de dudoso éxito. Si nos fijamos
en la financiacion, las medidas de fomen-
to del emprendimiento suponen un 38% de
lo presupuestado y los estimulos a la con-
tratacion un 40%; ademds, ocho de cada
diez acciones se corresponderian con esta
dltima linea de actuacidon , que esta fuerte-
mente marcada por el efecto “peso muerto”
(es decir, se bonifica a personas que serian
confratadas de todas formas).

En esta linea, hay que advertir de que no
hay evidencia empirica de que las politi-
cas de activacién sean eficaces para re-
ducir la pobreza del colectivo joven. Asi
lo explica en su articulo Alba Lanau, que
también advierte de que este tipo de poli-
ticas desvian la atencidn de los problemas
estructurales y hacen recaer la responsabi-
lidad de su desempleo en la persona que
sufre esta situaciéon. Por tanto, hablar de
politicas de empleo no nos debe hacer ol-
vidar la necesidad de que existan sistemas
de renta minima o similares para garanti-
zar las condiciones de vida bdsicas de la
mayoria de la poblacién.

Precisamente de los factores estructurales
nos hablan M° Angeles Gémez y Jacobo
Ferrer en su artficulo, donde alertan de que
el tejido productivo espaniol no es homo-

logable al de otros paises de los que se
quieren importar determinadas politicas
de forma acritica. También sefalan como
errbneo trabajar sobre el paradigma del
capital humano como via al crecimiento
econdmico, cuando “la realidad empre-
sarial espanola hace dudosa la existencia
de carencias formativas en cerca del 21%
de las plantillas”. Mdas bien al contrario, la
llamada “generacidn mas preparada de
la historia” sufre de sobrecuadlificacion, sin
olvidar que sigue siendo muy elevado el
fracaso escolar y que todavia debe im-
plementarse a mayor escala la formaciéon
profesional, como via de escape para esa
poblacién sin formacién con mayor riesgo
de permanecer en el desempleo.

Ambos autores también recuerdan que es un
error fomentar de manera generalizada (No
siempre voluntaria, a veces por necesidad)
un emprendimiento que no es tal, ya que el
concepto de "emprendedor” shumpeteriano
supone que se infroduce una innovacion,
mientras que la mayoria de emprendedores
jévenes ahondan en los sectores producti-
vos convencionales, profundizando en la es-
fructura espanola de pequenas empresas.
Esta mala aplicacién del emprendimiento
explica que datos tan negativos como una
tasa de supervivencia del 60% de las nuevas
empresas a los dos anos, o un 50% de efec-
fo "peso muerto”, se sigan considerando un
éxito. Gomezy Ferrer abogan porque sea el
Estado quién realice esa labor necesaria de
investigacion e innovacion que no estda al al-
cance de las pequenas empresas, con una
vision a largo plazo de cambio en la estruc-
tura productiva.

2 - Diagnéstico Socio-econdmico sobre las politicas de empleo en Espafia 2012-2014, Fausto Miguélez (coord.). Centre d’Estudis Sociologics

sobre la Vida Quotidiana i el Treball.
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Por dlfimo, Jorge Estévez resena una de las
principales obras criticas publicadas en
nuestro pais sobre la Garantia Juvenil. En
coherencia con la falta de recursos a la
que anfes aludiamos, se alerta en dicha
obra, por ejemplo, de que el diseno de la
Garantia Juvenil sigue profundizando en la
externalizacién de funciones en las Empre-
sas de Trabajo Temporal (ETT).

En conclusion, seguimos en la senda que
predijo Ulrick Beck, "cudntas mds relaciones
laborales se desregulan y fliexibilizan mas ra-
pidamente se transforma la sociedad labo-
ral en una sociedad del riesgo”, en la que
“la inseguridad endémica serd el rasgo dis-
tintivo que caracterice en el futuro el modo
de vida de la mayoria”. Para las personas jo-
venes, la incertidumbre no es su futuro sino
un presente del que no pueden escapar.
Segun Ortega, hay “generaciones de conti-
nuidad” que aplican a su tiempo el marco
de realidad de sus mayores y "generacio-
nes de combate” que cuestionan la heren-
cia recibida y alumbran un nuevo marco
de redlidad. La tarea imprescindible de los
consejos de la juventud debe ser cuestio-
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nar un modelo que, como hemos demos-
tfrado en el Informe Juventud Necesaria, nos
aboca a la insostenibilidad de nuestro Esto-
do del Bienestar y el Sistema de Pensiones.
Nuestra generacidn debe reclomar una
evaluacion rigurosa de las politicas de em-
pleo, avanzando hacia ese derecho efecti-
vo al frabajo con unos criterios de calidad;
NO por egoismo, sino porgue la juventud no
es el futuro sino el presente, y socavar |os
cimientos de nuestra generacion implica
negarnos un futuro digno como sociedad.
Por todo ello, desde el CJE ponemos en
marcha este Informe de Garantia Juvenil,
para arrojar luz y rigor académico a la po-
litica de empleo actual y al amplio abao-
nico de propuestas que la sociedad civil
pone encima de la mesa, con la esperan-
za de conftribuir de manera proactiva y
propositiva al desarrollo de unas mejores
politicas publicas.

Victor Reloba
Vicepresidente y Responsable del Area
Socioeconémica del CJE
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HE B EEEEEEENEN
El fomento del empleo

juvenil a través del uso de las
modalidades contractuales:
una vision critica

ELENA GARCIA TESTAL
Profesora Titular, Departamento Derecho del Trabagjo y de la Seguridad Socidal,
Universitat de Valéncia (elena.garcia@uv.es)

En los ultimos anos el legislador espanol ha te-
nido que hacer frente a un incremento en las ta-
sas de desempleo juvenil. Para ello, entre otras
medidas, se infroducen o adaptan las modalida-
des contractuales existentes, modificando el ré-
gimen normativo de los contratos de trabajo con
la intencion de mejorar la empleabilidad de los
menores de 30 anos. El presente estudio aborda

la politica legislativa en materia de fomento del
empleo centrada en las modificaciones introdu-
cidas en las modalidades contractuales destina-
das a la reduccion de las tasas de desempleo
entre los jovenes.




1 -LOPEZTerrada, E., Las
modalidades de contratacion
en la reforma laboral de 2012,
Tirant lo Blanch, Valencia, 2012.
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INfroduccion

Tornando en consideracion la idea que
vincula las fasas de desempleo con los

costes econdmicos gue se imponen Al
empresario se llega a la conclusion de
gue la crisis econdmica ha puesto de
manifiesto que el modelo Nno funciona,

La creacion o modificacion de
modalidades confractuales ha sido y

es una de las formulas utilizadas por el
legislador espanol como medida de
fomento de empleo de cardcter estatal.
No estamos anfe medidas de contenido
econdmico -subvenciones, bonificaciones
O reducciones, desgravaciones fiscales-
sino ante alteraciones del regimen
normartivo de las distintas modalidades
de confrato de frabajo con la finalidad
de facilitar la incorporacion al frabajo de
deferminados colectivos.

consejo de la juventud de espana ‘g Q



B E fomento del empleo ...

£l desempleo juvenl

El desempleo juvenil responde a dos situa-
ciones: por un lado, los jdvenes desemplea-
dos sin formacién académica previa, y en
el lado opuesto, trabajadores cualificados
ocupados en empleos no adecuados a
su nivel de cualificaciéon, o desempleados
que nunca han accedido a un empleo. El
desempleo juvenil ha sido objeto de aten-
cion de los organismos internacionales?
y constituye una de las preocupaciones
europeas - como se ve en la “Iniciativa de
Oportunidades para la Juventud” de 20113,
pero es Espana uno de los paises en que
la evoluciéon del desempleo juvenil ha sido
mas intenso?. El problema del desempleo
juvenil no es nuevo. Se frata de un proble-
ma estructural agravado por las vigentes
circunstancias del empleo, “agravado por
la crisis” segun senala el Gobierno espa-
nol en los predmbulos del RD Ley 4/2013 y
de la Ley 11/2013-. Ademads, en Espana se
produce especialmente un aumento de la
inactividad entre los jbvenes poco cuali-
ficados, dada la relacion entre el sistema
educativo y el sistema productivo®.

La Estrategia de Emprendimiento y Empleo
Joven 2013-2016 del Gobierno de Espana
es la respuesta a las recomendaciones de
la Unién Europea, se enmarca en el Plan
de Empleo Juvenil incluido en el Programa
Nacional de Reformas de Espana 2012 y

se conecta con la Estrategia Espanola de
Empleo - véase el RD 751/2014, de 5 de
septiembre, que aprueba la Estrategia Es-
panola de Activaciéon para el Empleo 2014-
2016 e incluye entre los Objetivos Estratégi-
cos en el periodo 2014-2016 la mejora de
la empleabilidad de los jovenes y cumplir
lo previsto por la Garantia Juvenil -. Senala
el RD 751/2014 que la tasa de desempleo
juvenil sigue siendo el doble de la tasa de
paro general, como ya lo era antes del ini-
cio de la crisis.

Para la reducciéon del desempleo juvenil, la
Estrategia de Emprendimiento y Empleo Jo-
ven anuncié 100 medidas en torno a dos
ejes: incentivar la contratacion y la inicia-
tiva empresarial entre los jbvenes, adecuar
su educacién y formacién a la realidad
del mercado de trabajo y reducir la tasa
de abandono escolar temprano. De las 100
medidas anunciadas sélo 15 las denomina
"medidas de impacto inmediato” o "de cho-
que”, esto es, con efectos a corto plazo y de-
terminadas por la voluntad de estimular la
contrataciéon y fomentar el emprendimiento,
y la mejora de educaciéon y la formacion y
la infermediaciéon en el mercado de trabajo
-mediante la creacién de un “Portal Unico
de Empleo”- El resto son medidas a medio
o largo plazo. En este contexto se enmarca
también el Sistema Nacional de Garantia
Juvenil (cuyo contenido fue infroducido
por el RDLey 8/2014, posteriormente la Ley
18/2014, de 15 de octubre de aprobaciéon

2 - OIT, Global employment trends for youth,OIT, Ginebra, 2012. Disponible en http://www.ilo.org/global/research/global-reports/global-em-
ployment-trends/WCMS_171571/lang-nl/index.htm [consultado el 12 de Mayo de 2016]

3 - NIETO Rojass, P, "La formacién dual como politica activa de empleo. La escasa empleabilidad de los jévenes sin cualificacion como telon

de fondo” en Revista de Informacién Laboral, no2, 2014.

4 - ROCHA Sanchez, F, El desempleo juvenil en Espana. Situaciones y recomendaciones politicas , Fundacion 1o de Mayo, Coleccion informes,

no 50,2012.
5 - CES, 2013.
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de medidas urgentes para el crecimiento,
la competitividad y la eficiencia -fitulo V-
establece el régimen de implantaciéon del
Sistema Nacional de Garantia Juvenil).

Pues bien, aunque entre los objetivos se
encuentra el aumento de la calidad y la
estabilidad del empleo, lo cierto es que se
frata de medidas definidas por la tfempo-
ralidad y la precariedad, pues se crean o

aunqgque entre los
objetivos (de las reformas
normativas) se encuentra

la estabilidad del empleo,
lo cierto es que se tfrata
de medidas definidas

por la temporalidad y la

adaptan modalidades contractuales que
responden a dos caracteristicas: tempo-
ralidad y rebaja de los derechos de los
tfrabajadores, en definitiva, frabajo preca-
rio. Estas modalidades contractuales tra-
tan de dar respuesta a los dos extremos
del desempleo juvenil antes senalados:
los jbvenes sin formacion y sin empleo; y
los jovenes con cualificaciéon y formacion
previa, pero con dificultfades para acce-
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der a puestos de trabajo vinculados a su
formacién previa. Debe recordarse que el
colectivo de jévenes ha sido el sector de
la poblacién que mayor nimero de moda-
lidades contractuales y particularidades
reguladoras con objetivos de empleo ha
motivado®.

Colectivo de jOvenes
sin formacion

En este apartado es preciso hacer referencia
no Unicamente a las modificaciones infrodu-
cidas por el RDLey 4/2013-ahora Ley 11/2013-,
sino también a las vinculadas con el contrato
para la formacién y el aprendizaje de la Ley
35/2010, el RDLey 10/2011 y la Ley 3/2012.

1) El contrato para la formacion y el apren-
dizaje

Las normas mencionadas ponen de mani-
fiesto que se conviene que la utilizacién de
las modalidades formativas es la formula hd-
bil para la incorporacién de los frabajadores
jévenes. En el contrato para la formaciéon y el
aprendizaje parecen aunarse dos elemen-
tos: completar la formaciéon insuficiente de
tfrabajadores que no tienen fitulacién y su
insercidon en el mercado de trabajo. La pe-
culiaridad del contrato para la formaciéon es
pues ese régimen de alternancia entre ac-
tividad laboral retribuida y actividad forma-
tiva’. Frente a regulaciones anferiores que
impulsaron el elemento formativo, la reforma

6 - P6PRADOS de Reyes, FJ., "Modalidades contractuales y politica de empleo juvenil”. Ponencia presentada en las XXXIl Jornadas Universita-
rias Andaluzas de Derecho del Trabajo y Relaciones Laborales, Granada, 21 y 22 de Noviembre, 2013.

7 - LOPEZ Gandia, J., "Los contratos formativos y a tiempo parcial tras la reforma laboral de 2012" en Revista de Derecho Social, no 57, 2012.

8 - NIETO Rojas, P, "La formacién dual como politica activa de empleo...op.cit.

9 - LOPEZ Gandia, J., "Los contratos formativos y a tiempo parcial...op.cit.
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B £ fomento del empleo ..

de 2010 incrementd su finalidad de insercion
profesional ampliando el limite de edad a los
25 anos e incentivando su utilizacion a tra-
vés de una bonificaciéon.Y en sentido similar
la reforma de 2011 permitié su celebracion
con mayores de 25 y menores de 30 de forma
provisional -s6lo hasta 31 de diciembre de
2013- y en 2012 se infroduce un nuevo pa-
rdmetro de mayor indeterminacién, ya que
se permite su celebracion con trabajadores
menores de 30 anos, hasta que la tasa de
desempleo se sitle por debajo del 15% -se-
gun senala la DT 9° de la Ley 3/2012-. Supone
asi una ampliacidén muy notable del dmbito
subjetivo del contrato?, criterio éste Ultimo co-
lificado de impreciso al no concretarse si la
tasa de desempleo se identifica con el paro
registrado o con el paro estimado por la EPA®.
Ademds, se infroducen elementos que distor-
sionan la diferenciacion con otras prdcticas
no laborales, y asi se infroduce la posibilidad
de que los trabajadores cursen formacion
profesional del sistema educativo. Pues bien,
se modifica la duracién del contrato, con un
minimo de un ano y elevandose la duracion
maxima del contrato, que legalmente podra
alcanzar los tres anos, aunque se introduce
también la posibilidad de que el convenio
colectivo establezca duraciones distintas de
las legales, respetando una duracién minima
de seis meses. Las duraciones -legal y con-
vencional- ninguna relaciéon fienen con el
proceso formativo del frabajador’®, sino con
las necesidades organizativas o productivas
de las empresas. Este aspecto constituye un
cambio sustancial, ya que la regulacion an-
terior a 2012 permitia la adaptacién de la du-
racion del contrato por la negociacion colec-
fiva ftomando en consideracion también las
necesidades formativas.

Pero es mds, si en regulaciones previas se res-
fringia la posibilidad de celebrar sucesivos
contratos para la formacidon agotada la du-
racidon maxima, por la misma o diferente em-
presaq, tras la reforma de 2012 se prevé esta
posibilidad si la formacién inherente al nue-
vo confrato tiene por objeto la obtencidn de
distinta cualificaciéon profesional. La elimina-
cion del limite supone ahondar en la perpe-
tuacion del trabajador contratado mediante
esta modalidad de trabajo precaria, y sélo
puede ser objeto de critica. Sélo permane-
ce el limite relativo al desempeno del mismo
puesto de trabajo en la misma empresa por
fiempo superior a 12 meses.

Pero no sélo se acentua su finalidad de inser-
cion, también se relaja la finalidad formativa.
En este sentido, llama la atencidn la expresion
utilizada por el Preédmbulo de la Ley 3/2012
para justificar las reformas intfroducidas: “po-
tfenciar el empleo juvenil mediante la supre-
sidbn de limitaciones injustificadas”. Algunos
ejemplos de “limitaciones injustificadas” -a
juicio del legislador- serian: - incremento del
tiempo de trabajo efectivo frente al tiempo
dedicado a formacion; - supresion de requisi-
tos temporales vinculados al comienzo de los
aspectos formativos. A todo ello debe anadir-
se que en 2011 se suprimieron las referencias
a las consecuencias de los incumplimientos
de la finalidad formativa, aunque debe enfen-
derse aplicable el art. 15.3 ET tanto para los
incumplimientos totales de ésta como paralos
incumplimientos parciales que supongan en
la préctica la inexistencia de elementos forma-
fivos de suficiente enfidad.

Téngase en cuenta, ademds, que la precarie-
dad de este contrato viene acentuada por-

10 - Ibidem
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que la garantia del salario que puede recibir
el trabajador dnicamente hace referencia all
fiempo dedicado al trabajo efectivo, garan-
tizdndose la percepcion del salario minimo
inferprofesional Gnicamente en proporcidn al
tiempo de trabajo efectivo (art. 11.2.g ET).

Finalmente la Ley 3/2012 reguld una serie
de reducciones a las cuotas de la Segu-
ridad Social durante toda la vigencia del
contrato que puede alcanzar el 100% si el
contrato se realiza por empresas cuya plan-
filla sea inferior a 250 personas, o del 75%
para plantillas iguales o superiores a esa ci-
fra. Se pone de manifiesto, una vez mas, que
el contrato para la formacién y el aprendi-

manteniendo vigente

la normativa recién
senalada, esto es, la
relativa al contrato para la
ormacion y el aprendizaje,

se introduce en 2013 una
nueva regulacion que, en
érminos similares, incide
en la finalidad formativa
en la insercion de
rabajadores jovenes

zaje se ha venido utilizando como medida
de insercidén laboral de jévenes a través del
reclamo que supone para el empresario
la reduccidén de los costes -salariales o de

INnforme de Garantia Juvenil - n° 0

Seguridad Social-, no por su supuesta finali-
dad formativa '

2) Contratacién a tiempo parcial con vincu-
lacion formativa

Sorprende que, manteniendo vigente la nor-
mativa recién senalada, esto es, la relativa al
contrato para la formacién y el aprendizaje, se
infroduce en 2013 una nueva regulacion que,
en tférminos similares, incide en la finalidad
formativa y en la insercién de trabajadores
jovenes. Ahora bien, en este caso no se crea
una nueva modalidad contractual, sino que
se establece un “estimulo a la contratacion”
para los contratos celebrados a fiempo par-
cial con vinculaciéon formativa cuando se ce-
lebren con jévenes desempleados menores
de treinta anos. El estimulo consiste en la re-
duccién del 100% en la cuota empresarial de
seguridad social por contingencias comunes,
en empresas con plantillas inferiores a 250 tro-
bajadores, o del 75% en empresas con plan-
fillas igual o superior a esa cifra. La reduccion
se mantendrd durante un méximo de doce
meses, prorrogable por ofros doce meses mas.

Se trata de fomentar la celebracion de un
contrato a tiempo parcial -méximo del 50%
de la jornada de un frabajador a tiempo
completo comparable en los términos del art.
12 del Estatuto de los Trabajadores, salvo en
el caso de personas beneficiarias del Siste-
ma Nacional de Garantia Juvenil que podra
alcanzar el 75% de la jornada, segln nueva
redaccion dada al precepto por el RDLey
8/2014-, de duracidon indefinida o ajustndo-
se a alguna de las modalidades de duracion
determinada previstas en el Estatuto de los
Trabajadores. Asi pues, esta contratacion no
se ajusta al contrato para la formacion vy el

11 - NUNEZ-CORTES Contreras, P, "Modalidades de contratacién y empleo joven (novedades del Real Decreto-Ley 8/2014, de 4 de julio, de
aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia)” en Actualidad Laboral, no 10, 2014.
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aprendizaje -que no puede formalizarse a
fiempo parcial-, pero deben cumplirse algu-
Nos requisitos que fratan de garantizar fanto
la finalidad formativa como la de insercidon
profesional antes destacadas.

Se garantiza la finalidad de insercidon profe-
sional ya que se exige la concurrencia de
una serie de requisitos, algunos de cardcter
muy concreto y otros pendientes de desarro-
llo reglamentario: para que las empresas se
puedan aplicar la mencionada reduccién
los trabajadores contratados no deben tener
experiencia laboral o ser ésta inferior a tres
meses; deben ser desempleados e inscritos
como tfales en la oficina de empleo al me-
nos durante doce meses en los dieciocho
anteriores; deben proceder de otro sector de
actividad, elemento que requiere de desa-
rrollo reglamentario; y, finalmente, se exige la
carencia de fitulacion oficial de ensenanza
obligatoria, de titulo de formacién profesional
o de certificado de profesionalidad.

Por su parte, también se incide en su finali-
dad formativa exigiéndose que el frabaja-
dor compatibilice empleo y formacién. Esta
es la idea inicial y en este sentido se justifi-
ca la celebracién a tiempo parcial. Pero la
propia norma dirige fambién la medida a
aquellos jévenes que acrediten haber cur-
sado esa formaciéon en los seis meses pre-
vios. Por tanto se dirige tfanto a los jovenes
desempleados que acaban de recibir una
formacidén -insercién de jévenes con forma-
cién-, como aquellos que vayan a compati-
bilizarla con el trabajo. Si en este Ultimo caso
se justifica su celebracion a fiempo parcial,
en el primero pierde sentido la necesidad de
que se redlice una jornada que sea como
maximo del 50% de la de un trabajador a
fiempo completo.

14 www.cje.org

En cuanto al contenido de la formacién, no
se exige la vinculaciéon con el puesto de fro-
bajo objeto del contrato, pudiendo ser forma-
cién acreditable oficial o promovida por los
Servicios PUblicos de Empleo o formacién en
idiomas o tecnologias de la informacion y la
comunicacién -con una duracién, en este
caso, minima de 90 horas en computo anual-.
Se prevé pues un concepto amplisimo de for-
macion, bajo la premisa de que cualquier for-
macion que reciban los jévenes es suficiente
para justificar un estimulo a su contrataciéon
que elimine o reduzca las cuotas empresario-
les a la Seguridad Social.

Finalmente se trata de dar una apariencia de
voluntad de garantizar el mantenimiento del
empleo: se exige a las empresas que deseen
acogerse ala medida, la no adopcion previa
-en los seis meses antferiores- de decisiones
extintivas improcedentes para la cobertura
de puestos de trabajo del mismo grupo pro-
fesional y para el mismo centro o centros de
trabajo -la finalidad es evitar el denominado
efecto sustitucion-. Pero ademads se le exige
mantener el nivel de empleo alcanzado con
la celebracidn de este contrato, pero sélo du-
rante un periodo equivalente a la duracién
del contrato, con un méximo de doce meses,
con la obligacidn de reinfegro del incentivo
en caso de incumplimiento.Y junto a eso se
infroducen excepciones vinculadas a la cau-
sa de la extincién: causas objetivas, despidos
disciplinarios procedentes, dimisidn, muerte,
jubilacién, incapacidad permanente total,
absoluta o gran invalidez, o finalizacién de
contratos femporales o no superacion perio-
do de prueba. En definitiva, se trata de medi-
das de escaso o nulo impacto en el manteni-
miento del empleo.



En definitiva, puede afirmarse que el objeti-
VO es la creacidn de empleos en los que la
prestacion de servicios se efectla a tiempo
parcial y el salario se reduce en proporciéon a

La temporalidad del
confrato no queda

primera experiencia

profesional, aunque

su régimen juridico se

ajustara a lo establecido

en el artficulo 15.1.b

del Estatuto de los
rabajadores y sus normas

la jornada.Y que ademds resulta incentivado
mediante la reduccion del 100% en la cuota
empresarial de seguridad social por contin-
gencias comunes.

3) Primer empleo joven

Junto a las anteriores medidas se infroduce
una nueva modalidad contractual para jove-
nes desempleados menores de treinta anos,
sin experiencia laboral o siendo ésta inferior
a tres meses.

Esta nueva modalidad ya no incide en la fina-
lidad formativa sino que su objetivo es Unica-
mente la insercién de trabajadores jévenes
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gue nunca han realizado actividad laboral
o ésta ha tenido una duracidn insignificante
-menor a tres meses-.

Se trata pues de una de las medidas que fra-
fan de incorporar a desempleados jovenes en
el mercado de trabajo. Sin embargo, aungque
uno de los objetivos declarados por el Gobier-
no es “aumentar la calidad y la estabilidad del
empleo”, el diseno de este contrato no incide
en su insercion laboral mediante un empleo es-
table y de calidad.Antes al contrario. Lo que se
pretende es su insercion laboral, aunque sea
de forma precaria e inestable. En efecto, se fro-
fa de un contrato de duracién temporal fijada
normativamente en un minimo de tres meses y
un mdaximo de seis, con la posibilidad de que el
convenio colectivo sectorial amplie la duracién
maxima a doce meses-, a jornada completa o
parcial -aunque en este caso superior al 75%
de la correspondiente a un trabajador a tiem-
po completo comparable-.

La temporalidad del contrato no queda vincu-
lada a la necesidad de la empresa, sino Unico-
mente a la adquisicidn de una primera expe-
riencia profesional, aungue su régimen juridico
se ajustard a lo establecido en el articulo 15.1.b
del Estatuto de los Trabajadores y sus normas
de desarrollo. Como se sabe este precepto del
Estatuto de los Trabajadores regula el contrato
eventfual por circunstancias de la produccion,
caracterizado por trafarse de una modalidad
contractual que trata de cubrir necesidades
femporales de la empresa. De manera que no
se alcanza a comprender cudl es la finalidad
de exportar el régimen juridico de esfe confrafo
a un confrato de fomento del empleo, distorsio-
nando la causa de su celebracion.

El Gnico elemento que parece romper esa
precariedad disenada por el legislador es el
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atractivo empresarial en caso de que el con-
frato, tfranscurrido un plazo minimo de fres
meses desde su celebracion, se tfransforme
en indefinido, pues en este caso se prevé la
posibilidad de acceder a una bonificacion.
Se frata, en realidad, de un espejismo, pues ni
por la cuantia ni por la duraciéon de la medi-
da va a resultar especialmente atractivo para
el empresario. La bonificacion sélo alcanza
los 500€/ano y la duracién de este beneficio
es de tres anos si la jornada es como mini-
mo del 50% de la jornada de un frabajador
a tiempo completo comparable; y asciende
a 700€/ano si se trata de la confratacion de
una trabajadora. Como en otros casos, la em-
presa queda obligada a mantener el nivel
de empleo alcanzado con la tfransformacion
durante doce meses, debiendo en caso con-
frario proceder al reintegro del incentivo.

£l colectivo de jOvenes
cualificados

Consciente el Gobierno de que, ademds de
los jovenes apartados fempranamente del sis-
fema educativo, existe una bolsa de desem-
pleados cudlificados que no logran acceder
al empleo, en 2013 modificd temporalmente
el régimen juridico del contrato de trabajo en
practicas, establecido en el art. 11.1 del Estatu-
fo de los Trabajadores.

El contrato en précticas se celebra para em-
plear trabajadores que previamente han ad-
quirido conocimientos en el marco de una en-
senanza reglada, de cierta entidad formativa
y académica. Sin embargo, a diferencia del
contrato para la formacién y el aprendizaje, el
confrato en précticas no impone a la empresa
ningUn tipo de obligacion formativa especifica
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El contrato en practicas

rabajadores que

previamente han adquirido
conocimientos en el marco
de una ensenanza reglada,
de cierta entidad formativa

del trabajador, pero se le exige que el puesto
de trabajo permita al trabajador “la obtenciéon
de la practica profesional adecuada al nivel
de estudios o de formacion cursados” (art.
11.1.0) ET).

Hasta 2013 el contrato de trabajo en practicas
se podia realizar validamente cumpliendo tres
requisitos:

1.-la posesion de un titulo formativo o acadé-
mico entre los que se encuentran los universi-
tarios (grado, master y doctorado), de grado
medio o primer ciclo (diplomado, graduado,
ingeniero técnico y arquitecto técnico), como
los de grado superior o segundo ciclo (licen-
ciado, ingeniero y arquitecto); los titulos de for-
macion profesional de grado medio (fécnico
o técnico auxiliar) o de grado superior (fécni-
Co superior o técnico especialista); los titulos
oficialmente reconocidos como equivalentes
de acuerdo con las normas reguladoras del
sisfema educativo vigente, o los certificados de
profesionalidad.

2.- La adecuacioén entre el objeto del contrato
en practicas y la fitulaciéon previa del trabajo-
dor. Adecuaciéon que puede ser sélo parcial.
Por tanto si no existe fitulacion, o es insuficiente



0 No existe correspondencia entre la titulacion
y el frabajo a desempenar, el contrato se en-
tenderd celebrado por tiempo indefinido por
celebrado en fraude de ley (art. 15.3 ET).

3)- la obtencidn del titulo en los cinco anos
anteriores a la celebracién del contrato,
o de siete si el frabajador contratado tiene
reconocida la condicion de discapacitado
(art.11.1 ET).

Sin embargo, es éste Ultimo requisito el que se
modifica en 2013, con la finalidad de permi-
fir la contratacién de aquellos titulados que
hasta el momento no han conseguido su in-
sercion laboral, y hayan tfranscurrido ya los plo-
zos senalados en el articulo 11.1 del ET. A tal
efecto, y de forma temporal -en tanto la tasa
de desempleo sea superior al 15%- podrdin ce-
lebrarse contratos en précticas con trabajo-
dores menores de 30 anos de edad aunque
hayan franscurrido cinco o més anos desde la
ferminacion de los correspondientes estudios
(asilo dispone el art.13.1 delaLey 11/2013 en
relacion con su Disposicion Transitoria 1¢).

La medida se intfrodujo mediante el RDLey
4/2013, y enfonces parecia estar destinada a
jovenes fitulados menores de 30 anos que no
habian obtenido previamente un empleo, esto
es, aquellos que acceden a su “primer em-
pleo”, pues asi aparecia en el fitulo del articu-
lo 13 del RDLey. Sin embargo, el articulo 13 del
RDLey no concretaba si habia de tratarse de
jovenes que no hubieran obtenido previamen-
te un empleo vinculado al fitulo -en cuyo caso
beneficiaria a agquellos jovenes titulados que
se encuentran subempleados-, o si se utilizaba
un concepto inclusivo desdenando contrata-
ciones previas de duracién inferior a los tres
meses -como ocurre con el contrato “primer
empleo joven” .- La tframitacion parlamentaria
de este RDLey no permitié desarrollar de forma
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mds concreta este requisito, sino que, antes al
conftrario, el requisito desaparece como fal en
el articulo 13 de la Ley 11/2013, de forma que
con la actual redaccién cualquier joven me-
nor de 30 anos podrd celebrar el contrato en
practicas, aungue previamente hubiese reali-
zado otros confratos de trabajo.

La modificacién contractual se acompana del
establecimiento de una reduccion del 50% de
la cuota empresarial a la Seguridad Social por
contingencias comunes durante la vigencia
del contrato; reduccidon que ascenderd al 75%
cuando se formalice con un trabajador que
en ese momento estuviese realizando practi-
cas no laborales. El RDLey 8/2014, por su par-
fe, anade una nueva previsidon: “en el caso de
que el contrato se formalice con personas be-
neficiarias del Sistema Nacional de Garantia
Juvenil, se aplicard de forma adicional una
bonificacion del 50% en el supuesto previsto
en el primer pdrrafo del presente apartado, y
del 25% en el supuesto previsto en el segun-
do parrafo del presente apartado, de la cuota
empresarial a la Seguridad Social por contin-
gencias comunes correspondiente al frabajo-
dor contratado durante foda la vigencia del
contratfo. La bonificacién se aplicard a fodas
aqguellas contrataciones que se efectden has-
ta el 30 de junio de 2016°.

Conclusion

Es indiscutible que Espana presenta un au-
mento del desempleo juvenil que es neceso-
rio atender, buscando férmulas que faciliten
su empleabilidad. Pero, en cambio, es muy
cuestionable, que deba hacerse a través de
modificaciones que puedan hacer atractivo
para el empresario la contrataciéon de jévenes
mediante férmulas de acceso al empleo de
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cardacter femporal, con salarios inferiores al SMI,
a tiempo parcial... en definitiva, frabajo pre-
cario. El legislador ha creido que es ésta la via
para aumentar la creacion de empleo entre
los jovenes, facilitando para el empresario la
celebracion de contratos que supongan para
el frabajador el acceso a frabajos de cardcter
precario. Parece que el objetivo sea la sustitu-
cién de los jovenes desempleados por jdvenes
subempleados o con empleos precarios.

Debemos enmarcar las medidas en un con-
junfo de decisiones legislatfivas que pretenden
el mismo objetivo: favorecer la empleabilidad
de los jovenes, asi como atender el problema
de los jovenes que se encuentran fuera tan-
fo del mercado de frabajo como del sistema
educativo. No se ignora que se frata de un es-
fuerzo que trata de abarcar diferentes frentes.
Pero lo que cabe cuestionar es que la crea-
cion de empleo precario mediante la modifi-
cacion de las modalidades contractuales sea
la férmula eficaz para conseguir este objetivo.
En esta linea de actuacion desde distintos an-
gulos podria situarse el Sistemma Nacional de
Garantia Juvenil.

Resulta imprescindible que el apoyo a la con-
tratacion vaya acompanado de medidas des-
finadas a reducir la temporalidad y mejorar la
formacidn de los jGvenes, en lugar de centrar-
se en la creacién de empleo precario y el uso
indiscriminado de la contratacion temporal.
Ciertamente la formacion profesional consti-
tuye, en apariencia, una prioridad politica a ni-
vel europeo e inferno. Frente a esta apariencia,
puede constatarse que los contratos formati-
vos No han tenido resultados suficienfemente
satisfactorios como mecanismo de insercion
juvenil en el frabajo'?, lo que ha provocado sus

sucesivas reformas; que con el objetivo declo-
rado de incentivar su utilizacion por empreso-
rios, se provocaba la revision de condiciones
laborales o la infraprotecciéon en materia de
proteccién social, no reforzando su finalidad
formativa sino exclusivamente su finalidad de
insercion.
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@® Carantio Juvenil, conceptos v orfgenes
arantia JJuvent, CoNnceplos y origenes

Nfroduccion

El concepto de Garantia Juvenil surge
en los paises Nordicos, orientfado a
orestar una atencion confinuada a la
ooblacion juvenil en su camino a la
iNnsercion laboral. El principio central es
gue toda persona joven debe recioir
una oferta de frabajo, educativa y /o

de formacion de calidad en los cuatro
meses siguientes a finalizar sus estudios

O guedarse en situacion de desempleo.
La idea fuerza detrds de este principio

es gue No pPodemos permitir gue las
personas jovenes gueden abandonadas
a su suerte y sean excluidas del mercado

laboral o del sistema educativo.

De esta forma, el colectivo privilegio de la
medida son los conocidos en Espana como
ninis, personas que no esftudian ni trabajan.
Debe quedar claro que, a pesar de las con-
notaciones negativas que este f€rmino tiene
en nuestro pais, estos jovenes estdn en esta
situacién en la mayoria de los casos de for-
ma involuntaria, dado que la mayor parte se
encuentra en bdsqueda activa de empleo,
o estd en esta situacién porque debe prestar
cuidados familiares o sus familias no fienen
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dinero para pagar una educacion cada vez
mdas encarecida.

De forma detallada, la Garantia Juvenil en
el marco europeo se enmarca en la Iniciati-
va de Empleo Joven (IEJ), lanzada el 12 de
Marzo de 2013, que pone a disposicion de
los paises los fondos necesarios para im-
plementar la Recomendacidn del Consejo
sobre Garantia Juvenil en las regiones elegi-
bles. Este programa tiene una dotacidon de



6.400 millones de euros (concentrada en las
regiones que registraron en 2012 una tasa
de desempleo juvenil superior al 25 %), que
deberdn ser complementados por los Esta-
dos miembros y por el Fondo Social Europeo.

Por su partfe, la extension del sistema de
Garantia Juvenil a toda Europa se estable-
ce en la Recomendacion de 22 de abril
de 2013 del Consejo de la Unién Europeaq,
que establece que los Estados miembros
deben poder ofrecer a los jdvenes menores
de 25 anos, en el plazo de los cuatro meses
siguientes a que abandonen la escuela o
pierdan un empleo, una colocacién de cali-
dad acorde con su formaciéon, capacidades
y experiencia, o bien la posibilidad de adqui-
rir la formaciéon, capacidades y experiencia
necesarias para encontrar un empleo en
el futuro, ya sea a través de un periodo de
aprendizaje profesional o de practicas, o de
la formacién contfinua.

Ademds, de forma complementaria a la Go-
rantia Juvenil, la Comisién habria puesto en
marcha dos iniciativas concretas destinadas
a ayudar a los jévenes en esta transicion:

= Un Marco de calidad para los periodos
de prdcticas.

= La Alianza Europea para la Formacion de
Aprendices a fin de mejorar la calidad y
la oferta de la formacién de aprendices
en toda la UE.

Debemos remarcar que la Garantia Juve-
nil, como indicaba un funcionario espa-
nol de la Comisién Europea en Bruselas
durante un encuentro sobre empleo ju-
venil, Nno es un programa, sino mas bien
una orientacidon, por lo que a la hora de
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valorar su puesta en marcha debemos
atender a su espiritu y no tanto a las medi-
das concretas que puedan darse en ofros
paises, dado que el contexto espanol es
bien diferente del de ofros paises con me-
jores condiciones en su mercado laboral
y unas politicas sociales mucho mas ex-
tfensas y de mayor alcance.

En Espana, con mdas de 1900 millones de
euros asignados para el programa, esfo se
ha fraducido en el establecimiento de un

La extension del sistema
de Garantia Juvenil a toda
Europa se establece en la

Recomendacion de 22 de
abril de 2013 del Consejo
de la Unién Europea

sistema de Garantia Juvenil que se enmar-
ca en la Estrategia de Juventud 2020, la Es-
fratfegia de Emprendimiento y Empleo Joven
y el Programa Operativo de Empleo Juvenil,
marcando este Ultimo las cuatro lineas de
actuaciéon principales:

® Medidas de apoyo a la activaciéon para
jévenes que ya tienen las competencias
requeridas por el mercado laboral.

® Medidas de mejora de la empleabilidad
para corregir el déficit formativo: espe-
cialmente en lo relativo a idiomas y el re-
tforno de jévenes al dmbito educativo de
aqguellos que lo abandonaron de forma
tfemprana.

® Medidas de fomento del emprendimiento.
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® Medidas de apoyo a la contratacion: fo-
mentar la contrataciéon indefinida y corre-
gir la temporalidad

Analizando su aplicacion, jpodemos ver
alguna mejora en los problemas de la po-
blacion juvenil en el dmbito laboral y edu-
cativo? Algunos, como las altas tasas de
abandono escolar se han reducido, pero
principalmente por la mala situacién del
mercado laboral, no por la accién guberna-
mental. Otros, como el alto nivel de desem-
pleo, la inestabilidad laboral, la baja calidad
en el empleo (alta temporalidad, creciente
parcialidad no deseada) o el acceso alem-
pleo y los estudios de colectivos en riesgo
de exclusién social parecen no haber tenido
ningun tipo de mejora remarcable.

La aplicaciéon de la Garantia Juvenil estd
siendo muy limitada, fragmentada, con es-
casa participaciéon de actores como los
Consejos de Juventud u otros agentes so-
ciales, con altos niveles de opacidad en la
gestion de los fondos y la I6gica que se esta
siguiendo en los programas desarrollados
por el gobierno central y las Comunidades
Auténomas (que no hay que olvidar son los
organos coejecutores). Si deciamos que la
Garantia Juvenil era una orientacién para
establecer actuaciones holisticas, vemos
que lo que se ha desarrollado, en cambio,
es una serie de actuaciones limitadas similo-
res alo que ya se venia haciendo. Principal-
mente se frata de bonificaciones a la contra-
tacion (del todo ineficaces si no estan bien
focalizadas) y cursos de formacion dispersos
y de escasa calidad y utilidad, orientados
en general a la poblacién mas facilmente

accesible, los universitarios, dejando fuera a
aquellos a quienes se supone que son el ob-
jetivo principal de la Garantia, los colectivos
mdas alejados del mercado de frabajo y del
sistema educativo. No hay ningdn infento de
infegrar sistema educativo con servicios de
empleo (que deberian ser reformados, mo-
dernizados y dotados de mayores medios) y
con servicios sociales. Por Ultimo, ni si quiera
los niveles de inscripcidn en el sistema son
aceptables, y eso a pesar de haber aumen-
tado el rango de edad desde los 24 a los 29
anos (siendo ademas la Unica actuacion
que cuenta con informacion publica).

En razdn de estas limitaciones, tanto en el en-
foque como en la implementacion practica
del programa de Garantia Juvenil en nuestro
pais, se hace necesaria una discusion sobre la
concepcion original de la misma, mas allé de
la definicidn minimalista referida al plazo de 4
meses para recibir una oferta de trabajo, edu-
cativa o de formacioén. Por ello, analizaremos
brevemente los casos danés y finlandés, como
dos de los paises que primero implementaron
este programa'® , seguido de algunas men-
ciones a su asuncién y extension por parte de
organizaciones como la OIT o la Comisién Eu-
ropeda, No solo aplicada al confexto europeo.

La Garantia Juvenl|
en Finlandia

Finlondia tiene una tasa de desempleo
juvenil moderada, que llegaba al 20% en
noviembre de 2015. En general la duracién
de la situacién de desempleo es corta, de
unas 14 semanas en 2014, lejos de las 50

13 - El primer pais en implementar un esquema de garantia juvenil genuina fue Suecia, en el afo 1984, seguido de Noruega en 1993 y Dino-

marca y Finlandia en 1996.



de la media general (aproximadamente el
60 % de las personas jovenes encuentran
empleo en los tres primeros meses, y otro
20% dentro de los 6 primeros). Ademads, a
pesar de que hay una alta proporcién de
jovenes con contratos temporales (40% en
2012), no es un problema significativo, en
la medida en que responde a una fuerte
tradicién de trabajo en verano y durante el
periodo educativo. Sin embargo (o gracias
a eso), el programa de Garantia Juvenil
fue iniciado en 2005 y revisado en 2010 y
2013, siendo alabado por su éxito y descrita
como un ejemplo de las mejores practicas
sobre las intervenciones en el mercado la-
boral de cara a los jévenes.

El principio clave detrds de la Garantia Ju-
venil aqui es un enfoque de asociacion pu-
blico-privado-personas, que involucra como
socios a diferentes ministerios del gobierno,
municipalidades, sindicatos, asociaciones
de empleadores y a las propias personas
jovenes. Asi, en la medida en que Finlandia
incorpora a los diferentes agentes sociales
a lo largo del desarrollo e implementacion
de las medidas politicas, hay un bajo nivel
de descontento, en contraste con otros pai-
ses, como Espana, por ejemplo, en los que
los agentes sociales tienden a ser alfamen-
te criticos con la intervencidn del gobierno.

OTros elementos
centrales del
Orograma seran gue:

INnforme de Garantia Juvenil - n° 0

1.- el aspecto educativo especifico del pro-
grama garantiza que cada persona que
complete la educaciéon bdsica pueda tener
garantizada una plaza en una escuela de
secundaria, formacidén profesional, progra-
ma de aprendizaje, o en ofra via de estudio.

2.- se dan provisiones especiales de ense-
Aanza para alcanzar a poblacién joven par-
ficularmente vulnerable, como joévenes en
busqueda de empleo con un perfil migrante.

El principio clave detras
de la Garantia Juvenil en
Finlandia es un enfoque

de asociacion publico
privado-personas

3.-hay también un elemento en el progra-
ma de salario subsidiado. Los empleadores
reciben un subsidio en torno a 700€ al mes
hasta un maximo de 10 meses, ddndose un
pago compensatorio incrementado a los
empleadores por la implementaciéon de la
formacion de programas de aprendizaje
de estudiantes que hayan completado su
educaciéon basica o educaciéon voluntaria
adicional en ese ano.

La Garantia Juvenil comienza con una evaluo-
cién personalizada de necesidades y un bo-
ceto de un plan de empleo con un asesor de

14 - MASCHERINI, M., Youth guarantee: Experiences from Finland and Sweden, European Foundation for the Improvement of Living and Working
Conditions, Dublin, 2012; ILO (2012) Youth guarantees can boost Eurozone recovery (en linea). Disponible en http://www.ilo.org/global/
about-the-ilo/newsroom/news/WCMS_185166/lang—- en/index.htm [consultado el 25 de Abril de 2016]; European Youth Forum, Youth
Organisations and the Youth Guarantee in Europe (en linea).Disponible en http://www.youthforum.org/assets/2014/04/YFJ_YouthOrgani-
sationsAndTheYouthGuaranteelnEurope_ INT-PRINT.pdf [consultado el 25 de Abril de 2016]; DEPARTAMENTO DE EMPLEO, ASUNTOS SOCIALES
E INCLUSION, Youth Guarantee country by country - Finland, Comisién Europea, Marzo de 2016. Disponible en http://ec.europa.eu/social/
main.jsp?catld=1161&langld=en&intPageld=3332 [consultado el 25 de Abril de 2016]
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los Servicios PUblicos de Empleo (SPE), dentro
del primer mes de convertirse en desempleo-
do (reducido a 2 semanas fras una revision de
2010). Se asegura a la persona joven enton-
ces una oferta de trabajo, prueba de trabajo,
plaza de estudio, periodo en un taller ocupa-
cional o rehabilifacion dentro de los fres me-
ses desde la situacion de desempleo.

Desde 2013, se gastaron 60 millones de euros
al ano en la implementaciéon de la Garantia
Juvenil y el esquema pasd a ser extendido
a individuos hasta 30 anos. Ademads, durante
el periodo 2013-2016, se destinaron 27 millo-
nes de euros (incrementdndose a 52 por ano
posteriormente) destinados a un programa
de capacidades para jévenes adultos como
parte de la Garantia Juvenil. Es remarcable
que en Finlandia hay una clara considera-
cién de que un nivel alfo de gasto en Politicas
activas de empleo (ALMP) es una inversion
atil, en la medida en que reduce los costes
sociales y econdmicos a largo plazo de la
desvinculaciéon del mercado de frabajo y la
exclusion social.

Una evaluacion inicial de la Garantia Juvenil
en Finlandia muestra resultados positivos, con
planes personalizados para entre el 60 al 80%
de nuevos demandantes de empleo dentro
del plazo temporal. Sin embargo, aungque el
objetivo era llegar al 100%, como resultado
de la crisis econémica la demanda de estos
servicios se ha incrementado de forma dra-
mdatica, y sélo tras aumentar la financiacion
y el personal de los Servicios PUblicos de Em-
pleo, se han podido implementar mejoras en
el servicio. La fasa de éxito porcentaje de j6-
venes inscritfos que recibieron una evaluacion
en el primer mes de la Garantia Juvenil se es-
fimd en un 79.2% en 2010 y mejord al 83.5%
en 2011 como resulfado del aumento del nu-
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mero de asesores y la reduccion del tiempo
de espera. Es destacable como la flexibilidad
en el presupuesto ha permitido tomar medi-
das politicas para responder a cambios en la
demanda de servicios, lo cual es importante
para una eficacia temprana.

También la longitud de la intervencion pa-
rece tener un papel en la eficacia de la
Garantia Juvenil. Las intervenciones mas
exitosas en este caso fueron el empleo sub-
sidiado y la formacion (de larga duracion)
profesional. Asi, mientras un 16% de los jove-
nes participantes en el esquema lograron

En Finlandia la Garantia
uvenil comienza con una
evaluacion personalizada
de necesidades y un
boceto de un plan de

empleo con un asesor de
los Servicios Publicos de
Empleo (SPE), dentro del
primer mes de convertirse

empleo en los fres meses siguientes a com-
pletar el programa de un mes, el porcentaje
subia hasta el 41% en el caso de las medi-
das de activacién a 12 meses. Por fanto, la
capacitacién y colocacidon laboral de corta
duracién fue menos eficaz en la colocacion
de jovenes en empleos que las colocacio-
nes de larga duracion.

Por altimo, la Garantia Juvenil también abor-
da los problemas estructurales en Finlandia,



entre ellos el nivel relativamente alto de falta
de concordancia (>20 %) entre las capaci-
dades demandadas y las ofertadas en el
mercado laboral o las diferencias en los ni-
veles educativos entre empleados y desem-
pleados. Hay una comprension integral de lo
gue supone el esquema de Garantia Juvenil,
incluyendo medidas de rehabilitacion para
alcanzar a la poblacién en peor situacion,
mediante servicios personalizados a través
de oficinas Unicas, que aglutinan la informa-
cién procedente de los servicios de empleoy
servicios sociales (One-Stop Service Centres).
Fruto de este enfoque comprehensivo, la Ga-
rantia Juvenil pasard a convertirse en el futuro
en una garantia comunitaria, con un mayor
esfuerzo en la cooperacion de los sectores
publico, privado y el tercer sector.

Sin embargo, cabe senalar que la aplicacion
de la Garantia Juvenil en Finlandia no esta
exenta de problemas, entre ellos, los recortes
en la inversion publica planteados para el
periodo 2017-2019, o la falta de informaciéon
y datos de seguimiento (a pesar de que el
pais hace seguimiento de las personas jove-
nes una vez que salen del programa), como
senala el dlfimo informe de la Comisién Euro-
pea sobre la implementacién de la Garantia
Juvenil.

Lo Garantia Juveni
en Dinamarca®

Dinamarca se caracteriza tradicionalmente
por unas bajas tasas de desempleo y altas
tasas de participacion en el mercado laboral

Informe de Garantia Juvenil - n°0

de los jovenes. En 2013 la tasa de empleo
para personas entre 20 y 24 anos era del 63%
(44% de media en la UE-28). Incluso para per-
sonas entre 15y 19 anos esta tasa es del 44%
(15% de media en la UE-28), mostrando un
habito extendido de combinar estudio y fra-
bajo. Mientras, la tasa de desempleo juvenil
en 2013 era del 15,8% para jévenes entre 15
y 19 anos y del 11,1% entre 20 y 24 anos (en
Espana ronda el 50%).Ademads el porcentaje
de ninis en 2013 era del 6% para jovenes en-
tre 15y 24 anos, relativamente bajo en com-
paraciéon con la media de la UE-28 (el 13%).
Sin embargo, la situacion es marcadamente
mas dificil en relacién a jévenes provenientes
de minorias étnicas.

Estas cifras favorables responden sin duda
a la politica activa respecto al desempleo
juvenil desarrollada en Dinamarca las dlti-
mas décadas, pero también a un modelo
productivo basado en la innovaciéon y unas
politicas laborales y sociales infegradas e in-
tegradoras. Cabe destacar en este sentido
el papel de su modelo de flexiseguridad, un
hibrido exitoso entre un mercado de frabajo
flexible, con normas y férmulas laxas de con-
fratacion y despido, y un régimen de bienes-
tar amplio, con una generosa seguridad so-
cialy politicas de trabajo activas. Ademas, al
igual que ocurria en el caso finlandés, existe
una alta participacion de los agentes socia-
les, respecto a la regulacion de condiciones
de trabajo y salario, pero fambién respecto
a la formulacién e implementacion de las
politicas pdblicas.

Respecto a las politicas de empleo juvenil, lo
mas destacable es el protagonismo del nivel

15 - Informacién recogida del documento MADSEN, Kongshgj, Youth Unemployment and the Skills Mismatch in Denmark, Policy Department A,
Directorate General for Internal Policies, Marzo de 2015. Disponible en http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/IDAN/2015/536322/
IPOL_IDA%282015%29536322_EN.pdf [consultado el 12 de Marzo de 2015]
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local en las mismas, y su coordinacion con
ofras instancias y niveles de gobierno. Asi, las
instituciones responsables de los servicios de
empleo a nivel local son los centros de traba-
jo (jobcenters), que estan bajo los auspicios
de las municipalidades. Su trabajo es super-
visado y apoyado por ocho demarcaciones
regionales laborales, y a nivel nacional por
la Agencia Danesa para el Mercado de Tro-
bajo y la Contratacion. Tanto a nivel regional

Dinamarca cuenta con un
modelo de flexiseguridad,
un hibrido exitoso entre
un mercado de trabajo
exible, con normas
formulas laxas de

contratacion y despido, y
un régimen de bienestar
amplio, con una generosa
seguridad social y
oliticas de trabajo

como nacional hay organismos tripartitos
con representantes de los agentes sociales y
autoridades publicas . De forma destacable,
tanto las instituciones publicas'® educativas
como los proveedores privados de servicios
juegan un papel clave en la asistencia a los
jobcentres. Mientras los primeros ofrecen cur-
sos para los desempleados, los Ultimos estan

especialmente comprometidos en el caso de
desempleados con necesidades especiales.

Tras algunas reformar, se ha tratado de me-
jorar el trabajo de los Jobcentres, aumentan-
do su flexibilidad en la asistencia individual
y fomentando un didlogo continuo entre la
persona desempleada y el propio centro.
Durante los primeros seis meses hay encuen-
fros mensuales con un consejero del centro,
incluyendo a personal del fondo de seguro
por desempleo. Ademds, se habria amplio-
do la libertad de la persona desempleada
para planificar sus contactos con el jobcen-
tfre mediante servicios digitales, incluyendo
un “job-log” personal con el que grabar las
actividades de blUsqueda de empleo y se
habrian aumentado a la vez las opciones
para elegir entre varias formas de formacion
en bUsqueda de empleo.

El régimen de politica activa de empleo
en general se basa en la intervencion tem-
prana y un uso extendido de la activacion
obligatoria, principios que se aplican inclu-
so de forma mas intensa en el caso de las
personas jovenes. Asi, para aquellas perso-
nas jovenes menores de 30 anos que son
miembros de un fondo de seguro de des-
empleo estdn sujetas a la activacién obli-
gatoria tras solo 3 meses de desempleo y
no tras 6 meses, como ocurre con el resto
de desempleados. Ademas, para aquellas
personas de 24 anNos © menores, sus pres-
taciones por desempleo se reducirdn en
un 50% después de 6 meses con el fin de
darles un mayor incentivo para entrar en
un programa educativo regular.

16 - Tras las Gltimas reformar, se han sustituido los 98 consejos locales de empleo y los 4 regionales que existian por 8 nuevas estructuras regio-
nales con representantes de los agentes sociales y otros actores regionales, incluyendo instituciones educativas.

17 - Es necesario resaltar, sin embargo, que el derecho a la prestacion por desempleo fue reducida de 4 a 2 aios en la reforma de Enero de 2013.
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A priori, parecerian principios bastante res-
frictivos, pero debemos tomar en cuenta el
amplio marco de ayudas y prestaciones que
en general disfrutan los y las ciudadanas
daneses. Asi, la prestacion por desempleo
no depende de una contribucidn previa,
sino de la pertenencia a un fondo de segu-
ro (con la unica condicidn de que se unan
a élinmediatamente tras la graduacion)' v,
respecto alas personas que estudian, existe
un sistema de becas estatales de caracter
cuasi universal. Ademas aquellas personas
desempleadas que no pertenecen a nin-
gun fondo de seguro por desempleo pue-
den también solicitar prestaciones en efec-
fivo una vez comprobada su situacion, bajo
ciertas condiciones.

En Dinamarca destaca
respecto a las politicas
de empleo juvenil, el

protagonismo del nivel

local en las mismas, y su
coordinacion con otras
instancias y niveles de

Otra de las caracteristicas principales del
sistema es su potente foco en la educacion
juvenil. Por ejemplo, las personas jdvenes
desempleadas menores de 25 anos, que No
han completado la educacién secundaria,
son examinados ademads de sus habilidades
en escritura, lectura y aritmética, feniendo

INnforme de Garantia Juvenil - n° 0

la obligacion de participar en formacion
relevante si muestran problemas. Es desta-
cable la posibilidad que se otorga a las per-
sonas frabajadoras sin formaciéon para usar
el periodo de dos anos de prestacion para
formarse, con la percepcion del 80% de la
prestacion. Mientras, las personas jovenes
de 30 anos desempleadas y sin formacion,
que son considerados como capaces de
participar en programas educativos regu-
lares, son obligadas a hacerlo para recibir
una prestacion especial, similar a la beca
estudiantil. Sila persona joven desempleada
ya cuenta con formacién profesional, fendrd
el mismo estatus que una persona desem-
pleada de 30 o mds anos y debe buscar fra-
bajo y participar en activaciéon obligatoria
fras fres meses en situacion de desempleo.

Finalmente, es resenable Hay una perspec-
tiva integral de la atencidn, destinada a lo-
grar la infegracion social de las personas,
proceso en el que la infermediacién laboral
es una parte, pero que fambién incluye ac-
tuaciones con personas desempleadas con
problemas sociales o de salud, para las que
se facilitan programas de rehabilitacion.

Ofras experiencias
similares a la Garantio
Juvenll, Politicas de
empleo juvenilen
América Lafing'® .

Debemos ser conscientes en primer lugar,
de que las problemdaticas respecto al em-
pleo de la juventud en América Latina son

18 - DEMA, Guillermo y CHACALTANA, Juan (coords.), Formalizando la informalidad juvenil: experiencias innovadoras en América Latina y el
Caribe, Oficina Regional para América Latina y el Caribe, OIT, Lima, 2015.
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en cierta medida diferentes a las de las per-
sonas jovenes en Europa. En este sentido,
se hace necesario distinguir, por ejemplo,
entre la problemdatica del alto desempleo
juvenil en Europa y la de la informalidad en
el empleo en América Latina. Sin embargo,
habria también muchas cuestiones comu-
nes en ambas regiones, como la desco-
nexién entre sistema educativo y mercado
de frabajo, la debilidad de los sistemas pU-
blicos de empleo o el crecimiento de la po-
blacion que no estudia ni trabaja (por no
hablar de la tendencia hacia la precariza-
cion y las formas atipicas de empleo que se
estd dando fambién en Europa, que acerca
a la juventud europea cada vez més a la
latinoamericana).

De esta forma, en América Lating, la informa-
lidad, incluyendo jévenes y adultos, alcanza
a casi el 47% de los ocupados, con un fuerte
vinculo entre informalidad, pobreza y exclu-
sidn social. Entre los jovenes la informalidad
supera el 55,7% y el desempleo llega al 13%.
Ademds son informales seis de cada 10 nue-
vos trabajos disponibles para los jovenes lo-
finoamericanos y caribenos. Aunque hay di-
ferencias entre paises, estariamos hablando
de una tendencia comudn en el continente,
especialmente entre las mujeres jovenes.
Ante esta situacioén, las politicas llevadas a
cabo en los diferentes paises se dirigirian ha-
cia tres fipos de programas:

1.- Mejoras en la productividad.

2.- Diseno integral que conjuga distintas
intervenciones. Esto incluiria el desarrollo
de garantfias de coberturas sociales a las
personas mds alld de la tenencia de un
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empleo formal, organizaciéon y representa-
cion y la promocién del didlogo social.

3.- Facilidades para la regularizaciéon y mejo-
ra de la fiscalizacion.

Asi, en relacién al programa de Garantia
Juvenil, ademds de los disenos integro-
les de politicas, se estarian llevando a
cabo politicas de corte muy similar a los
esquemas nacionales de Garantia, que
tendrian en su centro incentivos econé-
micos a la demanda laboral (bonifica-
ciones y subvenciones a la confratacion
principalmente) y la promocién de una
fuerza laboral mas productiva a través de
la formaciéon (fanto formal como informal
en relacidn a competencias blandas, pro-
gramas de segunda oportunidad), junto
a ciertos programas de protecciéon social
(especialmente desinados a la inclusion
en los sistemas de cobertura social de
frabajadores y tfrabajadoras en el sector
informal) y apoyo a los cuidados para
que las personas jovenes (especialmente
mujeres jévenes) puedan conciliar y par-
ticipar en programas de empleo, forma-
cién y buscar oportunidades laborales.
También habria una insistencia creciente
en la promocién del emprendimiento, con
acciones dirigidas a proveer de asesoria
técnica y financiamiento en el desarro-
llo de negocios propios. A esto, podemos
anadir otros programas orientados a fa-
cilitar experiencias en entornos laborales,
con pasantias, becas y prdcticas y algu-
nos intentos de mejorar la conexiéon entre
las personas jovenes y los servicios de em-
pleo (por ejemplo en Argentina median-
te el programa Jévenes con Mdas y Mejor
Trabajo)



Conclusion

Como hemos visto a lo largo de los diferen-
tes casos, un esquema de Garantia Juvenil
exitfoso requiere de una aproximacion infe-
gral y coordinada, con gran implicacion de
tfodos los actores pUblicos y privados. Como
ocurria en el caso finlandés, es necesario
un enfoque de asociacion publico-privado-
personas, que involucre como socios a mi-
nisterios, municipalidades, sindicatos, aso-
ciaciones de empleadores y a las propias
personas jovenes.

Otra de las claves para un exitoso funciono-
miento del programa es la asistencia indivi-
dualizada y el seguimiento continuado. Asi,
tfanto en Finlandia como en Dinamarca, hay
un fuerte énfasis en el refuerzo de los Servi-
cios PUblicos de Empleo, pero también en la
atencidn infegral, incorporando programas
sociales e incluyendo a la comunidad edu-
cativa en las acciones del programa, de for-
ma gque la persona joven obtiene una orien-
facién y asistencia completa y adaptada a
su situaciéon particular. Este enfoque incluiria
por ejemplo la ayuda a los cuidados fami-
liares que se estaria ofreciendo en algunos
paises de América Latina. De esta forma, es
evidente que se requiere un enfoque basa-
do en el trabajo en red, que se acerque alas
personas jovenes con un enfoque holistico
centrado en la persona.

Por Ultimo, es necesario implantar un sistema
de seguimiento que provea de informacion
de calidad, cuantitativa y cualitativa, algo
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gue salvo en el caso danés' , no se estaria
cumpliendo en la mayor parte de los Esto-
dos miembros.

Mientras, en Espana, como senala el dlitimo
informe de la Comisién Europea respecto a
la implementacion de la Garantia Juvenil?,
no existirian mecanismos adecuados para
identificar y alcanzar a aquellas personas
jovenes mds alejados del mercado laboral o
el sistema educativo, y menos para ofrecer-
les una atencién individual e integral de co-
lidad. Como constata este informe, el papel
de los servicios puUblicos de empleo regio-
nales no esta claro y la capacidad general
del Servicio es preocupante, sobre todo en
su capacidad de llegar a las pequenas y
medianas empresas y de hacer ofertas sos-
fenibles y de calidad.

Ademds la coordinacidn entre los diferentes
actores y agencias es problemdatica y limi-
tada, estando por ejemplo el papel de las
autoridades educativas en el programa son
definir, bloqueando asi su participacion en
la implementacién de un verdadero sistema
de Garantia Juvenil. Tampoco existiria capao-

un esquema de Garantia
uvenil exitoso requiere
de una aproximacioén

infegral y coordinada, con
gran implicacién de todos
los actores publicos y

19 - DEPARTAMENTO DE EMPLEO, ASUNTOS SOCIALES E INCLUSION, Youth Guarantee country by country - Denmark, Comisién Europea, Marzo
de 2016. Disponible en http://ec.europa.eu/social/main.jsp? catld=1161&langld=en&intPageld=3330 [consultado el 25 de Abril de 2016]

20 - DEPARTAMENTO DE EMPLEO, ASUNTOS SOCIALES E INCLUSION, Youth Guarantee country by country - Spain, Comisién Europea, Marzo de 2016.
Disponible en http://ec.europa.eu/social/main.jsp? catld=1161&langld=en&intPageld=3353 [consultado el 25 de Abril de 2016]
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En definitiva, el sistema

de Garantia Juvenil tiene
multiples potencialidades,
aunque también puede

en las carencias de la
propia poblacion juvenil,
en lugar de en las fallas
estructurales de nuestro

cidad efectiva para generar informaxtividad
de sus servicios de empleo y trabajo desde
los propios institutos, han logrado unos ex-
celentes resultados. Paraddjicamente, pese
a ser uno de los proyectos piloto para la im-
plantacién de la Garantia Juvenil en Espa-
na, han continuado el programa con sus
propios fondos, dada la incapacidad del
sistema de Garantia de transferir recursos
de forma eficaz.
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pobreza y exclusion social entre los jovenes es-
panoles y sugiere que en un contexito de eleva-
do desempleo, alta temporalidad, salarios bajos
y proteccion social débil es poco probable que
la Garantia Juvenil tenga un efecto positivo sobre
las tasas de pobreza juvenil.

Ntfroduccion

Actualmente en la Union Europea (UE) el riesgo de potreza
entre los jovenes esta por encima del de los adultos?!. La
situacion en Espana es particularmente desalentadora.
El ratio de pobreza monetaria asciende al 36% entre los
jovenes de 16 a 29 anos, frente al 29% para el fotal de la
poblacion?. Es decir casi uno de cada cuatro jovenes vive
en un hogar cuyos iIngresos estan por detbajo de la linea
de pobreza. Esta cifra seria notablemente mas alfa de no
ser porgue en Espana se da una de las emancipaciones
Mas tardias de la UE. Los jOvenes espanoles abandonan
el hogar parental alrededor de los 30, comparado con
26 de media. Segun el Observatorio de la emancipacion
del Consejo de la Juventud de Espana® casi ocho de
cada diez jbvenes viven con sus padres, y mas de la mitad
de jovenes empleados reporta gue su tfrabajo No les
oroporciona independencia econdmica. Adicionalmente,
l0s jOvenes se enfrentan a dificulfades crecientes para
asegurar un puesto de frabajo estable®

La respuesta de la UE al creciente riesgo de pobreza y
exclusion social entre este colectivo ha sido la promocion
de politicas de activacion. Las paoliticas de activacion fienen
Ccomo objetivo fomentar la infegracion latoral de colectivos
al margen del mercado de fralbgjo (g, desempleados,
iNnactivos)?. La difima iniciativa de la UE en el Grea de

21-EUROSTAT, Being Young in Europe foday,2015.Disponibleen:http://ec.europa.eu/eurostat/documents/3217494/6776245/KS-05-
14-031-EN-N.pdf/18beebf0-c181-457d- ba82-d77b314456b9 [consultado el 12 de Mayo de 2016]

22 -Ibidem.

23 -HABITUS, Observatorio de emancipaciéon n 10, CJE, 1r Trimestre 2015.

24 -O I T, Global employment trends for youth, OIT, Ginebra, 2012. Disponible en http://www.ilo.org/global/research/global-reports/global-
employmenttrends/WCMS_171571/lang-nl/index.htm [consultado el 12 de Mayo de 2016]
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juventud es la Garantia Juvenil. La Garantia Juvenil insta
a los Estados Miembros a proveer a todos los cludadanos
menores de 25 anos una plaza de educacion, formacion,
oracticas o empleo, en un periodo inferior a cuatro meses
desde la finalizacion de sus estudios © su enfrada en
sfuacion de desempleo?. Bl programa de Garantia Juvenl
se presenta como un instrumento dirgido No Unicamente
a promover la infegracion laboral de los jovenes, sino
también su infegracion social,

Actualmente la Garantia Juvenil estd fodavia en sus
INICIOS, Y serd necesario esperar para poder evaluar sus
efectos de manera rigurosa. En una evaluacion preliminar,
la Corte Europea de Auditores® advierte que el programa
Nnace con una serie de limitaciones. Los autores del informe
iNndican que la Garantia Juvenil se ha desarrollado sin
evaluacion de impacto o estimacion detallada de costes.
Ademads, el reporte sugiere gue los fondos dedicados
al programa son insuficientes a la vista de las actuales
cifras de desempleo juvenil en Europaq, v lamenta la falfa
de mecanismaos de control y evaluacion. Finalmente, |a
Nocion de oferta de frabajo aceptable No esta definida,
guedando en manos de los estados miemlboros defterminar
el fipo de empleo (duracion, cudlificacion, horario, salario,
componente formativo) que se ofrece en el programa,
Estas limitaciones No son exclusivas de la Garantia Juvenil, v
antferiores iniciativas de la UE han recibido crificas similares”.
Este arficulo considera hasta gué punfo programas Comao
la Garantia Juvenil pueden ser efectivos en reducir el riesgo
de pobreza y exclusion social entre los jovenes espanoles
y sugiere gue en un contexto de elevado desempleo, alta
termporalidad, salarios bajos y proteccion social debilY es
LOCO probable que la Garantia Juvenil fenga un efecto
OOsITVO solbore las fasas de polreza juvenil,

25 - GRAZIANO, P R., "Converging worlds of activation?: Activation policies and governance in Europe and the role of the EU” en Infernational
Journal of Sociology and Social Policy,Vol.32,no 5/6,2012, ps. 312- 326.

26 - HERNANDEZ, E.y GENTILE, A, "Disefio y aplicacién de la garantia juvenil en Espafia” en Politicas de juventud.V Congreso de la red Espafola
de politica social, Barcelona, Febrero, 2015.

27 - COMISION EUROPEA, Juventud en movimiento, Comisién Europea, Bruselas, 2010.

28 - CORTE EUROPEA DE AUDITORES, EU Youth Guarantee: first steps taken but implementation risks ahead. Special Report 3, UE, Luxemburgo, 2015,
Disponible en: http://www.eca.europa.eu/Lists/ECADocuments/SR15_03/SR15_03_EN.pdf [consultado el 12 de Mayo de 2016]

29 - SILVER, The process of social exclusion: the dynamics of an evolving concept, Chronic Poverty Research Centre, Dept. of Sociology, Brown Uni-
versity, 2007; LAHUSEN, C., SCHULZ, N.y GRAZIANO, P.R., "Promoting social Europe? The development of European youth unemployment policies”
en International Journal of Social Welfare,Vol. 22, no 3, 2013, ps. 300-309.

30 - TABERNA, F y CAMPOS, L., Calidad, empleo joven, becarios y practicas, CJE, Madrid, 2014. Disponible en: http://www.cje.org/descargas/
cjeb465.pdf [consultado el 12 de Mayo de 2016]
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1 Garantia Juvenil:

Las polificas
de activacion

En su programa ‘Juventud en Movimiento’
la UE ha consagrado la activacién como
uno de los pilares de las intervenciones en
materia de juventud al afirmar que “unas
medidas de activacion eficaces y la condi-
cionalidad deben garantizar que las presta-
ciones se concedan solo si el joven en cues-
tion busca trabajo activamente o si sigue
estudiando o forméndose”?'. El criterio de
condicionalidad establece la participacion
en medidas de activacidén como requisito
para el acceso a ayudas y prestaciones. Las
politicas de activacion no son exclusivas de
las intervenciones en materia de la juventud,
sino que reflejan una fransformacion del es-
tfado de bienestar por la cual el principio de
condicionalidad remplaza (parcialmente) a
los de universalidad y proteccion minimas2,
El estado transfiere asi a los individuos la res-
ponsabilidad por el desempleo3.

Las medidas de activacion han sido un com-
ponente central de la politica juvenil de la
UE desde la década de los 90.En 2001, el es-
tudio de IARD sobre el estado de la juventud
y las politicas de juventud en Europa, con-
cluia que la mayor parte de las iniciativas
estudiadas se enfocaban a alterar las actitu-
des o acciones de los jovenes. En contraste,
solo una pequena parte de los programas
tfenian por objetivo reducir las barreras a la
enfrada en el mercado laboral, o fomentar
la creacion de empleo. Esta tendencia se
ha mantenido en subsiguientes programas.
Lahusen, Schulz y Graziano* concluyen su
examen de las politicas de empleo juvenil
de la UE como sigue: ‘Actualmente las prin-
cipales iniciativas en el area de juventud se

34  www.cje.org

encaminan hacia un modelo Europeo de
proteccion precaria que provee un sistema
de bienestar social débil y enfatiza la inclu-
sidn en el mercado laboral’. La profeccion
social de los jovenes y la lucha contra la
pobreza quedan asi relegadas a objetivos
secundarios de la politica juvenil.

El uso de los programas de activacion como
mecanismo de integracidn social se basa
en la premisa que el ingreso derivado de
un empleo es la mejor proteccién contra la
pobreza. Dado que los trabajadores tienen
menores tfasas de polbreza que inactivos o
desempleados, facilitando la integracion
de estos sectores de la poblacién en el mer-
cado laboral, se reducirian las tasas de po-
breza. Sin embargo, la evidencia empirica
sugiere que un aumento en las tasas de
empleo no necesariamente se fraduce en
reducciones en la tasa de pobreza®®. Uno de
los factores que explica esta aparente pa-
radoja es la calidad del empleo. No todos
los empleos protegen de la pobreza. Este
efecto Unicamente se consigue si los ingre-
sos derivados del empleo, son suficientes
para elevar al trabajador por encima de la
linea de la pobreza®. La temporalidad, los
bajos salarios y la subocupacidn, limitan los
ingresos asociados con la actividad laboral
y con ello la capacidad de las medidas de
infegracion laboral como mecanismo de in-
tegracion social y econdmica.

LOs programas de
activacion en e
contexto espanol

Las politicas de activacion transfieren la res-
ponsabilidad de la inactividad laboral al



individuo, obviando factores estructurales y
otras barreras al empleo?. En Espana a las
elevadas cifras de desempleo juvenil (por
encima del 50%) se le unen unas de las ta-
sas mas elevadas de temporalidad en occi-
dente3®. El 65% de los jovenes de entre 16y
24 y mas del 40% de los de entre 25y 29 anos
fienen un contrato temporal, muy por enci-
ma de la media europea que se sitda res-
pectivamente en 43% y 22%*. La tfemporali-
dad estd asociada no solo con irregularidad
en los ingresos, sino fambién con salarios
mdas bajos: casi un fercio de los trabajadores
temporales reciben salarios bajos, compa-
rado con uno de cada cinco trabajadores
con confrato indefinido*. De manera similar,
los salarios bajos son mds comunes entre los
jovenes que entre los trabajadores mayores.
Davia41 (2014) reporta que mds de la mitad
de los menores de 20 anos que trabajan per-
ciben un salario bajo. La cifra se reduce al
30% para trabajadores de entre 20y 29 anos,
y se situa entre el 17-20% para los mayores
de %0, La alta incidencia de temporalidad y
bajos salarios entre los jovenes espanoles
limitan la capacidad del mercado laboral
para reducir la pobreza juvenil.

Pese a que el trabajo a tiempo parcial esta
menos extendido en Espana que en otros
paises Europeos, un nimero creciente de
jovenes trabaja bajo este tipo de contrato.

INnforme de Garantia Juvenil - n° 0

Aproximadamente un 40% de los jovenes de
entre 15 y 24 anos trabajan a tiempo par-
cial (30 horas o menos por semana), la cifra
desciende a 20% para aquellos de entre 25
y 29 anos*2. Una parte de este porcentaje
corresponde a jévenes que compaginan el
frabajo con los estudios o el cuidado, lo que
se podria definir como trabajo parcial vo-
luntario. Pero siete de cada diez jévenes con

La temporalidad, los
bajos salarios y la
subocupacion, limitan los
ingresos asociados con
la actividad laboral y con

ello la capacidad de las
medidas de integracion

un contrato a tiempo parcial declara que
les gustaria trabajar a tiempo completo. El
empleo parcial involuntario se ha doblado
desde el inicio de la crisis, en 2007 constituia
solo un 35% del total. Asi pues, una creciente
minoria de jévenes frabaja menos horas de

36 - HALLEROD, B.y EKBRAND, H., "Labour market trajectories and young Europeans capabilities to avoid poverty, social exclusion and dependency:
a comparative analysis of 23 European countries” en WorkAble final report: A comparison of effects on capabilities in transitions to the labour
market, Comision Europea, 2013, ps. 115-136; MACDONALD, R., "Underemployment and precarite: the new condition of youth?” en Lifelong
Learning in Europe, 2013. Disponible en http://www.elmmagazine.eu/articles/underemployment- and-precarit-the-new-condition-of-youth

[consultado el 12 de Mayo de 2016]

37 - FRANCE, A., "From Being to Becoming: The Importance of Tackling Youth Poverty...op.cit.

38 - OIT, Global employment trends for youth...op.cit

39 - EUROSTAT, Being Young in Europe today...op.cit.A este respecto es necesario reconocer que en el trabajo a tiempo parcial hay fambién una
cuestion de género: las mujeres tienen un 50% mdas de probabilidad de trabajar a tiempo parcial.

40 - DAVIA, M., Evolucién del empleo de bajos salarios en Espana, Documento de Trabajo 4.2, Fundacion Foessa, 2014. Disponible en: http://
foessa2014.es/informe/uploaded/documentos_trabajo/16102014141914_694.pdf [consultado el 12 de Mayo de 2016]

41 - Ibidem

42 - EUROSTAT, Being Young in Europe foday...op.cit.A este respecto es necesario reconocer que en el frabajo a tiempo parcial hay fambién una
cuestion de género: las mujeres tienen un 50% mas de probabilidad de trabajar a tiempo parcial.
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las que desearia, obteniendo as su vez un
menor nivel de ingresos. En Espana es ne-
cesario un compromiso para la creacion de
puestos de empleo estables y de calidad
para los joévenes.

Mas alld de las limitaciones del mercado
de trabajo espanol para generar empleos
que garanticen un ingreso suficiente, las
intervenciones destinadas a fomentar la
empleabilidad a través de la participa-
cion en programas de formacién y prdc-
ficas a menudo se encuentran con el
problema de las “puertas giratorias”#. Sin
un compromiso de creacidon de empleo,
estas intervenciones constituyen una so-
lucién temporal: los jévenes abandonan
el desempleo solo para regresar a esta
situacion al finalizar el programa. Los pro-
gramas de activacion se convierten asi en
un mecanismo de puertas giratorias en
que los jovenes encadenan desempleo,
formacién y precariedad*. Los bajos ro-
tios de conversién de contratos tempora-
les en indefinidos -un 10% en el Gltimo ano
segun la patronal*- apoyan esta hipote-
sis. Las intervenciones publicas deben re-
conocer las dificultades que los jovenes
encuentran no solo para acceder al mer-
cado laboral, sino fambién para obtener
un empleo que les permita evitar la po-
breza. Si los gobiernos pretenden que el
empleo sea un mecanismo eficiente para
reducir la pobreza juvenil, es necesario un
compromiso para la creacion de puestos

de empleo estables y de calidad para los
jovenes. A su vez, hay creciente evidencia
de que generar buenos empleos no es su-
ficiente para reducir la pobreza.

lasas de ocupacion
Vv pobreza

Las limitaciones de las politicas de activa-
cidn como mecanismo de lucha confra la
pobreza y la exclusidn, no derivan Unica-
mente a las caracteristicas del mercado
laboral espanol. Recientemente una serie
de estudios han analizado la relaciéon en-
fre tasas de actividad y pobreza en Euro-
pa. Hasta el momento no hay evidencia
de una relacién positiva entre activacion
y reduccioén de pobreza¥. Taylor-Gooby,

Las politicas de
activacion transfieren
la responsabilidad de

la inactividad laboral

al individuo, obviando
actores estructurales y
otras barreras al empleo

Gumy y Otto*® sugieren que, de hecho,
los objetivos de incrementar el empleo
y reducir la pobreza pueden ser contro-

43 - Ibidem.

44 - MACDONALD, R., “Underemployment and precarite: the new condition of youth?...op.cit.

45 - Ibidem:; SILVER, The process of social exclusion...op.cit.

46 - ASEMPLEO (2016) El empleo temporal estd demostrando ser la llave para acceder al mercado laboral, Asempleo, 2016. Disponible en http://
www.asempleo.com/actualidad_notasint.asp?id=125 [consultado el 12 de Mayo de 2016]

47 - CANTILLON, B.,"The paradox of the social investment state: growth, employment and poverty in the Lisbon era” en Journal of European Social
Policy,Vol. 21, no 5, 2011, ps. 432-449; TAYLOR-GOOBY, P, GUMY, J. M.y OTTO, A., "Can "New Welfare” Address Poverty through More and Better
Jobs?” en Journal of Social Policy,Vol.44,no 01, 2015, ps. 83-104; VAN VLIET, O.y WANG, C., "Social Investment and Poverty Reduction:...op.cit.

48 - TAYLOR-GOOBY, P, GUMY, J. M.y OTTO, A., "Can “New Welfare” Address Poverty...op.cit.
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dictorios. Usando datos de 17 paises Eu-
ropeos, incluyendo Espana, para el perio-
do 2001-2007 (una etapa de crecimiento
econdmico en el continente), los andlisis
estadisticos de los autores muestran que
las politicas que incrementan la partici-
pacién en el mercado laboral, como las
politicas de activacién y conciliacién, no
son necesariamente efectivas en reducir
la pobreza. De hecho, en el estudio, la in-
version en politicas de activaciéon presen-
ta una correlacidén positiva con la tasa de
pobreza. Otros trabajos han alcanzado
conclusiones similares®.

Van Vliet y Wang®® examinan por qué, pese
al aumento en las tfasas de empleo en las
dltimas décadas, las tasas de pobreza en
Europa se han mantenido estables. Los au-
tores identifican tres factores principales. Pri-
mero, un aumento de la pobreza entre los
desempleados como consecuencia de la
reduccién de prestaciones y la imposicion
de criterios de condicionalidad. Estas medi-
das que fienen por objeto ‘incentivar el em-
pleo’han conllevado un descenso de los in-
gresos de los desempleados. Segundo, Van
Vliet y Wang senalan que las ganancias en
empleo no se han distribuido de manera
equitativa, los hogares con pocos ingresos
se han beneficiado en menor medida de
la creacidon de empleo que las clases mdas
acomodadas. Finalmente, las politicas de
activacién suponen una transferencia de

Informe de Garantia Juvenil - n°0

recursos del estado de bienestar de los mas
desfavorecidos, a las clases medias. Las po-
liticas de activacion tienden a beneficiar a
aquellos que ya estdn empleados o en po-
sicion de estarlo. Los colectivos mds aleja-
dos del mercado laboral experimentan mas
dificultades para acceder a los nuevos pro-
gramas asi como para mantener sus pres-
tfaciones bajo criterios de condicionalidad.
Adicionalmente, en un contexto de recortes
en el gasto social, la expansion de las politi-
cas de activacion es a menudo sufragado
a expensas de otros programas dirigidos a
los mas vulnerables incrementando el ries-
go de pobreza®'. La evidencia sugiere que
la sustitucion de programas universales y
de suelo minimo, por prestaciones sujetas
a condiciones de activacion, reduce la ca-
pacidad del estado para reducir la pobreza
entre sus ciudadanos.

La proteccidn social de los mds vulnerables
es un factor clave en el éxito de las interven-
ciones de lucha contra la pobreza. El estado
de bienestar espanol es comparativamen-
fe poco generoso, particularmente con los
mas jovenes®2. Espana es, junto a ofros es-
tados de la regidon mediterrdnea, uno de los
paises que muestra menor capacidad para
reducir pobreza entre los jovenes®. Este he-
cho se explica tanto por la debilidad gene-
ral del sistema de proteccidon social, como
por la prioridad asignada a las politicas que
favorecen a los mayores (pensiones, salud)

49 - CANTILLON, B., "The paradox of the social investment state...op.cit.; VAN VLIET, O.y WANG, C., "Social Investment and Poverty Reduction...op.cit.

50 - Ibidem.

51 - CANTILLON, B., "The paradox of the social investment state...op.cit.; TAYLOR-GOOBY, P, GUMY, J. M.y OTTO, A., "Can “New Welfare” Address

Poverty...op.cit.

52 - MARI KLOSE, P, MARI KLOSE, M., ARCARONS, A.y LANAU, A., "Joves, familia i regims de benestar” en ALEGRE, M. A. (ed.) El régim de benestar
juvenil a Catalunya, Bellaterra, 2009, ps. 204-251. Disponible en http://www.ciimu.org/images/stories/ClIMU/regim_benestar_juvenil_cat.pdf.

[consultado el 12 de Mayo de 2016]

53 - GUILLEN, A. M.y PAVOLINL, E., "Young adults, poverty and the role of social policies”, en KNIUN,T. (ed.) Work, Family, Policies and transitions fo
adulthood in Europe, Palgrave Macmillan (Work and welfare in Europe), Houndmills, 2012, ps. 155-179.
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en detrimento de dreas como ayudas a fa-
milias, educacioén infantil o vivienda que con
mayor impacto en las condiciones de vida
de la poblacidon joven®t. Adicionalmente, el

La evidencia sugiere
que la sustitucion de
programas universales
de suelo minimo, por
prestaciones sujetas a

condiciones de activacion,
reduce la capacidad

del estado para reducir

la pobreza entre sus

sistema proteccidon de desempleo excluye
de facto a una fraccion significativa de j6-
venes a fravés de los requerimientos de con-
fribucion®. El estado de bienestar espanol
ofrece asi una proteccidn limitada a los mds
jovenes. Las politicas de activacion, por si so-
las, no son suficientes para compensar una
red de proteccidn social precaria.

Conclusion

La politica social de la Unién Europea
tiende a asimilar inclusién con integra-
cion social y con infegracion econdmica

y en particular, con la participaciéon en
el mercado laboral, y por consiguiente
a presentar las politicas de activacion
como solucién a la pobreza y exclusion
social®¢. En el ambito de juventud, la UE
ha propuesto la Garantia Juvenil como
mecanismo clave para fomentar la inte-
gracion de los jovenes. Sin embargo, la
evidencia sugiere que hay razones para
dudar de la capacidad de las politicas
de activacibn como mecanismos para
reducir la pobreza y exclusidon social. Esto
es especialmente cierto en el caso espa-
nol, donde el mercado de trabajo juvenil
presenta elevadas tasas de temporalidad,
bajos salarios y frabajo parcial involun-
tario. La precariedad laboral y los bajos
salarios se traducen a menudo en ingre-
sos insuficientes para salir de la pobreza.
En este contexto, promover la participa-
cién en el mercado laboral, es una solu-
cion insuficiente para reducir la pobreza
juvenil®. Por otra parte, la aplicacién de
requerimientos de condicionalidad -por
ejemplo para mantener la prestacion de
desempleo- en un contexto de recesidén58
en que las oportunidades para encontrar
empleo se ven reducidas parece todavia
mds problematico.

Las limitaciones de las politicas de acti-
vacidn como mecanismo para reducir la
pobreza juvenil requieren el desarrollo de
respuestas alternativas. En este sentido,
son necesarias politicas de creacién de
empleo e intervenciones que fomenten el

54 - MARI KLOSE, P, MARI KLOSE, M., ARCARONS, A.y LANAU, A., “Joves, familia i regims de benestar...op.cit.

55 - MATO, F J., "Spain: fragmented unemployment protfection in a segmented labour market” en CLASEN, J.y CLEGG, D. (eds) Regulating the risk
of unemployment: national adaptations to post-industrial labour markets in Europe, Oxford University Press, Oxford, 2011.

56 - LEVITAS, R., "The idea of social inclusion” en Social Inclusion Research Conference, Otftawa, 2013. Disponible en http://www.ccsd.ca/events/
inclusion/papers/rlevitas.htm [consultado el 12 de Mayo de 2016]; LAHUSEN, C., SCHULZ, N.y GRAZIANO, P.R.,"Promoting social Europe?...op.cit.

57 - lbidem

58 - Pese al timido crecimiento econémico de los Glfimos dos afos el desempleo juvenil continua en cotas histéricas (Eurostat, 2015).
59 - CORTE EUROPEA DE AUDITORES, EU Youth Guarantee: first steps faken...op.cit.
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empleo de calidad. Una limitaciéon clave
de la Garanfia Juvenil, es precisamente
la falta de requisitos minimos sobre la cao-
lidad del empleo a ofrecer a los jévenes®’.
La integracion en el mercado laboral Uni-
camente puede ser una ruta de salida de
la pobreza si da lugar a un empleo es-
table y éste ofrece salarios adecuados®®.
En este sentido, para la reduccidén de la
pobreza juvenil son necesarias politicas
dirigidas a mejorar la situacidon de los
frabajadores con bajos salarios y en em-
pleos temporales o inestables. A su vez, es
necesario reconocer que la creacién de
puestos de trabajo de calidad, es un re-
querimiento necesario pero no suficiente
para erradicar la pobreza juvenil. Las po-
liticas de infegraciéon focalizadas exclu-
sivamente en el empleo tienden a dejar
desprotegidos a los jovenes mas vulnera-
bles, por ejemplo aquellos con problemas
de salud o responsabilidades de cuida-
do?!. Por ello, seria deseable el desarrollo
de un sistema de prestaciones universa-
les (como la renta minima o el ingreso
minimo vital) que garanticen unas con-
diciones de vida minimas para los mas
vulnerables. Algunos paises Europeos se
estdn moviendo en esta direccion. Tanto
Francia como Bélgica recientemente han
reducido los requerimientos que no per-
mifian a los mejores de 25 anos acceder
a los programas de garantia de ingresos®2.
Politicas universales de este tipo fienden

Informe de Garantia Juvenil - n°0

a beneficiar a los sectores con menores
ingresos, y son mas efectivas a la hora de
reducir la pobreza que las medidas de
activacion®,

La falta de atencidén a factores como la
calidad del empleo, la precariedad labo-
ral y la proteccién social de los jdvenes en
las intervenciones publicas refuerzan no
solo la precariedad de este colectivo en
el presente, sino que han sido asociados
con un incremento en el futuro riesgo de
pobreza y desempleo y ponen en riesgo
su integracidn social en el largo plazo®.
Trabajadores jovenes pobres, con bajas
contribuciones al sistema de protecciéon
social, tienen altas probabilidades de
convertirse a la larga en adultos y pen-
sionistas pobres. Obviar el problema de la
pobreza y la precariedad juvenil hoy, es
sembrar hambre para manana.

A A A A A
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Garantia juvenil como
estrategia de crecimiento y

M Angeles Gomez Beg del Consejo de la

Juventud y doctorg ase de Madrid.

El problema del desempleo juvenil en Espana es de

gran magnitud. El nimero de personas desempleadas

menores de 30 anos es del 26,9% una cifra muy supe-

rior a la de nuestros vecinos europeos. Del total de per-

sonas jovenes desempleadas, el 12,1% tiene entre 16 y
9 anos, el 41,4% entre 20y 24 anos y el 46,6% entre

L

superiores. Seg [ LSRR ) FIon juvenil que
no acabo la ESO, a'[;[- 131 e 1 <11}, ria, es la que tiene
mas problemas para®-[<-/,ii(-[Jempleo seguida de la
poblacion joven con esf'(:[[-” superiores.
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¢ Gorontia Juvenil como esfrategia ...

NTfroduccion

A pesar de gue el desempleo juvenil se ha
agravado con la crisis, en Espana los problemas
del abandono escolar, la sobrecualificacion,

la alta volatilidad del empleo v la precariedad
lolboral han sido caracteristicos de la economia
espanola y su sistema productivo. Entredas
orincipales causas del desempleo juvenil se suelen
citar al alfo porcentaje de abandono escolar,

el escaso peso de la formacion profesional de
grado medio, la falta de idiomas de las personas
jovenes, asi como los bajos niveles de autoempleo
e iniciativa empresarial entre la polblacion joven.
Ademads, las altas tasas de desempleo, en edades
superiores, provoca gue para cada oferta de
trabajo haya un gran NuMmero de demandantes,
tanto experimentados como Noveles, y gque

el empresariado sesgue sus decisiones de
contfratacion por uNa experiencia que, en
ocasiones, significa poco MAs que para realizar
uNa criba inicial mas estricta, cuando No optan
oor ofrecer condiciones laborales muy por debajo
de las correspondientes a su categoria profesiondl,
formacion o experiencia. Todo esto se fraduce

en una fuerte precarizacion laboral gue alcanza,
iNcluso, a la juventud alfamente cualificada.

Los contfratos en practicas, las becas o
oracticas en empresas son algunas de las
figuras juridicas a las gue recurren las empresas
oara emplear a jovenes por debajo de su
cualificacion, lo que se justifica habitualmente
con el argumento de gue el trabajo desarrollado
en el marco de practicas o becas es en si
Mismo Mmenos cualificado del requerido, el
cual se acompana de un aprendizaje o
formacion gue No repercute directamente en
la empresa. Es decir, gue la formacion en €l
puesto es en ST la retribucion gue corresponde
a un frabajo realizado con una apfitud inferior
a la necesaria para alcanzar la productividad

472  www.cje.org
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media en el puesto en concretfo. El sentfido

de una modalidad confractual como este,

sl NO puede ser el crear puestos de tralbajo
directos, es el de formar para el frabagjo en la
oropia empresa donde se realiza la formacion
O en cualquier ofra si el frabajador deseara
moverse laboralamente. De lo contrario, ;qué
sentido fendria el esfuerzo formativo cuando

su frabajo No es suficientfemente productivo
debido, precisamente, a la inadecuada o
inexistente formacion” La realidad es gue al
termino del confrato la asimilacion del puesto en
oracticas o de becario a un puesto de fralbajo
cualificado sblo sucede raramente, revelando
la distancia entre la cudlificacion formal,
considerada exclusiva del desempeno laboral
efectivo y causa del contrato en practicas, v la
cualificacion redl, la verdaderamente necesaria
oara el desarrollo de una actividad economica.

Ademads de los problemas citados, la
temporalidad, parcialidad no deseada o las
jornadas completas encubiertas en contratos
de media jornada son formas distinfas de
orecariedad a la gue esta expuesta lda juventud
fralbbajadora espanola, v que se alimenta de Ia
iINseguridad y necesidad de encentrar un puesto
de trabajo para reproducirse individualmente v
dar los primeros pasos de una frayectoria vital
emancipada.

Tanfo las instituciones europeas como €l
goblerno espanol han puesto en marcha
distintas iniciativas para solventar el problema sin
que éstas hayan llegado a constituir ningdn éxito
evaluable. En las neas gue siguen se infentard
aclarar gue es la propia concepcion de estas
iNniciativas la que impide que caiga la tasa de
desempleo juvenil, frabajando en confra No
sOlo de los objetivos declarados, sino del redito
oolitfico gue enfranaria el alivio de una siftuacion
social fan perjudicial para la sociedad y sensible
a cualguier mejora gue pueda experimentar.

consejo de la juventud de espana
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¢ Gorantia Juvenil como estrategia ...

Garantia Juvenil como
oarte de la Estrategia
2020,

A pesar de que antfes de la crisis ya se habian
detectado problemas en la transicion del mun-
do académico al laboral en las personas jo-
venes, en 2010 cuando se pone en marcha la
Estrategia 2020 que prefendia (en la década
2010-2020) que la Unién Europea volviese a la
senda del crecimiento gracias a la economia
del conocimiento y la innovaciéon, una ges-
tibn mds eficaz de los recursos disponibles, asi
como una mayor competitividad e infegracion
de los Estados basada en el reforzamiento del
empleo, la cohesién social y territorial. En lo re-
ferente al empleo y la educacion, la Unién Eu-
ropea se fijaba los compromisos de®*

- Emplear al 75% de la poblacién entre 20 y 64
anos.

- Disminuir el abandono escolar a una tasa
inferior al 10% y aumentar el nUmero de per-
sonas con estudios superiores al 60% entre la
poblacién entre 30 y 40 anos.

- Reducir, a menos de 20 millones, el ndmero
de personas en riesgo de pobreza o exclu-
sién social.

Especificamente, para luchar contra el des-
empleo juvenil, la Comisidn Europea puso en
marcha un programa denominado “Estrategia
para la Garantia del Empleo Juvenil”, de obli-
gada aplicacion para aquellos estados con
una tasa de desempleo juvenil superior al 25%
.Y que pone a disposicidn de estos paises fon-

dos comunitarios destinados a la creacion de
empleo, formacién profesional y prevencion
del abandono escolar, que en el caso de Es-
pana, dadas las altas tasas de abandono, se
prorrogd a los jovenes de hasta 30 anos (Lopez,
2014:54).El principal objetivo del programa de
garantia juvenil era ofrecer a los jovenes, en los
cuatro meses siguientes al abandono o finaliza-
ciéon de su formacion, o tras perder su empleo,
la posibilidod de incorporarse a un progra-
ma de formacién o a través de un periodo de
aprendizaje en la empresa. El programa preten-
dia coordinar a los agentes privados, las admi-
nistraciones publicas y la sociedad civil en su
conjunto con el fin de acabar con el abando-
no escolar prematuro y adaptar la formacién
de los jovenes a las necesidades demandas
por las empresas?’.

A pesar de las oportunidades que podria ofre-
cer el planteamiento de un programa como el
descrito, este ha contado con limitaciones des-
de el principio. Desde el punto de vista europeo,
la normativa exigia que se asignaran fodos los
fondos en los dos primeros anos del periodo
2014-2020 (los anos 2014-2015) lo que limitaba
la planificacion de un plan nacional estructu-
rado a largo plazo. Desde el punfo de vista del
gobierno, este ha reducido la partida a simples
bonificaciones a la contratacion del 50% a las
empresas que incluyan en la plantilla a perso-
nas jovenes menores de 30 anos en un puesto
en practicas, aplicndoles una reduccion del
25% en la cuota empresarial a la Seguridad
Social por contingencias comunes correspon-
dientes al tfrabajador contratado durante la
vigencia del contfrato hasta el 30 de junio de
2016%. Por otro lado, llama la atencién la poca
publicidad que se ha realizado del programa
y la descoordinacion entre las diferentes admi-

65 - MINECO. Disponible en http://www.idi.mineco.gob.es/portal/site/MICINN/menuitem.26172fcf4eb029fabec’7daé901432ea0/? vgnextoid=
9fa3cd8dad1c1410VgnVCM1000001d04140aRCRD [consultado el 16 de Abril de 2016]
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nistraciones. En lugar de dar espacio a esta ini-
ciativa, el gobierno ha centrado su politica de
empleo juvenil en la Ley de Emprendimiento®
y en la promocién de la Formacién Profesional
Dual..

Iraagjo garantizado
v Garantia Juven

El concepto de Garantia Juvenil o una juven-
fud garantizada cae del lodo de una com-
prension de la inserciéon laboral como un de-
recho, ya sea basado en un principio politico
del derecho al trabajo como a una conviccion
estratégica sobre los beneficios del empleo
como argamasa social. Por tanto, a la hora de
considerar lo que es la garantia no se puede
separar de una politica publica de naturaleza
radicalmente distinta a la FP Dual, que es el co-
ballo de batalla de la concepcion institucional
dominante del mercado de trabajo. Esta con-
fraposicion es fundamental para visibilizar la
frayectoria posible de la Garantia juvenil como
una politica con porvenir.

Es preciso decir que tantfo la garantia juvenil
como la formacién Profesional Dual son mo-
delos de insercion laboral adoptados de otros
paises europeos. De entrada, esto supone una
complicacion, ya que no sdlo la diversidad de
experiencias nacionales hace compleja la
fraslacion automdatica de modelos de politicas
publicas, sino por la singularidad del problema
laboral espanol, que no es menor en lo que res-
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pecta ala vida laboral de las personas jévenes.
El mercado de trabajo alemdany el espanol tie-
nen, como es evidente, notables y fundamen-
fales diferencias en todos sus aspectos, desde
la calidad de la formacién a la estructura ocu-
pacional, pasando por la legislacion, el nivel de
actividad econdémica y los limites de la estruc-
tura econdmica. Por tanto, un incremento de la
formacién de los frabajadores de determinado
sector puede tener sentido porque existe de-
manda de esa cudlificacion. Al contrario, si la
realidad empresarial espanola hace dudosa
la existencia de carencias formativas en cerca
del 91% de las plantillas”™ (Garrido y Rodriguez,
2013:52-89), seria no sdlo ineficiente como me-
dida de reduccién del desempleo, sino directa-
mente indtil. La planificacion de intervenciones
publicas tiene que ser tfransparente y eficiente,
lo que supone, en primer lugar, poner los su-
puestos de una politica por delante y contras-
farlos con las necesidades publicas reales. La
formacion, en este sentido, sdlo escasamente
lo es. Esto no significa, sin embargo, que deba
desconsiderarse. Unicamente que se adecue
a la magnitud de la necesidad formativa, reba-
jando sus prefensiones de politica Unica.

La propuesta de una FP Dual no sélo encuen-
fra numerosos problemas en su implementao-
cién, como son la falta de nichos extensos de
aplicaciéon necesaria o la escasa diferencia
con programas ya existentes de formacion
profesional, sino en su adecuacién a la reali-
dad ocupacional espanola, y aun a su con-
cepcion sesgada hacia el capital humano
como el deferminante causal del proceso de
crecimiento. Ocurre lo mismo con la defensa

66 - LOPEZ, 1., "La llamada “garantia juvenil” (warranty for young) en Europa y su instrumentacién en Espafia” en Revista de Direito Brasileira, Vol.

9.no 4,2014,p.54.

67 - PEREZ A.,"El empleo juvenil en la Unién Europea/Youth employment in the European Union” en Anuario Juridico y Econémico Escurialense,

no 46,2013,p.177.
68 - LOPEZ I.,"La llamada “garantia juvenil”...op.cit., p. 54.

69 - SANCHEZ-RODAS, C., "La garantia juvenil en la Unién Europea. Obstéculos para su implantacion en Espafia” en Revista Derecho social y

empresa, no 1,2014, ps. 28-31.
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del emprendimiento como una estrategia de
validez inespecifica, capaz de aplicarse como
respuesta a cualquier problema laboral, y que
fermina demostradndose como un valor en si
mismo, como una revelacion programatica
de una politica de constitucion del mercado
de trabajo en base a la exigencia sobre el fro-
bajador. Desde el punto de vista estrictamente
técnico, tanto la FP Dual como la promocién
del emprendimiento pasan por alto un andilisis

intfervenciones publicas
iene que ser transparente
eficiente, lo que supone,
en primer lugar, poner los

supuestos de una politica
por delante y contrastarlos
con las necesidades
publicas reales. La
ormacion, en este sentido,
s6lo escasamente lo es

fransparente de la conexién entre formacion,
movilidad, disposicion al frabajo y produccion
de rigueza, que constituye el eslabdn perdido
de las politicas publicas de empleo concebi-
das desde una perspectiva de oferta.

Los problemas de la economia espanola y su
mercado de frabajo son muchos, pero de la
comparacion con ofros paises surge una idea
clara: nuestra oferta de puestos de trabajo

permanece continuamente por debajo de la
demanda, una demanda que, como prueban
la existencia de un sistema de confratados en
prdcticas y becarios, no desaparece porque el
frabajo se vuelva gratuito para el empleador.
La flexibilizacion sdlo consigue resulfados mao-
croecondmicos magros, sin la dimensidon nece-
saria para atajar el problema del desempleo. El
sector de la construccion en Espana empled
entre el 10y el 14% de los trabajadores durante
el periodo de expansion 1995-2007, perdiendo
mds de cuatro puntos porcentuales desde el
inicio de la crisis hasta la vuelta al crecimiento.
La peculiaridad de este sector es, como se sabe
bien en la actualidad, su baja productividad,
comportamiento prociclico e influencia sobre
el abandono escolar.Sin embargo, ha sido uno
de los nUcleos generadores de empleo. Si se re-
pasa el resto de la estructura productiva espo-
nola se puede comprobar que, por lo general,
son las actividades menos productivas las que
demandan mdas trabajadores, y aquellas que
hacen uso més intensivo de tecnologia y cono-
cimiento, con la excepcidon del sector sanitario
y en parte el educativo, fienen dificultades para
expandir su demanda, si no destruyen empleo
directamente. Esta es una realidad compartida
con el resto de economias desarrolladas, pero
que fiene una consecuencia especialmente
danina para la economia espanola, particu-
larmente desequilibrada en lo que respecta a
sus motores de empleo. Lo llamativo es, preci-
samente, que las estrategias de FP Dual y de
emprendimiento pasen por alto esta realidad
y se formulen en abstracto o directamente refe-
ridas a servicios que dependen indirectamente
de otros sectores que No crecen, que No soNn
capaces de generar las economias externas y
los salarios a gastar que lleguen a alimentar la

70 - GARRIDO, L.y ROJO, J, Estructura ocupacional y carencias formativas en las empresas: evolucion de la
estructura de las ocupaciones en el cambio de ciclo y carencias formativas detectadas por las empresas privadas en las
ocupaciones de los sectores progresivos de la industria y los servicios, Forem, Madrid, 2011, ps. 52-89.
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proliferacion de puestos en la distribucion co-
mercial o el ocio. La oportunidad de trabaijar,
en esfe contexto, es pequena, como atestigua
el problema de conjunto, lo que, a su vez, con-
vierte el derecho al trabajo en una realidad
inexistente.

El trabajo como derecho, y conviene insistir que
no tiene por qué ser por principio sino por ne-
cesidad estratégica para ofros fines sociales
como son la estabilidad politica, la equidad o
la cohesién social, exige una infervencién ac-
fiva por parte de las instituciones para gene-
rar las oportunidades de empleo. El enfoque
es completamente distinto al de la FP Dual o el
fomento del emprendimiento.De lo que se trata
es de crear directamente puestos de trabajo
para emplear a los desempleados con mas
dificil insercidn, que la formacién en el puesto
esté compensada,y que se cree un NUevo Sis-
fema de senales para los empleadores a fravés
del aumento del gasto y la nueva direcciéon de
lo demanda que los nuevos tfrabajadores pro-
ducirian. Sila formacién no es clave para iniciar
el crecimiento y el empleo, y el emprendimiento
realmente creador es pequeno, lo que queda
es la necesidad de crear trabaijo.

El problema en el modo en que se ha imple-
mentado la Garantia Juvenil es, precisamente,
que no explota la oportunidad de crear un sis-
tfema de prioridades y capacidades adminis-
frativas que dote al gobierno de la efectividad
necesaria para garantizar un MiniMo acceso
al mercado laboral que de curso al desarrollo
de la generacion que en estos momentos atfro-
viesa una juventud dificil y sin oportunidades
sélidas de emancipacion. Si bien crear direc-
famente puestos de frabajo es necesario, és-
fos tienen que enmarcarse en una estrategia
mas amplia que impida repetir los errores que
se cometieron con el fomento hipertréfico del
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sector de la construccion, que se ufilicen como
palanca para realizar cambios progresivos en
el modelo productivo, que converja con las ne-
cesidades de formaciéon para alcanzar aque-
llos nichos de mercado donde exista recorrido,
y apuntalar un crecimiento mds equitativo en
base a una distribucion de la demanda, de las
senales para que empresarios contraten, de
base mds amplia y cercana a las necesido-
des de la poblaciéon que hoy busca trabajo, o
que el que fiene no satisface las necesidades
vitales medias de una sociedad avanzada. La
Garantia Juvenil tiene, por tanto, que aplicarse
y evolucionar hacia un programa de desarrollo
y frabajo garantizado que nos acerque nomi-
nal y realmente a los paises de los que hemos
extraido la letra de estas iniciativas. La potencia
esté@ ahi, pero hace falta considerar las claves
de una iniciativa garantista de éxito.

emprendimiento como
una estrategia de validez
inespecifica, capaz de
aplicarse como respuesta
a cualquier problema
laboral, y que termina

demostrdndose como
un valor en si mismo,
como una revelaciéon

l 47



¢ Gorontia Juvenil como estrategia ...

Concepto claves para
Una iniciativa con éxito

La propuesta que se pretende poner sobre
la mesa con este documento parte de cier-
tfas concepciones que es conveniente expli-
car. En primer lugar, divide la inversion eco-
némica en dos tipos; por un lado, la inversion
financiera, es decir, aquella que realizan los
agentes en activos que poseen la forma de
dinero u ofros valores de papel (depdsitos,
acciones, bonos, futuros, derivados etc.).
Este fipo de inversiones se hacen a fravés
de servicios bancarios, agentes financieros
y otros intermediarios que suministran infor-
macion, y su principal funcién es la reasig-
nacidn de recursos, No la de crear recursos
nuevos; por el otro, las inversiones produc-
fivas que engloban toda aquella financio-
cion de la producciéon de bienes o servicios

La Garantia Juvenil tiene,
por tanto, que aplicarse
evolucionar hacia un
programa de desarrollo y
rabajo garantizado que
nos acerque nominal y

realmente a los paises de
los que hemos extraido la
letra de estas iniciativas.
La potencia estd ahi, pero
hace falta considerar las
claves de una iniciativa
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(incluyendo transporte, comercio etc.). Estas
inversiones, ademas de reasignar recursos,
generan nueva rigueza. Ademds de su co-
pacidad o no de generar riqueza, ambas
inversiones tienen ofras caracteristicas dife-
renciadoras como la movilidad (las inversio-
nes financieras tienen una volatilidad mayor
que las inversiones productivas); el conoci-
miento de la inversion realizada (las inversio-
nes financieras se basan en la rentabilidad
potencial de una inversion mientras que las
productivas tiene que conocer el producto,
proceso 0 mercado para resultar exitosa; y
la aversidn al riesgo (mucho mayor en los
inversores financieros con mayor capacidad
de huida que en los inversores de produc-
cidn que cuyo éxito depende de su forma
de enfrentar el riesgo).

En segundo lugar, es necesario distinguir entre
el concepto del/la emprendedor/a tradicio-
nal shumpeteriano de la feoria econdmicay el
concepto de emprededor/a como microem-
presario o autoempleado divulgado reciente-
mente. Para Schumpeter, el/la emprededor/a
es aquella persona o grupo de personas co-
paz de producir transformaciones continuas
en la organizacion de la produccidon que cons-
fituyan un avance no lineal de la produccién,
es decir, para él, el emprendimiento estd estre-
chamente ligado con el desarrollo de innovo-
ciones radicales capaces de producir deso-
rrollo y no la mera repeticion de actividades
productivas ya existentes. Shumpeter separd
claramente el concepto de emprendedor/a
del de empresario/a, toda vez que no todo
aquel propietario/a o responsable de una
empresa puede ser emprendedor/a en los
términos antes descritos, sino que sdlo una
reducida proporcidn de estos eran capaces
de implementar nuevas combinaciones de
factores o desarrollar nuevos productos’!. Sin



embargo, desde los anos 80, y aun especial-
mente tras la crisis econdmica, el concepto de
emprendimiento ha sufrido una fuerte vulgo-
rizacién hasta el punto de convertirse en un
simple fetiche publicitario, como ejemplarizala
ley de emprendedores/as 14/2013, del 27 de
septiemiore, gue considera como persona em-
prendedora atoda aquella que, independien-
temente de su condicién de persona fisica o
juridica, desarrolle una actividad econdmica
empresarial o profesional, limiténdose la ley a
promover la iniciativa empresarial en el dGmbito
educativo y a dotar de ciertas ventajas fisco-
les y administrativas a aquellas personas que
decidan crear su propia empresa. La cada
vez mayor desregulacion del mercado laboral
(que el trabajo por cuenta ajena sea cada vez
mas inestable) y la baja tasa de contfratacion
de las empresas consolidadas (en parte por la
sustituciéon de trabajo asalariado por becarios
y personal en prdcticas) hace que cada vez
mas jovenes opten por el trabajo por cuenta
propia. La creacion de PYMES y microempre-
sas estan siendo muy incentfivadas desde el
gobierno bajo la premisa de que ofrecen una
valiosa oportunidad de futuro para los jGvenes
que son duenos de sus capacidades y fiempo.
Con el motivo de motivar alos jdvenes a seguir
esta opcidn, el gobierno ha desarrollado plo-
nes educativos en los que se fomente la men-
talidad empresarial y la iniciacion de la vida
activa en el sector privado’?.

En tercer lugar, es preciso infroducir al Estado
como agente emprendedor por excelencia,
debido fundamentalmente a su capacidad
para asumir riesgos y crear un sistema de ac-
tores interconectados, que redne lo mejor del
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sector privado a favor del bien nacional y que
actla como lider inversor y canalizador de co-
nocimiento” (Mazzucato, 2014:58). Mazzuco-
to’ (2014:87) destaca que el papel del Estado
No solo consiste en crear conocimiento a fravés
de los laboratorios y las universidades sino tam-
bién en movilizar los recursos que permitan el
que conocimiento y las innovaciones se difun-
dan ampliamente a través de los sectores de
la economia.

Por Ultimo, el Estado no solo debe ser originar y
difundir desarrollo tecnolégico, sino que debe
coordinar las redes de innovacion existentes y
facilitar el desarrollo de ofras nuevas que adne
a diversos grupos financiadores; ademds de
dirigir el proceso de desarrollo industrial, imple-
mentado estrategias de cambio fecnolégico
en dreas priorifarias. El Estado debe recuperar
su rol tradicional de promotor de cambios eco-
némicos estructurales a fravés de politicas in-
dustriales sectoriales que incentiven sectores o
empresas emergentes. El Estado debe apostar
por el crecimiento de sectores de produccion
distintos a los de la fase anterior (construccion
y hosteleria) y asi contribuir a una dindmica de
crecimienfo menos ciclica y mds estable en el
tiempo (Recio, 2015:11-16).

Propuesia

La unidn las inversiones productivas, el empren-
dimiento shumpeteriano y el estado emprede-
dor son la base de nuestra propuesta que se
ejempla en el esquema 1.1. (ver esquema en
pdgina siguiente.)

71 -ALONSO, C.,y FRACCHIA, E., "El Emprendedor Schumpeteriano Aportes a la Teoria Econémica Modern” en Administracion, finanzas y econo-

mia, Vol.5,no 1,2011, ps. 3-6.

72 - PEREZ A, “El empleo juvenil en la Unién Europea/Youth...op.cit., p. 184.
73 - MAZZUCATO, M., El Estado emprendedor: mitos del sector publico frente al privado, RBA, Barcelona, 2014, p. 58.

74 - lbidem, p.87.
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¢ Gorontia Juvenil como estrategia ...

Emprendimiento

2 concepciones

Estrategia de cambio estructural

Nuevo proceso o producto

!

Comercializacion a gran escala

A

Crear un negocio

h

ADAPTACION DE LA
FORMACION — FP DUAL

Revisidn de la ideay Determinacién de la
pruebas pre-comerciales viabilidad comercial

T |

Spin-off — Sector Privado

v
>

Financiacion publica (universida-
des o subvenciones gubernamen-
tales) de la investigacion bdsica y
aplicada

y N

Factores de crecimiento via oferta
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Estrategia 2020
|
|
PLANTEAMIENTO DE INSTITUCIONAL
(UEY GOBIERNO) I
|
v |
Garantia Juvenil |
] | | | | | | | | | | | | | | | | | | ‘
Financiaciéon del proceso Financiacién de empleos
mediante la ayuda a la qgue aumenten el bienestar
contrataciéon de personas social
jovenes
Aumento del gasto
Aumento inversion Aumento consumo

Factores de crecimiento
via demanda

-’ Crecimiento econdmico

consejo de la juventud de espana .'_l o1



¢ Gorantia Juvenil como estrategia ...
Como muestra el esquema, la garantia juvenil
puede ser un elemento clave para coordinar
las tres variables descritas y propiciar un cre-
cimiento sostenible en el tiempo. Para ello, la
ayuda deberia ser programa en dos bloques.

El primer bloque, estaria orientado a aquellos
jovenes con menor nivel educativo y el objetivo
seria crear empleo en aquellos sectores que
ayudaran a aumentar el bienestar social como
son los sectores relacionados con los cuidados,
el medio ambiente y los servicios de carécter
universal.La cuantia dedicada a estos bloques
deberia ser gestionada tanto por las comuni-
dades autbnomas como por los ayuntamien-
fos debido a su mayor contacto con las nece-
sidades sociales de la poblacion y deberian
ser combinadas con formacion (en algunos
de los campos senalados) para aquellos jo-
venes que No cuenten con estudios de forma-
cidn profesional de grado medio o superiores.
Estas ayudas podrian financiar proyectos tanto
pUblicos como privados y, ademdas de mejorar
nuestro estado del bienestar, el gasto produci-
do en la economia ayudaria a reactivacion el
consumo 'y la inversion.

El segundo bloque estaria destinado ala con-
tratacién de personas jovenes con estudios
superiores (un 23% de las actualmente des-
ocupadas) y debe ir acompanado de una es-
frategia de cambio esfructura impulsada por
el sector pdblico y que canalice los recursos
hacia inversiones productivas que promuevan
la innovacion y el desarrollo fecnoldgico. Esta
partida debe estar dirigida por el Estado Cen-
tral y responder a unos objetivos concretos
(fras detectar aquellos sectores de la econo-
mia espanola que son caldo de cultivo para
la innovacién como, por ejemplo, el sector
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de los medicamentos) de desarrollo a largo
plazo y tendria efecto en el crecimiento tanto
por el lado de la demanda (como el bloque
anterior) como por el lado de la oferta como
explicaré seguidamente. Debido, que este
fipo de estrategias, requieren de investigacion
basica (aguella que no tiene una aplicacion
concreta), investigacion aplicada en estados
incipientes (aquella con un fin concreto pero
Cuya consecucion es en un plazo de tiempo
demasiado largo como para que el riesgo
de la inversidn sea atractivo para el sector
privado) e investigacion aplicada madura
(pruebas precomerciales, determinacion de
la viabilidad de productos y comercializacion
a gran escala), los destinatarios finales delben
ser tanto instituciones publicas (universidades,
institutos y resto de insfituciones gubernamen-
fales dedicadas a la investigacion basica o
aplicada en estado incipiente) como a agque-
llas entidades del sector privado, con claro es-
piritu innovador schumpeteriano, dedicadas a
la investigacion aplicada madura de nuevos
productos o procesos de produccidn u orgo-
nizacién que aumenten la productividad. Las
empresas emprendedoras schumpeterianas
son grandes demandantes de mandos inter-
medios por lo que un apoyo a estos sectores
desarrollaria nuevas ocupaciones Poco explo-
radas en nuestro pais, y gue combinadas con
programas especificos de Formacion Profesio-
nal Dual podrian contribuir a una reduccion
del desempleo juvenil via oferta76.

Conclusion

El problema de del desempleo juvenil requiere
de una estrategia de desarrollo a largo plazo
que implique un cambio de nuestra estructura



productiva y una coordinaciéon entre el sector
publico como el privado. Por tanto el gobierno
deberia abandonar su concepcién reduccio-
nista sobre el plan (reducido a bonificaciones
a la contratacion y programas de formacion
ofertfados por entidades privadas) e infegrar-
lo en una estrategia de desarrollo que intente
vertebral los disfinfos resortfes de crecimiento
sostenido con los que cuenta Espana; tanto
los empleos como la formacién ofrecida con
estos fondos deben responder a inversiones
productivas (tanto del sector publico como
privado) incentiven el desarrollo tecnoldgico y
el florecimiento de nuevas industrias nacientes
que compense el peso del sector inmobiliario,
la construccion y la hosteleria en nuestro pais.

En este documento se ofrece un programa
de actuacién que intente corregir los des-
equiilibrios de nuestra estructura productiva
utilizando los resortes disponibles e intentando
involucrar a tanto al sector privado, las admi-
nistraciones pdblicas y la sociedad civil con
el objetivo de avanzar conjuntamente hacia
una solucién razonable.

L 2 2 2 2 4
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CABASES, M. Angels y PARDELL, Agnés,

Una vision critica del

Plan de Im JgBntacion de

la Gar it g |izanil en

ES 07°C ﬁa, Bomarzo, Albacete, "\JEX

Esta obra constituye un intento de analizar el pro-
grama de Garantia Juvenil en el contexto laboral
espanol y las politicas europeas de juventud, tra-
tando de huir de un formato excesivamente juri-
dico o econémico, de forma que pueda ser ase-
quible para la mayor parte de los lectores. Nos
encontramos, por tanto, ante un libro interdiscipli-
nar y de divulgacion, mediante el cual las autoras
hacen un acercamiento critico a las politicas de
empleo juvenil, en particular del programa de Ga-
rantia Juvenil, en Espana y de forma particular en
Cataluna.
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NTrogduccion

Es de agradecer que en una obra
gue analiza un programa especifico
como la Garantia Juvenil, se trate de
contextualizar y sifuar este programa
dentro de unas politicas de empleowy
una esfructura productiva que, sin duda,
determinan la orientacion y resulfados
de dicho programa, maxime en Ia
medida en que la Comisién Europea no
tiene capacidad paradmponer reformas
y acciones concretdas, Sino solo sugerir
ineas de actuacion,

Las autoras parten de un andalisis
del conftexto infernacional, del sistema
econdomico y productivo espanol v las
Gltimas reformas llevadas a capko, para
oasar posteriormente repasar el origen
y prefensiones del sisterma de Garantia
Juvenil en Europa vy Espana, y de forma
concreta en Catalunya, estableciendo
una serie de reflexiones crificas sobre
fodo lo anterior y unas recomendaciones
Oara una Mmejor implementacion del
sistermna de Garantia,

El lloro comienza, por fanfo, con
un andlisis del contexto econdmico
v politico gue ha determinado la
fremmenda magnitud del problema
del desempleo juvenil. Asi, el proceso
de globalizacion necliberal, la
crisis v las politicas de austeridad
habrian determinado un aumento
del desempleo a nivel mundial,
constituyendo la cuestion del empleo
juvenil como un problema con cada
vez mayor cenfralidad en la agenda
infernacional,
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® Unao vision crifica ...

Este contexto se habria tfraducido en el caso
Espanol en politicas de consolidacion fiscal
que habrian llevado a la destrucciéon de em-
pleo de un 6% en las administraciones pudbli-
cas, 4,3% en educacion y 3,9% en activida-
des sanitarias y servicios sociales, dmbitos
que afectan ampliamente a la poblaciéon
juvenil. A esto se sumaria la aprobacién de
las sucesivas reformas laborales dede el ano
2012, favorables en gran medida a las posi-
ciones de la patronal , reformada a lo largo
de 2013 y 2014, que habrian supuesto para
la juventud una vuelta de tuerca en cuanto
a mayor temporalidad y precariedad, tan-
fo en el acceso a la empresa, como en sus
condiciones de trabajo (con un fomento del
contrato a tiempo parcial y temporal), pro-
duciéndose un reparto del frabajo existente
en lugar de un aumento neto de empleos.

globalizacion neoliberal,
la crisis y las politicas

de austeridad habrian
determinado un aumento
del desempleo a nivel

mundial, constitfuyendo

Sin embargo, las reformas laborales no se-
rian solamente producto del confexto inter-
nacional, sino de una forma de gestionar
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el mercado laboral con mayor recorrido,
relacionada ademdads con las debilidades
estructurales de nuestro sistema productivo.
En este sentido, las autoras senalan como
problemas en Espana las altas tasas de
abandono escolar, la polarizacién del mer-
cado de trabajo, el escaso peso relativo de
la formacidn profesional de grado medio o
la baja empleabilidad de los jévenes, espe-
cialmente en relacién a conocimiento de
idiomas. Pero también serian inherentes a
la evolucion de nuestro mercado laboral la
alta temporalidad y contratacion parcial no
deseada o la dificultad de acceso al mer-
cado laboral de los grupos de riesgo de ex-
clusién social, asi como una gran dificultad
para acceder al autoempleo.

En general hay una critica a este tipo de
politicas y a las regulaciones y orientacio-
nes que los sucesivos gobiernos han ido
poniendo en marcha en Espana de forma
particular, en la medida en que es dificil que
las politicas de austeridad y una estructura
productiva basada en productos y servicios
de bajo valor agregado puedan impulsar
un crecimiento econdmico saludable, gene-
rador de empleo de calidad y con oportu-
nidades para empresas y emprendedores?.

Es importante sefalar en este sentido, como
resaltan las autoras que las reformas labo-
rales mencionadas, ademads de profundizar
en este modelo de precarizacion y abara-
tamiento del empleo, se ha producido un
cambio radical en el modelo de relacio-
nes laborales construido a lo largo de los
altfimos 30 anos de didlogo y concertacion
social, otorgéndose mayor poder al empre-
sario en las relaciones individuales y colec-
fivas y con una limitaciéon de la autonomia
colectiva (por las cléusulas de descuelgue,



las reformas laborales
mencionadas, ademas
de profundizar en este
modelo de precarizacion
abaratamiento del
empleo, se ha producido

un cambio radical en el
modelo de relaciones
laborales construido a
lo largo de los ultimos
30 anos de didlogo y
concertacion social

la no extension de la ultraactividad o las fa-
cilidades dadas para los expedientes de
regulacion de empleo)

Ademas, se habrian infroducido nuevas re-
glas sobre la infermediacién en el mercado
de frabajo (no asumido por todas las Co-
munidades Auténomas), con una fenden-
cia hacia la privatizacidn de los Servicios
de Empleo con un modelo de colaboracion
pUblico-privada, que incorporaba entida-
des colaboradoras y establecia un nuevo
marco regulador de las ETT en la Estrate-
gia Espanola de Empleo 2012-2014. Asi, se
mercantiliza el desempleo, en la medida
en que se establece un precio por la co-
locacién de personas desempleadas que
fluctda entre los 300 y los 3.000 euros segun
la dificultad de cada perfil. De este modo,
en lugar de destinar fondos a la moderniza-
cion y fortalecimiento de los servicios publi-
cos de empleo que garantizan igualdad de
oportunidades, se derivan hacia entidades
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privadas que pueden actuar arbitrariacmen-
te o podrian ser de dificil control, estable-
ciendo un marco para la persecucion de
iregularidades del desempleado motivado
por intereses comerciales.

Por ofro lado, se halbrian venido modificando
las modalidades contractuales hacia una
mayor flexibilizaciéon de las mismas, afectan-
do sobre manera a las personas jovenes,
dado que son el objeto privilegiado de mu-
chas de estas modalidades de contrato. Asi
por ejemplo, el contrato para la formacién
y el aprendizaje aumentaria su limite maxi-
mo de edad hasta 30 anos, y su duracion
(hasta 3 anos), habiéndose infroducido la
posibilidad de contrataciéon sucesiva de
este tipo de contratos (siempre que sea una
actividad distinta a la del primer contrato).
También el contrato a tiempo parcial habria
sido reformado, con la infencién de facilitar
su uso Y la sustituciéon de contratos a joran-
da completa, en la medida en que modifica,
entre otras cuestiones, el r’egimen de horas
complementarias, reduciéndose el plazo
de preaviso e incrementdndose el nimero
de las mismas que se pueden realizar. Por
altimo, las autoras ponen gran afenciéon al
contrato de frabajo por tiempo indefinido de
apoyo a los emprendedores que, con un pe-
riodo de prueba de un ano, se habria con-
vertido finalmente en un contrato temporal
de un ano descausalizado, legalizando asi
el uso indiscriminado de formulas contrac-
tuales femporales y sin proteccion.

El éxito de estas reformas laborales en la de-
valuacién y la extension de formulas preco-
rias de empleo en nuestro pais, se muestra
en el exponencial aumento cuantitativo de
este tipo de contratos en los dltimos anos, en
detrimento del empleo indefinido, asi como
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® Unao vision crifica ...

en la continua caida real de salarios expe-
rimentada por los y las trabajadoras hasta
dia de hoy (incluir referencias)

Es en este contexto de desregulacion vy fle-
xibilizacion de las relaciones laborales, con
un modelo de competitividad basado en
la reduccidn de costes laborales, en el que
hay que situar por tanto la infroduccién del
sistema de Garantia Juvenil en nuestro pais.

Las autoras continban en los siguientes ca-
pitulos con una revisidén de diversas cumbres
y documentos internacionales en los que el
desempleo juvenil se sitda en el centro del
debate politico y se establecen lineas de ac-
fuacién que estardn en el origen de la Go-
rantia Juvenil. De forma destacada, senala
101° reunidén de la Conferencia Internacio-
nal de la OIT en el ano 2012, centrada en
“La crisis del empleo juvenil: un llomado a
la accién”, en la que se identificaron cinco
dreas clave de politica:

1. Politicas para reforzar la demanda agre-
gada y mejorar el acceso a la financiacion

2. Educacién y formacion: transicion y des-
ajuste de competencias

3. Politicas de mercado de frabajo para fa-
cilitar el empleo de los mds desfavorecidos

4. Iniciativa empresarial y empleo por cuen-
ta propia en los jévenes

5.Derechos de las personas jovenes.

De forma mds especifica en la Unidn Euro-
pea, ante los informes de alerta de institucio-
nes como el Eurofound, se comienzan a es-
tfablecer una serie de estrategias orientadas
al colectivo juvenil, principalmente la Estrate-
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gia de la UE para la Juventud (2010-2018), la
Iniciativa Juventud en movimiento 2010 o la
Iniciativa de oportunidades para la juventud
2011, aunque como senalan las autoras, las
competencias finalmente estdn en los Esta-
dos Miembros, limiténdose el alcance de los
organismos comunitarios a coordinar, orien-
tar o promover la cooperacion.

A partir de aqui, hay una profusa descrip-
cion de los diferentes planes, estrategias,
marcos de financiacion y programas ela-
borados por las instituciones europeas
y por el gobierno espanol en el proceso
de implantacién del sistema de Garantia
Juvenil, con la elaboracidn de diferentes
tablas y cuadros de facil consulta para
las personas interesadas en conocer es-
tos aspectos. Desde mi punto de vista, en
este resena prefiero detenerme en algu-
nas de las reflexiones realizadas por las
autoras en relacidn a las contradicciones
que se dan entre lo escrito en el papel y
lo existente en la realidad.

Las criticas se situarian en dos niveles, uno

Las criticas se situarian

en dos niveles, uno en
orno al propio proceso de
disefio e implementacion
de la Garantia Juvenil, y

otro en torno al fondo de
las medidas propuestas,
en relacion también al
contexto laboral mas



en forno al propio proceso de diseno e im-
plementacion de la Garantia Juvenil, y ofro
en torno al fondo de las medidas propuestas,
en relacion también al contexto laboral mas
amplio. Respecto a las primeras, las autoras
senalan la continuidad de las medidas res-
pecto a lo que tradicionalmente se habria
estado haciendo en Espana en materia de
empleo juvenil basadas fundamentalmente
en la reduccién de costes laborales, consti-
tuyéndose asi la Garantia Juvenil mas que
como un plan novedoso, como un conglo-
merado de medidas ya en marcha.

Por otro lado, hay una critica general a la fal-
ta de definicidn de muchos de los aspectos
abordados por los diferentes documentos
oficiales (Estrategia de Empleo y Empren-
dimiento Juvenil, Programa Operativo de
Empleo Juvenil, Plan de Implantaciéon del
Sistema de Garantia Juvenil). Por ejemplo,
mientras el Plan remarca la importancia de
la coordinacién entre los servicios pdblicos
de empleo vy los sistemas educativos y junto
a ellos los servicios sociales, las administra-
ciones locales y los agentes sociales, no se
establecen los mecanismos concretos me-
diante los cuales se va a llevar a cabo esa
coordinacioén y colaboracion.

También indican las autoras acertada-
mente como a pesar de presentarse el
sistema de Garantia Juvenil como un en-
foque integral, preventivo y de atencién
femprana de todas las instancias, no se
disenan mecanismos proactivos por par-
te de la Administracién para localizar e
implicar las personas jovenes en su inclu-
sidn, sino que son ellas mismas quienes
han de solicitar su inclusién para iniciar la
aplicacién de la Garantia. De esta forma,
se hace dificil atraer y enrolar en el pro-
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Hay una critica a la falta
de dotacion de recursos
de los servicios publicos

de empleo, que por el
contrario, son usados en el
proceso de privatizacion

grama a personas jovenes en situacion
de marginalidad, y a aquellas mas aleja-
das del mercado laboral, que habrian re-
nunciado a la basqueda de empleo.

Hay una critica a la falta de dotaciéon de re-
cursos de los servicios publicos de empleo,
que por el contrario, son usados en el pro-
ceso de privatizacidén ya mencionado. Asi,
aunqgue la atencién personalizada es un ele-
mento clave en el éxito de las medidas de
activacién, mientras en 2008 el ratio de orien-
tador/desempleado era de 4,7 efectivos por
cada 1000 desempleados (ya de por si bajo
respectoa Europa), como consecuencia del
aumento del niUmero de desempleados y de
los recortes presupuestarios, en 2013 habria
descendido a 2 por cada 1000.

Por Utlimo, dentro de este apartado, cabria
destacar la falta de establecimiento de me-
canismos de supervisidon, control y evalua-
ciéon. Por ejemplo, como sefalan las autoras
en relacion a la formacidén con compromiso
de confratacion en los que se establece un
minimo del 30%: ;como se garantiza ese
30% o si la formacién que se recibe estd
pensada para las empresas que posterior-
mente les van a contratar?
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® Unao vision crifica ...

Frente a este fallido

sistema de Garantia
uvenil, las autoras

proponen apostar

por un cambio en el

modelo de crecimiento

econdmico basado en
el conocimiento y la
innovacion, que permita
un empleo estable y
condiciones laborales y

medidas adaptadas, estarian en relaciéon
al andlisis sobre los déficits estructurales y
problemas de nuestro mercado laboral, el
sistema productivo y la regulacion laboral.
Asi, senalan como “el gobierno fia al em-
prendimiento el descenso de la tasa de des-
empleo juvenil y no fomenta una alternativa
de cambio de modelo econdmico”, estando
por tanto este fomento del emprendimien-
to condenado al fracaso, no se ponen los
medios de financiaciéon y apoyo necesarios
para estos emprendimientos, en la medida
en que la posibilidad de capitalizacion y
compatibilizacion de prestaciones con el
frabajo por cuenta ajena de menores de 30,
en un contfexto en el que muy pocos jovenes
fienen acceso a estas prestaciones, hacen
que no fengan los recursos necesarios, y el
dificil contexto econdmico hace que el em-
prendimiento se convierta en una necesi-
dad mas que una oportunidad de negocio,
aumentando las posibilidades de fracaso.
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Ademds, como senaldbamos anteriormen-
te, la reduccién de bonificaciones no solo
no mejora las posibilidades de empleo, sino
que socava los recursos de la Seguridad So-
cial, al igual que ocurre con los estimulos a
la contratacion, cuyos efectos son limitados
y de “peso muerto”, en cuanto a la creacion
de ocupacioén de calidad para los jovenes,
dado que conllevan el mismo ndmero de
contrataciones que si la medida no hubie-
se sido instituida.

En definitiva, para las autoras la Gnica no-
vedad radica en la infroduccién de “sub-
modalidades contractuales” destinadas en
exclusiva a los jovenes, que no les garantiza
una estabilidad ni unos ingreso suficientes.
En este sentido, y como prueban las esta-
disticas oficiales, se estaria fomentando
un repartfo del empleo existente, con una
alta rotaciéon de trabajadores jévenes en el
mercado de frabajo, en lugar de generar-
se empleo neto. Ejemplos de ello serian la
infroduccién del contrato a tiempo parcial
con vinculaciéon formativa, para el que en
ningUn caso se exige fenga una vinculacion
especifica con el puesto de trabajo objeto
del contrato, o el Primer empleo joven, con
una duracion maéxima de 6 meses que sirve
para cualquier actividad productiva.

Frente a este fallido sistema de Garantia Ju-
venil, las autoras proponen apostar por un
cambio en el modelo de crecimiento eco-
némico basado en el conocimiento y la in-
novacion, que permita un empleo estable
y condiciones laborales y salariales dignas.

Como conclusion, el libro resenado ofrece
una rica informacién para la discusiéon y la
comprension del sistema de Garantia Ju-
venil, algo muy necesario en nuestro pais



dado el desconocimiento general de qué
supone y qué deberia ser un sistema de
garantia adecuado, similar al de los paises
escandinavos en los que fiene su origen.
Ademads, es importante resaltar la conexidon
que se hace de las politicas generales, eco-
némicas y laborales, con el desarrollo del
sistema de Garantia Juvenil, en las que se
inserta y fuera de las cuales no es posible
entender la orientacién que ha tomado
este programa en Espana.

Sin embargo, a modo de critica, hay vo-
rios aspectos que habrian quedado fuera
del foco principal del libro y en mi opinidon
son importantes. El primero de ellos es el as-
pecto social de la Garantia Juvenil, es de-
cir, su papel en la inclusidon social (a través
por ejemplo del acceso a rentas minimas
o complementos salariales, por ejemplo) y
el rol a jugar por parte de los servicios so-
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ciales, dado que un objetivo principal de los
programas de garantia son las poblaciones
juveniles vulnerables y/o en situacion de ex-
clusién social. En este sentido cabe ademas
una crifica general y profunda a los planteo-
mientos sobre activacion e inclusion social
que vienen imponiéndose los dlfimos anos,
condicionando en distintfo grado la percep-
cién de una garantia de ingresos en distinto
grado a la realizacion de actividades para
la insercion laboral. Este planteamiento, asu-
mido completamente en las estrategias lo-
borales espanolas y el plan de implemen-
tacion de la Garantia Juvenil, conlleva a
demas la individualizaciéon del problema
laboral, en defrimento de una visibn comu-
nitaria y participativa.
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ANALISIS EMPIRICO

La poblaciéon activa joven representa un
16% de la poblacién ocupada total, es decir,
alrededor de una sexta parte del total de
la poblacidén activa. Sin embargo, el por-
centaje de personas jovenes que buscan
su primer empleo, o llevan mdés de un ano
paradas, es del 15% sobre el total de perso-
nas paradas; este es una muestra mas del
problema de desempleo juvenil que arrastra
Espana. Por sectores, estd concentrado en
el sector servicios, el cual es el mas desarro-
llado de la economia espanola.

El programa de Garantia Juvenil nacié como
una respuesta institucional europeo al proble-
ma del desempleo juvenil en Espana. Sin em-
bargo, la falta de un programa de seguimiento
y evaluacion estructurado hace dificil evaluar
su impacto. Uno de los principales fallos en su
implantaciéon es la falta de datos disponibles
sobre el programa, que se limitan al nimero de
solicitudes registradas, anuladas, aceptadas y
rechazadas por sexo y comunidad aufébnomai.
En nuestra opinidn, para poder realizar una evo-
luacidn cuantitativa del programa de Garantia
Juvenil sélida, la informacién disponible debe-
ria de incluir; el nUmero de jévenes que han
encontrado frabajo a través del programa, sec-
for en el que han encontrado frabaijo, tipo de
organizacion y nivel de estudios. A pesar de la
deficiencia de los datos, desde el Consejo de la
Juventud, consideramos que podemos extraer
las siguientes conclusiones con los disponibles:

e El nUmero de solicitudes ha ido en aumen-
fo en la mayoria de las comunidades, aun-
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gue a ritmos muy dispares. Es en Andalucia
seguida por Cataluna y la Comunidad
de Madrid, donde mdés solicitudes se han
recibido. La Comunidad Valenciana, Extre-
madura, Galicia, Canarias y Castilla y Ledn
han experimentado un notable crecimiento
en los Ultimos meses.Tanto las inscripciones
aceptadas como las denegadas siguen los
mismos pardmetros.

El nUmero de inscritos, en ferminos albsolu-
fos, ha tenido una evolucién claramente
creciente desde que comenzd el progra-
ma, siendo el nimero de solicitudes inscri-
fas (aceptadas) muy similar al de las solici-
tudes recibidas lo que indica que, aunque
a niveles muy inferiores de los potenciales
como veremos a continuacion, la informa-
cién sobre el programa de Garantia Juvenil
llega al publico objetivo.En tférminos de cre-
cimiento, el nUmero de inscrito experimentd
fuertes oscilaciones en los primeros meses
del programa (algo explicable si tenemos
en cuenta el factor novedad) y en los me-
ses de julio y agosto. Desde septiembre de
2015, la tasa de inscripcion al plan ha pre-
senfado unos niveles de crecimiento acep-
tables, aungue no suficientes feniendo en
cuenta el bajo punto de partida y el nUme-
ro potencial de jovenes al que el programa
esperaba llegar.

La proporcidn de jévenes potenciales ins-
critos en el programa de Garantia Juvenil
ha crecido exponencialmente sobre todo
a partir de octubre de 2015.Sin embargo, el
ndmero de personas jovenes inscritas sigue
siendo inferior al 20% de las personas que
podrian participar a pesar de que el pro-
grama lleva en marcha mds de un ano.
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Porcentaje de personas jovenes que buscan su primer empleo o han dejado
su ultimo empleo hace mas de un afo del total de personas paradas
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I Graficos ...

Porcentaje de personas jovenes paradas del sector industrial
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Porcentaje de personas jovenes paradas del sector servicios
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I Graficos ... Evoluciicion solicitudes recibidas

120.000
100.000
80.000
60.000
40.000
20.000

B 28feb15 M 31mar15 B 30cbr15 [ 31may15 [ 30jun15
B 31jul1s M 31ago15 M 30sep15 [ 30oct15 M 31nov15
I 31dic15 [ 3lenel6 29 feb 16 31 mar 16

B 28feb15 | 31mar15 B 30cbr15 [ 31may15 [ 30jun15
B 31Julis5 M 31agol5

66  www.cje.org



INnforme de Garantia Juvenil - n° 0

Evoluciicion nimero de solicitudes denegadas
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Fuente: elaboraciéon propia a partir de datos del ministerio de trabajo.

El nUmero de solicitudes ha ido en aumen-  Galicia, Canarias y Castilla y Ledn han ex-
fo en la mayoria de las comunidades aun-  perimentado un notable crecimiento en los
que a ritmos muy dispares. Es en Andalucia  Ultimos meses.Tanto las inscripciones acep-
seguida por Cataluna y la Comunidad de  tadas como las denegadas siguen los mis-
Madrid, donde mas solicitudes se han recibi- mos pardmetros.

do.La Comunidad Valenciana, Extremadura,
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Evolucion solicitudes
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Tasa de Variacion del nimero de solicitudes
recibidas, inscritas y denegadas
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Fuente: elaboraciéon propia a partir de datos del ministerio de trabajo.

El nUmero de inscritos, en términos absolu-
fos, ha tenido una evolucién claramente
creciente desde que comenzd el programa,
siendo el numero de solicitudes inscritas
(aceptadas) muy similar al de las solicitudes
recibidas lo que indica que, aungue a nive-
les muy inferiores de los potenciales como
veremos a continuacion, la informaciéon so-
bre el programa de Garantia Juvenil llega al
publico objetivo. En términos de crecimiento,
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el nimero de inscrito experimentd fuertes os-
cilaciones en los primeros meses del progro-
ma (algo explicable si tenemos en cuenta
el factor novedad) y en los meses de julio y
agosto. Desde septiembre de 2015, la tasa
de inscripcion al plan ha presentado unos
niveles de crecimiento aceptables aunque
no suficientes teniendo en cuenta el bajo
punto de partida y el nUmero potencial de
jovenes al que el programa esperaba llegar.
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I Graficos ...
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que han solicitado Garantia Juvenil
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Fuente: elaboraciéon propia a partir de datos del ministerio de trabajo.

La proporcidn de jbévenes potenciales ins-
critos en el programa de Garantia Juvenil
ha crecido exponencialmente sobre todo a
partir de octubre de 2015. Sin embargo, el

Nota al pie: El nimero de personas jovenes que ni estudian ni frabajan
se ha calculado mediante la suma de personas jévenes inactivas que
no estudian y la suma de personas jévenes paradas que no estudian.
Los meses de febrero y marzo de 2015 se han realizado con los datfos del
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ndmero de personas jovenes inscritas sigue
siendo inferior al 20% de las personas que
podrian participar a pesar de que el progra-
ma lleva en marcha mds de un ano.

primer frimestre de 2015, los de abril, mayo y junio con los del segundo
frimestre, los de julio, agosto y septiembore con los del cuarto frimestre y los
de octubre, noviembre y diciembre de 2015 y enero, febrero y marzo de
2016 con los datos del cuarto frimestre de 2015 segln la EPA.
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“La idea fuerza detras del principio de
Garantia Juvenil es que no podemos
permitir que las personas jovenes queden
abandonadas a su suerte y sean excluidas del
mercado laboral o del sistema educativo”

Jorge Estévez
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