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"
1. INFTRODUCCION

El objetivo del trabajo es presentar una vision de la situacion actual de
las politicas de empleo, en general, y de las politicas activas, en particular, en
Espanfa, para ello mediante un analisis de la situacion del mercado de trabajo,
veremos la incidencia de dichas politicas, la importancia del papel que
desempefian, asi como de los objetivos que persiguen. Se analizan sus
diferentes clasificaciones, asi como su evaluacion y efectos tanto
microecondmicos como macroeconomicos, para comprobar su grado de
eficacia, asi como su evolucion en los ultimos afos y gasto destinado a
ponerlas en practica; finalmente una serie de propuestas de mejora y como les

han afectado las ultimas reformas de empleo.

En cuanto a la justificacion del trabajo, la encontramos en la relevancia
que ocupan las politicas activas de empleo actualmente, por la importancia del
papel que desempenan en el complicado contexto econdmico en el que nos
encontramos, siendo por tanto un instrumento clave para la mejora de la
insercion y reinsercion laboral. Son ademas un tema de polémica actualidad, al
verse recientemente sometidas a recortes presupuestarios y sujetas a

modificaciones tras la ultima reforma laboral.

Las politicas de empleo, se encuentran estrechamente vinculadas con
nuestra formacién en el campo de las relaciones laborales y recursos humanos,
por su importancia para la mejora de la empleabilidad y el capital humano,
siendo fundamental el conocimiento de los diferentes programas de empleo y
orientacion, para los profesionales que ocupan puestos de orientadores
laborales, asi como la importancia de la utilizacion de los planes formativos en
las empresas, siendo los responsables de RR.HH. los encargados de gestionar

dichas acciones.



La situacion del mercado de trabajo en Espafia desde 2008 es muy
complicada, en muy poco tiempo se han perdido mas de tres millones de
puestos de trabajo y las tasas de desempleo han pasado del 8% en el tercer
trimestre de 2007, a la cifra del 24,4% en el primer trimestre de 2012 (segun la
ultima Encuesta de Poblacion Activa —EPA-), muy cerca ya del record del
24,55% alcanzado en 1994. El numero de parados en Espafa alcanz6 un
maximo historico en el primer trimestre del afio 2012 con 5.639.000 personas.
Estas cifras son preocupantes y también la rapidez con la que se han

alcanzado, sobre todo después de un periodo de crecimiento sin precedentes.

La crisis econdmica’ que atraviesa la economia mundial ha tenido un
fuerte impacto en Espana, donde a la crisis internacional se ha unido el fin de la
burbuja inmobiliaria. La pérdida de empleo en el sector de la construccién ha
supuesto una reduccion de casi un millon y medio de puestos de trabajo. Lo
que conlleva a una primera consecuencia de que el perfil de la persona
desempleada corresponda a hombres con bajo nivel de cualificacion, escasa
actividad innovadora y muy débil en sus aportaciones en términos de
productividad. Pero la crisis se ha extendido al resto de los sectores
econdmicos, siendo la industria el segundo sector mas perjudicado? con casi

800.000 puestos de trabajo perdido en los ultimos cuatro afos.

La destruccion de empleo aunque ha sido generalizada, no ha afectado
por igual a todos los sectores productivos, ya que en agricultura se han
destruido poco mas de 55.000 empleos y en el sector servicios en torno a
360.000, aunque si que hay que destacar que la mitad de estos despidos se

han producido durante el pasado ano.

Manifestandose asi las debilidades de nuestro mercado de trabajo y
mostrando los limites que tenia el modelo de crecimiento sobre el que se apoyo
en el largo periodo de bonanza econdmica disfrutado desde mediados de los
90, periodo en el que se cred gran volumen de empleo, pero el cambio de ciclo

ha demostrado la debilidad de muchos de esos empleos, concentrados en

! INFORME ESPANA (2011): Una interpretacion de su realidad social. Fundacion Encuentro.
2 Sepe.es (evolucion sectorial del empleo 2008-2011)



determinados sectores de actividad econdémica que no contribuian a mejorar la

productividad de la economia espaniola.

Entre otras de las debilidades del patron de crecimiento de la actividad
econdmica del ultimo ciclo expansivo estan la elevada especializacion sectorial
en actividades caracterizadas por su bajo contenido tecnologico e innovador;
un sistema productivo muy dependiente del consumo prescindible; un sector de
la construccidén con una oferta sobredimensionada, no ajustada a la demanda y
muy vinculado a la especulacion financiera; unas instituciones laborales que no
corrigen un alto caracter pro-ciclico de nuestro mercado de trabajo que genera
una insostenible dualidad entre los que tienen empleo estable y los que no; una
estructura empresarial caracterizada por pequefas unidades de produccion y la

utilizacién intensiva de fuerza de trabajo poco cualificada.

Asi en Espana se ha adoptado un modelo de crecimiento econémico
basado en sectores de mano de obra poco cualificados, donde pueden
detectarse las deficiencias formativas de los trabajadores y hay que proceder a
formar y recualificarlos para nuevos sectores productivos. Por tanto en un
entorno como el actual, su reinsercion en el mercado de trabajo depende de su
capacidad para reciclarse y formarse en otras ocupaciones y ahi entran en

escena las politicas activas.

La pérdida de empleo no afecta por igual a todos los colectivos, asi el
sexo, la edad y el nivel educativo se configuran como variables clave en el
analisis de la situacion del mercado de trabajo. La tasa de paro total es
claramente superior entre los jovenes menores de 25 afios (52%), personas

con un bajo nivel formativo y desempleados de larga duracién.

Se ha visto afectada sobre todo la poblacién masculina, en especial en
los sectores donde mas dafo ha hecho la crisis, como la construccion y la
industria, lo que ha provocado que la brecha entre hombres y mujeres en

términos de tasas de desempleo se haya anulado.



Aunque las tasas de desempleo entre los menores de 25 afios son mas altas
para los hombres, lo contrario ocurre con el desempleo de larga duracion, que

afecta mas al colectivo femenino:

Grafico 1

Tasas de desempleo: primer trimestre 2012

TOTAL |HOMBRES |MUJERES
TASA DE PARO 24,44% |24,09% 24,86%
PARO MENORES DE 25 52,01% |54,04% 49,75%
PARO MAYORES DE 25 22,15% |21,69% 22,70%
PARO ENTRE 16 Y 19 ANOS 71,45% |71,22% 71,73%
PARO ENTRE 20 Y 24 48,06% |50,34% 45,57%
PARO ENTRE 25 Y 54 23,03% |22,52% 23,64%
PARO MAYORES DE 55 16,49% |16,78% 16,09%

Fuente: Elaboracion propia, datos EPA, primer trimestre 2012

La magnitud y el ritmo de destruccién de empleo ha dado lugar a la
puesta en marcha de medidas para mejorar la situacion de distintos colectivos
en el mercado de trabajo, reformandose asi aspectos como la contratacion, la
redaccion de las causas de despido, la negociacién colectiva y las politicas
activas. Siendo estas ultimas un mecanismo clave para mejorar el capital
humano y la empleabilidad de aquellas personas que se encuentran en
situacion de desempleo o se incorporan por primera vez al mercado de trabajo,
siendo por tanto imprescindibles para recuperar la senda de creacién de

empleo y el crecimiento que necesita la economia espaniola.

Las politicas activas de empleo (PAE) se han configurado en Espafia® a
impulsos de los sucesivos ciclos econdmicos, como una de las politicas
publicas mas significativas. Parte sustancial de las politicas socioecondmicas y
estrechamente vinculadas con las politicas de proteccion social, ocupan un
lugar central en la obligacion de los poderes publicos de llevar a cabo una
politica orientada al pleno empleo y de fomentar una politica que garantice la

formacion y la readaptacién profesional.

¥ CAUCES 16: Cuadernos del consejo Econémico y Social, primavera 2011. Observatorio de RR.LL.:
Politicas Activas de empleo, cronica de una reforma anunciada.



Las PAE se pueden sintetizar en la nocién de empleabilidad de todos los

activos como objetivo a potenciar.

Las PAE se desarrollaron fundamentalmente en un momento de
estabilidad y crecimiento econémico, con niveles de desempleo relativamente
bajos y se orientaban a que los demandantes de empleo se (re)incorporaran al
mercado de trabajo. Pero ante el panorama econdomico en el que nos
encontramos, las PAE estan teniendo cada vez menos éxito a la hora de hacer
frente a los retos mas generalizados del mercado de trabajo, entre los que
destacan el desempleo estructural derivado del cambio técnico y la
globalizacion, el desempleo ciclico resultante de la crisis financiera y el
infraempleo, que es el aumento del trabajo a tiempo parcial no voluntario.

Por tanto para afrontar los retos mas estructurales y ciclicos del mercado de
trabajo a largo plazo, las PAE tienen que evolucionar con medidas que
reduzcan las barreras de acceso al trabajo, incentivando a los empleadores a
que contraten a los colectivos que mas alejados estén del mismo y prestando
una especial atencion a las medidas de formacion inicial y permanente y a la

orientacién y readaptacion profesional.

2 .POLITICAS DE EMPLEO

.
2.1. DEFINICION

Las politicas de empleo son el conjunto de medidas aplicadas por los
poderes publicos, es decir, Estado y Comunidades Auténomas, que tienen por
objeto procurar el empleo para toda la poblacion activa y proteger
econdmicamente a quienes no puedan acceder al mismo, con el desarrollo de
programas y medidas tendentes a la consecucion del pleno empleo, asi como
la calidad en el mismo. Son por tanto el conjunto de decisiones que tienen por
finalidad esencial la consecucion del equilibrio a corto, medio y largo plazo
entre la oferta y demanda de trabajo, asi como la proteccién de las situaciones

de desempleo.



Desde un punto de vista econdémico son un intento de paliar
determinados fallos de mercado o desigualdades sociales y de su
funcionamiento y de incentivar los comportamientos deseables del mercado de

trabajo.

Las politicas de empleo persiguen fines variados, que se sintetizan en
garantizar la igualdad de oportunidades y la no discriminacion en el acceso al
empleo y en las acciones orientadas a conseguirlo, asi como la libre eleccién
de profesion y oficio; mantener un sistema eficaz de proteccion frente a
situaciones de desempleo; adoptar un enfoque preventivo frente al desempleo,
especialmente el de larga duracion, facilitando una atencion individualizada
mediante acciones integradas de politicas activas que mejoren su ocupabilidad,
asegurar politicas adecuadas de integracion laboral dirigidas a aquellos
colectivos que presenten mayores dificultades de insercion laboral en especial:
jévenes, mujeres, discapacitados y parados de larga duracion; mantener la
unidad de mercado de trabajo en todo el territorio nacional; asegurar la libre

circulacion de trabajadores y la movilidad geografica.

Se dividen en politicas de empleo de primer orden o de regulacién del
mercado de trabajo y en politicas de segundo orden o politicas de mercado de
trabajo, que se clasifican a su vez en politicas pasivas y en politicas activas,

qgue son a éstas ultimas en las que nos centraremos a lo largo del trabajo.

2.2. POLITICAS DE PRIMER ORDEN O DE REGULACION
LABORAL

Las politicas de primer orden o de regulacion laboral, estan dirigidas a
ordenar el funcionamiento del mercado de trabajo. Su desarrollo comienza en
los aflos 80 como alternativa a la rigidez del mercado de trabajo, buscando una
mayor flexibilidad laboral. Siendo su objetivo primordial la desregulacion y

flexibilizacién en los mercados de trabajo, para aumentar la competitividad de



la economia a partir de la reduccion de los costes laborales, facilitando la
adaptacion de las empresas a los cambios.

Son por tanto medidas de modificacion de la legislacion laboral y
medidas de flexibilidad en el mercado de trabajo, que basicamente consisten
en poder realizar con escasas restricciones normativas, cambios en la
cantidad, estructura, funciones y/o coste del factor trabajo utilizado en el
proceso productivo, son por tanto medidas de adaptacion mas rapidas del

empleo y del salario.

e Existen diferentes tipos de flexibilidad:

- Flexibilidad laboral externa: Capacidad que tiene la empresa de adaptar

la cantidad de trabajo que emplea a los cambios de la demanda, o cambios
técnicos u organizativos.

- Flexibilidad laboral interna: Capacidad de la empresa de modificar la

cantidad de trabajo sin variar el numero de empleados.
— Funcional: capacidad de la empresa de movilizar a los trabajadores
en los puestos de trabajo de la empresa, es decir, variando sus
funciones.
— Horaria: cambios en horas en funcién de la produccién
— Geogréfica: cambios en el lugar del centro de trabajo

— Salarial: modificaciones en las retribuciones.

2.3. POLITICAS DE SEGUNDO ORDEN

Las politicas de segundo orden tuvieron su desarrollo fundamentalmente
a finales de los afios 70, con la crisis del petroleo y la quiebra de los modelos
de crecimiento de la posguerra. Son medidas de intervencién directa por el lado
de la oferta, que buscan mejores niveles de competitividad en el sistema

productivo.

Se clasifican en politicas activas y pasivas , lo que obedece a dos
rasgos diferenciadores: en el objetivo final que persiguen y en el colectivo

sobre el que actuan, asi en las politicas pasivas su objetivo es mantener la



renta de los desempleados, siendo éste el colectivo sobre el que actuan y el
objetivo de las politicas activas es promover la insercion laboral y el
mantenimiento del empleo, actuando ademas de sobre los desempleados para
lograr su insercion, sobre la poblacién ocupada garantizando el mantenimiento
de su empleo y sobre la poblacion inactiva estimulandoles para que se

conviertan en activa.

Frente a las politicas activas que tienen caracter anticipatorio, es decir,
tratan de prever y adelantarse a la situacion de desempleo, las politicas
pasivas tienen un caracter compensador de la pérdida de renta derivada de la
pérdida de empleo, ya que mantienen de forma temporal la capacidad
econdmica de quienes han perdido el empleo, siendo por tanto ayudas
econdmicas, que les aseguran unas rentas minimas de forma temporal y
pueden ser:

- De tipo contributivo: que exigen una cotizacion previa

- Asistencial: de acuerdo con la situacién real de necesidad del

desempleado, que no tiene acceso al ambito contributivo o lo ha agotado.

- Rentas activas de insercién: fomentan la integracién laboral de

desempleados de larga duracion con la concesion de unos ingresos

minimos

- Jubilaciones anticipadas

Las politicas pasivas incluyen por tanto las prestaciones por desempleo,
que se refieren a todo tipo de prestaciones (tanto contributivas como
asistenciales) destinadas a compensar la pérdida de ingresos sufrida por los
trabajadores como consecuencia de la pérdida de empleo, como la jubilacién
anticipada, que abarca programas especiales en los que los trabajadores
reciben pensiones de jubilacion porque no tienen empleo o por motivos
relacionados con la politica de mercado de trabajo

Todas ellas se combinan con el objetivo de la insercion social y laboral de
los trabajadores, complementandose con acciones dirigidas a estimular la

busqueda activa de empleo.
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El sistema de proteccién por desempleo es una institucion clave en el
mercado de trabajo, constituye por importancia social y por gasto publico la
principal politica pasiva. Su mision es procurar un cierto nivel de ingresos a los
que han perdido su empleo, con el fin de apoyar el proceso de busqueda y
reinsercion en el mercado de trabajo. Y en estos tiempos de crisis con altos
niveles de desempleo, su papel es aun mas importante, puesto que el tiempo
de transito entre un empleo y otro puede alargarse aumentando las situaciones
de necesidad.

El sistema de prestacion por desempleo es criticado por varios aspectos,
como los crecientes problemas financieros, o que los desempleados tienden a
aumentar su permanencia fuera del mercado de trabajo, por el efecto
desincentivador sobre la busqueda de empleo y que al tener garantizado un
ingreso minimo constante, no tienen incentivos para aceptar empleos por

debajo de la prestacion, contribuyendo a aumentar la tasa de paro.

El sistema de prestaciones por desempleo espafiol* consta de una
prestacion por desempleo y de un subsidio por desempleo. Tienen derecho a la
prestacion por desempleo aquellos trabajadores que hayan perdido su trabajo y
hayan cotizado por un periodo minimo de 12 meses. Su duracién oscila entre
un minimo de 120 dias y un maximo de 720. Una vez terminada la prestacion,
algunos trabajadores pueden percibir el subsidio por desempleo, si reunen una
serie de requisitos: no disponer de ingresos superiores al 75% del salario
minimo interprofesional y tener cargas familiares. Su duracién depende de la
edad del trabajador y de si tiene cargas familiares, oscilando entre los 6 y 24
meses, aunque los mayores de 52 afos pueden percibirlo hasta la edad de

jubilacioén.

A partir de 2007 asciende el numero de trabajadores que acceden a la
prestacion o al subsidio, como consecuencia del aumento del desempleo y a
partir de 2010 cae el numero de prestaciones, no por una reduccion del numero

de parados, sino por el incremento del paro de larga duracion y el consecuente

* INFORME ESPANA (2011): Una interpretacion de su realidad social. Fundacion Encuentro.
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agotamiento del derecho a la prestacién. De hecho el numero de perceptores

del subsidio continia aumentando.

Grafico 2

Beneficiarios de prestaciones por desempleo
por tipo de prestacion
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Fuente: Boletin de Estadisticas Laborales, MTAS

Ante esta situacién, algunas de las medidas del anterior Gobierno
consistieron en la extension del derecho a recibir algun tipo de subsidio por
desempleo en los casos en los que la unidad familiar no disponia de ninguna
renta, asi en agosto de 2009 se inici6 el Programa Temporal de Proteccion por
Desempleo e Insercién (PRODI). Los que accedian al mismo debian cumplir un
compromiso de actividad suscrito con el Servicio Publico de Empleo.

Tras el fin de las prérrogas del PRODI, en febrero de 2011 se aprobaron
nuevas medidas para promover la transicion al empleo estable y la
recualificacién profesional de los desempleados®. Entre ellas un programa
dirigido a las personas que agoten su prestacién por desempleo y no tengan
derecho al subsidio o lo hayan agotado. La novedad de esta iniciativa,
denominada PREPARA, respecto al PRODI, es que aunque existe un apoyo
econdmico, se pone mucho mas énfasis en la participacién en alguna politica
activa de empleo para mejorar la reinsercion laboral, asi los beneficiarios tienen

derecho a realizar un itinerario personalizado de insercion, a participar en

> Real Decreto-Ley 1/2011
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actuaciones para mejorar su cualificacion y a recibir una ayuda de
acompanamiento. Existiendo asi la obligacion de participar en politicas activas.
Lo que supone un cambio de orientacion en la puesta en marcha de este tipo
de medidas. Con el programa PREPARA , la participacién en el itinerario es la
condicion indispensable tanto para acceder a las ayudas como para poder
cobrarlas mes a mes. Asi se reconoce la importancia de la participacion en
politicas activas en momentos de desempleo, con el objetivo de alcanzar una

mejor situacion para volver a la ocupacion.

3. POLITICAS ACTIVAS

Las politicas activas de empleo son planteadas por primera vez en
Suecia en los anos 60, en un contexto en el que, partiendo de una situacién de
pleno empleo, de paro friccional®, se persigue la puesta en marcha de unas
medidas, que asociadas a una politica macroecondmica de inspiracion
keynesiana, pudieran ayudar a la poblacion parada a mejorar sus
cualificaciones y sus oportunidades de insertarse en el mercado de trabajo y

crear asi una fuerza de trabajo mas productiva y mejor capacitada.

En Espanfa las politicas activas de empleo se desarrollan a partir de la
segunda mitad de la década de los 80 en respuesta a una bolsa de desempleo
estructural’ cada vez mayor, formada por colectivos con dificultades sociales,
culturales y econdmicas que les impedian el acceso al mercado de trabajo,
teniendo como objetivo incrementar el nivel de empleo con medidas para
adaptar oferta y demanda de trabajo. Se trata de un concepto opuesto a las
tradicionales medidas asistenciales basadas en el pago de prestaciones
economicas.

Caracterizadas por su caracter anticipador y preventivo a la situacion de
desempleo, se dirigen a contrarrestar los efectos negativos que provocan sobre

el empleo, los cambios tanto econémicos como tecnoldgicos.

® Se refiere a los trabajadores que van de un empleo a otro para mejorarse. Es temporal y no representa un
problema econémico.
" Originado por desajustes entre oferta y demanda de trabajadores.
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Hacen referencia a una intervencion directa de los gobiernos en el
mercado de trabajo, para prevenir o aliviar el desempleo, mejorando el

funcionamiento del mercado de trabajo.

Hoy en dia son de las politicas mas significativas y teniendo un
fundamento muy importante en las Normas Internacionales, sobre todo en las
europeas, ya que se recogen entre los objetivos de la Unidn Europea y de los
estados miembros en materia de politica social, el fomento del empleo y el
desarrollo de los recursos humanos, para conseguir un nivel de empleo
elevado y duradero, siendo todo esto parte esencial de la estrategia europea
para el empleo.

No es posible entender el desarrollo de las politicas activas en nuestro
pais sin tener en cuenta la entrada en la Unién Europea y la estructura

descentralizada del Estado.

El Real Decreto-ley 3/2011 modifica la Ley de Empleo de 2003 ®y el
concepto de politicas activas de empleo, al entenderlo como el conjunto de
acciones y medidas de orientacién, empleo y formacion dirigidas a mejorar las
posibilidades de acceso al empleo, por cuenta ajena o propia, de las personas
desempleadas, al mantenimiento del empleo y a la promocion profesional de
las personas ocupadas y al fomento del espiritu empresarial y de la economia

social.

— Las caracteristicas que definen a las politicas activas son:®
- caracter anticipador y preventivo a la situacion de desempleo

- caracter reparador, al paliar situaciones de desigualdad social

¥ la Ley de Empleo de 2003 en vez de “acciones” las definia como el conjunto de “programas” y medidas
de orientacion, empleo y formacion, que tienen por objeto mejorar las posibilidades de acceso al empleo
de los desempleados en el mercado de trabajo, por cuenta propia o ajena y la adaptacion de la formacion y
recalificacion para el empleo de los trabajadores, asi como aquellas otras destinadas a fomentar el espiritu
empresarial y la economia social.

% Calvo Palomares, R. (2009) : Politicas Activas de Empleo en tiempos de crisis, una vision critica desde
lo local.
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- caracter resolutivo, buscando los efectos sobre la dinamica de creacién
de empleo

- caracter de actuacion especifica, ya que intentan suplir las
desigualdades presentes en el mercado de trabajo a partir de la toma en
consideracion de los diferentes colectivos que participan en el mercado

- caracter integral, intentando actuar sobre el desempleo en su conjunto

- caracter experimental

3.2. OBJETIVOS

Esta definicidn lleva multiples medidas y programas que todos ellos
buscan conseguir una serie de objetivos plasmados en la Ley de Empleo de
2003:

* Informar y orientar hacia la busqueda activa de empleo

* Desarrollar programas de formacion ocupacional y continua y cualificar

* Facilitar la practica profesional

» Crear y fomentar el empleo, en especial estable y de calidad

* Fomentar el autoempleo, la economia social y el desarrollo de las
PYMES

* Promover la creacion de actividad que genere empleo

» Facilitar la movilidad geografica

* Promover politicas de insercién laboral de personas en situacion de
riesgo o exclusion

» Garantizar la igualdad de oportunidades y la no discriminacion

= Resumiendo los objetivos de las politicas activas de empleo, todas ellas
buscan la “empleabilidad de todos los activos™:

— Mejorando las posibilidades de los desempleados para acceder al
mercado de trabajo, ya sea mediante un empleo por cuenta propia o por cuenta
ajena

— Adaptando la formacién a las necesidades del mercado y la
recualificacion de los trabajadores para el empleo

— Fomentando el espiritu empresarial y la economia social
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— Para llevar a cabo estos objetivos hay tres lineas de actuacion™ u

orientacion de las politicas activas de empleo :

- Por el lado de la oferta: Formacion para el empleo: Medidas dirigidas a
facilitar la capacitacion de las personas para que se adecuen a encontrar un
empleo que satisfaga sus necesidades profesionales, econdémicas y de
promocion a lo largo de su vida. Y procurar que los jévenes tengan una base
de partida que les permita desempefar una profesion.

- Por el lado de la demanda: Promocion de empleo: Creacion directa de
empleos y apoyo a nuevas iniciativas.

- Conjunta de oferta y demanda: Servicios de orientacion e

intermediacion: Facilitando la interaccién entre oferentes y demandantes

Grafico 3
Lineas de actuacion de las PAE

Tipo de Lineas de Contenido de las acciones

Politicas actuacion »Programas destinados a reducir el abandono
escolar y a garantizar un nivel minimo de formacion
inicial

»Desarrollo de reconocimiento de formacion
(certificaciones)
~Promocion de relaciones entre formacion y empleo

»Institucionalizacién de requerimientos
/ Formacion —+» | profesionales

~Iniciativas empresariales con caracter social

Creacion ~Subvenciones a la contratacion
directa de =Iniciativas locales de empleo vy yacimientos de
empleos vy empleo
ACTIVAS — | | apoyo a — I | #Desarrollo de nuevas modalidades de
nuevas contratacion
iniciativas ~Creacion directa de empleo (sector publico u

organismos sin fines de lucro)

~Medidas especificas dirigidas a favorecer la
contratacion de jovenes, discapacitados y otros
colectivos discriminados

T ~Reparto de empleo y reduccion tiempo trabajo
de sistemas ~Asesoramiento y asistencia en la blsqueda de
de ajuste empleo

oferta- =Servicios plblicos y privados de empleo
demanda ~Empresas de Trabajo Temporal

Fuente: Ruesga, Santos (2002): Economia del trabajo y Politica laboral. Ed. Piramide. Madrid

19 Fyente: Ruesga, Santos (2002): Economia del trabajo y Politica laboral. Ed. Piramide. Madrid
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3.3. MARCO INSTITUCIONAL DE LAS POLITICAS ACTIVAS
EN ESPANA

Las politicas activas en Espafna vienen definidas en sus lineas generales

y en buena parte por el marco europeo’":

= Desde el Consejo Europeo de Luxemburgo, en noviembre de 1997, la Unién
Europea ha venido impulsando cada vez mas las politicas de empleo, como
desarrollo del nuevo Titulo de Empleo que se incluyé en el Tratado de

Amsterdam.

= El Consejo Europeo de Lisboa, en marzo de 2000, defini6 una estrategia
global para el crecimiento econémico a largo plazo, el pleno empleo, la
cohesion social y el desarrollo sostenible en una sociedad basada en el
conocimiento, comunmente conocida como “Estrategia de Lisboa”, siendo una
pieza importante de ella el conjunto especificamente destinado al empleo,
denominado Estrategia Europea de Empleo (EEE). Dicho conjunto reordeno y
amplio las distintas directrices para el empleo que habian venido informando la
politica comunitaria, y se completé con una serie de objetivos. Para

instrumentar esta estrategia se formularon cuatro grandes pilares:

I. Mejora de la capacidad de insercion profesional

II. Desarrollo del espiritu de empresa

lll. Fomento de la capacidad de adaptacion de los trabajadores y las
empresas (es el que acapara la mayor parte de las PAE)

IV. Refuerzo de las politicas de igualdad de oportunidades en el mercado

laboral

Posteriormente ha habido sucesivas revisiones y modificaciones de la EEE,
siendo su principal objetivo crear mas y mejores puestos de trabajo en toda la
UE. Para ello, impulsa medidas que permitan alcanzar, de aqui a 2020, los tres

objetivos fundamentales:

1 GARCIA SERRANO, C (2007).: Las politicas del mercado de trabajo: desempleo y activacion
laboral, Politica y Sociedad, Vol.44 Num.2
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e |Integrar en el mercado laboral al 75% de las personas de edades
comprendidas entre 20 y 64 afos

e Mantener la tasa de abandono escolar por debajo del 10% y lograr que
al menos un 40% de las personas de edades comprendidas entre 30 y 34
afios completen la educacion superior

e Reducir al menos en 20 millones el numero de personas en situacién o

riesgo de pobreza y exclusion social

= En Espafa, la distribucién de competencias entre Estado y CCAA y su
coordinacion, tienen su principal marco regulador en la Ley 56/2003 de
Empleo (LE) de 16 de diciembre. Asi la LE desarrolla un concepto integral de
politica de empleo, entendida como el conjunto de decisiones adoptadas por
Estado y las CCAA que tienen por finalidad el desarrollo de programas y
medidas tendentes a la consecucién del pleno empleo, asi como la calidad del
empleo, a la adecuacion cuantitativa y cualitativa de la oferta y la demanda de

empleo y a la reduccion y debida proteccidn en las situaciones de desempleo.

El reparto de competencias responde, entre otros fines, a la necesidad
de acercar las politicas activas a las caracteristicas del tejido social y
econdmico en cada territorio. Pero esa descentralizacion requiere de
instrumentos de coordinacién eficaces que aseguren la transparencia del
mercado de trabajo en todo el territorio nacional y que impulsen un elevado
grado de colaboracién de los Servicios Publicos de Empleo, estatal y
autonémicos, a fin de evitar riesgos de fragmentacion y descoordinaciéon y que
permitan una mejor coordinacion entre las politicas activas y el sistema de

proteccioén por desempleo.

= En Espafia mediante el RD 1542/2011, de 31 de octubre, se aprueba la
Estrategia Espafiola de Empleo 2012-2014, que contiene la estrategia del
conjunto de los Servicios Publicos de Empleo para disefiar y gestionar las
politicas activas de empleo. Afecta a las medidas para el fortalecimiento y la

modernizacién de los instrumentos administrativos y de servicio a las personas
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y empresas que permiten la aplicacién de las politicas activas y las actuaciones

para reforzar la coordinacién de todos los servicios publicos y privados.

De caracter plurianual y de ambito estatal, se concretan en el Plan
Anual de Politica de Empleo, cuyo principal objetivo es elevar la participacion
en el mercado de trabajo y reducir el desempleo en el horizonte 2020

alcanzando:

- Una tasa de empleo del 74% para la poblacion de entre 20 a 64 afos

- Una tasa de empleo femenino para el mismo grupo de edad del 68,5%

- Reducir la temporalidad y la segmentacion del mercado de trabajo

- Reforzar el trabajo a tiempo parcial y la flexibilidad interna de las empresas

- Mejorar y adecuar las competencias profesionales a las necesidades del

mercado

- Promover una rapida y adecuada reinsercién de las personas en el

mercado de trabajo

- Promover la igualdad de género en el mercado laboral

Entre sus principales novedades podemos destacar:

e Requiere de una trabajo conjunto del Gobierno y CCAA

e Establecer un modelo de servicios a la ciudadania

e Mayor relacién entre politicas activas y pasivas

e Apertura de colaboracion publico-privada

e Mayor flexibilidad en la adaptacién de las politicas activas en cada territorio

e Seguimiento y evaluacioén clara y fiable del grado de cumplimiento de todas

las politicas y adopcion de medidas correctoras
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3.4. CLASIFICACION

Respecto a la clasificacion de las Politicas Activas de empleo en Espafna se

establecen 3 categorias'*:

1°) Incentivos a la contratacion mediante bonificaciones:

Su finalidad es incentivar la contratacion de trabajadores con dificultades
de insercion laboral y reducir la temporalidad.

Es una politica que se financia, regula y gestiona de forma centralizada a
diferencia del resto de las politicas activas de empleo. Han tenido un peso muy
elevado en las Politicas Activas de Empleo.

El sistema de bonificaciones se reformé en 2006 con el objetivo de
reducir la temporalidad y tuvo una efectividad significativa en su momento, pero
fue presentando sus limitaciones por la amplitud de los colectivos sobre los que
actuaba con bonificaciones por su contratacion indefinida, disminuyendo el
efecto sobre los colectivos que se querian incentivar.

La Ley 35/2010 supone un avance, ya que se intent6 maximizar su
efectividad centrandose en determinados colectivos con dificultades de
empleabilidad, siendo los principales:

- jovenes entre 16 y 30 afos sin cualificacion profesional
- mayores de 45 afios parados de larga duracién

La ultima Reforma laboral RDL 3/2012 intenta revisar la politica actual de
bonificaciones a la contratacion para evitar que casi todos los colectivos sean
bonificados, como ocurrié anos anteriores, con lo que la medida perdia eficacia,
al ponerse de manifiesto la falta de resultados positivos del programa. Mantiene
una serie de bonificaciones para la contratacion de desempleados con
dificultades para incorporarse al mercado laboral, asi para fomentar la
contratacion de jovenes, se aplicara una bonificacion en la cuota de la
Seguridad Social de hasta 3600 euros por la contratacion indefinida de jovenes
de entre 16 y 30 afios, bonificacion que durara tres anos y se incrementara
1000, 1100 y 1200 euros mas por aino de antiguedad, pudiendo optar a
mayores incentivos si contratan a mujeres en sectores tradicionalmente

masculinos, siendo 100 euros mas si son menores de 30 afos y 200 euros si

2 INFORME ECONOMICO DEL PRESIDENTE DEL GOBIERNO (2010): Las politicas activas de
empleo en Espafia. Cap. 3.3
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son mujeres de mas de 45 afios y en situacion de paro de larga duracién.
Ademas si contratan a desempleados de larga duracion con mas de 45 afos

tendran bonificaciones de 1300 al afio los tres primeros de su contratacion.

2°) Formacion Profesional para el empleo:

Son el conjunto de instrumentos y acciones que tienen por objeto
impulsar y extender entre los trabajadores ocupados y desempleados una
formacion que responda a sus necesidades y que contribuya al desarrollo de
una economia basada en el conocimiento.

Incluye las ensefanzas propias de la formacion profesional inicial, las
acciones de insercion o reinsercion laboral de los trabajadores, asi como de las
orientadas a la formacion continua en las empresas, que permitan la
adquisicién y actualizacion permanente de las competencias profesionales.

Son un componente central de las politicas activas de empleo, ya que
facilitan la insercidon o reinsercion laboral de los desempleados y contribuyen a
una mejora de la empleabilidad de los ocupados permitiéndoles acceder a un
mejor empleo.

En los trabajadores ocupados los estudios muestran que la formacion
aumenta su productividad y fomenta la innovacion, contribuyendo a mejorar la
competitividad de las empresas. Y en los desempleados es fundamental para

su reinsercion en el sistema productivo.

El actual modelo de FP para el empleo se establece a través del acuerdo
alcanzado por el Gobierno y los interlocutores sociales, que desarrolla el Real
Decreto 395/2007, que regula las distintas iniciativas de formacion que
configuran el Subsistema de Formacién Profesional para el empleo, que integra
la formacidon ocupacional dirigida a desempleados y la formacién continua
dirigida a trabajadores ocupados.

= Entre sus fines se encuentran:

- Favorecer la formacion a lo largo de la vida de los trabajadores
desempleados y ocupados, mejorando su capacitacion profesional y desarrollo

personal.
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- Proporcionarles los conocimientos y las practicas adecuadas a las
competencias profesionales requeridas en el mercado de trabajo y a las
necesidades de las empresas.

- Mejorar la empleabilidad de los trabajadores, en especial de los que
tienen dificultades de mantenimiento del empleo o de insercion laboral.

- Promover que las competencias profesionales adquiridas por los
trabajadores tanto a través de procesos formativos, como de la experiencia

laboral sean objeto de acreditacion.

= El subsistema de FP para el empleo esta integrado por las siguientes
iniciativas de formacion:
¢ Formacion de demanda: consistente en acciones formativas de las empresas,
financiada parcial o totalmente con fondos publicos, dirigidas a sus propios
trabajadores.
e Formacion de oferta: abarca las acciones formativas de las Administraciones
Laborales y comprende las siguientes iniciativas:
- Formacion dirigida a trabajadores prioritariamente desempleados
- Formacion dirigida a trabajadores prioritariamente ocupados
e Formacion en alternancia con el empleo: integrada por los programas
publicos de empleo-formacion, que incluye a los programas de Escuelas Taller,
Casas de Oficio y Talleres de Empleo

e Acciones de apoyo y acompafiamiento a la formacion.

Su financiacion coordinada por el Servicio Publico de Empleo Estatal,
procede de las cuotas de FP de empresas y trabajadores, de las ayudas del

Fondo Social Europeo y aportaciones especificas del presupuesto del SEPE.

= La FP para el empleo presenta algunas deficiencias' que deberian

analizarse en profundidad para su mejora:

¥ A, CANDELA, C. MULAS-GRANADOS Y G. NOMBELA (2007): La nueva agenda social: reforma
de las politicas activas de empleo. Fundacion Ideas para el progreso. Documento de trabajo 7/2010.
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- Un 93% de los participantes en actividades de formacion son personas
ocupadas, por lo que seria recomendable dirigir los recursos a la formacion y
reciclaje de los desempleados.
- El porcentaje de trabajadores desempleados que realiza actividades de
formacion resulta bajo, ya que en 2009 de total de parados, solo participé un
15%
- El grupo mas numeroso de personas que se forman tiene entre 25 y 35
afios. Siendo preocupante el desempleo juvenil, las medidas deberian ir
dirigidas en mayor medida a este colectivo.
- Mas del 90% de los participantes tiene al menos estudios secundarios, lo
que situa en una situacion minoritaria a aquellos trabajadores con estudios
primarios, quienes estan en peores condiciones de incorporarse a la vida
laboral.
- Los cursos mas eficaces son los de mayor duracién y que imparten una
formacion mas especializada, pero son los de corta duracién y de contenido
general los mas numerosos, con lo que implica menor eficacia
- Los cursos estan enfocados a ciertas tipologias que no encuentran cabida
en el mercado de trabajo o para las que existe un exceso de oferta
- La oferta de formacién no se ha adaptado al creciente numero de
desempleados y en cuanto a los perfiles de los participantes, los desempleados
de mayor edad y menor nivel educativo, son los que menos participan y los que
mayores dificultades tienen de insercién en el mercado laboral.
- En cuanto a la tipologia de los cursos, hay una excesiva concentracion en
materias genéricas, lo que dificulta que los trabajadores alcancen un adecuado
grado de especializacion al finalizarlos.
- Casi la mitad de ellos son de menos de 200 horas, lo que no facilita una
formacion que habilite para una profesion vinculada con un titulo

Estos resultados unidos al problema del bajo nivel educativo, sugieren la
necesidad de impulsar programas formativos mas orientados a las necesidades
reales del mercado de trabajo, reforzando la oferta formativa especializada y

destinarla a la consecucién de certificados de profesionalidad.

Debe establecerse un sistema de evaluacion de calidad de los cursos de

formacion y de su eficacia. Aun asi muestran un efecto positivo sobre la
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empleabilidad, resultando mas eficaces los de mayor duracion y que ofrecen

una formacion mas especializada.

El desarrollo de la FP para el empleo ha sido notable en las ultimas dos
décadas, aunque se han visto necesidades de mejora, asi el RD Ley 3/2012
apuesta por una formacién profesional que favorezca el aprendizaje
permanente de los trabajadores y el pleno desarrollo de sus capacidades
profesionales. El eje basico de la actual reforma es el reconocimiento de la
formacion profesional como un derecho individual, reconociéndose a los
trabajadores un permiso retribuido de 20 horas anuales con fines formativos.
Asimismo, se reconoce a los trabajadores el derecho a la FP dirigida a su
adaptacién ante modificaciones en su puesto de trabajo, corriendo a cargo del
empresario la formacion que precisen. También esta previsto que los Servicios
Publicos de Empleo otorguen a cada trabajador una cuenta de formacion
asociada a su numero de afiliacion a la Seguridad Social; y se reconoce a los
centros y entidades de formacion debidamente acreditados, la posibilidad de
participar directamente en el sistema de FP para el empleo, con el fin de que la

oferta formativa sea mas variada, descentralizada y eficiente.
3°) Programas de empleo:
Son programas de promocion e impulso del empleo, comprenden en

Espafa cinco grupos de actuaciones destinadas a mejorar la empleabilidad:

3.1. Combinacion de empleo y formacion: Son programas que combinan la

formacion con un trabajo remunerado y que se acompafian normalmente de
servicios de orientacion profesional:

= Las escuelas taller y casas de oficios: son centros de trabajo y
formacion en los que jovenes desempleados menores de 25 afos reciben
formacion profesional ocupacional en alternancia con la practica profesional,
para que a su término estén capacitados para el desempeno adecuado del
oficio aprendido y sea mas facil su acceso al mercado laboral. A través de su
cualificacidon en ocupaciones como la rehabilitacion de entornos rurales,
patrimonio histérico, cultural, o medio ambiente. Tienen un efecto positivo sobre

los participantes.
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= Los talleres de empleo: son promovidos por entidades publicas o
privadas sin animo de lucro y realizan obras o servicios de utilidad publica o
social, como servicios de ocio y culturales, que posibilitan a los participantes la
realizacion de un trabajo efectivo que procure su cualificaciéon profesional y
favorezca su insercion o reinsercion laboral. Se dirigen a desempleados
mayores de 25 afos con dificultades de acceso al mercado laboral.
Simultaneamente con la formacién y la experiencia se proporciona orientacion
y asesoramiento e informacion profesional y empresarial. Son programas de
elevado coste relativo y especializados en sectores con poca proyeccion de

futuro.

Respecto a estos programas combinados de Empleo-Formacion, es
necesario reducir el peso de la formacion en actividades relacionadas con la
construccion hacia otros sectores con una mayor potencial generador de

empleo.

3.2. Contratacion directa temporal por parte de ayuntamientos y entidades no

lucrativas: Su objetivo es mejorar la empleabilidad, fomentar el reciclaje
profesional y ofrecer nuevas competencias, mediante la realizacion de obras de

interés general.

3.3. Fomento del autoempleo o ayuda a la creacion de empresas: mediante la

capitalizacién de las prestaciones por desempleo, que consiste en obtener las
prestaciones por desempleo en un pago unico con el objetivo de iniciar una
actividad por cuenta propia o incorporarse como socio en cooperativas o

sociedades laborales.

3.4. Insercion laboral de personas con discapacidad: Son programas

destinados a facilitar la incorporacién de personas con discapacidad en el
mercado laboral. Nacen como respuesta al hecho de que la tasa de actividad
de este colectivo es muy inferior a la del resto de poblacion. Existen dos
vertientes:

- Centros especiales de empleo
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- Insercién laboral en el mercado ordinario, a través de ayudas a las
empresas que los contraten.
Su importancia ha ido creciendo con el tiempo y se ha demostrado que

resultan eficaces.

3.5. Orientacion _a través de itinerarios de empleo: Entre las principales

funciones de los Servicios Publicos de Empleo (SPE) se encuentra la
elaboracién de itinerarios personalizados de empleo.

El servicio de orientacién profesional juega un papel clave porque es la
primera atencion que deberia recibir la persona desempleada, pero en Espafa
se dedica poca proporcion del gasto a la orientacion profesional, aun siendo la
actuacion mas efectiva, sobre todo en el colectivo de parados de larga
duracion. Por tanto se han demostrado carencias en la atencion de los
desempleados, tanto en la deteccion de sus problemas de empleabilidad,
acciones de orientacion y seguimiento en la busqueda activa de empleo,
problemas relacionados con el elevado numero de desempleados por
trabajador de los SPE. Para reforzarlo se incrementé el numero de trabajadores
en los SPE y en 2008 se puso en marcha el plan extraordinario de orientacién,
que supuso la contratacion de 1500 orientadores profesionales adicionales. En
principio este aumento tenia su justificaciéon en la necesidad de atender una
mayor demanda ante el aumento en el numero de desempleados, pero gran
parte de esa atencidén se ha centrado en la gestion de las prestaciones por
desempleo, lo que pone de manifiesto que para que su gestion sea eficaz es
necesario un aumento significativo en la dotacion de efectivos en los SPE, pero
sobre todo en las tareas mas vinculadas a la activacion, como son la
informacion, motivacion, asesoramiento y orientacion.

En la actualidad debido a los recortes en las PAE' va a verse afectado
el futuro de muchos de esos orientadores laborales, con la finalizacién de
muchos de sus contratos por la reduccién de los fondos de los Presupuestos
Generales del Estado destinados a estos planes. Lo que va a dificultar ofrecer
a los desempleados unos adecuados y necesarios servicios de orientacion en

una situacion tan dificil como la actual.

! Noticia publicada en el Norte de Castilla el 11-06-12: Protesta ante el Ecyl por el despido de
orientadores de empleo.
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La capacidad normativa de los programas de empleo es competencia del
Estado, mientras que las CCAA son las que tienen competencia en su

ejecucion a través de los Servicios Publicos de Empleo.
Los programas de empleo se financian principalmente a través de los

Planes Generales del Estado que se complementan con recursos de Fondo

Social Europeo.

3.5. EVALUACION Y EFECTOS

Una de las principales carencias de las politicas activas (PA) es la falta
de una evaluacién seria y rigurosa de las mismas'®. Resulta imprescindible
someterlas a evaluacién para conocer el grado de cumplimiento de los
objetivos propuestos, la eficacia de los programas para saber si es necesario
mejorar su diseio y lograr mejores resultados. comprobar si los recursos
destinados a politicas activas han sido suficientes y eficaces y si los

destinatarios de las mismas han hecho un uso eficiente.

Una evaluacion seria y rigurosa requiere abordar los efectos que pueden
producir las PA, que pueden ser microecondmicos y macroecondmicos.:
= El analisis microecondmico se refiere a si alguna medida en particular
ayuda a los individuos involucrados en ella a mejorar sus expectativas
laborales, a salir del paro y a encontrar empleo, es decir analiza las
consecuencias directas sobre los individuos.
= El analisis macroeconémico trataria de averiguar si ciertos indicadores
agregados, como la tasa de empleo, la tasa de paro o la salida del desempleo,
se han visto influidos por el funcionamiento de los programas de politicas

activas es decir, analiza el impacto sobre la economia en su conjunto.

15 CES (2005): Desequilibrios ocupacionales y politicas activas de empleo, Coleccién Informes, n°
1/2005, Consejo Econdmico Social, Madrid.
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Antes de analizar los resultados sobre la evaluacion microeconomica,
habria que sefialar algunos de los inconvenientes de este tipo de estudios'®:
1. En muchos paises europeos como en Espafia, no ha habido una “cultura
de evaluacién” de las Politicas activas, lo que contrasta con la practica de
algunos paises como EE.UU. y Canada, donde existe una larga tradicion a
pesar de que el gasto en dichas politicas es bastante reducido. En estos
paises la evaluacion suele ser integral y la continuacién del programa
depende de los resultados. Esta situacion esta mejorando en Europa en los
ultimos anos, ya que los estudios de evaluacion se estan extendiendo. Pero
debe sefalarse que para realizar una evaluacion microeconémica rigurosa
es necesario contar con datos accesibles y de calidad, algo que no siempre
se cumple, como en el caso de Espaia.
2. Debido a la limitacién de la informacidn disponible, muchas evaluaciones
de programas tienden a estudiar los resultados de los individuos tras su
participacion en un periodo de tiempo muy corto, resultando insuficiente
para valorar las actuaciones en su conjunto.
3. Las variables de resultados que se consideran en los estudios suelen
ser muy reducidas. Pocos estudios se centran en la relacion entre las
politicas activas y los resultados alcanzados, como la duracion de los
empleos.
4. Los programas deben evaluarse no solo en cuanto a su eficiencia, sino
que deberian requerir un analisis coste-beneficio, sopesando sus efectos
con los costes tanto directos como indirectos.
5. Falta de cooperacion necesaria en muchos casos entre quienes disefian
y ponen en marchas las Politicas Activas y quienes tienen los instrumentos

para evaluarlas.

— Efectos de los estudios de evaluaciones microecondmicas de
programas de las Politicas Activas:

* En cuanto a los programas de ayuda para la busqueda de empleo, el
desarrollo de las tecnologias de la informacién ha permitido a los servicios

publicos de empleo ofrecer nuevos servicios, produciéndose una tendencia

* GARCIA SERRANO, C (2007).: Las politicas del mercado de trabajo: desempleo y activacion
laboral, Politica y Sociedad, Vol.44 Num.2
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hacia la “activacion”, que trata de fomentar que los parados aceleren su
busqueda de empleo tras el comienzo del periodo de paro, como puede ser
ofreciéndoles el disefio de un itinerario de insercién individualizado y un mayor
apoyo, orientacion y ayuda a la busqueda de empleo, con la obligacién
posterior de participar en diversos programas. También se emplean técnicas
para detectar perfiles de grupos vulnerables, valorar sus necesidades y
establecer mejor las acciones a realizar, especialmente al comienzo del
desempleo, como pueden ser jovenes sin cualificaciones o parados de larga
duracion. Los resultados obtenidos en la evaluacion de este tipo de programas
han sido positivos para lograr la transicion de los individuos del paro hacia la
ocupacion. Ademas, los programas de ayuda para la busqueda de empleo, en
general, y de activacion, en particular, se encuentran entre las PAE mas
rentables para ayudar a los parados a encontrar un empleo y a conservarlo. Asi
la combinacion de intermediacion y apoyo es la politica con mejor rendimiento

respecto a su coste.

* Las medidas de formacién, tratan de mejorar la ocupabilidad de los
parados y otros grupos, adaptando la poblacion activa a los cambios de la
demanda de trabajo, aumentando el nivel educativo de individuos que
abandonaron el sistema prematuramente y fomentando los cambios en las
actitudes hacia el trabajo para mejorar sus oportunidades de integracion en el
mercado de trabajo. Los programas de formacién son una de las PA mas
utilizadas y también una de las mas caras.

Ciertas caracteristicas hacen que los programas mas eficientes, sean los
programas de mas pequena dimension, con acciones muy intensivas, dirigidos
a grupos desaventajados, bien definidos y reducidos; en estrecha relaciéon con
las empresas del entorno, con certificacion de la formacion realizada,

Los elementos clave defendidos por los agentes sociales son el fomento
del aprendizaje a lo largo de la vida y la consideracion de la formacién
profesional como inversion en capital humano y garantia de empleabilidad y
adaptabilidad de los trabajadores.

El mayor nivel educativo, esta asociado a mayor acceso a la formacion a
lo largo de la vida de las personas, a mayor productividad y mayores salarios.

Pero el propio sistema educativo esta condicionado por el modelo productivo,
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de manera que a veces éste incentiva el abandono escolar o la huida hacia el
mundo laboral en trabajos de poca cualificacion pero relativamente bien
remunerados.

La formacion ocupacional presenta una correlacién positiva y estrecha
entre el nivel de estudios de los participantes y el éxito obtenido, produciéndose
un avance importante respecto a los no participantes en el colectivo de parados
de larga duracion. Asi respecto a programas de formacion y empleo, en la
mayor parte de las CCAA se registran mayores resultados en insercién y

empleo entre los participantes.

« En la insercién de personas con discapacidad si se constata una gran
eficacia, en especial en la contratacion realizada por los centros especiales de

empleo.

» Las bonificaciones y las medidas de fomento del autoempleo, los
resultados de las evaluaciones muestran resultados diversos, si que suelen
encontrar efectos positivos, pero no se tienen en cuenta los efectos indirectos
que generan estas acciones y que pueden anular los resultados positivos. Por
eso seria interesante evaluar la eficacia a corto y largo plazo de las
sustanciosas bonificaciones a la contratacion indefinida que existen en Espafia
desde hace afios. Hay autores que sefialan que las ayudas para el empleo en
el sector privado suponen un coste prohibitivo, por lo que deberian dirigirse a
grupos muy seleccionados y bajo un estricto control de comportamiento de las
empresas para evitar un uso indebido. Algo parecido ocurre con los programas
para ayudar a que los parados trabajen como autdbnomos o pongan e marcha
Sus propias empresas, ya que suelen incorporar un peso muerto muy
importante, es decir, que hay una fraccién importante de los participantes en el
programa que habrian creado su propio negocio sin ningun tipo de ayuda.

También es resefiable la escasa atencion prestada a acciones dirigidas
al mantenimiento, consolidacién y crecimiento de las iniciativas de autoempleo

una vez que han sido puestas en marcha.

* Los programas dirigidos a los jovenes, parece que es mejor realizar las

intervenciones antes de que los individuos abandonen el sistema educativo y si
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se realizan deberian ofrecer una combinacién adecuada de educacion,
cualificaciones para el empleo y formacién en el puesto de trabajo, asi como
servicios de ayuda adaptados a sus necesidades y de sus familias y la

posibilidad de que el joven pueda volver al sistema educativo.

* En el caso de los programas de creacion directa de empleo por parte
del sector publico, dado que los programas son poco rentables y estan basados
mas en consideraciones de equidad, deberian ser siempre de corta duracion y

dirigidos a los grupos mas desaventajados o socialmente excluidos.

La perspectiva macroecondmica o global, trata de evaluar el impacto que

las intervenciones publicas pueden tener sobre la mejora de los resultados
agregados del mercado de trabajo (tasa de paro o tasa de empleo). Se trataria
de aislar la posible relacién entre el producto de las acciones publicas y su
impacto laboral. Este aislamiento resulta complejo, ya que junto a las acciones
de intervencion sobre los individuos, actuan al mismo tiempo otros factores,
como el ciclo econdmico o las instituciones del mercado de trabajo, se trata por
tanto de un problema clasico en las ciencias sociales, que para estimar la
posible relacion causa-efecto entre dos variables, resulta necesario aislar los
otros factores que pueden afectar a la variable dependiente.

En términos macroeconémicos, dado que su principal objetivo es la
empleabilidad, las politicas activas tienen un impacto positivo, aunque limitado
en la reducciéon del paro, ya que esta determinado sobretodo por las

condiciones generales de la economia.

= Efectos de las acciones incluidas en las PAMT desde un punto de vista
macroeconomico:

e La formacion resulta tener un claro efecto positivo sobre la tasa de
paro, ya que un mayor gasto en formacion se asocia a una reduccion del
desempleo, asi las medidas de formacion son las que tienen un efecto reductor
mayor, seguidas por el gasto en ayudas para la busqueda de empleo y la

activacion de los parados.
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e La creacién directa de empleo por parte del sector publico no produce

ningun impacto significativo sobre la tasa de paro.

e En las bonificaciones, se ha constatado su reducido grado de eficacia
en la medida en que los contratos incentivados no han logrado contribuir a la
creacion de empleo o la reduccién del paro, generando considerables efectos
de “peso muerto” que consiste en que el mismo resultado se podria haber
obtenido sin la politica activa (por ejemplo, porque subsidia a alguien que
habria encontrado empleo de todas formas) y efecto “sustitucién”, que hace
referencia a que los trabajadores involucrados en los programas de politicas
activas remplazan a trabajadores no subsidiados sin efecto neto sobre el
empleo (se pasa de contratar parados de corta duracion a contratar parados de
larga duracion sin que se incremente el numero total de contrataciones,
generando una redistribucion de las mismas).”. Una consecuencia es que se
hayan utilizado recursos publicos, para ahorrar costes a las empresas, para la
contrataciéon de personas, que hubieran contratado igualmente sin esas
bonificaciones. De ahi que se hayan restringido el uso de las bonificaciones a

determinados colectivos.

Otro resultado relevante es la posible complementariedad entre las
politicas activas y las pasivas, es decir, que el gasto en politicas activas pueda
contribuir a compensar los efectos desincentivadores de la busqueda de
empleo originada por un sistema de prestaciones por desempleo muy
generoso, que puede dar lugar a una prolongacion de los episodios de
desempleo y a un aumento de la tasa de paro.

En este sentido, en los ultimos afos, los paises de la Union Europea, en
linea con la Estrategia Europea de Empleo han preferido compensar estos
posibles efectos desincentivadores, no con recortes en los niveles de las
prestaciones o las duraciones de los periodos de derecho, sino mediante la
introduccion de estrategias de activacion, donde los parados se comprometen a
cumplir con su obligacion de busqueda activa, de aceptar ofertas de trabajo
adecuadas y de un mayor grado de participacion en las PA, lo que implica mas
énfasis en las condiciones de disponibilidad para el trabajo y una imposicién

mas efectiva de las obligaciones de busqueda de empleo incluso mediante
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sanciones, una administracion mas eficaz de las actividades de los servicios
publicos de empleo y un mayor uso de las politicas activas, especialmente de

la formacion.

3.6. DISTRIBUCION DEL GASTO EN POLITICAS ACTIVAS
EN ESPANA

Segun el Informe Econdmico del Presidente del Gobierno del afio 2010,
que recoge los ultimos datos en cuanto a la distribucion del gasto respecto a
otros paises de la Unién Europea referentes al ano 2008, en el siguiente
grafico, se muestra que Espafa es, después de lItalia, el pais en el que mas
peso tiene el gasto en bonificaciones sobre el gasto total en politicas activas
de empleo, siendo asi el programa mas utilizado. En este sentido, un 34% del
gasto en politicas activas, esta dedicado a esta partida, frente al 23% de media
en la UE-27. En parte debido a la importancia del fomento de la contratacién

indefinida desde 1997.
Grafico 4

Distribucidén porcentual del gasto en PAE, 2008

B Bonificaciones B Formacién
B Programas de empk o B Insercidn de dsmpacimdos

Fuexnte: Eurostat

Las politicas de formacion estan por debajo de la situacion de otros

paises europeos, asi vemos que solo se dedica en Espafa un 19% del gasto
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total frente al 36% de media en la UE-27. Aunque hay que destacar que en
Espana el gasto en formacion se ha multiplicado por diez solamente en el
periodo 1985-2002.

Si bien el gasto dedicado a la Formacién se encuentra en una situacion
intermedia, existe un claro desequilibrio dentro de él, ya que el gasto en
formacion de empleados de Espafia es uno de los mas elevados, mientras que

el dedicado a la formacion de desempleados es uno de los mas bajos.

Los programas de empleo adquieren en Espafa una fuerte importancia
respecto al conjunto de la UE.

Las medidas dirigidas a discapacitados parecen ser mas relevantes en
los paises que dedican un mayor gasto a politicas activas de empleo como

ocurre en Alemania, Suecia o Dinamarca.

Espafa se sitia en el ultimo lugar en el gasto dedicado a Servicios
publicos de empleo, con la gestién de las colocaciones y la intermediacién

laboral.

La distinta composicidén del gasto en politicas activas en los paises de la
UE puede explicarse por muchos factores, como el nivel de desempleo, las
diferentes tradiciones y caracteristicas institucionales, el grado de desarrollo del

Estado del Bienestar, la experiencia con las politicas realizadas y su eficacia.

En Espana en cuanto a la distribucion del gasto hasta el pasado afo
2011 destacamos un descenso de las bonificaciones y en la asignacion
destinada a la FP para el empleo, debida ésta ultima a la caida en los fondos
procedentes de las cuotas de FP que aportan las empresas y los trabajadores,

por la reduccién de la actividad econdmica.

No obstante este menor gasto en formacién esta en parte compensado

por el aumento de los fondos dedicados a Programas de Empleo.

34



El presupuesto para 2012"" destinado a politicas activas de empleo es
de 7.764,7 millones de euros, un 21,3% menos que en 2011, descenso que el
Gobierno justifica en los ajustes efectuados para la reduccion del déficit
publico, y en el recorte previsto en los ingresos por cuotas de formacion

profesional.

Del importe total para politicas activas, 3.330,89 millones de euros
corresponden a actuaciones de insercién e incentivacion de la contratacion,
dentro de los cuales se incluyen 2.600 millones de euros para bonificar la

contratacién de trabajadores desempleados.

Como consecuencia de la inclusion de nuevas bonificaciones a la
contratacion en la reforma laboral del Gobierno, la partida destinada a
bonificaciones se ha incrementado un 6,1%, desde los 2.450 millones de euros

presupuestados en 2011 a 2.600 millones en 2012.

Por otra parte, en 2012 los créditos para formaciéon profesional para el
empleo alcanzan los 1.811,82 millones de euros, un 34,3% menos que en
2011. De esta cantidad, 665,52 millones de euros se destinaran a formacion de
desempleados, 894,8 millones a formacion de ocupados y 251,45 millones a
programas publicos de empleo y formacién. El Gobierno ha indicado que la
disminucién de la partida para formacion es resultado, principalmente, de la
caida de los ingresos previstos por cuotas de formacion profesional.

Ademas estos recortes suponen que personas que trabajan en la
actualidad en distintos programas de Servicio Publico de Empleo podrian
perder su empleo a lo largo de este afio como consecuencia de la reducciéon de
los presupuestos destinados por el Gobierno para estos proyectos.
Desapareciendo asi puestos tan esenciales como promotores de empleo y
orientadores laborales.

Reducir el presupuesto en PA supone por tanto limitar el acceso a
programas de orientacion profesional, de formacion, escuelas taller, casas de
oficios y programas de desarrollo local, entre otros.

Estas decisiones van en direccion opuesta a las recomendaciones de
organismos internacionales como la OCDE o la OIT que son que la mejor

proteccion contra el desempleo son las que combinan la paga de una

7 Noticia publicada en pablico.es el 03/04/2012 “El gasto en PAE cae un 21%”
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prestacion al parado, con la formacion para el reciclaje y medidas de

orientacion y activacion para la busqueda de un trabajo.

3.7. LA EVOLUCION DEL GASTO EN POLITICAS ACTIVAS
EN EL CONTEXTO DE LA UNION EUROPEA

Los diferentes ciclos econdmicos y la puesta en marcha de
determinados programas y reformas laborales han influido en la evolucion de
las politicas activas. Su nivel de gasto esta relacionado con factores
econdmicos, demograficos y politicos entre otros, pero una variable clave para

explicar la evolucién del gasto es la evolucion del desempleo.

El volumen del gasto publico en % del PIB dedicado a las politicas
activas constituye el principal indicador para analizar la importancia que dichas
politicas tienen en los paises de la U.E. Asi vemos'® qué parte de la produccion
de cada afio se destina a dichas politicas y se mide como el gasto publico
destinado a las politicas activas en relacion con el PIB. El indicador de
intensidad pone en relacién dicho esfuerzo con el tamafo del problema en el
que trata de influir (el desempleo). Es decir, este ultimo se calcula dividiendo el
gasto publico como porcentaje del PIB entre la tasa de paro, por lo que indica
cuantos recursos se destinan a las politicas de empleo por cada punto de
desempleo. Por tanto, este indicador es relativo, y en principio, mide mejor los
recursos que cada pais dedica al mercado de trabajo, pues tiene en cuenta si

la tasa de paro nacional es baja o es elevada.

Espafa tiene un gasto en politicas de empleo en relacion a su PIB
medio-bajo, a pesar de que la proporciéon que destina a politicas activas se
encuentra en la media de los paises de la UE (algo mas de un tercio del total,
algo similar a paises como Bélgica, Dinamarca o Alemania). Pero cuando se
compara con paises como Suecia, que gastan una proporcion similar de su PIB

en politicas de empleo, el esfuerzo espafol en politicas activas queda por

¥ GARCIA SERRANO, C (2007).: Las politicas del mercado de trabajo: desempleo y activacion
laboral, Politica y Sociedad, Vol.44 Nim.2
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debajo (Suecia destina en torno al 50% o mas del total del gasto a tales
politicas, fue uno de los paises pioneros en la introduccion de politicas activas
y no solo como politica de empleo, sino como parte de su estrategia

macroecondémica).

Peor resulta cuando se compara en términos de intensidad, es decir,
cuando se pone en relacion el esfuerzo de gasto con el tamafio del problema
en el que se trata de influir. Asi Espafa solo supera a Italia y Reino Unido en la
intensidad del total de politicas, ya que destina un 0,21% del PIB por cada

punto de la tasa de paro.

El gasto en politicas activas'® ha aumentado entre 1985 y 2002 en todos
los paises a excepcidén de Irlanda, Portugal, Reino Unido y Suecia. Pero el
volumen de gasto es muy distinto en cada uno de los paises.

Uno de los aumentos mas importantes del gasto activo se registra en
Espafia, con una progresion espectacular pasando de un 10% en 1985 al 36%
en 2002. Aunque habria que destacar que en 1985 se registraba uno de los
niveles de gasto mas bajos de la Unién Europea (inferior a la mitad).

El incremento del peso de las politicas activas en nuestro pais en los
ultimos afnos, es originado en parte por la entrada en la Unién Europea y por la
recepcion de fondos comunitarios, en especial del Fondo Social Europeo, que
ha permitido disponer de una mayor volumen de recursos. En los afos en que
se redujo el paro y disminuyeron los fondos destinados a politicas pasivas, se

pusieron en marcha politicas de activaciéon de los recursos humanos.

— Por tanto, analizando la situacion espafiola en el contexto europeo,
podemos afirmar que:
- La evolucion del gasto activo responde al ciclo econdmico, con
aumentos en las etapas de expansién econdmica y disminuciones en las

etapas de recesion.

19 Cueto Iglesias, B (2006).: El gasto en politicas activas de mercado de trabajo en la Unién Europea:
Evolucioén y distribucién seguin medidas. Boletin econémico ICE n° 2875.
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- Registra un bajo nivel de importancia destinado a las politicas activas,
aunque va recortando distancias respecto a la media europea en los ultimos
afos.

- La proporcion del gasto activo sobre el gasto total dibuja una clara
convergencia con la media europea.

- Representa un ejemplo del enfoque tradicional de las politicas activas,
centrado en las ayudas al empleo (en especial subvenciones vy

bonificaciones a la contratacion).

En el siguiente grafico (5) recogido en el Informe Econémico del Presidente
del Gobierno del afio 2010, se compara el gasto en politicas de empleo con los
ultimos datos disponibles del afio 2008, como porcentaje del PIB en Espafia y
otros paises europeos, distinguiéndose entre politicas activas y pasivas. En él
observamos que Espana tiene el mayor gasto relativo en politicas de empleo, si

bien ese gasto se corresponde principalmente a politicas pasivas de empleo.

Grafico 5
Distribucidon del gasto en politicas de empleo en Europa, 2008

(en % del PIB)
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FuemTE: Eurostat =

En algunos paises como Austria, Dinamarca o Finlandia se puede
observar una clara relacion directa entre desempleo y gasto en politicas
activas, lo que indica que el aumento del desempleo viene acompafnado del

gasto en PAE. En los paises nordicos, si un parado no encuentra empleo en un

38



periodo de unos 6 meses, se ve obligado a participar en alguna medida de
activacion. En estos casos la relacion directa entre desempleo y gasto en
politicas activas parece estar relacionada con el bajo nivel de gasto inicial y un
ligero desplazamiento del gasto hacia este tipo de medidas en afios en los que
el paro ha aumentado. Pero esta relacion es inversa en el caso de Espafia (y
también en ltalia o Portugal), donde el incremento del desempleo origina una
disminucién del gasto en politicas activas y un aumento del gasto en politicas
pasivas (prestaciones por desempleo), por la menor disponibilidad de recursos
se ven reducidas las medidas en politicas activas. Asi un aumento del gasto en

PAE se traduce en una disminucion del paro.

Al comparar los recursos destinados a politicas activas de empleo en
relacion con el numero de desempleados, se observa que incluso en momentos
de baja tasa de desempleo, Espana destinaba significativamente menos
recursos por desempleado a estas politicas. Con la crisis econémica y el
aumento de desempleados esta tendencia se ha acentuado mas, como se
puede ver en el siguiente grafico que muestra el gasto en politicas activas de
empleo por desempleado entre los afios 2005 y 2008 (ultimos datos disponibles

en el Informe Econdmico del Presidente del Gobierno del ano 2010) :

Grafico 6
Gasto en PAE por desempleado
—1lE-77 =L
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FuemTE: Eurostat.
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3.8. REFORMAS DE LAS PAE EN ESPANA

El profundo y rapido deterioro de la ocupacion y del paro ha motivado la
adopcidn en los tres ultimos anos de medidas urgentes de diversa naturaleza,
entre ellas medidas en el ambito de las PAE dirigidas a frenar o paliar el
intenso desempleo.

En estos momentos las politicas relacionadas con el mercado de trabajo,
se convierten en un instrumento basico de politica econdmica, asi desde que
comenzd la crisis econdmica, uno de los temas de debate ha sido la reforma
del mercado de trabajo en aspectos como la contratacion, el despido, la

negociacion colectiva o las politicas activas.

Entre las ultimas reformas comenzamos con la reforma aprobada en
2010, con la Ley 35/2010 de 17 de septiembre, que dentro de sus objetivos
destacan las medidas para favorecer el empleo de los jévenes y de las
personas desempleadas, que tiene como instrumento principal las
bonificaciones a la contratacién indefinida como parte de las politicas activas.
Las bonificaciones incluidas en la reforma de 2010 suponen una novedad
respecto a las anteriores, ya que los cambios implican concentrar los incentivos
al empleo en aquellos colectivos que mas dificultades tienen en el acceso al
empleo o a un trabajo estable: jévenes con baja cualificacion y mayores de 45

anos.

En febrero de 2011 el Gobierno aprobd dos importantes Reales
Decretos-Ley en relacion con las politicas activas.
Uno, el Real Decreto Ley 1/2011, de 11 febrero, de medidas urgentes para
promover la transicién al empleo estable y la recualificacion profesional de las
personas desempleadas, que entre sus principales objetivos destacan:

- Aumentar la eficacia de las politicas activas en la mejora de la
empleabilidad y la mejora de la insercion de los desempleados, en
especial de los jovenes y parados de larga duracion.

- Responder mejor a las necesidades de las empresas para cubrir sus

ofertas de empleo.
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- Situar a los servicios publicos de empleo entre los instrumentos que

mejor pueden afrontar la gestion del capital humano.

Y el segundo conjunto de medidas, recogido en el Real Decreto Ley
3/2011, de 18 de febrero, de Medidas Urgentes para la mejora de la
empleabilidad y la reforma de las politicas activas de empleo, que supone una
reforma en profundidad de las PAE y de su marco regulador, es decir, de la
Ley 56/2003, de Empleo, para tratar de adaptarlas a la realidad del mercado
laboral y a las caracteristicas de territorio; sus objetivos son aumentar la
eficacia en la mejora de la empleabilidad y las posibilidades de insercion de las
personas desempleadas (en especial de los jévenes y parados de larga
duracion), responder mejor a las necesidades de las empresas para cubrir sus
ofertas de empleo y situar a los servicios de empleo entre los mejores
instrumentos para la gestion del capital humano en el nuevo modelo econémico
mas equilibrado y productivo.

Las medidas introducidas se concretan en una transformacion y redefinicion
de las politicas activas, con el fortalecimiento de los servicios publicos de
empleo, el establecimiento de un catdlogo de servicios a la ciudadania y la
medida mas llamativa es la implantacion y el desarrollo de un modelo de
atencion personalizada a las personas en paro a través de itinerarios
personalizados e individuales de empleo, al que se accedera con la firma de un
acuerdo personal de empleo (APE). Dicho acuerdo implicara el compromiso de
la persona beneficiaria del itinerario a participar activamente en acciones para
mejorar su empleabilidad y a buscar activamente un empleo o poner en marcha
una iniciativa empresarial. Por su parte el servicio publico de empleo se
encargara de asignar y hacer el seguimiento de dichas acciones. Asi tener un
itinerario individual y personalizado de empleo, sera un derecho para las
personas en paro y una obligacidn para los servicios publicos de empleo. Lo
que supone pasar a un tratamiento individualizado y especializado de las
personas paradas para mejorar su empleabilidad.

Entre otras de sus novedades esta la de perseguir una mayor y mejor
adaptacion de las politicas a la realidad productiva y del empleo en el territorio,
asi las CCAA podran elaborar sus propios planes de Politicas de empleo, lo

que exige reforzar los instrumentos de cohesién y coordinacion del sistema.
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La ultima Reforma Laboral es la recogida en el Real Decreto Ley 3/2012

de 10 de febrero, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral,
que pretende crear las condiciones necesarias para que la economia espanola
pueda volver a crear empleo, garantizando tanto la flexibilidad de los
empresarios en la gestion de los recursos humanos de la empresa como la
seguridad de los trabajadores en el empleo, es decir, la flexiseguridad,
recogiendo un conjunto de medidas que pretenden fomentar la empleabilidad
de los trabajadores, reformando diversos aspectos como la intermediacion
laboral, asi la mayor novedad ha consistido en reformar el marco regulador de
las empresas de trabajo temporal al autorizarlas a operar como agencias de
colocacién, intermediando para casar ofertas y demandas de trabajo, por
disponer de una amplia red de sucursales por todo el territorio y con amplia
experiencia en el mercado de trabajo. La autorizacion®® de las agencias de
colocaciéon privadas con animo de lucro ya se efectué en la anterior reforma
(Ley 35/2010), pero dejé a las ETT's fuera de la actividad de intermediacion.
El RD-ley 3/2012 condiciona su actuacion como agencias de colocacion a la
presentacion de una declaracion responsable ante el Servicio Publico de
Empleo, mediante la cual se manifieste que se cumple con los requisitos de la
Ley de Empleo.

Respecto a las medidas de desarrollo de la formacién profesional para el
empleo, apuesta por una formacién que favorezca el aprendizaje permanente
de los trabajadores y el pleno desarrollo de sus capacidades profesionales, asi
el RDL introduce modificaciones que refuerzan los derechos formativos para
mejorar tanto la calidad de la formacion como la empleabilidad de los

trabajadores. Las novedades mas significativas respecto a la formacion son:

— El reconocimiento del derecho a la formacion dirigida a la adaptacion del
trabajador a las modificaciones del puesto de trabajo a cuenta de la empresa (y
como tiempo efectivo de trabajo), sin perjuicio de la posibilidad de ésta de

obtener créditos destinados a la formacion.

%0 CAUCES (2012) Cuadernos del consejo Econémico y Social n°20, observatorio de Relaciones
Laborales, La reforma laboral: principales novedades
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— Implantacién de los permisos retribuidos de 20 horas anuales de
formacion, para los trabajadores con antigiedad minima de un afno; se trata de
una formacion necesariamente vinculada al puesto de trabajo y acumulable por
periodos de hasta tres afios, que se disfruta de mutuo acuerdo entre empresa y

trabajador.

— Creacion de una cuenta de formacién por trabajador asociada al numero
de la Seguridad Social, que comprendera su formacion a lo largo de su carrera
profesional y que, habria de facilitar el conocimiento de las empresas acerca de

posibles candidatos.

— Programa de sustitucion de trabajadores en formacion por beneficiarios
de prestaciones por desempleo: con el RDL la regulacién de la Disposicién
transitoria sexta de la Ley 45/2002 se extiende a todas las empresas y resulta

obligatoria para los trabajadores.

— Se anuncia la creacion de un cheque formacion, a evaluar por el
Gobierno, previa consulta con los interlocutores sociales, destinado a financiar

el derecho individual a la formacion de los trabajadores.

— Respecto a la Formacion Continua, los centros y entidades de formacion
privados debidamente acreditados, pueden participar en los planes de
formacion: en su diseino, planificacion, ejecucion y recepcion de subvenciones
para la financiacion de la formacion de oferta de ocupados Por tanto, patronal y
sindicatos perderan esa exclusividad, con la incorporacion de centros

educativos, institutos y academias privadas.

Hasta ahora existia la figura del “permiso individual de formacion”,
establecido en el subsistema de formacién profesional para el empleo, regulado
en el Real Decreto 395/2007 y desarrollado por Orden TAS/2307/2007. En el
siguiente cuadro se establecen las principales diferencias entre el tradicional
permiso y el nuevo permiso retribuido de veinte horas, regulado como novedad

en la reforma laboral:
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Permiso individual de formaciéon
(RD 395/2007 y Orden TAS/2307/2007)

Nuevo permiso de formacién
(Real Decreto Ley 3/2012)

Principalmente la iniciativa de esta formacion

surge del trabajador

Surge por parte de la empresa, al estar

ligada al puesto de trabajo

La formacién puede ser profesional o personal,
reconocida mediante acreditacion oficial, no tiene
que formar parte del plan de formacion de la
empresa y no tiene por qué estar ligada a su

puesto de trabajo

La formacion tiene que estar vinculada

al puesto de trabajo

Es un permiso retribuido, mediante financiacion
hasta cierto limite, una vez que se ha superado

dicho limite, el exceso, es no retribuido

Es un permiso retribuido integramente

El coste laboral del permiso se financia con el

crédito anual de bonificaciones

El coste laboral es a cargo del
empresario no financiable mediante el

subsistema de FP para el empleo

La financiacion de los costes salariales de cada
permiso estara limitada a un maximo de 200 h.
laborales por permiso y curso académico o afio
natural, segun el caso, en funcién de la duracion

de la formacion a realizar

Puede acumularse el crédito de las 20
horas anuales hasta por un periodo de

3 anos, es decir, hasta 60 horas.

Fuente: portaljuridico.lexnova.es

Respecto a las bonificaciones intenta revisar la politica actual para evitar

que casi todos los colectivos sean bonificados y mantiene una serie de

bonificaciones para la contratacion de desempleados con dificultades para

incorporarse al mercado laboral, como la contratacion de jévenes y parados de

larga duracion.

3.9. PROPUESTAS DE MEJORA DE LAS PAE

El cambio de modelo productivo que requiere la economia espafiola no

se producira si no somos capaces de aprovechar el capital humano disponible

que esta infrautilizado, por lo que es imprescindible aumentar su formacién y su

recualificacion para que puedan acceder a los nuevos empleos que tendra que

generar la nueva economia sostenible.
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Dentro del cambio de modelo productivo, las politicas activas de empleo
juegan un papel fundamental, ya que son una potente herramienta para
dinamizar el mercado de trabajo, especialmente en estos momentos de
recesion que han llevado al elevado aumento del desempleo.

Aunque a veces se considera que estas politicas son medidas para
ayudar a determinados colectivos vulnerables al desempleo como los jovenes,
discapacitados o desempleados mayores, la experiencia en otros paises
muestra que hay toda una diversidad de politicas activas que pueden ayudar a

la totalidad de los desempleados de un pais.

En Espafia, el gasto publico destinado a politicas de empleo es similar o
mayor al de otros paises europeos, pero tenemos un enorme desequilibrio
cuando se compara la proporcién destinada a politicas pasivas y a politicas

activas. Por ello nuestro pais se enfrenta a varios “retos”’

para conseguir que
las politicas activas de empleo sean verdaderamente dinamizadoras y logren
ayudar a la reduccion del problema del desempleo:

e Destinar mas recursos a las politicas activas de empleo, su volumen de
gasto se deberia duplicar para estar a la altura de los paises mas avanzados
de la Unién Europea.

e El incremento no tendria que implicar un fuerte aumento del gasto
publico total dedicado a politicas de empleo. Hay paises que combinan
politicas activas y pasivas de forma mas coherente, asi ayudas y subsidios de
desempleo no se conciben unicamente como cobertura de renta, sino que
incentivan la formacion y la empleabilidad de los parados.

e Aumentar el numero de desempleados que reciben cursos de
formacion, hasta conseguir que al menos un 50% de los parados lleven a cabo
acciones formativas. Ya que la situacion espafiola en cuanto a formacion, esta
muy lejos de la media europea: en 2007 menos de un 20% de parados
realizaba cursos de formacién, y la crisis ha llevado a caer el porcentaje por
debajo del 10%. También habria que ampliar la oferta formacion, mejorar su

calidad y aumentar su especializacion.

L A, Candela, C. Mulas-Granados y G. Nombela (2007): La nueva agenda social: reforma de las
politicas activas de empleo. Fundacién Ideas para el progreso.
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e Lograr que los servicios publicos de empleo consigan un efecto
dinamizador en los desempleados, a través de practicas de orientacién en la
busqueda de empleo, en el disefio de trayectorias profesionales y en la

formacion.

La crisis econdmica y la elevada tasa de desempleo han puesto en
primera linea la necesidad de utilizar eficientemente los recursos publicos
destinados a las politicas activas de empleo. Resulta necesario el disefio de

actuaciones publicas que consigan aumentar la empleabilidad.

Ante la dramatica situacion de nuestro mercado de trabajo y las
caracteristicas de nuestra economia, se ve necesario promover un disefio mas
eficaz de las politicas de empleo, con una serie de propuestas para mejorar la
efectividad de las PAE*:

Mejorar el funcionamiento de los servicios publicos de empleo:

1. Transformar los servicios publicos de empleo para que exista una
colaboracion efectiva entre CCAA y servicios centrales de informacién que
favorezcan la movilidad geogréfica, con la difusibn de vacantes en ambitos
territoriales mas amplios y la coordinacion entre los servicios publicos de todo
el Estado. Ya que llama la atencion la existencia en el SEPE de un portal de
informacion sobre movilidad laboral a nivel europeo (Red Eures) y que no

exista su equivalente entre territorios espanoles.

2. Personalizar los servicios a los desempleados, para realizar un itinerario
personalizado de insercion laboral y su seguimiento, de forma que las oficinas
de empleo cambien de ser “tramitadores de subsidios” a “orientadores

profesionales”.

3. Los Servicios publicos de empleo deben priorizar en el corto plazo la

atencion a las personas con niveles mas bajos de formacion,

22 A, Candela, C. Mulas-Granados y G. Nombela (2007): La nueva agenda social: reforma de las
politicas activas de empleo. Fundacién Ideas para el progreso.
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proporcionandoles una atencion rapida e individualizada e intentar mejorar sus

capacidades y cualificaciones.

4. Reforzar la intermediacion laboral de los servicios publicos de empleo, dando
un mejor servicio a las empresas, aumentando la captacion de ofertas, con una
mayor informacion a los empleadores sobre modalidades de contratacion,

bonificaciones y otras ayudas.

5. Fomentar la colaboracion entre servicios publicos de empleo y agencias
privadas de colocaciéon. Para que éstas ayuden a gestionar tanto la formacién
como la colocacién de los desempleados. Medida que se estd comenzando a

poner en practica.

6. Incrementar la inversion en los servicios publicos de empleo, para la
modernizacion de sus medios humanos, tecnoldgicos y materiales; y aumentar
las dotaciones financieras para los mecanismos de coordinacion y optimizacion
de las diferentes politicas activas, asi como para la coordinacion entre las

politicas activas y pasivas.

Lograr una mayor conexién entre politicas activas y pasivas de empleo:
7. Vincular las prestaciones de los desempleados a su participaciéon en

programas de formacion y a su procesos de busqueda activa de empleo.

8. Permitir alternativas de jubilacion flexible. Asi compatibilizar prejubilaciones
con trabajos a tiempo parcial seria positivo para aflorar economia sumergida y

para contribuir al sistema de Seguridad Social.

Disefiar itinerarios de formacién y trayectorias profesionales para
desempleados:

9. Personalizar a cada desempleado una trayectoria profesional, en funcién de
su formacion previa y su experiencia laboral. Los servicios publicos de empleo
deben ser los encargados de fijar dichos itinerarios y de hacer el seguimiento

correspondiente.
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Los itinerarios profesionales deben incluir acciones de informacion, orientacion,

formacion en técnicas de busqueda de empleo y autoempleo.

10. Elaborar programas especiales de formacién y reubicacion profesional

para desempleados de sectores determinados (como el de la construccion).

Mejorar la oferta de formacion y su calidad
11. Aumentar la oferta de cursos de formacion y orientar a los trabajadores y

desempleados con menor nivel de cualificacion.

12. Avanzar en una formacion para mejorar la insercion profesional y la
empleabilidad, con una estrategia que favorezca el aprendizaje permanente a

lo largo de la vida.

13. Aumentar la calidad media de los cursos de formacion para desempleados.
Asi se deberian disponer de indicadores de resultados de los cursos para

evaluar su eficacia

14. Impulso de la formacién hacia sectores emergentes o nuevos yacimientos

de empleo, donde pueda existir una posibilidad real de recolocacion.

Promover iniciativas innovadoras por parte de desempleados:

15. Incentivar la creacion de “empresas en practicas”. Una importante labor que
pueden realizar los servicios publicos de empleo, es la interconexién de perfiles
complementarios de personas desempleadas en las distintas CCAA, con
potencial para crear empresas. La generacion de grupos piloto de

desempleados poniendo en marcha “empresas en practicas”.

16. Las politicas activas de empleo orientadas a promover iniciativas
emprendedoras por parte de desempleados deberian apostar por actividades

con especial interés para la economia sostenible en cada CCAA.

17. Potenciar el desarrollo del espiritu emprendedor y fomento del autoempleo,

mejorando su informacion, asesoramiento y apoyo financiero.
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Generar nuevos tipos de empleo+formacion:
18. Reorientar los programas de Formacion-Empleo hacia sectores emergentes

0 que generen empleo

19. Crear un sistema de rotacién-sustitucion (similar al de Dinamarca, Suecia o
Alemania), mediante el cual los desempleados podrian formarse en las
empresas en términos practicos, mientras los trabajadores que ocupan esos
puestos estén de baja temporal 0 mientras se ausenten para realizar cursos de

formacion.
20. Impulsar la acreditacion de las competencias obtenidas a través de la

experiencia laboral y de otras vias no formales de formacion para reconocer su

cualificacién y tener mas oportunidades.

4. GCONCLUSIONES

Las politicas de empleo estan situadas en primera linea de las
prioridades de la Unién Europea para que los mercados de trabajo retornen a
una situacion de normalidad y se reduzcan las elevadas tasas de paro. La
experiencia de otros paises muestra que las politicas activas bien disefadas y
coordinadas con las politicas pasivas son elementos clave para lograr esos

objetivos.

El papel fundamental de las politicas activas se ha intentado reforzar en
todos los paises europeos. Con la crisis en algunos paises se han hecho mas
evidentes las deficiencias existentes, como las carencias de formacion
profesional de los jovenes, o la falta de personal especializado en insercion
para llevar a cabo un disefio de los itinerarios profesionales, la necesidad de
dotar mas medios a los Servicios Publicos para que puedan hacer frente a los

nuevos retos y puedan hacer verdaderas acciones de orientacién profesional.
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La educacion es una variable clave en los andlisis relacionados con el
mercado de trabajo. Los niveles de actividad, ocupacion y desempleo difieren
sustancialmente en funcion del nivel educativo de la poblacion. Se sabe que a
mayor nivel educativo mayor resulta el nivel de empleo. Esta estrecha relacién
entre empleo y nivel educativo es aun mas intensa en el caso de las mujeres.
Lo que pone de manifiesto la importancia de la educacion para la insercién en
el mercado de trabajo, especialmente en el caso de las mujeres.

Asi la crisis econdmica ha afectado a todos los niveles educativos, pero
la reduccién de la tasa de ocupacion es menor cuanto mayor es la cualificacion.
Mas del 80% de la pérdida de empleo se ha producido entre los ocupados con
un nivel educativo inferior a la Educacion Secundaria.

Las carencias formativas de partida de los trabajadores se intenta paliar
mediante su conexion con la normativa de cualificaciones profesionales y la
formacion. Se trata de un tema abordado a nivel comunitario en un sistema
integrado de formaciéon y orientacién profesional, para la mejora de la
empleabilidad y de desarrollo del espiritu emprendedor. Se trata de un sistema
que debe asegurar el asesoramiento a los trabajadores desempleados vy
ocupados en relacion con las oportunidades de formacion y empleo, con
posibilidades de reconocimiento y acreditacién de su cualificacién mediante
certificados de profesionalidad. De ahi el papel de la acreditacion de la
experiencia laboral. En Espafia se parte de un marco legal para promover las
competencias profesionales adquiridas a través de la experiencia laboral sean

objeto de acreditacion.

Las politicas activas que mayor incidencia tienen son las relacionadas
con la formacién. Segun la mayoria de los estudios realizados un mayor gasto
en formacién siempre contribuye a una reduccion del desempleo. Sobre todo si
va dirigida a la insercion y a otorgar competencias y empleabilidad. La
formacion que lleven a cabo directamente los Servicios de empleo o los centros
colaboradores debe estar sujeta a evaluacion y criterios de eficiencia en
términos de insercion laboral.

Resulta interesante como el objetivo educativo ha desaparecido como fin
en si mismo, integrandose en la finalidad de la empleabilidad y no quedando

solamente en los momentos iniciales de las carreras profesionales.
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Respecto al desempleo de larga duracién, conforme aumenta el periodo
en paro, disminuyen las posibilidades de vuelta a la ocupacion. Con el paso del
tiempo, el capital humano se pierde y la reinsercion se complica. De ahi que
entre las recomendaciones de politica laboral se incluyan medidas para evitarlo
y se fomente la participacion en politicas activas durante los primeros meses de

desempleo, para comenzar a trabajar antes de que transcurra el afo.

Enfrentarse a la critica situacion actual requiere un cambio radical de las
politicas activas, mejorando su gestidon y reorientandolas prioritariamente hacia
los parados de larga duracién y hacia los jovenes con bajos niveles de
formacion. Elevada su eficacia, habria que aumentar los recursos destinados a
tales fines.

Alcanzar los objetivos que persiguen las PAE requiere una mejor gestion
de los servicios publicos de empleo, estatal y autondmicos; y una mayor
coordinacion entre los mismos.

Ante la escasez de recursos humanos de los servicios publicos en
relacion con el numero de parados que necesitan ayuda, se debe fomentar una
mayor participacion de las agencias privadas en la intermediacion y formacion
laboral, medida que recientemente se ha regulado tras la ultima reforma, pero

que aun no se esta poniendo en practica.

Respecto a la orientacion para que sea eficaz debe ser rapida y que se
trate de actuaciones personalizadas. Asi un tratamiento intensivo y muy
personalizado, reduciendo el numero de personas bajo la supervision de un
agente del servicio de empleo, aumenta la tasa de salida del paro de larga

duracidon y mejora la probabilidad de acceder a puestos con mayor salario.

Por lo que hay que proceder a un replanteamiento sobre el papel de las
politicas activas, la eficiencia de los servicios publicos y su necesidad de
modernizacién, la eficiencia de los agentes de la intermediacion o la
coordinacion con las politicas pasivas. Pero también es necesario realizar un
cambio de modelo productivo para conseguir unas bases mas sélidas sobre las

que apoyar el crecimiento econdmico de las préximas décadas, teniendo las
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politicas activas de empleo un papel clave dentro de esta transformacion de la
economia espafola, ya que el cambio hacia nuevos sectores productivos y el
aumento de la productividad requieren de una mayor cualificacion del capital
humano existente. Parte de estos nuevos puestos de trabajo generados por el
nuevo modelo, van a ser cubiertos por personas que actualmente estén
desempleadas, asi que es necesario que esas personas adquieran las

capacidades y los conocimientos adecuados para los nuevos empleos.

Las politicas activas son un instrumento para la mejora de la
capacitacion de las personas y de los puestos de trabajo de las empresas, es
decir, de la competitividad de nuestra economia. Es necesario conseguir que
las personas sientan como suyos, como un derecho universal, los servicios
para el empleo y que los entiendan como una herramienta para una mejor

carrera profesional.

Otra de las mejoras a realizar seria erradicar los abusos en las
prestaciones por desempleo e incentivar la busqueda activa de empleo y el
reciclaje profesional. El percibir prestaciones por desempleo no es solo un
derecho adquirido por la contribucion previa, sino que también implica el deber
del parado de hacer todo lo que esté en su mano para encontrar trabajo. Asi
estas prestaciones deberian de estar rigurosamente condicionadas a la
busqueda efectiva de empleo o a la participacién en programas de reinsercion
laboral o de formacién. El incumplimiento de estos requisitos debe conllevar la
retirada total o parcial de las prestaciones. Estos principios ya estan recogidos

en nuestra legislacién pero apenas se han puesto en practica.

En resumen, respecto a la evolucion de las politicas de empleo, en la
ultima década, se han sucedido una serie de cambios como el fin del
monopolio publico en la intermediacion; el paso de un enfoque casi
exclusivamente basado en la proteccion pasiva frente al desempleo a una
nueva optica basada en la activacion de los desempleados; o el cambio de
orientacion desde un predominio de las politicas activas de empleo basadas en

los estimulos a la contratacion mediante bonificaciones, a otorgar un mayor
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protagonismo a la formacion inicial y permanente, y a la cualificacion como

claves de un modelo de crecimiento econdmico sostenible y duradero.
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