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LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO. EVOLUCION Y REFORMAS

1. INTRODUCCION

La mera lectura del titulo que vamos a desarrollar, “Las politicas activas de
empleo. Evolucion y reformas”, de por si nos da una idea de que trataremos un
tema que se presume amplio de contenidos y cambiante en el tiempo. Pues
bien, nuestro objetivo es simple y directo: transmitir de forma clara y con la
concrecién y limitaciones propias que impone la estructura del presente Trabajo
de Fin de Grado, qué se entiende por politicas activas de empleo y cudl ha sido
su evolucion hasta situarnos en el escenario actual que, inserto en nuestra
realidad cotidiana, nos afecta tanto directa como indirectamente. Al final de la
exposicion habremos asumido la verdadera dimension que entrafia, de una

forma global, concisa y critica.

Las politicas activas de empleo cobran una trascendental importancia en la
coyuntura que actualmente presenta el mercado de trabajo, en la medida que
deben hacer frente al reto de facilitar el empleo en un contexto econdémico
extremadamente débil. Conforme se avanza en la lectura de este trabajo,
podremos comprobar la relevancia del tema que tratamos y su capital
importancia en el contexto econdmico y social, que determina las opciones
politicas y las medidas reguladoras a las que las politicas activas deben de dar
respuesta. Su directa vinculacion con la especifica formacion de la disciplina,

justifica con creces la amplia labor desarrollada.

El fomento de las politicas activas de empleo por parte de las
Administraciones Publicas posibilita la intervencion de los futuros Graduados
en RR.LL. y RR.HH. en el mercado de trabajo, contribuyendo con su labor a la

aplicacion y desarrollo de las politicas socio-laborales.

Con la exposicion del Trabajo de Fin de Grado pretendemos demostrar que
se ha alcanzado un elevado nivel competencial, acorde con los objetivos
enunciados para el presente curso, mediante la adquisicion de: “los
conocimientos necesarios para comprender la complejidad y el caracter

dinamico e interrelacional del trabajo, atendiendo de forma integrada a sus
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perspectivas juridicas”, asi como que el mismo ayuda a “facilitar y promover
lineas de investigacion transdisciplinares que favorezcan la produccion y

evolucién del conocimiento en el &mbito de las relaciones de trabajo”.

No olvidaremos la aplicacion practica que este Trabajo de Fin de Grado es
capaz de verter en su proyeccion al mundo laboral, pues, sin lugar a dudas,
nos habra ayudado a comprender la evolucion de las politicas laborales
llevadas a cabo hasta la actualidad, imprimiendo en nuestro caracter un sesgo
critico en su comprension. Asi, el enfoque global que sobre el tema hemos
adquirido, nos facilitara la adopcion de las medidas mas adecuadas que nos

vengan exigidas en nuestra futura labor profesional.

El desarrollo del mismo se ha basado en la lectura, estudio y andlisis a
través de diversas fuentes documentales, estadisticas e institucionales de una
amplia bibliografia y normativa sobre politicas activas de empleo a nivel
europeo y nacional. Con la informacion obtenida hemos intentado conjugar un

mensaje coherente y trasladarlo a las presentes paginas.

Por ello, tras esta actividad, hemos estructurado este trabajo en torno a tres
grandes blogques o capitulos, insertados entre la introduccion y las

conclusiones, para finalizar con la bibliografia y los anexos:

Definicién del concepto de “politicas activas” en sentido amplio.
2. Evolucién y desarrollo histérico de las politicas activas en el &mbito
europeo. Una referencia a la flexiseguridad.

3. Aplicacion practica de las politicas activas en el ambito nacional.
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2. LAS POLITICAS DE EMPLEO

El mercado de trabajo es el entorno econdémico donde confluyen dos
fuerzas complementarias: la oferta y la demanda de servicios laborales. Los
empleadores, para cubrir sus necesidades, ofertan determinados perfiles
profesionales que seran demandados por los trabajadores. El interés que la
accion politica tiene en la materia es evidente dado su impacto social y
econdémico, y tendria como objetivos deseables conseguir el pleno empleo y
configurar un funcionamiento del mercado de trabajo mas eficiente y

equilibrado.

En linea con este punto de vista, el articulo 1 de la Ley de Empleo 56/2003,
define politica de empleo como “el conjunto de decisiones adoptadas por el
Estado y las Comunidades Autonomas que tienen por finalidad el desarrollo de
programas y medidas tendentes a la consecucion del pleno empleo, asi como
la calidad en el empleo, a la adecuacion cuantitativa y cualitativa de la oferta y
demanda de empleo, a la reduccion de las situaciones de desempleo y a la
debida proteccion en las situaciones de desempleo. La politica de empleo se
desarrollara, dentro de las orientaciones generales de la politica econémica, en
el &mbito de la estrategia coordinada para el empleo regulada por el Tratado
constitutivo de la Comunidad Europea”.

Para su mejor comprension, habitualmente se clasifica a las politicas
publicas de intervencion en el mercado de trabajo en politicas de primer orden
y politicas de segundo orden. Las politicas de primer orden o de regulacién
laboral serian aquéllas que afectan al Derecho del Trabajo e incluirian las
acciones derivadas del ejercicio del poder legislativo en la promulgacion y
modificacion de la legislacién laboral (desregulacion y flexibilizacién); mientras
que las politicas de segundo orden estarian orientadas a reglamentar el
mercado de trabajo mediante politicas activas y politicas pasivas de
intervencion publica en materia de empleo (distincion de la Organizacion para

la Cooperacién y el Desarrollo Econémico, O.C.D.E). Ambas son de aplicacion
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al mercado del trabajo, si bien aquéllas de forma indirecta y éstas de forma
directa (véase grafico 1).
GRAFICO 1

Politicas del mercado de trabajo

Fuente: Servicio Publico de Empleo Estatal (S.E.P.E.)

Las politicas pasivas de empleo, a diferencia de las politicas activas de
empleo, estan disefiadas no para generar empleo, sino para atenuar los
desajustes del mercado de trabajo, caso tipico de las situaciones derivadas del
desempleo. Estas politicas tienen un espiritu compensador pues persiguen,
mediante prestaciones y subsidios asistenciales de caracter econémico, mitigar
las consecuencias de la falta de salarios del colectivo de desempleados a
consecuencia de la pérdida del empleo.

Por otra parte, con un marcado caracter anticipatorio y preventivo se
encuentran las politicas activas de empleo que, segun el articulo 23 de la Ley
de Empleo citada, entiende que son “el conjunto de acciones y medidas de
orientacion, 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”.
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Su aplicacion practica determinara también una diferenciaciéon entre los
destinarios de unas y otras politicas puesto que, mientras las politicas pasivas
de empleo se destinan principalmente a desempleados, las politicas activas de
empleo, ademas de a éstos, se dirigirdn a las personas inactivas, a los

trabajadores ocupados e, incluso, a las propias empresas (véase grafico 2).

GRAFICO 2

Politicas laborales de segundo orden

Activas ENIEN

Por el lado de la oferta:
formacion =

Prestacién por
desempleo

Por el lado de la demanda: | Jubilacién anticipada

promocién empleo

Conjuntamente oferta-demanda:

servicios intermediacién y orientacidn

Fuente: Servicio Pablico de Empleo Estatal (S.E.P.E.) y elaboracién propia

Dentro de las politicas activas de empleo podemos distinguir inicialmente
entre politicas de demanda y politicas de oferta. Las politicas de demanda
suponen una discriminacion positiva que incentiva la contratacion laboral, a
través de subvenciones o incentivos fiscales a las empresas, de los grupos con
mayores dificultades de integracion en el mercado laboral, tal es el caso de las
mujeres, discapacitados, jovenes y desempleados de mayor edad y/o de larga
duracion (véase grafico 3).

En cambio, las politicas de oferta tienen como objetivo prioritario adecuar

las cualificaciones del factor trabajo a las necesidades empresariales, de modo

7
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que la informacién y orientacion, la formacion para el empleo, las préacticas
profesionales, el emprendimiento y la movilidad geografica se convierten en

mecanismos indispensables dentro de este marco.*

GRAFICO 3

Modalidades de Politicas de Empleo

¢ Incentivan comportamientos
deseables y desincentivan los no
deseables

* Dirigidas a indentivar
el empleo

* Dirigidas a sostener
la renta de los
desempleados

Fuente: Servicio Publico de Empleo Estatal (S.E.P.E.)

Asimismo, las politicas activas de empleo forman parte, junto con la
flexibilidad y la seguridad, del denominado “triAngulo dorado”. Se trata de una
corriente de pensamiento conocida como flexiseguridad, estrategia integrada
que plantea la dinamizaciébn o activacion del trabajador mediante acciones
formativas, tanto para el ingreso y permanencia en la vida profesional como

para el retorno al mercado de trabajo tras el desempleo.

En resumen, los objetivos generales de las politicas activas de empleo
pretenderian aumentar la empleabilidad de los trabajadores mediante:
programas de formacion para el empleo y practicas profesionales que mejoren
la competitividad de las empresas, la renovacion de los Servicios Publicos de
Empleo (S.P.E.) de forma que garanticen una atencién personalizada en la
informacion y orientacion hacia la busqueda activa de empleo, el aumento de la

tasa de empleo mediante el fomento del autoempleo y la facilitacion de la

! [Tobes Portillo, P.(2002, pp.15)]
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movilidad geografica, la creacion de empleo de calidad y la reduccion de las

desigualdades en el seno del mercado de trabajo (véase grafico 4).

GRAFICO 4

Orientacidn de las politicas activas de empleo

Tipo de Lineas de Contenido de las acciones

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

~Institucionalizacién de requerimientos

Formacian — | profesionales

/ ~Desarrollo de reconocimiento de formacion

(certificaciones)
»Promocian de relaciones entre formacién y empleo

»Iniciativas empresariales con caracter social

Creacion »Subvenciones a la contratacion
directa de ~Iniciativas locales de empleo y yacimientos de
empleos y empleo
ACTIVAS | —T* | apoyo a — " | »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

Desarrollo »Reparto de empleo y reduccion tiempo trabajo
de sistemas »Asesoramiento y asistencia en la blisqueda de
de ajuste empleo

oferta- »Servicios publicos y privados de empleo
demanda »Empresas de Trabajo Temporal

Fuente: Ruesga, S.M. (dir) (2002): Economia del Trabajo y politica laboral. Ed. PirAmide. Madrid.
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3. LAS POLITICAS EUROPEAS DE EMPLEO

Podemos afirmar casi con total seguridad, que las politicas de empleo han
sido en las dltimas décadas la cuestion que ha tenido una mayor importancia

dentro de la politica social desarrollada por la Unién Europea (UE).

3.1 GENESIS DE LAS POLITICAS DE EMPLEO

En el ambito europeo, se considera que el inicio de las politicas de empleo
se planted por primera vez en Suecia a mediados del siglo XX, en sintonia con
el modelo de crecimiento keynesiano de la postguerra. Las medidas de
intervencién social en pos de la compensacion de los desajustes entre la oferta
y la demanda de trabajo, tendrian como objetivo principal potenciar la
cualificacion de los trabajadores y revertir la obsolescencia de sus capacidades
para asi reforzar su digna permanencia en el mercado de trabajo. Como
vemos, son disposiciones anticipatorias y precautorias ante situaciones

venideras adversas.

En el seno de la Comunidad Econdémica Europea (CEE), la Carta
Comunitaria de los Derechos Sociales Fundamentales de los Trabajadores
(1989) consideraba en su predmbulo “...que el desarrollo y la creacién de
empleo deben ser la primera prioridad...”, “...que el consenso social contribuye
a reforzar la competitividad de las empresas y de toda la economia, asi como a

crear empleo...”.

3.2 EL TRATADO DE MAASTRICHT Y EL LIBRO BLANCO

La firma del Tratado de Maastricht (1992) dot6 a la UE de su
denominacion actual, al igual que determind el disefio de la hoja de ruta hacia
una moneda europea comun. Como anexo adjunto, en materia de empleo
incorporaba el titulado “Protocolo Social”, posteriormente incluido en el Tratado
de Amsterdam.

Los acusados problemas de desempleo observados a principios de la

década de los noventa, se reflejaron en el denominado Libro Blanco de

10
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Jacques Delors (Crecimiento, competitividad y empleo. Retos y pistas para
entrar en el siglo XXI. 1993), verdadera y profunda renovaciéon de las
concepciones sobre empleo del momento y que marcé un punto de inflexion en
la politica de empleo comunitaria, convirtiéndose a partir de este momento en
un modelo de gestion del cambio. Las reformas pretendidas para lograr un
mayor incremento del empleo suponian el abandono de las politicas
keynesianas y las comprendidas en el denominado “estado del bienestar”, las
cuales se basaron en tres grandes lineas de actuacion: econdmicas
(estimulacion de la inversion), empleo-contratacion (reduccion de costes
laborales) y de consenso social (admitir la flexibilizacion en aras de una mayor

creacion de empleo).

Ademas, proponia una profunda reforma de las estructuras del mercado de
trabajo de los paises miembros con medidas como la formacion continua de los
trabajadores, mejora de los servicios de empleo, flexibilidad laboral y medidas
preventivas al desempleo. En base a este documento, la Comision Europea
elabord un estudio referido al conjunto de los Estados miembros, planteando

una respuesta coordinada a nivel europeo frente al desempleo.

El denominado Consejo de Essen (1994) marca realmente el inicio de una
politica de empleo comun para la UE, al considerar el empleo un tema de
caracter prioritario. Resulta de primordial importancia destacar que en esta
cumbre se fij6 un mecanismo de coordinacién de las diferentes politicas de
empleo de los Estados Miembros que se plasmaria en el primer Plan de Accién
para el Empleo (P.A.E.) de cada Estado, de caracter plurianual y que recogeria
preceptivamente las recomendaciones adoptadas.

Ahora bien, no trata de imponer una armonizacion total de las politicas sociales
comunitarias, ni siquiera significaria implantar un proceso de convergencia con
limitacion de la autonomia de los Estados, sino lograr una coordinacion de las

diferentes politicas nacionales sobre la base de reconocer unos principios de

11
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subsidiariedad para actuaciones comunes. A este procedimiento se le

denominaria Método Abierto de Coordinacién (M.A.C.)%

De marcado caracter preventivo, los objetivos a seguir en la materia son los
siguientes:

A) Mejorar las oportunidades de empleo de los desempleados y su
capacidad de adaptacién, fundamentalmente a través de la Formacion
Profesional para el empleo, tanto dentro como fuera de la empresa.

B) Incrementar la productividad del factor trabajo por la via de mejorar la
organizacién del mismo, asi como la adaptacion del salario a la situacion de la
empresa (moderacién salarial), ademas de la promocién de las iniciativas
locales de empleo.

C) Reduccion del coste laboral, especialmente para el colectivo de
trabajadores menos cualificados.

D) Ayudar a los grupos mas desfavorecidos para acelerar su colocacioén,
dando prioridad en las politicas de empleo a los parados de larga duracion®.
Estamos en los inicios del concepto denominado “empleabilidad”, precursor de

los actuales fundamentos sobre politicas activas de empleo.

Las posteriores cumbres de Madrid, Cannes, Dublin y Florencia (1995-
1996) no hicieron mas que constatar la baja implementacion de la mayoria de
las medidas establecidas en el Libro Blanco de Delors y los insatisfactorios
resultados de las directrices de la Estrategia de Essen. Destacaremos, no
obstante, la aprobacion de los documentos “Pacto de estabilidad y de
crecimiento” suscrito en la cumbre de Dublin y el posterior “Accion para el
empleo en Europa: un pacto de confianza” redactado a su vez en la cumbre de

Florencia.

En junio de 1997, con la firma de la reforma del Tratado de la Unién
Europea (T.U.E.) aprobado en el Consejo Europeo de Amsterdam, su texto,

siguiendo lo acordado en la cumbre de Dublin, incluye todo un Titulo, el

’> RODRIGUEZ PINERO, M.:”De Maastricht a Amsterdam: derechos sociales y empleo”. 1998. pp.20
* ORTIZ LALLANA, M.C. “Autoempleo y fomento del espiritu empresarial en la U.E.”.2000, pp.24.

12
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namero IX, enunciado como “Empleo”. Destacamos del mismo, de forma

resumida, los articulos siguientes:

e Art. 2.3: “Los Estados miembros coordinaran sus politicas econémicas y
de empleo...”

e Art. 145. “Los Estados miembros y la Uniébn se esforzardn, de
conformidad con el presente titulo (titulo IX. Empleo) por desarrollar una
estrategia coordinada para el empleo...”.

e Art. 146.1 “Los Estados miembros, mediante sus politicas de empleo...".

e Art. 148.1 “El Consejo Europeo examinara anualmente la situacion del
empleo en la Union...".

e Art. 148.3 “Cada Estado miembro facilitara al Consejo y a la Comisién
un informe anual sobre las principales medidas adoptadas para aplicar
su politica de empleo...".

e Art. 150 “El Consejo... creard un Comité de Empleo de caréacter
consultivo para fomentar la coordinacién entre los Estados miembros en

materia de politicas de empleo...".

3.3 EL TRATADO DE AMSTERDAM

La entrada en vigor del Tratado de Amsterdam (1997) supuso la creacién
de un Comité de Empleo, de caracter consultivo y con una ampliacion de
competencias suficiente para elaborar una “estrategia coordinada”, no sélo en
materia de empleo, sino en la relacion de éste con las politicas econémicas. La
idea acufiada de considerar la cuestion “empleo” como asunto de “interés
comun” (art. 126) se plasmo6 en la Estrategia Europea de Empleo (E.E.E.),
enunciada en el posterior Proceso de Luxemburgo (noviembre de 1997). Este
tratado senté las bases iniciales para la puesta en marcha del proceso
burocrético considerado necesario para la aplicacion y supervision (trataria de
verificar que las politicas nacionales siguen las orientaciones comunitarias) de
las politicas de empleo nacionales, en ciclos ya de caracter anual (Plan

Nacional de Accion para el Empleo, PNAE).

13
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El implemento y desarrollo de las acciones previstas se llevaria a cabo a través
de un instrumento financiero principal, el Fondo Social Europeo (F.S.E.),
aglutinador de las diferentes iniciativas, integradas a su vez en cuatro principios

de actuacién basicos:*

1.- Empleabilidad, garantizar que las personas adquieren la cualificacion
adecuada para desempeiiar los puestos de trabajo que exige un entorno
dinamico.

2.- Empresarialidad, fomento de la cultura empresarial y facilitacion de la
creacion de empresas mediante la simplificacion administrativa para activar
nuevas contrataciones laborales.

3.- Adaptabilidad, tanto de empresas como de trabajadores. Concebir
nuevos métodos de trabajo mas adaptables que concilien la flexibilidad laboral
y la seguridad en el empleo para afrontar con garantias el cambio tecnolégico.

4.- Igualdad de oportunidades, acceso paritario al trabajo para hombres y
mujeres, trato equivalente respecto al valor de idénticos desempefios,
evolucion hacia un nuevo modelo de reparto de las responsabilidades
familiares y el favorecimiento de la integracién de colectivos desfavorecidos

para la vida laboral activa, en especial, para las personas con discapacidad.

En esta misma linea se desarrollaron los Procesos de Cardiff y Viena
(1998), en los que se analizan los diferentes PNAE.’s, de los Estados
Miembros, ratificando de este modo las politicas europeas del momento que
apostaban por un crecimiento sostenido y duradero con medidas destinadas al

fomento del empleo.

Al afio siguiente, en 1999, en los Proceso de Colonia y Helsinki el Consejo
Europeo tomo la iniciativa de acordar un Pacto Europeo para el Empleo
(P.E.E.), el cual reunia de forma global las politicas sobre este tema en el seno
de la UE, con el objetivo de garantizar un elevado nivel de empleo de manera

coordinada.

* Junta de Andalucia. Consejeria de Innovacion, Ciencia y Empresa. Estudio sobre Politicas Activas de
Empleo en la U.E. y principales paises desarrollados. Octubre 2004.

14
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3.4 LA CUMBRE DE LISBOA Y LA ESTRATEGIA EUROPEA DE
EMPLEO (2000-2010)

Al amparo de una situacion econémica favorable, la denominada Cumbre
de Lisboa (2000) supuso un importante impulso a las politicas de gestién del
empleo en funcion de objetivos, mediante la puesta en escena del mecanismo
ya mencionado M.A.C., verdadera columna vertebral de la politica de empleo
de la UE. Nos estamos refiriendo a un proceso pretendidamente interactivo y
flexible de forma que, en base a las conclusiones sobre el empleo elaboradas
por el Consejo Europeo, se enuncian unas meras orientaciones de libre
compromiso dirigidas a los Estados Miembros, que éstos pondran en marcha
de forma subsidiaria en su territorio de aplicacién informando a su vez al
Consejo respecto a los procedimientos llevados a cabo para su implantacion,
asi como, de los avances logrados. Estos progresos, una vez evaluados por el
Consejo, propiciaran reciprocamente recomendaciones individualizadas —no
vinculantes- a cada Estado Miembro, concluyendo con el informe final sobre la
situacion del empleo en el conjunto de la UE.

El resultado se plasmé en el programa denominado E.E.E., comUnmente
conocido como Estrategia de Lisboa, con el horizonte puesto a diez afios vista,
pero revisable a los cinco; con las elevadas pretensiones de alcanzar el pleno
empleo, la cohesion social y el desarrollo sostenible en el seno de una
sociedad basada en el conocimiento. A partir de esta cumbre los objetivos se
fijaran de una forma cuantificada, estableciéndose, inicialmente, las siguientes
tasas de empleo:

e Global del 70 %.

e Empleo femenino del 60 %.

e Trabajadores de mas edad (55-64 afios) del 50 %.

La denominada Agenda de Lisboa, en linea con las corrientes neoliberales
de la época, estableci6 como objetivo estratégico hacer de Europa: “la
economia basada en el conocimiento mas competitiva y dinamica del mundo,
capaz de crecer econdmicamente de manera sostenible con mas y mejores

empleos y con mayor cohesion social”, todo ello antes del afio 2010. Su
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consecucidon se alcanzaria basandose en los cuatro grandes pilares, ya pre-
definidos anteriormente en el Tratado de Amsterdam:
I.  Mejora de la capacidad de insercion profesional de los trabajadores
(empleabilidad).
[I.  Desarrollo del espiritu de empresa (empresarialidad).
[ll.  Fomento de la capacidad de adaptacion de los trabajadores y de las
empresas (adaptabilidad).
IV. Refuerzo de las politicas de igualdad de oportunidades en el

mercado laboral (igualdad de oportunidades).

En el ailo 2001 se celebraron los Consejos Europeos de Estocolmo,
Gotemburgo, Gante y Laeken. Al igual que en la cumbre anterior, se
concretaron y cuantificaron los objetivos parciales sobre el empleo para el afio
2005 (67% en general, 57% en mujeres), incorporando a la Administracion
Local a través de los Planes Locales de Accion (P.L.A.), en un intento de lograr
acercarse a los objetivos previstos en materia de empleo.

Por otra parte, en respuesta al retraso observado en la consecucién de los
objetivos pretendidos, se proponen alternativas como: el incremento de la
empleabilidad de los trabajadores a lo largo de su vida laboral, la mejora de la
educacion reglada y de la formacion profesional, la elevacion de la calidad del
empleo y el fomento de un mercado de trabajo mas accesible para personas
con dificultades especiales. Ademas, la experiencia danesa sirve de inspiracion
a nivel comunitario para introducir el concepto de flexibilidad laboral,
reiteradamente aludido en cumbres anteriores. También comienza a ser
asociado con el concepto de seguridad, buscando la complementariedad de
ambos términos y dando lugar a lo que hoy dia conocemos como
flexiseguridad. La intencién es alcanzar un determinado objetivo de empleo
mediante la combinacién armoénica de ambas ideas que pasaria por el
reforzamiento y evolucion de las competencias profesionales de los
trabajadores para el empleo, junto con el mejoramiento de la proteccion social
ante las eventuales vicisitudes que en la vida laboral pudieran producirse.

El Consejo Europeo de Barcelona del afio 2002 valora positivamente ciertos

logros alcanzados en el desarrollo del M.A.C. y en la E.E.E., constatando la
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evolucion seguida por las politicas de empleo desde una gestion de las
prestaciones por desempleo, a una gestion del crecimiento en el empleo. Sin
embargo, no es posible valorar de forma positiva determinados indicadores
sobre el empleo, como el objetivo a alcanzar en el dmbito de mujeres y
mayores, el pertinaz desempleo de larga duracion y las deficiencias en materia
de formacién. En resumidas cuentas, surge la duda razonable sobre si los
resultados positivos alcanzados son fruto de la eficacia de la E.E.E. y de la
politica comunitaria, o0 una mera consecuencia de la mejoria de la situacion

econdmica que se ve reflejada en el incremento del empleo.

GRAFICO 5

ESTRATEGIA EUROPEA DE EMPLECQ PARA EL PERIODO 2003-2005

Ohjetivos

Pleno empleo.

Promocion de la calidad y la productividad del trabajo.
Refuerzo de la cohesion y la inclusion social.

Directrices

1. Introducir o reforzar medidas activas v preventivas des-
tinadas a los desempleados v las personas inactivas.

2. Potenciar el espiritu de empresa v promover la creacion
de empleo.

Requisitos 3. Abordar los cambios y promover la adaptabilidad en el
trabajo.

Incrementar la capacidad de [ 4
adaptacion de los trabajadores v ’
las empresas.

Atraer méas personas al mercado 5. Aumentar la oferta de mano de obra y promover la pro-

Promover el desarrollo de los recursos humanos y del
aprendizaje permanente.

de trabajo longacion de la vida activa.
Lograr que la inversion en capital [ 6. Promover la igualdad de oportunidades entre hombres
humano sea cada vez mayor y ¥ mujeres.
mas eficaz. = pe 2
7. Promover la integracion de las personas desfavorecidas

Asegurar la aplicacion efectiva
de las politicas mediante una
mejor gestion.

en el mercado de trabajo y combatir la discriminacion
de que son objeto.

8. Hacer que trabajar sea més rentable por medio de incen-
tivos que hagan atractivo el empleo.

9. Regulanzar el trabajo no declarado.

10. Corregir las disparidades regionales en materia de
empleo.

Fuente: Informe del Consejo Econémico y Social 1/2005

Ya en el afio 2004, el Consejo Europeo de Bruselas abordo las principales
cuestiones tan ampliamente debatidas: el crecimiento sostenible basado en la

flexiseguridad (adaptabilidad de empresas y trabajadores) y empleo de calidad
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mediante la inversién en el capital humano anticipando una tibia respuesta a
futuras crisis venideras (véase grafico 5).

Este Consejo vino precedido por el llamado informe Kok, que dejaba
constancia de los paupérrimos resultados obtenidos hasta el momento y de la
imposibilidad de alcanzar los objetivos cuantitativos fijados para 2010 en la
Estrategia de Lisboa. Igualmente, se lamentaba del retraso y la pérdida de
competitividad en relacién con otras potencias econdmicas como los EE.UU.
Las causas del fracaso fueron achacadas, entre otras, a la ampliacion de la UE
asi como a la ralentizacion econdmica derivada de la crisis financiera de la
época, lo cual dejaba patente, una vez mas, la relacion directamente
proporcional existente entre crecimiento econdmico y nivel de empleo (cuestidn
puesta en entredicho actualmente). Esto sita en un segundo plano, con un
caracter subordinado de los planteamientos economicos, a las politicas de

empleo comunitarias.

Al afio siguiente, en 2005, se elabora el informe denominado
Relanzamiento de la Estrategia de Lisboa (basado en el informe Kok), con
caracteristicas tipicamente neoliberales y cuya pretension, en sintesis, es
simplificar, revisar y reordenar los objetivos y procesos iniciales de la Estrategia
de Lisboa para adecuarse a las nuevas realidades econdémicas y productivas.
Al constatar la excesiva complejidad burocratica del M.A.C., se propone una
mejor gobernanza concretando y sintetizando las prioridades. Se formula la
adopcion de las 24 Directrices Integradas, capaces de aunar los
planteamientos econdmicos y de empleo y con validez para un periodo de tres
afnos, de las cuales destacamos por su interés las siguientes:

e Directriz 17. Aplicar politicas de empleo conducentes al pleno
empleo y mejora de la calidad y productividad y al fortalecimiento de
la cohesion social y territorial.

e Directriz 18. Promover una proyeccion de la vida laboral basada
en el ciclo de la vida, intentando que los solicitantes de empleo
accedan a un puesto de trabajo lo antes posible y posibilitando que

los que han perdido el empleo mejoren su empleabilidad a través de
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la formacién y otras medidas activas de empleo que les permitan
seguir vinculados al mercado de trabajo.

e Directriz 19. Crear mercados laborales que propicien la insercion,
potencien el atractivo del trabajo y lo hagan econdémicamente
atrayente para los solicitantes de empleo, incluidas las personas
desfavorecidas y los parados.

e Directriz 20. Mejorar los servicios de empleo a escala nacional y
europea (red EURES, Servicios Europeos de Empleo).

e Directriz 21. Promover la flexiseguridad y la movilidad, anticiparse
a los cambios en el mercado de trabajo y facilitar la transicion a
nuevos métodos de trabajo mediante la educacion reglada, la
formacion en las empresas, la adaptacion y la diversificacion de los
trabajadores a las nuevas competencias.

e Directriz 22. Racionalizar los costes laborales (salarios y seguros
sociales), de forma que su evolucion responda a la productividad y a

la situacion del mercado de trabajo.

Asimismo, el Consejo acord6 que cada Estado miembro deber& presentar

su respectivo Programa Nacional de Reformas (PNR) que sera aprobado por
los respectivos Gobiernos y cuyos objetivos deberan tener cobertura suficiente
en los Presupuestos Generales correspondientes.
En lineas generales, la evolucion de las politicas de empleo en el trienio
2005/2008, aun cuando no se alcanzaron los objetivos porcentuales previstos,
fue bastante positiva al obtener avances en las reformas basadas en la
flexiseguridad y sensibles progresos en la inversién de recursos, desde las
politicas pasivas a las politicas activas de empleo.

Para el segundo ciclo final 2008/2010 se plante6 una reforma basada en
cuatro areas prioritarias. En la referida a las politicas de empleo se
propugnaban la necesidad de una mayor inversién en capital humano (mayor
educaciéon, mejor aprendizaje con el objetivo de incrementar la adaptabilidad de

trabajadores y empresas) y los avances en flexiseguridad y politicas activas de
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empleo (igualmente con fijacion de objetivos porcentuales cuantificables
siguiendo los ultimos criterios de anteriores cumbres).

Sin embargo, estas propuestas no tuvieron en cuenta la irrupcion a corto plazo
de un inminente panorama de riesgo derivado de una manifiesta situacién de
crisis econdmica que presagiaba un fuerte incremento del desempleo, como

realmente asi ocurrio.

A finales del ciclo previsto en la E.E.E. y a la luz de los pobres resultados
finalmente obtenidos, se puede afirmar sin ningun género de dudas el fracaso
en la consecucion de los objetivos cuantitativos pretendidos en la Estrategia de
Lisboa. Pormenorizando los motivos, uno de ellos seria que el M.A.C,,
novedoso sistema de coordinacion e interaccion entre los Estados, ha pecado
de farragoso, complejo y excesivamente burocratico; que si bien se intentd
simplificar con una mejor gobernanza, no supuso la adopcion de medidas
nuevas, sino la reiteraciéon de las consignas iniciales actualizadas con leves
variaciones o0 con nuevas denominaciones semanticas. Ademas, el M.A.C.,
como su propio nombre indica, dejaba abierto los mecanismos para su
implantacion al compromiso de los diferentes Estados y ahi radica otro de los
problemas: los Estados Miembros, en el mejor de los casos, lo aplicaron con
bastante retraso, cuando no de forma parcial o simplemente no lo aplicaron.
Otro de los motivos que impidio lograr el éxito en la Estrategia de Lisboa podria
estar en la directa interrelacién entre los crecimientos econdmico y del empleo,
asumiendo ya, que éste es una consecuencia de aquél, como lo prueba la
adopciébn en su momento de las directrices integradas (hoy dia esta
aseveracion se encuentra cuestionada). Ademas, los planteamientos iniciales
de la E.E.E. fueron concebidos para un panorama de crecimiento econémico
sostenido y no para situaciones de crisis econdmica, con acentuacion del
desempleo, ralentizacion de las inversiones publicas e incremento de las
prestaciones sociales ante situaciones de necesidad. En resumen, desequilibro
patente de las balanzas publicas en su relacion de gastos/ingresos.

Por ultimo, no debemos olvidar que la Estrategia de Lisboa fue concebida para
un periodo temporal de una década (2000-2010) y para un conjunto de quince

Estados Miembros. Las sucesivas ampliaciones conllevaron a que, sin llegar a
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la mitad de ciclo proyectado, los Estados Miembros pasaron a ser veinticinco y
consumidas las tres cuartas partes del ciclo, éstos se convirtieron en
veintisiete, muy diferentes entre si y con estructuras de empleo cuando no
precarias, siempre diversas.

En realidad, estas circunstancias ya eran conocidas por la propia UE merced al
informe encargado al C.E.S.E. (Comité Econdémico y Social Europeo) titulado
“Documento de evaluacion de la Estrategia de Lisboa después de 2010”". En
dicho informe se plantea la necesidad de una nueva “reorientacion estratégica”,
abordando nuevos retos mas ambiciosos pero sin desistir en los objetivos

cuantitativos fijados en la E.E.E. que entiende debe persistirse en alcanzarlos.

3.5 LA NUEVA ESTRATEGIA EUROPEA 2020

Esta nueva estrategia ha venido a denominarse “Estrategia Europea
2020", y en realidad propugna las mismas prioridades ya conocidas de la
Estrategia anterior: crecimiento inteligente, sostenible e integrador;
mantenimiento del empleo, incremento de las capacidades profesionales,
mejora de la inclusion en la actividad laboral y cohesion social, mecanismos de
incremento de la productividad, flexiseguridad, movilidad, nuevas
cualificaciones y, como novedad, mediante un M.A.C. evolucionado, el
reforzamiento de la obligatoriedad de su cumplimiento por parte de los Estados
Miembros (mas bien es una pretension institucional) a fin de lograr una
“armonizacion” de las normas (anteriormente se pretendia tan solo la
“coordinacién”). Su consecucion se basa en unas directrices cuyo objetivo

cuantitativo para el afio 2020 se fija en los parametros siguientes:

o Empleo: el 75% de la poblacién comprendida entre los 20 y 64
afos ha de estar empleada.

o Investigacion y desarrollo: el 3% del P.I.B. debe invertirse en 1+D.

o Objetivos medioambientales: cambio climatico y energia.

o Educacion: el abandono escolar debe ser inferior al 10% y al
menos el 40% de los jovenes deben tener estudios superiores
completos.
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o Pobreza y exclusion social: el riesgo de pobreza debe incidir

sobre 20 millones de personas menos.

Como podemos ver, nada nuevo, persiste la reiteraciéon de los objetivos
manidos a lo largo de la pasada década, quizds mas realistas si tenemos en

cuenta los medios disponibles para su ejecucion.

GRAFICO 6

MARCO POLITICO DE LA ESTRATEGIA

MARCCO COPMUNITARIO

POLITICA DE COHESION
TERRITORLAL

= Inicigtiva Emblematica . Estravegia de Ia Uinidn
Jurvertud &n Mosimiento Estrategia Eu ——=

= Iniciativa de Oportunidades Europa 2020 ropea JovEmes
para la Juventud 2010-2018

MARCO FACIOMNAL

e

» Programa Madonal de
Reformas de Espainia 2012

Fuente: Ministerio de Empleo y Seguridad Social

Partiendo de estos objetivos, al igual que en la anterior estrategia, los
Estados deberan elaborar sus propios Programas Nacionales de Reformas
(objetivos, medidas y pautas), los cuales seran supervisados anualmente por el
Consejo Europeo que evaluara los avances obtenidos en su aplicacién

practica, tanto a escala nacional como en el ambito de la UE (véase grafico 6).
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La puesta en marcha de estos objetivos se inicia a través de la Decision del
Consejo Europeo en torno a diez directrices integradas, de las cuales

Unicamente mencionaremos las que se refieren al empleo:

o Directriz 78. Aumentar la participacion en el mercado laboral y
reducir el desempleo estructural. Se plantea reforzar la
flexiseguridad, combinando contratos de trabajo flexibles con
politicas activas del mercado de trabajo y politicas de aprendizaje
permanentemente eficaces con la promocion de la movilidad
laboral y de los sistemas adecuados de Seguridad Social. Debe
redoblarse el didlogo social y reducirse la segmentacion, asi como
integrar en el mercado de trabajo a los principales grupos
excluidos del mismo.

o Directriz 82. Conseguir una poblacion activa cualificada que
responda a las necesidades del mercado laboral y promover la
calidad del trabajo y el aprendizaje permanente. Debe
incentivarse el aprendizaje para que todos los adultos alcancen un
nivel superior de cualificacion, incrementandose la inversion en
recursos humanos.

o Directriz 92. Mejorar los resultados de los sistemas educativos y
de formacion en todos los niveles y alentar la participacion en la
enseflanza superior. Se debe intervenir en el sector de la
educacion para conseguir la mejora de la cualificacion de la
poblacion activa y la adquisicion de las competencias
fundamentales.

o Directriz 102. Promover la inclusion social y luchar contra la
pobreza. Los Estados deben concentrarse en garantizar la
igualdad de oportunidades, asegurando el acceso a los servicios
publicos, especialmente a la sanidad; y en evitar las situaciones
de discriminacion, reforzando los sistemas de proteccion social y

el aprendizaje permanente.
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Veamos en el grafico 7 un cuadro-resumen de lo tratado hasta este

momento:

Afio

1986

1987

1989

1992

1993

1994

1996
1997

2005

2006

2010

Denominacién
Ampliacicn de la C.E.E.
Acta Unica Europea

Carta Comunitaria de los Derechos
sociales de los trabajadores

Tratado de Maastricht (U.E.)

Libro Blanco sobre el Emplec de Jacques
Delors

Consejo de Essen

Cumbre de Dublin
Tratado de Amsterdam
Consejo Extraordinario de Lisboa

Consejo Europeo de Niza

Programas Nacionales de Reforma

MAC Social

Agenda Social Renovada
Estrategia 2020

GRAFICO 7

Principales hitos en las Politicas Activas Comunitarias

Contenido bdsico

Incorporacion de Portugal y Espafia
Extensidn de la cohesion social y terrotorial
(se duplican los Fondos Estructurales
Derechos de los trabajadores y participacidn
laboral

Protocolo Social anexo al Tratado

Creacién de la moneda Unica europea
Respuesta coordinada al problema del
desempleo.

Primer Plan de Accion para el Empleo
plurianual

Pacto de Estabilidad y Crecimiento
Cooperacion en la lucha contra la exclusidn
Estrategia de competitividad, empleoy
cohesion social

Agenda Social Europea

Renovacion estratégica de Lisboa. Se dota

a la Comunidad de competencias en materia

coordinacion
Estrategias Nacionales de proteccion social
Comunicacion de refuerzo del MAC

Comunicacicn sobre Politicas Activas Empleo

Desarrollo del concepto de flexiguridad

(seguridad, flexibilidad y politicas activas de

empleo)

Fuente: Elaboracion propia

Orientacién politico institucional

La Europa de los doce.

Las politicas sociales como factor de
legitimacion del mercado comin
Extensidn de los derechos sociales

Apertura de las competencias comunitarias
al dmbito de lo social

Tres grandes lineas de actuacion:
econdmicas, contratacion y consenso social.
Construccidn de una politica de empleo
comunen laU.E.

Firma del Acta Unica Europea.

Combatir la exclusidn social

Construir una Europa competitiva en lo
economico e inclusiva socialmente

Lucha contra la pobreza y la exclusion social

Directrices integradas (econdmicas y de
empleo)

Vision ampliada de la inclusion social
Insercién laboral como estrategia de las
politicas activas de empleo

Retorno al empleo. Consolidacion de la
gobernanza economica de la U.E.

Los intentos de reforma de la gobernanza econdmica de la UE alcanzan en

el aflo 2012 un momento clave de inflexién de la dinAmica que se habia venido

siguiendo en los dos afios anteriores. Ahora se trata de pasar de una estricta

politica de austeridad concentrada en el

mantenimiento del

equilibrio

presupuestario a una politica mas flexible que haga coincidir dicho equilibrio

con el crecimiento econémico y del empleo. En esta linea se aprueba el “Pacto

para el Crecimiento y el Empleo” que propone, entre otros asuntos, promover el

crecimiento y la competitividad y hacer frente al desempleo y a las

consecuencias sociales de la crisis con mecanismos como el Pacto Euro Plus,

el six-pack y el Semestre Europeo®.

> [Bar Cendodn, A. La reforma Constitucional y la Gobernanza Econdmica de la U.E. Revistas UNED. 2012,

pp. 85-86)]
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Podemos decir que el “Pacto Euro Plus” no supone un cambio de
orientacion en el analisis de los problemas ni en los remedios aplicados con
tanta ineficacia como torpeza a partir de mayo de 2010. Su contenido resulta
reiterativo y el objetivo central es mejorar la competitividad (productividad en
base a reducir los costes salariales), el empleo (promocion del modelo de
flexiseguridad), la sostenibilidad y estabilidad de las finanzas del conjunto de

los paises de la eurozona, especialmente el referido a los paises periféricos.

Como su propio nombre indica, el “six-pack” es un conjunto de seis
iniciativas de supervision macroeconomica y fiscal que incluye medidas de dos
tipos: preventivas y correctoras, de las cuales podemos destacar las referidas
al fortalecimiento de la coordinacién de politicas econémicas y presupuestarias,
un marco para la prevencion y correccion de los déficits publicos excesivos y

los desequilibrios macroeconémicos.

Otra de las iniciativas la constituye el denominado “Semestre Europeo”. Su
funcionamiento es el siguiente: en los seis primeros meses del afio, los Estados
Miembros de la UE informaran sobre los avances conseguidos en el
cumplimiento de los objetivos nacionales para implementar la Estrategia
Europa 2020 en las areas teméticas del M.A.C. para la proteccién e inclusion
social, que abarcara la coordinacion eficaz de las politicas presupuestarias,
macroecondémicas y estructurales de los mismos. Asi, en el mes de enero, la
Comisién Europea establecerd las prioridades de la UE para impulsar el
crecimiento y la creacion de empleo durante el afio que comienza. En marzo,
los Jefes de cada Estado presentaran las orientaciones para las politicas
nacionales. En abril, éstos remitiran a la Comision las actualizaciones del
P.N.R., que contendra las medidas para impulsar el crecimiento del empleo.
Por ultimo, a finales de junio, el Consejo Europeo adoptara oficialmente las

recomendaciones especificas para cada Pais Miembro.

En lineas generales el planteamiento de la UE ha consistido en establecer,
dentro de su ambito, unas directrices en materia de empleo que,

posteriormente, habran de ser reguladas por reglamentaciones nacionales. La
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consecuencia juridica que se deriva de la exposicion a este proceso es que las
politicas activas de empleo en Espafia vienen definidas, en gran medida, por
los criterios que introduce la UE en el Derecho Comunitario, lo que veremos en

las proximas péginas, concretamente en el apartado niUmero cuatro.

3.6 UNA REFERENCIA A LA FLEXISEGURIDAD

Mencion aparte merece el concepto de flexiseguridad. La tendencia
simplificadora en las politicas de empleo comunitarias alcanzé hasta la
semantica al integrar los términos de flexibilidad y seguridad en una sola
acepcion.

El concepto de flexibilidad trata de dinamizar el mercado de trabajo
desactivando rigideces en las RR.LL., como la reduccién de garantias ante la
extincion del contrato, la organizacion dinamica del trabajo o la facilitacion de la
prestacion en los contratos de trabajo eventuales. Estos mecanismos estarian
contrarrestados por el concepto de seguridad mediante suficientes vy
adecuados sistemas de proteccion al desempleo, asi como con politicas
activas del mercado de trabajo que permitirian a los trabajadores rapidas
transiciones al empleo, tanto desde la educacion reglada como desde el
desempleo.

En resumen, permitir que las empresas puedan organizar la adaptacion de su
mano de obra a las necesidades econdémicas cambiantes, sustituyendo la
estabilidad en el puesto de trabajo (de por vida) por la seguridad de
permanencia en el mercado de trabajo (en el empleo). No obstante, en la
practica, se ha puesto mas énfasis en el aspecto econdmico (reduccién de los
costes de despido, flexibilidad en la contratacion...) que en el aspecto social
(reforzamiento de las prestaciones por desempleo, mejora de los S.P.E....), y
asi los derechos de proteccion ante el desempleo se han visto mermados y la
creacion de empleo Unicamente se ha orientado hacia la cantidad (aun asi,
escasa), que no hacia la calidad del mismo. La reciente crisis nos ha mostrado
que el mercado de trabajo es ya muy flexible pero no tan seguro, inclusive a

pesar de la tibia mejoria econémica.
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En definitiva, el cambio de modelo productivo que requiere la economia
europea en general y la espafiola en particular, no se producira si no somos
capaces de aprovechar el capital humano disponible que ahora esta
infrautilizado. Por tanto, resulta imprescindible aumentar su formaciéon y su
recualificacion para acceder a los nuevos yacimientos de empleo requeridos

por una nueva economia sostenible.

Dentro de este cambio de modelo productivo, las politicas de empleo estan
destinadas a jugar un papel fundamental ya que son una potente herramienta
para dinamizar el mercado de trabajo, especialmente en situaciones de

recesion como la que actualmente atravesamos.
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4. MARCO INSTITUCIONAL DE LAS REFORMAS DE LAS
POLITICAS DE EMPLEO NACIONALES

Las normas legislativas referidas al ordenamiento laboral han sido objeto
de profundas reformas acordes con las nuevas situaciones que nos vienen
impuestas por el transcurrir de los tiempos. Por un lado, dichas reformas
vendrian motivadas por razones socio-politicas y, por el otro, por las
circunstancias econémicas, cuando no por ambas. No es posible separar de
modo absoluto en dichas reformas los ambitos de lo politico, lo social y lo
econdmico. Inicialmente, las reformas se centraban en regular las condiciones
de trabajo al objeto de garantizar unas condiciones minimas en materia de
contratacion, salarios, despido y prestacion del trabajo. Posteriormente, con la
pretension de que los trabajadores puedan incorporarse o0 mejorar su empleo,

se regularan las politicas activas de empleo.

4.1 LA NORMATIVA PRECONSTITUCIONAL

Un primer acercamiento a las reformas laborales lo encontramos en la Ley
Benot (1873), cuyo objetivo fundamental era proteger a los menores de las
abusivas condiciones en que se les empleaba en los establecimientos
industriales. Y, posteriormente, con la creacion de las primeras instituciones
publicas dedicadas a cuestiones sociales, como la Comision de Reformas
Sociales (CRS) del afio 1883 y el Instituto de Reformas Sociales en 1903, que
constituyen los primeros acercamientos del legislador en su labor de

intervencion en las relaciones laborales.

En los afios setenta del pasado siglo el intervencionismo politico en el
mercado laboral se manifestaba en la preocupacion por la contratacion y el
pleno empleo. Asi, los Decretos 1293 y 2531/1970, son ejemplos de la politica
de estimulos publicos a la contratacidn laboral (bonificacion de las cotizaciones
laborales a la Seguridad Social), a favor de determinados grupos de

trabajadores con especiales dificultades de insercion (jovenes 'y
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desempleados), lo cual constituye un rasgo genuinamente comun y persistente

en nuestra historia laboral contemporanea.

A partir del afio 1975 las reformas de calado vinieron motivadas a raiz de la
llamada transicion del régimen politico, que se caracterizé por el inicio de la
progresiva reduccion intervencionista estatal en las relaciones de trabajo. El
mejor ejemplo estd representado por el formidable poder normativo del
Ministerio de Trabajo, legislador paralelo del que emanaban Ilas
Reglamentaciones y Ordenanzas laborales.

Asi, la Ley de Relaciones Laborales (Ley 16/1976, de 8 de abril) reflejaba un
nuevo panorama politico-social, al proclamar en su preambulo que, “... la Ley
no puede ni debe olvidar el futuro y ha de anticiparse, en la medida de lo
posible, a los criterios y nuevos planteamientos que se adivinan en un porvenir
inmediato”. De esta manera, se recogen o quedan preparadas en su articulado
algunas tendencias y mejoras que se presume, seran realidad en los proximos
anos.

Al afo siguiente, ante la gravedad de la situacion econdmica espafiola, se
firmaron y ratificaron los consensuados Pactos de la Moncloa y, en ejecucion
de los mismos, se promulgoé el RDL. 43/1977 sobre Politica salarial y empleo,
que recogia “...la necesidad ineludible de una profunda reforma...” y ordenaba
al Gobierno regular la contratacion temporal de desempleados y elaborar un
Plan de empleo juvenil. Este mandato fue ejecutado mediante los Reales
Decretos nameros 3280 y 3281/1977 respectivamente, coadyuvado con el
impulso de las inversiones publicas generadoras de empleo, mediante el RD
3397/1977, que adoptaba “medidas urgentes y eficaces para combatir el paro

forzoso”.

4.2 DE LA CONSTITUCION ESPANOLA AL INGRESO DE
ESPANA EN LA C.E.E (1978-1986)

Como es logico, la principal referencia nacional a las politicas activas de
empleo la tomamos de la Constitucién Esparfiola (1978) y, en concreto, de su
Capitulo Tercero, “De los principios rectores de la politica social y econémica”
que en sus articulos 40, apartado 1 y 2, indican: “Los poderes publicos
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promoveran... De manera especial realizardn una politica orientada al pleno
empleo... Asimismo, los poderes publicos fomentaran una politica que
garantice la formacion y readaptacion profesionales...”, y en su articulo 49:
“Los poderes publicos realizaran una politica de prevision... e integracion de
los disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos... y los ampararan
especialmente para el disfrute de los derechos que este Titulo otorga a todos
los ciudadanos”(Véase Anexo I).

La década de los 80 fue enormemente prolifica en materia de legislacion
laboral, obligada principalmente por la necesidad de adaptar el Derecho del
Trabajo a la Constitucién y, ademas, motivada por las nuevas doctrinas sobre
“flexibilizacion del mercado de trabajo” defendidas por paises mas avanzados.
Fruto de ello fue la Ley 8/1980, del Estatuto de los Trabajadores, aun vigente
hoy dia (I6gicamente con no pocas modificaciones en su articulado, que no en
su estructura). Esta norma no podia sustraerse a la situacién de la economia
espafiola y, en particular, del empleo en aquellos afios. Asi encontramos
amplias referencias a las medidas de fomento del empleo (ayudas,
subvenciones, desgravaciones y contratacion temporal) que al afio siguiente se
tradujeron en Reales Decretos de desarrollo como el R.D. 1361/81 (contratos
en practicas y para la formacion), R.D. 1362/81 (contratacion temporal
limitada), los R.D. 1363 y 1364/81 (trabajadores desempleados con prestacion
agotada o con responsabilidades familiares) y el R.D. 1372/81 (trabajadores

minusvalidos).

No obstante, la norma que en realidad marca un hito en la legislacién
nacional sobre el empleo es la Ley 51/1980, Ley Béasica de Empleo, que en su
mismo Titulo Preliminar nos habla ya sin ambages, “DE LA POLITICA DE
EMPLEQO”, con la tan perseguida finalidad de conseguir el pleno empleo al

estipular en su articulo segundo los objetivos siguientes:

a) Aumentar el nivel de empleo...
b) Establecer y regular sistemas de prevencion y proteccién del

desempleo.
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c) Gestion de medidas que posibiliten la informacién, orientacion,
formacion y promocién profesionales.

d) Proteger la movilidad ocupacional.

Asimismo, en su art. 5°.1 sefiala “El Gobierno establecera periddicamente

programas de fomento del empleo.”.

La pertinaz crisis econdmica de la época trajo como realidad la necesidad
de adaptar el marco institucional en materia de empleo, al no poder sustraerse
de las nuevas circunstancias de la economia nacional dominadas por un
creciente desempleo. Asi se promulgé la Ley 32/1984, modificadora del
Estatuto de los Trabajadores y considerada como la 12 gran reforma laboral,
que introdujo nuevas medidas como la “flexibilidad externa” o “flexibilidad de
entrada”, es decir, disposiciones primigenias sobre politicas activas de creacion
de empleo referidas basicamente a la contratacién temporal coyuntural, no
causal y no indefinida, como medida de fomento del empleo (“mas vale un mal
empleo que ninguno”). Esta opcion se vera consolidada con la normativa
posterior, de tal forma que llegarda a sustituir a las politicas anteriores de
regulacion (del tiempo de trabajo, del salario, etc.). Buena muestra de ello son
las disposiciones siguientes:

e R.D. 1989/84. Dada su enorme funcionalidad resultdé ser una
prolifica norma receptora del 35% del total de contrataciones
laborales de la época (contratacion temporal de fomento del empleo)
y que, ademas, propicié la denominada “dualizacion del mercado de
trabajo” entre contratos indefinidos y temporales, expresion que
permanece hasta nuestros dias.

e R.D. 1991/84, regulador de la contratacion a tiempo parcial, de los
contratos de relevo y de la jubilacion parcial.

e R.D. 1992/84, para la insercion de jovenes trabajadores, articulando
los contratos en practicas y para la formacion.

e R.D. 2104/84, sobre contratos de duracién determinada, de

trabajadores fijos discontinuos y por lanzamiento de nueva actividad.
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e R.D.L. 1/1986, optimiza el mejor reparto del volumen de trabajo y
reduce el tope maximo de horas extraordinarias anuales, a 80 en

lugar de las 100 horas anteriores.

Como ya hemos mencionado, de esta época datan expresiones como
“dualizacion del mercado de trabajo”, “contratacion precaria”, “contratos
basura”, contrapuestas a la contratacion indefinida con caracteristicas

obviamente mas protectoras para los trabajadores®.

El uno de enero de 1986 supuso la incorporacion efectiva de Espafia (junto
con Portugal) a la CEE. y el establecimiento, tras un periodo transitorio, del
Mercado Unico mediante la firma del Acta Unica Europea, que contiene
disposiciones que perfilan las competencias de la ya denominada Comunidad
Europea (CE) sobre formacion profesional (art. 118 b) y cohesién econémica y
social (art. 130 A-130 E).

4.3 LA APLICACION NACIONAL DE LAS POLITICAS
COORDINADAS EUROPEAS (1990-2011)

En la década de los 90, las nuevas exigencias de competitividad derivadas
de nuestra integracion en el ambito europeo, a las que habria que sumar las
profundas transformaciones productivas y comerciales debidas a la
globalizacion de la economia y a la expansién de las nuevas tecnologias,
unidas a la imperante recesibn mundial, derivaron en consecuencias
inflacionistas y de paro nefastas para nuestro pais. En materia de empleo, el
Gobierno respondid a estas circunstancias adversas con medidas politicas
incentivadoras: bonificaciones/subvenciones a la contratacion. Como novedad,
y al objeto de ralentizar la desmesurada expansion de los contratos temporales,
incentivé la contratacion indefinida en favor de colectivos con especiales
dificultades de acceder al empleo (jévenes, mayores de 45 afios y mujeres).
Prueba de ello fueron las normativas promulgadas como medidas de urgencia
mediante el R.D. 1/1992, convalidado por las leyes 22/1992 y 3/1993.

6 [Montoya Melgar, A. Tradicién e innovacion de las reformas laborales de Esparia (1975-2012).
Universidad Complutense de Madrid. 2013, pp. 18-21)]
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Estas medidas politicas de “subvencion empresarial a la contratacion”,
quizas en detrimento de otras como las de “formacién del trabajador”, suponen
lo que se ha venido a denominar el “efecto peso muerto”, que se produciria
cuando las empresas utilizan en su provecho estas modalidades de
contratacion aun cuando ya habian decidido realizar la incorporacion de
trabajadores, sin que las mismas supongan un plus afiadido en la creacion de

empleo.

En esta linea, la Ley 10/1994 de medidas urgentes de fomento de la
ocupacién, supuso una estimable reforma al introducir determinados cambios
de calado para la época como la simplificacion administrativa, la reduccion de
trAmites burocraticos y la introduccion de novedades importantes en materia de
empleo (la casi total supresion del contrato temporal de fomento del empleo
para reducir la temporalidad, el impulso de los contratos en préacticas y de
aprendizaje, la movilidad y la flexibilidad). Asimismo, puso fin a la exclusividad
del tradicional monopolio estatal que obligaba a realizar las contrataciones
laborales con oferta de empleo previa cursada a través del Instituto Nacional de
Empleo (I.N.E.); posibilitd la existencia de las agencias de colocacion sin fines
lucrativos y permitia, a partir de ese momento y con determinadas garantias, la
actividad propia de las empresas de trabajo temporal, convirtiéndolas en

vehiculos alternativos canalizadores de las politicas activas de empleo.

Aunque la situacién del empleo nacional habia mejorado con respecto a la
etapa anterior, ésta sigue preocupando a los agentes sociales que en el afio
1997 pactan de forma negociada el denominado Acuerdo Interconfederal para
la Estabilidad en el Empleo, plasmado en las leyes 63 y 64/1997 de medidas
urgentes para la mejora del mercado de trabajo y el fomento de la contratacion
indefinida. La principal novedad, aparte de las habituales bonificaciones,
reducciones de cuotas a la Seguridad Social e incentivos fiscales; consistia en
la creacion de un nuevo tipo de contrato para el fomento de la contratacion
indefinida que contemplaba una reduccion sustancial de la indemnizacién

general por despido en determinados supuestos.
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A partir de 1998, Espania, al igual que el resto de los paises de la UE, se
encuentra obligada a presentar anualmente un PNAE, siguiendo las directrices

europeas en materia de politica de empleo.

Las normativas posteriores a esta fecha, R.D. 236/2000 y Ley 12/2001, se
centraron en reforzar la estabilidad y la calidad del empleo a través de
modificaciones en el &mbito de la contratacién en un indtil intento por reducir la
dualidad persistente en materia de empleo. Las Leyes 5 y 45/2002 articularon
vias de comunicacion entre las politicas activas de empleo (medidas de
fomento y formativas —sistema de formacion profesional-) y las pasivas

(proteccién al desempleo -“renta activa de insercion”-).

La influencia cada vez mas acentuada de los criterios europeos en materia
de empleo (E.E.E., planes de empleo plurianuales, etc.) se manifiesta resumido
en la Exposicién de Motivos de la Ley 56/2003, de Empleo, que se expresa del
siguiente modo: “... el progreso de integracién europea ya no permiten pensar
y actuar soOlo en clave nacional. La estrategia de coordinacion de politicas
iniciada en la UE. —politica econdmica, a través de las Grandes Orientaciones
de Politica economica, y politica de empleo, a través de las Directrices de
Empleo y los Planes Nacionales de Accion para el Empleo, en coordinacion
con la estrategia de inclusion social- obliga al Estado Espafiol a establecer
objetivos cuantificados de actuacion con desempleados, toda vez que la UE.
vincula la distribucion de fondos europeos (F.S.E.) al logro de dichos objetivos,
lo que necesariamente obliga al establecimiento de mecanismos que hagan
posible su cumplimiento.”.

En teoria, podemos considerar que esta ley supone para Espafa el origen real
de las politicas activas de empleo fundamentada en cuatro pilares basicos: los
S.P.E. (intermediacion laboral y orientacion profesional), la formacién para el
empleo, los incentivos (bonificaciones empresariales) y la creacion de empleo
directo.

Asimismo, la distribucién y armonizacién de competencias entre Estado y
CCAA en materia de politica de empleo tienen su principal marco regulador en

esta Ley, centrada en asegurar la cooperacion y coordinacion entre las
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Administraciones implicadas, y, como objetivo, el desarrollo de programas y
medidas tendentes a la consecucion del pleno empleo, conforme detallamos a
continuacion:

GRAFICO 8

OBJETIVOS DE LAS POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO
EN LA LEY 56/2003, DE EMPLEO

Informar y orientar hacia la biisqueda activa de empleo.

Desarrollar programas de formacion profesional ocupacional v continua y cualificar para el trabajo.
Facilitar la prictica profesional.

Crear y fomentar el empleo, especialmente el estable y de calidad.

Fomentar el autoempleo, la economia social y el desarrollo de las pequefias y medianas empresas,
Promover la creacion de actividad que genere empleo.

Facilitar la movilidad geografica.

Promover politicas de insercion laboral de personas en situacion o riesgo de exclusion social.

Garantizar la igualdad de oportunidades v no discriminacion.

Fuente: Informe C.E.S. 1/2005.

En el afio 2004 destacamos la firma de la Declaracion para el Dialogo
Social: competitividad, empleo estable y cohesion social. Se trata de un
acuerdo consensuado Yy tripartito (gobierno, sindicatos y asociaciones
empresariales) referido a cuestiones esenciales de la regulacién del mercado

de trabajo y de la proteccion social.

En el afio 2005, el Gobierno de Espafa, conforme a la nueva concentracion
de objetivos fijados en la Estrategia de Lisboa, elabora el Programa Nacional
de Reformas (P.N.R. 2005-2010) alrededor de dos grandes pilares: conseguir
la convergencia plena en renta per cépita con la UE y alcanzar una tasa de
empleo del 66%. Estos estaran basados en siete grandes ejes de actuacion, de
los cuales destacamos el Eje 6, titulado Mercado de Trabajo y Dialogo Social,
donde se contemplan diferentes actuaciones relacionadas con las politicas
activas de empleo, de las que destacamos las medidas siguientes:

e Incrementar el empleo de los jévenes.
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Aumentar la tasa de ocupacion femenina y eliminar su

discriminacion laboral.

e Favorecer la conciliacion entre la vida laboral y personal.

e Puesta en marcha de la Ley de Autonomia Personal y Atencion a
las personas en situacion de dependencia.

e Prolongacion de la vida activa.

e [Favorecer la integracion laboral de las personas con discapacidad y
colectivos con riesgo de exclusion social.

e Mejorar el funcionamiento de las instituciones del mercado de
trabajo.

e Reducir la temporalidad.

e El compromiso de que todo demandante de empleo, antes de

acumular seis meses en desempleo, tenga una participacion en

acciones y medidas de reinsercién, cualificacion, reciclaje

profesional u oferta de puesto de trabajo adecuado.

GRAFICO 9
Ejes de Actuacién del PNR 2005-2010

1. Refuerzo
de la Estabilidad
Macroeconémica

/ y Presupuestaria \

2. Plan Estratégico

7. Plan de Fomento de Infraestructuras
Empresarial y Transporte (PEIT)
y Programa AGUA
I Renta per capita, \
Empleo
6. Mercado vy Productividad 3. A ’ Mei
de Trabajo . AUMento y iejora
y Dialogo SLciaI del Capital Humano
5. Mas Competencia, ———— 1 Estrateqia [+D+i
Mejor Regulacién, Eficiencia de las {|NSG'ENTgIZO1 0) :

Administraciones Publicas
y Competitividad

Fuente: Ministerio de la Presidencia. Secretaria General Técnica.
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El eterno “doble problema irresoluto de insuficiente volumen de empleo y
alto nivel de temporalidad”’, fue el punto de partida del Acuerdo Tripartito para
la Mejora del Crecimiento y del Empleo. Este acuerdo desembocé en la Ley
43/2006 de igual nombre, que incorporaba las habituales recetas de fomento
de la contratacion estable y de calidad (conversion de contratos temporales en
indefinidos), coherente con los principios de flexiseguridad de inspiracion
comunitaria. Se centra en los colectivos con especiales dificultades de acceso
al empleo (jovenes, mujeres y mayores), en la reduccion de la temporalidad
mediante el fomento de la contratacion indefinida a través de incentivos
fiscales, junto con bonificaciones y reducciones de cuotas a la Seguridad
Social; y, por ultimo, mediante la conversion de contratos temporales en
indefinidos. Asimismo y con igual pretensién, destacariamos de la presente
norma la introduccion de restricciones al encadenamiento injustificado de
contratos temporales por aplicacion de topes, tanto en el plano temporal como
en el nimero de contratos posibles para un mismo puesto de trabajo, y que una
vez superado dicho limite devendria en considerar al trabajador como

indefinido.

Como siempre, un nuevo ciclo de crisis econémica mundial, la tardanza de
nuestro pais en adoptar medidas adecuadas y la incapacidad manifiesta para
acometer con agilidad reformas profundas; propicia un verdadero aluvion
legislativo en materia de empleo en el cuatrienio siguiente. Profusion legislativa
con las trasnochadas medidas de fomento del empleo de siempre; en esta
ocasion acompafiadas con la precipitada inyeccion econémica del Gobierno en
la financiacion de obras publicas para la Administracion Local y en la
rehabilitacion de viviendas (Plan E), tratando de maquillar el severo impacto de
la crisis econémica sobre el mercado de trabajo que hacia tambalear los dos
grandes objetivos enunciados en el PNR-2005: convergencia y tasa de empleo.
Ejemplos de ello serian el RD 385/2007, el RDL 2/2008, el RD 1975/2008, el
RDL 9/2008, la Ley 14/2009, el 1300/2009, el RDL 13/2009, los RDL 5y 6/2010
y, por ultimo, la Ley 35/2010.

7 [Montoya Melgar, A. op. cit. pp. 23)]
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Esta ultima disposicidén, que podriamos denominar “reforma menor”, venia
precedida por el fallido intento de ser consensuada mediante el didlogo social y
reconocia, ya sin ambages, la insostenibilidad econémica y social del vigente
modelo de relaciones laborales del momento. Sus ambiciosos objetivos se
limitan, no obstante, a la renovacion de los tradicionales mecanismos -
conocidos hasta el hartazgo-, con la pretension de acometer el “triple
problema”: reducir de manera efectiva la dualidad en el mercado de trabajo en
aras de lograr un empleo estable y de calidad, reforzar los mecanismos de
flexibilidad interna en las empresas que permitan acometer con mayor
seguridad el mantenimiento del empleo en situaciones de crisis y mejorar las
oportunidades de empleo de las personas desempleadas con mayores
dificultades de insercion laboral. Destacaremos como novedad importante, la
liberalizacion de la actividad de las Agencias Privadas de Colocacion con
animo de lucro en las tareas de vincular oferta y demanda con el objetivo de

intentar mejorar la intermediacion laboral.

Al amparo del diadlogo social, mediante los RDL 1/2011 y el Real Decreto-
Ley 3/2011 de medidas urgentes, se promueven las reformas de las Politicas
Activas de Empleo para el periodo 2011-2020, con programas extraordinarios y
urgentes -plan de choque- para afrontar la “coyuntural” situacion de la
economia y el empleo. En sus aspectos mas significativos, la normativa
perseguia una vinculacion mas estrecha entre las politicas activas y pasivas de
empleo.

Con el fin de cumplir con lo anterior, a partir de este afio el texto legal faculta al
Gobierno para la utilizacion de ciertas herramientas de intervencion y
planificacién, entre las que se encuentran la Estrategia Espafiola de
Activacion para el Empleo (EEAE) y el Plan de Activacion de Politicas de
Empleo (PAPE), en colaboracién con las CC.AA. y facilitando la participacion
de las organizaciones empresariales y sindicales mas representativas.

Resulta destacable, como importante novedad, la constitucién (sin dotacion
presupuestaria inicial) de un “Fondo de politicas de empleo”, cuya finalidad es
la de atender necesidades futuras de financiacion en la ejecucion de las

acciones y medidas en materia de politicas activas de empleo y que se nutrird,
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principalmente, de los remanentes de crédito y de las cuotas nominales de
Formacion Profesional (F.P.) y cuyo reparto queda ligado a la consecucion de
resultados conforme a los objetivos comprometidos.

Finalmente, resaltar también el RDL 7/2011, donde podemos comprobar que
aparecen influencias derivadas de las directrices impulsadas por la UE., como
la corriente de “flexiseguridad” (flexibilidad para las empresas y seguridad para

los trabajadores).

4.4 ESTRATEGIA ESPANOLA DE EMPLEO 2012-2014

En este mismo afio, y de forma consensuada con las Comunidades
Autonomas y los Agentes Sociales, se promulga el RD 1542/2011 que aprueba
la Estrategia Espafiola de Empleo 2012-2014 constituyendo la referencia
basica y comun a todos los servicios de empleo (enmarcada en los objetivos de
la Estrategia Europea 2020). Se determinaron los siguientes objetivos para el

horizonte del afio 2020:

e Alcanzar una tasa de empleo del 74% para la poblacidén
comprendida entre los 20 a 64 afios (del 68,5% de empleo
femenino).

e Reducir la temporalidad y la segmentacion del mercado de trabajo.

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

e Mejorar y adecuar las competencias profesionales a las necesidades
del mercado.

e Promover una rapida y adecuada reinsercion de las personas en el
mercado de trabajo.

e Promover la igualdad de género en el mercado laboral.

(Véase resumen en Grafico 10).
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GRAFICO 10
Estrategia Espafiola de Empleo 2012-2014

Favorecer la empleabilidad de los trabajadores.
Fomentar la creacion de empleo y reducir la
dualidad laboral.
REFORMA DE LAS Favorecer la flexibilidad interna en las empresas
INSTITUCIONES LABORALES como alternativa a la destruccion de empleo.
Favorecer la eficiencia del mercado de trabajo como
elemento vinculade a la reduccion de la dualidad

laboral.
MERCADO Reorientacion de los programas de promocion del
LABORAL: empleo.
FLEXIBILIDAD, Reorientacion de los programas de formacion
FORMACION Y profesional para el empleo.
EDUbACION REVISION DE LAS POLITICAS  Nuevos instrumentos para la orientacion profesional
ACTIVAS DE EMPLEO y la intermediacion en el mercado laboral.

Racionalizacion de los incentivos economicos a la
contratacion laboral.

Coordinacion y evaluacion por parte de los servicios
publicos de empleo.

Fuente: Ministerio de Empleo y Seguridad Social.

Siguiendo el tradicional método de legislar, inveterado en la normativa
laboral espafiola al encadenar un R.D.L. con la posterior convalidacion
mediante una Ley (invocando el art. 86 de la Constitucion Espafiola), el nuevo
Gobierno neoliberal entrante procedié a sancionar la Ley 3/2012, también de
medidas urgentes para la reforma del mercado laboral, si bien dentro del rigido
marco financiero impuesto por la Ley Orgénica 2/2012, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. Todo ello en consonancia con las
Recomendaciones del Consejo Europeo de junio de 2012, de aumentar la
eficacia de las politicas activas de empleo y reforzar la coordinacién entre los
S.P.E. (estatal y autonémico).

Esta ley reconoce abierta y expresamente en su preambulo, “que los
problemas del mercado de trabajo lejos de ser coyunturales son estructurales”,
y que el objetivo es la “flexiseguridad”. A pesar de que se autocalifica como un
nuevo modelo de relaciones laborales, en realidad se trata de las reiteradas
propuestas siempre enunciadas y nunca logradas de pleno empleo, mediante
la creacién de nuevos puestos de trabajo y reduccién de la dualidad laboral
mediante la estabilidad en el empleo. No obstante, resaltaremos diversas

medidas como la autorizacion a las ETT para desarrollar directamente tareas
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de colocacion, la reduccién de las indemnizaciones en caso de despido y la

ultraactividad de los convenios colectivos®.

4.5 PLAN ANUAL DE POLITICA DE EMPLEO 2012

El principal instrumento de coordinacion para el disefio, gestidon y ejecuciéon
de la EEE en el conjunto del Estado es el PAPE. Este Plan introduce un nuevo
enfoque de organizacion y evaluacion por objetivos en la politica de empleo en
Espafa, delimitando de forma concreta los objetivos expuestos en la EEAE
2012-2014, tanto a escala nacional como autonémica.

Bajo el principio de consolidacion fiscal y estabilidad presupuestaria y en el
marco de la EEE 2012-2014, se aprobd en este afio 2012 el primer Plan Anual
de Politica de Empleo, entendido como “el conjunto de acciones y medidas de
orientacion, empleo y formacién 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”.

La clave del nuevo sistema reside en la evaluacion y en la orientacion a
resultados acerca del grado de cumplimiento de unos objetivos comunes a
todas las CCAA y contempla, por primera vez, indicadores que se utilizaran
para conocer y evaluar anualmente el grado de cumplimiento de los objetivos
establecidos y la eficacia de las acciones desarrolladas. Igualmente, el Plan ha
de contener los servicios y programas de politicas activas de empleo e
intermediacion laboral que vayan a llevar a cabo las CCAA y el Servicio Publico
de Empleo Estatal (SEPE). Véase gréfico 11.

El Plan fija los siguientes objetivos prioritarios:

1. Reducir la tasa de desempleo juvenil.
2. Mejorar la empleabilidad de los demas colectivos afectados por el

paro.

8 [Montoya Melgar, A., op. cit. pp. 18-27)].
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GRAFICO 11

Programa Nacional de Reformas de Espana 2013

——
DESCRIPCION EUROPA 2020 RFI‘EE;gg‘S PRESPTO. IMPACTO
G-aﬂOS e
ingresos
Principales Progreso Contribucion Retos y ':o:r::'i:l:cs{ﬁ"
objetivos y Instrumentos alcanzado en los Proximos estimada a los | riesgos de de Fondos Descripcion
relevancia Contenido de la medida normativos ultimos 12 meses pasos objetivos 2020 | aplicacion Europeos cualitativa
- El escaso
Creacion de un grupo de trabajo en el I Elgrupo de r Eulbh(;acm"d tiempo
seno del Ministeric de Empleo y trabajo funciona esa\ID;:riE: © transcurrido
Seguridad Social dirigido a recoger desde julio de contraste pgr desde la
informacién y elaborar indicadores 2012, habiéndose crganiemo publicacién La monitorizacién
para evaluar el impacto de la reforma b Ley 2012, de 8 d introducido mge ndiente de una realizada hasta la fecha
Supervisién y laboral oy e e ode diversos cambios | fe | norma con apunta a que la reformal
evaluacion de la Creacion de un foro con operadores Ju'ic, de medk Ias en los sistemas antener & profundas esta contribuyendo a
reforma del juridicos destinado a identificar los ur?entesdera a d estadisticos del ?EQL!‘m‘;ETO 2 implicacion alcanzar los objetivos, y
mercado laboral principales problemas de aplicacion Irsb[;rm‘a &l mercado Ministerio raves : o8 es dificulta a que los jueces estan
de la reforma laboral. aporal. b Elforo con los ﬁ:g’;z o ol andlisis y asimilando el espiritu
Elaboracién de un informe sobre el operadores L Mﬂdlflwc.amone la de la norma.
impacto de la reforma sobre el juridicos quedd obtencién
mercado de trabajo, de acuerdo con constituido en s normativas de
la previsto en la Ley 3/2012. marzo de 2013 ‘;'r;;s;‘:?a" cudncﬁlusw_one
s definitivas
El plan anual de empleo fija los kb El plan anual de
objetivos prioritarios de las politicas empleo 2012 esta
de empleo y establece la coordinacion en vigor desde El Pllan anual_de
entre los distintos servicios publicos agosto. empeo cun_smuys
competentes: el servicio estatal y los b Creacion, en Facilita el una gerranjlsnla de
servicios autonémicos. octubre de 2012, mif;'::;“g de :‘;?,'ﬂiga:r‘ﬁgﬁ:funas
Planificacion, El plan de 2012 establecid, como de un grupo de . P Condicion - "
coorinaciony [ noeied icadores e o o [ o e Cerst | oty fpkecn | it 250 peltes scies
[optactneloe, | oo curlmigio oo | e s dgece | b | deoits | e | ok
empleo: los planes de las acciones desarrolladas. apruet?a el Plan Anual pasivas de durante el reducir el para comunes en todo el
anuales de empleo Los objetivos y medidas pr\orliar\as de Politica de Empleo empleo con primer tiempo de politicas territorio. La R
2012y 2013 del plan de 2013 tabl . para 2012, e tacio semestre. permanencia i evaluacion sera la
plan de se estableceran a presentacion anel activas. base para orientar las
partir de los objetivos de la EE 2020 y del Estado y las desempleo actuaciones a los
de la evaluacién programada en . :
2012. Tales resultados condicionaran PP Lanzamiento de g:ﬁmﬁs&:g‘ﬁg:glos
la distribucién de fondos entre las una estrategia activacion ¥
CCAA para desarrollar politicas plurianual de
activas. politicas activas

6.

Fuente: Ministerio de Empleo y Seguridad Social.

Apoyar a los emprendedores a través de medidas que contribuyan a
crear empleo y posibilitar el mantenimiento de los mismos en el
mercado de trabajo.

Acentuar la colaboracion publico-privada para reforzar la busqueda
de empleo de los desempleados.

Desarrollar medidas de fomento del empleo para colectivos
especificos, con especial atencién a las personas con discapacidad.

Lucha contra el fraude.

4.6 PLAN ANUAL DE POLITICA DE EMPLEO 2013

Al afo siguiente, el R.D.L. 16/2013 de medidas para favorecer la

contratacion estable y mejorar la empleabilidad de los trabajadores, se hacia

eco de la contribucién positiva de la reforma emprendida en el afio anterior,

pues habia “contribuido a frenar el ritmo de destruccion de empleo, ahorrando

miles de despidos...”. La misma norma define en su articulado como “ajustes
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menores” la simplificacion administrativa de los contratos de trabajo, el
favorecer la contratacion estable mediante el contrato por tiempo indefinido de
apoyo a los emprendedores, el fomento del contrato a tiempo parcial y el
contrato en practicas, entre otros.

En esta linea, y con la intencidén de conseguir una mayor vinculacion entre las
politicas activas y pasivas de empleo, se refuerzan los elementos de control en
el cumplimiento de las obligaciones dirigidas a la blUsqueda activa de empleo
por parte de los beneficiarios de las prestaciones y subsidios de desempleo,

con el fin de acelerar su empleabilidad.

Asimismo se revisaron, entre otras medidas, las de intermediacion laboral
(Portal Unico de Empleo), de F.P. (Estrategia de Emprendimiento y Empleo
Joven 2013-2016 y Formacion Profesional Dual), de reduccion de las
modalidades de contratos de trabajo y de bonificaciones en la contratacion

laboral.

El P.A.P.E. para el afio 2013 ha seguido la nueva estrategia acordada con
las CCAA, basada en la coordinacion y eficiencia entre las distintas
administraciones competentes y en la progresiva implantacién de una cultura
de evaluaciéon de resultados. Asi, en 2013, por primera vez una parte de los
fondos estatales distribuidos entre las CCAA para desarrollar politicas activas
tuvo en cuenta el grado de cumplimiento de los objetivos comunes identificados

(véase grafico 12).

Las acciones y medidas del P.A.P.E. 2013 se deberan dirigir al

cumplimiento de los cuatro objetivos estratégicos siguientes:

1. Fomento de la inserciébn laboral a través de la formacion
profesional de calidad. Aporta como novedad importante la implantacion
de un nuevo sistema de formacién profesional dual, revisién del modelo
de formacion para trabajadores, ahora abierto a la competencia entre los
posibles prestadores de tales servicios y no sélo a los agentes sociales

tradicionales.
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GRAFICO 12

DISTRIBUCION DE FONDOS
ANDALUCIA 66.601.354 224.759.867 7.140.961 298.502.182 298.502.182
ARAGON 12.083.125 21.800.967 677.723 34.561.815 34.561.815
PRINCIPADO DE ASTURIAS 13.205.139 26.298.627 852.837 40.356.603 2.018.969 42.375.572
ILLES BALEARS 6594 673 17.631.922 492.948 24719.543 24.719.543
CANARIAS 15.760.570 58.334.689 1.976.215 76.071.474 270.000 76.341.474
CANTABRIA 6.774.333 12.027.905 350.998 19.153.236 19.153.236
CASTILLA-LA MANCHA 16.793.675 45.673.653 1.310.076 63.777.404 63.777.404
CASTILLAY LEON 23.301.311 52.090.852 1.587.199 76.979.362 76.979.362
CATALUNA 62.257.310 127.868.282 3.552.814 193.678.406 320.000 193.998.406
COM. VALENCIANA 35.036.574 94.430.631 2.842.718 132.309.923 260.000 132.569.923
EXTREMADURA 12 036 756 36.247.237 1.510.897 49.794 890 49.794.890
GALICIA 23.890.814 80.368.868 2.574.506 106.834.188 1315151 108.149.339
COM. DE MADRID 51.150.190 113.655.847 3.937.729 168.743.766 3.600.000 172.343.766
REGION DE MURCIA 10.684.910 24.226.467 685.619 35.596.996 35.596.996
COM. FORAL DE NAVARRA 2174092 11.026.630 325628 13.526.350 13.526.350
LA RIOJA 3.105.924 4.688.066 181.132 7.975.122 7.975.122
TOTAL 361450750 951.130.510 30.000.000 1.342.581.260 7.784120] 1.350.365.380

Datos en Euros

Fuente: Ministerio de Empleo y Seguridad Social

2. Vinculacion de las politicas activas y pasivas de empleo
(activacion). Se trata de reforzar los mecanismos de control sobre el
cumplimiento por parte de los beneficiarios de prestaciones por
desempleo de sus compromisos de busqueda activa de empleo
persiguiendo la mejora de su empleabilidad.

3. Fomento del empleo juvenil y apoyo al emprendimiento. Como se
ha comentado anteriormente, en este mismo afio el Consejo Europeo
constata la situacion particularmente dificil de los jovenes y propuso la
Iniciativa de Empleo Juvenil denominada Garantia Juvenil, con la
pretension de garantizar que todos los jovenes menores de 25 afios®
reciban una oferta de empleo, formacién profesional continua, estimulos a
la formacién reglada abandonada, formacién de aprendiz o periodo de
practicas en una plazo de cuatro meses tras acabar la educacion reglada
0 quedar en desempleo. Es decir, un sistema de orientacion con atencién
integral personalizada para demandantes de empleo. Los paises

miembros que antes de final de afio pudieran presentar un Plan Nacional

? Con fecha 13/04/2015, la Ministra de Empleo y Seguridad Social y los Consejeros de Empleo de las
Comunidades Auténomas, han acordado ampliar la edad maxima de acceso al Sistema Nacional de
Garantia Juvenil de los 25 a los 29 afos, con cardcter extraordinario y hasta que la tasa de paro entre
ambas edades, actualmente del 29,7 %, se situe por debajo del 20 %.
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de Implantacién de la Garantia Juvenil tendrian acceso a los fondos de
dicha iniciativa europea (F.S.E.). Con estos antecedentes, el Gobierno de
Espafia aprob6 de forma consensuada con los interlocutores sociales la
Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven 2013-2016, que recoge
100 medidas, 15 de ellas de aplicacion inmediata merced a su tramitacion
mediante R.D.L. Estas se vertebran en torno a la mejora de los cuatro
ejes principales de actuacion: intermediacion, empleabilidad, estimulos a
la contratacion y emprendimiento (véase gréfico 13).

GRAFICO 13
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Fuente: Ministerio de Empleo y Seguridad Social.

'i:f':
Do

4.7 ESTRATEGIA ESPANOLA DE ACTIVACION PARA EL
EMPLEO 2014-2016

Igualmente, en el marco de la Estrategia Europea 2020, con fecha
08/07/2014 el Consejo emitid6 su Recomendacion para Espafa. Dicho texto
valora positivamente las reformas emprendidas en el afio 2012, pues han
contribuido a aumentar la flexibilidad interna de las empresas, han recortado
los costes de indemnizacion en caso de despido, han introducido medidas para
facilitar el empleo estable a tiempo parcial y han supuesto la reduccion —
temporal- de las cotizaciones a la Seguridad Social aplicables. Sin embargo, en
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el plano negativo destaca: la segmentacion en la contratacion, el elevado
namero de tipos de contratos, la diferencia en los costes de despido entre
contratos de duracion determinada e indefinidos, el retraso en las iniciativas de
modernizacién de los S.P.E. y la inadecuada adaptacion de la educacién
reglada y la formacion para el empleo a las necesidades del mercado de
trabajo.

En este ultimo periodo se promulgd el Real Decreto 751/2014 por el que se
aprueba la Estrategia Espafiola de Activacién para el Empleo para el
periodo plurianual 2014-2016, que sustituye a la anterior EEE 2012-2014

(véase Gréfico 14).

GRAFICO 14

Cuadro-resumen de la EEAE 2014-2016

Seccil Estrategio Espaiiola de Activacion para el Empleo (2014-2016)
1) El marco normativo en el que se

* Estrategia Europa 2020, directrices de empleo y PNR.
desenvuelve.

2) El analisis de |3 situacion actual y *Valoracion positiva. * Servicios sociales, agroalimentarios
las tendencias del mercado de trabajo. * Colectivos con especiales dificultades. *1+D+i
* Coordinacion y mejora SNE. *Tratamiento personalizado
* Eficacia. * Adecuacion objetivos
a) Principios de actuacion. * Programacion. * Participacion intermediarios
* Unidad de acceso. * Fomento emprendimiento
*lgualdad oportunidades.

3) Desarrollo de los principios de
actuacion y objetivos de la Estrategia
[principios rectores).

b} Objetivos: * Empleabilidad de Jovenes
* Colectivos de dificil insercion

b.1 Estratégicos: de caracter anual, selectivos, dirigidos a un ambito * Formacion Profesional
concreto con indicadores de cumplimiento. * Vinculacion politicas activas/pasivas
: * Orientacion profesional. *lgualdad de oportunidades
b.2 Estructurales: de caracter plurianual. . qs AP . o
) Formacion y recualificacion. Emprendimiento y autoempleo

Competencia de cada CCAA. * Oportunidades de empleo. *Mejora del SNE

* Comunes

* Servicios )
* Propios

* Programas

. ) * Reglamento de Servicios
4) Delimitacion de los instrumentos

necesarios para lograr los propdsitos (Planes anuales de Politicas de Empleo.
fijados.

* Textos normativos * Reglamento Empleo
* Regl 1to F.P.

* Buenas Practicas

* Acuerdo Agencias de colocacion

* Elementos vertebradores|, TaEl e e ED

* Garantia Juvenil

5) Determinacién de cémo realizar el |a) Principios de eficacia, servicio y resultados
seguimiento y evaluacion. b) Evaluacion de resultados

6) El marco presupuestario.

Fuente: Elaboracicn propia

Esta extensa norma, disefiada en coordinacion con las CC.AA., es
coherente con la Recomendaciones del Consejo de la UE en lo referente a
Espafa, al propiciar una reforma de las politicas activas del mercado de trabajo

orientadas a la consecucion de resultados con el objetivo de acelerar la
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transicion desde el desempleo al empleo de calidad, fortaleciendo la
focalizacion y la eficiencia de las orientaciones mediante servicios
profesionalizados. Asimismo, recomienda reforzar y modernizar los S.P.E. para
garantizar una asistencia individualizada a los desempleados segun sus
perfiles y necesidades de formacion y mejorar la eficacia de los programas de
recualificacion para los trabajadores de mas edad y de escasa cualificacion.
El nuevo texto reglamentario se configura como el marco normativo estatal
para la coordinacion y ejecucién de las politicas activas de empleo e
intermediacion laboral.
El preambulo de esta norma asume ya el fracaso (“no ha resultado acorde”) de
la Estrategia del anterior periodo 2012-2014, achacandolo a la ausencia de
mecanismos de evaluacion y de control de resultados. En consecuencia, no es
de extrafar que el elemento mas novedoso de esta estrategia sea una reforma
claramente orientada a objetivos. De esta manera, la evaluacion de su
cumplimiento por parte de cada Comunidad Auténoma condiciona el reparto de
fondos de ejercicios posteriores mediante la aplicacion de un sistema de
medicion a base de indicadores, mas un mecanismo que garantice la
continuidad en la prestacion de anteriores servicios, amortiguando el impacto
gue supone la aplicacion del nuevo modelo.
El documento se divide en seis secciones:
1) El marco normativo en el que se desenvuelve.

e Estrategia Europa 2020, las directrices de empleo y el Programa

Nacional de Reformas aplicado.

2) El analisis de la situacion actual y las tendencias del mercado de trabajo.

e Valoracién optimista.

e Colectivos con especiales dificultades (jovenes, mujeres, mayores sin

cualificacion, y desempleados de larga duracion.

e Servicios sociales, agroalimentario e |+D+i.
3) El desarrollo de los principios de actuacién y objetivos de la Estrategia

(principios rectores).

a. Principios de actuacion:
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Coordinacion, colaboracion transparencia, participacion activa,
mejora y modernizacion de todos los agentes integrantes del SNE y
su marco institucional.

Eficacia, servicio a la ciudadania y orientacion a resultados.
Programacion, seguimiento detallado de la gestion y evaluaciéon del
resultado de las acciones y del cumplimiento de objetivos.

Garantia del principio de unidad de acceso y atencion a los usuarios
y jévenes desempleados.

Garantia de la igualdad efectiva de oportunidades y la no
discriminacion.

Tratamiento personalizado de los demandantes de empleo.
Proteccion ante el desempleo a través de la prestaciéon econémica,
la promocion de la activacion y la reinsercion de los demandantes.
Ajuste y adecuacion de los objetivos de las politicas activas de
empleo a las necesidades de sus destinatarios y a las del mercado
laboral.

Participacion de otros agentes y empresas, tanto publicas como
privadas.

Fomento de la cultura emprendedora y el espiritu empresarial.

b. Objetivos:

b.1 Estratégicos o prioritarios (de caracter anual, selectivos, dirigidos
a un ambito o finalidad concreta y con unos indicadores de
cumplimiento).

e Mejora de la empleabilidad de los jovenes y consecucion
de lo previsto en la Garantia Juvenil.

e Fomento de la empleabilidad de otros colectivos
especialmente afectados por el desempleo, como son los
desempleados de larga duracién, los mayores de 55 afios y
los beneficiarios del plan PREPARA.

e Mejora de la calidad de la formacion profesional para el

empleo.
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e Refuerzo de la vinculacion de las politicas activas y pasivas
de empleo.

e Impulso al emprendimiento.

b.2 Estructurales (se articulan en torno a seis ejes de caracter
plurianual previamente consensuados con las CC.AA. segun
sus obijetivos finales):

e La orientacion profesional, referida a acciones
encaminadas a apoyar la insercion de la persona
desempleada en el mercado de trabajo. EI mas importante
es el destinado a establecer un itinerario individual
personalizado del trabajador.

e La formacion y recualificacion, que incluye labores
destinadas a proporcionar un aprendizaje acorde a las
necesidades del mercado y las capacidades del
beneficiario.

e Las oportunidades de empleo, que implican cualquier
actividad que fomente la contratacion.

e Laigualdad de oportunidades en el acceso al empleo, cuyo
objetivo es promover la equidad entre mujeres y hombres,
asi como impulsar la conciliacion de la vida laboral y
familiar.

¢ El emprendimiento y el autoempleo, que supone el fomento
de la iniciativa empresarial, el trabajo autbnomo o la
economia social.

e La mejora del marco institucional del SNE, como medida de
caracter transversal, ocupada en mejorar la gestion,
colaboracién, coordinacién y comunicacion dentro del SNE
y su modernizacion.

4) La delimitacion de los instrumentos necesarios para lograr los propésitos
fijados:

a. Los Planes Anuales de Politicas de Empleo.
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e Servicios. Conjunto coordinado de actividades prestadas a las
personas y empresas de forma continuada en el tiempo, para facilitar
la consecucion de empleo o la empleabilidad.

e Comunes. Son compartidos por todos los integrantes del SNE.

e Propios. Aquéllos servicios que se prestan por uno de los integrantes
del sistema.

e Programas. Actuaciones dirigidas a un colectivo, sector o ambito
territorial concreto; desarrolladas en un periodo de tiempo
determinado y con un coste identificado. También se dividen en
comunes y propios.

e Textos normativos:

0 Reglamento de Servicios. Los prestados por el SPE y los
incluidos en la Cartera Comun del SNE, como la orientacion
profesional, la colocacion y el asesoramiento a empresas, la
formacion y la cualificacion para el empleo y el asesoramiento
para el autoempleo y el emprendimiento.

0 Reglamento de Empleo. Es el marco de ejecucion de los
programas que pueden desarrollar las CCAA en materia de
fomento del empleo y de la inclusién social de discapacitados,
asi como sus aplicaciones presupuestarias.

o Reglamento de Formacion Profesional. Con la intencién de
supervisar con la maxima eficiencia el uso de los recursos, el
seguimiento de las acciones formativas y su adaptacion a las
necesidades de capacitacion requeridas por el mercado de
trabajo.

e Elementos vertebradores:

o Programa de buenas practicas (desarrollo de perfiles
profesionales de los desempleados).

o Acuerdo Marco con agencias de colocacion.

o Portal tnico de empleo.

o Implantacion de la Garantia juvenil.

5) La determinacién de como realizar el seguimiento y evaluacion.
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a. Principios: eficacia, servicio a la ciudadania y consecucién de
resultados.

b. Evaluacion de resultados. Mediante un sistema exhaustivo de
indicadores que determinan los indices de cumplimiento de cada uno
de los proyectos planteados en el PAPE, que determinaran la
asignacion de fondos econdmicos (para este afio el 60%).

6) El marco presupuestario.
a. Fondos procedentes de los Presupuestos Generales del Estado.
b. Recursos propios de las CCAA.

c. Fondos procedentes del F.S.E.

4.8 PLAN ANUAL DE POLITICA DE EMPLEO 2014

Para este afio, la EEAE se sirve del Plan Anual de Politica de Empleo
2014 que recoge el conjunto de iniciativas a desarrollar en favor de los
trabajadores: mejorar de los servicios de empleo, procurar su mayor
empleabilidad, agilizar la insercion de aquéllos que han perdido su puesto de
trabajo y, en definitiva, favorecer la recuperacion del empleo. De este modo, el
PAPE 2014 recopila y concreta los objetivos comunes fijados por la Estrategia
Yy propone servicios y programas concretos a realizar por el SEPE o las CCAA
durante el afio 2014. Igualmente fija los indicadores necesarios que serviran de
base para conocer y evaluar el grado de cumplimiento de los proyectos, que
determinaran el reparto de fondos al siguiente afo.

La estructura del texto se asemeja a la ya comentada en la EEAE, por lo que
omitimos su desarrollo pormenorizado por mor de resultar reiterativos. No
obstante, si destacaremos los anexos que acompafan al texto principal,
verdadera concrecion practica del Plan. Los anexos | y Il presentan un resumen
numerico por ejes de los diferentes servicios y programas a realizar: el primero,
de caracter general y el segundo, por CC.AA. El anexo Ill recoge sus
denominaciones ordenadas por eje y comunidad autonoma. Por su parte, el
anexo |V muestra la dotacion presupuestaria exacta de cada actuacion,

indicando a qué eje pertenece cada uno. Y por ultimo, el anexo V enumera y
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explica cada uno de los indicadores sobre los que se asienta la evaluacion para
la consecucion de los objetivos.

Las medidas propuestas por las CC.AA o el SPEE se incluyen en el PAPE tras
valorar que son acordes a criterios de idoneidad. Estas han de reunir las
siguientes caracteristicas: 1) encajar en el marco del SNE; 2) gestionarse
mediante subvenciones publicas, contratacion administrativa, suscripcion de
convenios, gestion directa o cualquier otro instrumento ajustado a derecho; 3)
iniciar su ejecucion durante el afio 2014, de forma que la medida pueda
continuar desarrollandose en afos posteriores; 4) ser actuaciones relevantes,
previamente identificadas, que den respuesta al mercado laboral; 5) estar
dotadas de elementos que permitan valorar metas, fines y resultados con
claridad y concrecion; y 6) ser consistentes con el resto de elementos que

integran el Plan, como sus ejes, objetivos estratégicos o estructurales™.

Hacemos referencia al R.D.L. 3/2014, de medidas urgentes para el fomento
del empleo y la contratacion indefinida. En su preambulo, el Gobierno entiende
que el retorno de nuestra actividad econdmica a tasas de crecimiento positivo
obliga a dirigir su politica econdmica hacia los siguientes objetivos: acelerar el
proceso de reduccion del paro, estabilizar el mercado de trabajo y crear
empleo. Se trata de medidas, siempre urgentes, tales como la posibilidad de
reduccion de las cotizaciones sociales por contingencias comunes y la tarifa
plana reducida para nuevas contrataciones indefinidas, para incorporaciones
realizadas hasta el 31 de diciembre de 2014 y en empresas que mantengan el

nivel de empleo neto durante al menos tres afios.

Tomamos nota de la Ley 18/2014 de aprobacién de medidas urgentes para
el crecimiento, la competitividad y la eficiencia -verdadero cajén de sastre- del
cual, no obstante, destacaremos su capitulo IV referido al Sistema Nacional de

Garantia Juvenil.

10 [Nogueira Ferrero, L. Comentario a la Estrategia Espafiola de Activacion para el Empleo 2014-2016 y el
Plan Anual de Politica de Empleo 2014. 2014, pp.2-16)].
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Por altimo nos referiremos al R.D. 7/2015, por el que se aprueba la Cartera
Comun de Servicios del Sistema Nacional de Empleo (antiguo mandato
enunciado ya por la Ley 56/2003), dentro del marco de la E.E.E. 2020 y de
acuerdo con lo previsto en la E.E.A.E. 2012-2016, como hemos visto.

Se define como el conjunto de servicios comunes cuya prestacion continua
debe ser garantizada en todo el territorio nacional y por todos los S.P.E., ya sea
directamente o a través de su colaboracion con otros agentes habilitados para
ello. Entre sus pretensiones y objetivos basicos citamos el de “ayudar a los
trabajadores a encontrar un empleo adecuado a sus caracteristicas y a los
empleadores a contratar a  trabajadores apropiados a  sus
necesidades;...corregir los desajustes entre la oferta y la demanda de
empleo;...vincularse con el sistema de proteccion del desempleo con sujecion
al compromiso de actividad; y coordinarse con el resto de politicas activas de
empleo.”.

Se denomina “comun”, pues resulta de aplicacién al conjunto de los usuarios
(personas y empresas) de los S.P.E. del territorio nacional y con garantias de
acceso a las prestaciones incluidas en cada servicio, independientemente del
lugar en que se encuentren.

Asimismo, la Cartera Comun de Servicios del Sistema Nacional de Empleo
estard integrada por las actuaciones en materia de orientaciéon profesional, de
colocacion y de asesoramiento de empresas; formacion y cualificacion para el
empleo y de asesoramiento para el autoempleo y el emprendimiento, cuyo
normal funcionamiento respondera al decalogo siguiente:

1. Transparencia.

Igualdad de acceso.

Eficiencia.

Trazabilidad de las actividades.
Orientacion a resultados.
Calidad técnica y de gestion.
Atencién personalizada.

Portabilidad e interoperabilidad.

© © N o g~ w0 N

Activacion para el empleo.

|_\
©

Gestion por competencias profesionales.
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Confiemos que la presente norma no se circunscriba a ser un mero indice
de servicios y que, mediante su ejercicio y desarrollo, se auto-dote de la
coherencia y credibilidad que todos deseamos convirtiéndose en modelo de
referencia y de eficaz aplicacion para abordar un tema tan sensible como el

gue hemos manejado en el presente trabajo.
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5. PROPUESTAS CONCRETAS DE ACTUACION

Se hace pues necesaria una reorientacion de las politicas activas de
empleo, que bien podria llevarse a cabo con las propuestas de actuacion

siguientes:

1) La mejora real del funcionamiento de los S.P.E. -mas alla del
documento escrito-, podria alcanzarse ofreciendo a los desempleados una
atencion personalizada, de forma que la atencidn en las oficinas de empleo
tenga un caracter proactivo al pasar de ser meras “tramitadoras de
subsidios” a verdaderos cauces de “orientacion e integracion profesional
cualificada”. Con este fin adoptariamos un tratamiento preventivo,
individualizado e integral, favorecedor de la empleabilidad y de las
competencias profesionales de los trabajadores y que situase las
necesidades de las personas desempleadas en centro de la reforma
(objetivos que sobre el papel recogen las Leyes 56/2003 y 18/2014 antes
citadas).

Todo ello, en el marco de un eficiente programa de evaluacion de control
de resultados, con protocolos de actuacion (demandas, ofertas, contratos,
orientacion) e indicadores de desarrollo fiables y eficaces y cuyo fin no se
base en la simple aportacion de datos estadisticos (se estima que
Gnicamente el 1,6% de los desempleados encuentra trabajo a través de los
S.P.E.).

En consecuencia, no se entiende que en Espafa el gasto per capita en
politicas de empleo se sitle a la cola de los paises mas avanzados de la
UE, lo cual resulta preocupante si tenemos en cuenta que somos uno de
los paises con una mayor tasa de paro estructural. Resulta harto dificil
explicar esta paraddjica situacion de que, a mayores necesidades, menores
recursos disponibles; a pesar de que Espafa esté considerada como la
cuarta economia de la eurozona (véase Anexo ).

2) Un adecuado asesoramiento e informacion serd la base para la
personalizacion en el disefio de itinerarios de formacion y trayectorias

profesionales para desempleados. Mediante la elaboracion de programas
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especiales de recualificacion y reubicacion profesional, prioritariamente
para determinados colectivos como los provenientes de determinados
sectores o0 actividades en declive (sector de la construccion), para los
menores de 30 afios, para mujeres y para los parados de mayor edad y/o
de larga duracion; conseguiriamos adaptar el perfil del usuario a los
puestos de trabajo demandados por el actual mercado laboral.

3) La mejora de la interconexién de las politicas activas y pasivas de
empleo tradicionales mediante una coherente combinacion de la
participacion en programas de formacion y busqueda activa de empleo con
la percepcion de las prestaciones y subsidios de desempleo, dando asi
cumplimiento al compromiso de actividad suscrito. Estas medidas bien
podrian ir dirigidas prioritariamente a los trabajadores provenientes de
empresas en crisis, afectados por Expedientes de Regulacion de Empleo
(E.R.E.) extintivos mediante un protocolo de atencién preferente.

4) La reforma cualitativa de la formacion para desempleados. Para
ello resulta necesario potenciar el catélogo, el prestigio y el buscador de los
cursos de formacion, inclusive proporcionando libertad de eleccion a los
desempleados para decidir donde formarse y orientando buena parte de los
esfuerzos hacia los trabajadores y desempleados con menor nivel de
cualificacion. Es constatable que los cursos de formacion profesional en el
empleo, con alguna digna excepcion, se han mostrado ineficaces ante
procesos de seleccién, sin que los mismos sean considerados como
méritos relevantes por parte de los empleadores.

5) El impulso de iniciativas innovadoras para la creacion de nuevos
tipos de «empleo + formacion», de forma que el “desempleado-trabajador”
pueda compatibilizar trabajos a tiempo parcial y/o de modesta
remuneracion con una parte del subsidio por desempleo. Esta iniciativa
implicaria tanto a las Administraciones Publicas (central, autonémica y
local) como a los empleadores privados, en aras de lograr la creacion de
empleos con un elevado componente formativo para el puesto de trabajo.

6) La experiencia nos ha mostrado con suma crudeza que los
incentivos econdmicos a la contratacion han constituido una bonificacion

directa a las empresas, sin que ello haya supuesto la mejor opcién para el
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mantenimiento del empleo. En consecuencia, la tendencia seria
redireccionarse hacia un modelo en el que el mecanismo de las
bonificaciones empresariales a la contratacién tengan un menor peso —
“efecto peso muerto, el efecto sustitucién y el efecto desplazamiento” en el
total del gasto publico en politicas activas de empleo, puesto que se ha
podido constatar que la gran mayoria de las contrataciones bonificadas se
hubieran llevado a cabo igualmente aunque la empresa no hubiera recibido
ninguna ayuda econémica.

7) Fomentar un mercado de trabajo mas eficiente y, sobre todo, mas
justo, con reduccién de la segmentacion, de la dualidad laboral y del trabajo
precario en aras de mejorar la calidad y la sostenibilidad del empleo, asi
como de facilitar la flexibilidad interna -movilidad funcional en las

empresas- y la flexiseguridad como alternativas a la destruccion de empleo.
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6. CONCLUSIONES

En este apartado se presentan las conclusiones mas relevantes extraidas
tras la redaccion del presente trabajo, una vez analizada y sintetizada la

informacién obtenida.

Tradicionalmente se ha venido dando mas importancia a las politicas
pasivas de empleo que a las activas, puesto que durante muchos afios las
politicas de empleo han estado orientadas, principalmente, a la salvaguarda de
la proteccion economica de los desempleados en situaciones de necesidad

ante la pérdida del empleo.

Sin embargo, las opciones de mejora de las estrategias de empleo pasan
por variar la composicion de dichas politicas, desde un sistema pasivo a otro
activo, y desde un enfoque que propugna unicamente la flexibilidad hacia otro
mas equilibrado que refuerce la seguridad (flexiseguridad), con el objetivo

ualtimo de reducir al minimo los periodos de transicion inter-empleos.

En esta ultima década, las politicas sociales europeas se han orientado
hacia el modelo del «estado de bienestar activo» que otorga la prioridad a la
oferta de trabajo y a la inclusion y permanencia de los trabajadores en el
mercado laboral. Este paradigma perfila un desplazamiento de los ciudadanos
desde un estado de dependencia de las prestaciones asistenciales propias del
denominado “estado del bienestar”, hacia otro que comprende el trabajo
estable, entendiendo siempre que éste Ultimo sea adecuado a las necesidades

y cualificaciones de la persona.

Este hecho se refleja en las estrategias de empleo comunitarias, disefiadas
para incrementar la tasa de empleo por medio de politicas activas en el
mercado de trabajo, asi como con medidas de reforma estructural. No
obstante, el sistema institucional europeo, complejo y burocratico, se
caracteriza por una estructura organizativa sofisticada que se articula en torno

a un modelo de gobernanza comunitario en el que la puesta en marcha de las
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acciones propuestas plantea dificultades a los Estados miembros a la hora de
tomar decisiones coordinadas, no pocas veces debido a su falta de

compromiso.

Con la consulta de diversas fuentes legislativas hemos obtenido
informacion sobre el marco normativo general que regula las politicas activas
de empleo comunitarias. De este modo, hemos podido constatar que las
politicas activas de empleo en Espafia se encuentran determinadas, en sus
lineas generales de actuacion, por el marco europeo de referencia a través de
su incardinacion en el modelo adoptado por la UE, como corresponde a un pais

miembro.

Actualmente y dentro del marco de la E.E.E. 2020, las politicas activas de
empleo en Espafia siguen las lineas de actuaciéon acordadas con las
Comunidades Autonomas y el Servicio Publico de Empleo Estatal en la
Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos Laborales, plasmadas en la
E.E.A.E. 2014-2016. Se articulan en torno a seis grandes ejes: orientacion,
formacion, oportunidades de empleo, igualdad en el acceso al empleo,
emprendimiento y mejora del marco institucional del Sistema Nacional de
Empleo. La evaluacion y seguimiento de los resultados alcanzados tendra
como finalidad el cumplimiento de los objetivos estratégicos y estructurales
fijados, basados en los principios de eficacia, servicio a la ciudadania y

consecucion de resultados.
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7. ABREVIATURAS USADAS MAS FRECUENTES

B.O.E....... Boletin Oficial del Estado.

CE. ... Comunidad Europea.

CEE......... Comunidad Econdmica Europea.
C.E.S.E. ..Comité Economico y Social Europeo.
C.RS....... Comision de Reformas Sociales.

E.E.E. ......Estrategia Europea de Empleo.

E.E.A.E....Estrategia Espafiola de Activacion para el Empleo 2014-2016.

E.R.E.......Expediente de Regulacion de Empleo.
F.P. ... Formacion Profesional.

F.S.E. ......Fondo Social Europeo.

I.LN.E. ....... Instituto Nacional de Empleo.
[+D........... Investigacion y Desarrollo.

M.A.C. .....Método Abierto de Coordinacion.

0O.C.D.E...Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos.

P.A.E. ......Plan de Accién para el Empleo.

P.L.A. ......Plan Local de Accion.

P.E.E.......Pacto Europeo para el Empleo.

PNAE ...... Plan Nacional de Accién para el Empleo.
P.N.R....... Programa Nacional de Reformas.
P.A.P.E....Plan de Activacion de Politicas de Empleo.

P.E.E.......Pacto Europeo para el Empleo.
P.1.B. .......Producto Interior Bruto.
P.L.A. ......Plan Local de Accion.

P.N.A.E. ..Plan Nacional de Accién para el Empleo.
P.N.R....... Programa Nacional de Reformas.
R.D.L.......Real Decreto Ley

RR.LL......Relaciones Laborales.
S.E.P.E....Servicio Publico de Empleo Estatal.
S.P.E.......Servicios Publicos de Empleo.
T.U.E.......Tratado de la U.E.

UE .......... Union Europea.
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9. ANEXOS

ANEXO |

Desarrollo histérico de las Politicas Activas de Empleo. Principales hitos en el ambito nacional

fomento del empleo y proteccion...

proteccion por desempleo

Ao Denominacion Contenido bdsico Orientacion politica

1978|Constitucion Espafiola, art. 40, 148 y 149 "Los poderes publicos.. realizaran una politica|Marco general de referencia.
orientada al pleno empleo".

1080|Ley 8/1980 Estatuto de los Trabajadores Medidas regulatorias laborales promulgadas|Nuevo marco post-constitucional de las relaciones
legislativamente. labarales

1080|Ley 51/1980, Basica de Empleo Disefio de la estructura inicial de las medidas de|Nuevo modelo laboral post-constitucional mas
politica de empleo. flexibilizadar.

1084|Ley 32/1984, de empleo Reforma del Estatuto de los trabajadores. Flexibilizacion de los contratos temporales.

1086|ROL 1/1986, de medidas urgentes Reduccion del nimero maximo de horas Estrategia de flexibilidad en el reparto del tiempo

administrativas... y laborales extraordinarias. de trabajo.
19972 |Ley 22/1%92, de medidas urgentes sobre Reasignacion del gasto plblico, racionalizando la |Desplazamento desde las tradicionales politicas

pasivas hacia las politicas activas

Ley 10/1984, me medidas urgentes de
fomento de |la ocupacion.

1904

Reconocimiento operativo de las agencias
privadas de colocacion y las ETT.

Modernizacion de la intermediacion laboral.

reforma del mercado de trabajo...

10997 |Ley 63/19%97, de medidas urgentes para la Fomento contratacion indefinida y reduccion de Empleo de calidad y fexibilizacion "de salida".
mejora del mercado de trabajo y... las indemnizaciones por despido.
2001 |Ley 12/2001, de medidas urgentes de Garantias en los contratos temporales. Reforzamiento de la estabilidad en el empleo.

Ley 45/2002, de medidas urgentes para la
reforma del desempleo...

2002

Establecimiento del compromiso de actividad.

Permeabilidad entre las politicas activas y pasivas
de empleo.

2003|Ley 56/2003, de Empleo

Ruptura monopeolio publico de intermediacion
laboral.

Descentralizacién y coordinacion entre politicas
activas y pasivas de empleo.

Ley 43 para la mejora del crecimiento y el
empleo.

2006

Incentivacion de la contratacion indefinida.
Modernizacion de los SPE.

Fomento del emplec estable y de calidad.

Ley 35, de medidas urgentes para la reforma
del mercado de trabajo.

2010

Incentivacion contractual y liberalizacién de
intermediacion laboral.

a

Doble fin de reducir el desempleo y promover la
estabilidad en el empleo.

R.D. Ley 1y 3, de medidas urgentes para
promover la transicion al empleo estable...

Real Decreto 1542/2011, Estrategia Espaficla de
Empleo 2012-2014.

Vinculacion mas estrecha entre politicas activas y
pasivas de empleo.

La Ley 3, de medidas urgentes para la
reforma del mercado laboral. E.EE. 2012-
2014. PAE.

2012

Formacion dual, contratacion indefinida en pymes
y atribucion a las ETT de funciones propias de las
agencias de colocacion.

Nuevo modelo de RRLL. que frene la destruccion de
emplec y siente las bases para la creacion de
empleo estable y de calidad.

RDL. 16, de medidas urgentes para favorecer
la contratacion estable y mejorar la
empleabilidad.

2013

Regulacidn del contrato a tiempo parcial yen
practicas de apoyo @ emprendedores, y guarda
legal de menores hasta los 12 afios.

Favorecer la contratacion estable yla
empleabilidad de los trabajadores.

RDL. 3, de medidas urgentes para el fomento
del empleo y la contratacién indefinida.

2014

Reduccion de las cotizaciones sociales mediante
tarifa plana en la contratacion indefinida.

Estabilizacion del mercado de trabajo yde la

creacion de empleo.

Fuente: Elaboracion propia

ANEXO Il

INVERSION EN POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO EN EUROS POR PARADO

Espafia

Italia

Franda

Alemania

Bélgica

Irlanda

Holanda

Suecia

Dinamarca

Eurozona

U.Europea

Bulgaria

Rumania

Hungria

Polonia

Chequia

Portugal

Eslovenia

Chipre

Espafia

Eurazona

U. Europea

] 5.000

10.000 15.000

20.000 25.000

[ 500

ESTADOS CON PIB / HABITANTE SUPERIOR A ESPANA

1.000 1.500 2.000 2500 3.000 3.500

Fuente: Comisiones Obreras
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