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INTRODUCCION

Los jovenes representan en la actualidad a uno de los colectivos mas afectados por
la crisis econdmica que vivimos provocada por la pandemia del Covid-19. Segun datos
publicados recientemente por la Organizacion Internacional del Trabajo, actualmente
hay 64 millones de jévenes desempleados en todo el mundo y 145 millones de traba-
jadores jovenes que viven en la pobreza. A nivel europeo la situacion es igualmente
alarmantes. Segun los datos de la Oficina Europea de Estadistica, en julio de 2021 el
desempleo juvenil aumento, situandose la tasa media de la UE en el 16%, aunque la
diferencia existente entre los 27 Estados miembros es muy destacable. A nivel nacio-
nal, Espafia en el tercer trimestre de 2021 contintia liderando el desempleo juvenil en
Europa, con una tasa del 30,6%, casi el doble que a nivel europeo, pese a ser la cuarta
potencia econémica de Europa.

Le siguen de cerca otros paises del sur comunitario, como Grecia, Italia o Portu-
gal, posicionandose en el extremo opuesto Alemania o Malta, que casi rozan el pleno
empleo con una tasa de paro juvenil que ronda el 7,5%. Las mas afectadas han sido las
mujeres jovenes, teniendo una menor tasa de empleo (34%), mayor tasa de subempleo
(20%), de contratos temporales (55,1%), de contratos a tiempo parcial (33,9%) y de
paro (31,3%, llegando al 38,4% si son de nacionalidad extranjera).

Lamentablemente no es una situacién novedosa para los jovenes sino que se repite,
con mayor o menor intensidad, en cada recesion econémica principalmente debido a
que se enfrentan al mercado laboral con mayores vulnerabilidades al ser personas que
se incorporan al trabajo con una experiencia profesional limitada y, en ocasiones, con
falta de formacion en las areas mas demandadas, tienen menos probabilidades de en-
contrar un empleo, suelen tener contratos temporales y a tiempo parcial involuntarios
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o estar en practicas, y son mas faciles de despedir si el ciclo econdmico se debilita’, alo
que se le suma la incapacidad demostrada de nuestro sistema econdmico y de nuestra
estructura productiva para generar suficiente empleo en situaciones de crisis.

Asi, en las dltimas décadas ha habido situaciones mas favorables a la creacion de
empleo joven (afio 2006, 2007, 2018 y 2019) y, por consiguiente, a la insercion laboral y
otras que han tenido un impacto negativo provocando una elevada tasa de desempleo
juvenil a nivel mundial (periodo 2009-2015, 2020-2022).

Esta especial reincidencia del desempleo en los jovenes espaiioles se debe a multi-
ples causas que estan en el nucleo de los problemas estructurales de desempleo juvenil
en Espana: a. el sistema educativo, la brecha existente entre las especialidades cursadas
y las efectivamente demandadas por las empresas o la insuficiente vinculacién entre
el mundo educativo y el empresarial en distintos ambitos pero muy notablemente
en innovacion; la polarizacién de nuestra poblacién joven entre los que finalizan
los estudios universitarios y un importante grupo que apenas termina la ensefianza
obligatoria’, habiendo un elevado nivel de abandono escolar, actualmente del 16% de
los jovenes de 18 a 24 afios?, un aprendizaje “insuficiente” de competencias clave y la
falta de “personas con niveles de formacion intermedios, sobre todo de Formacion
Profesional que se ajuste mejor a las necesidades de nuestro mercado; b) el mercado
laboral, la extendida precarizacién en los empleos de los jévenes ya que la mayoria
de los jovenes trabajan o han trabajado en unas condiciones precarias, con contratos
temporales (siendo la tasa de temporalidad en jévenes de 69,3%, lo que contrarresta
llamativamente con el 36,3% de la Eurozona) y/o con jornadas de trabajo a tiempo
parcial’ y bajos salarios, lo que ha llevado a la Organizacién Internacional del Trabajo
y ala Comision Europea a advertir a Espafia de que el uso generalizado de contratos
temporales contribuye a la desigualdad de ingresos y expone a los jovenes a un mayor
riesgo de pobreza; c) las politicas de empleo, siendo insuficientes o inadecuados los
programas activos del mercado laboral.

A ello hay que afadir las escasas oportunidades laborales de los jévenes para en-
contrar un empleo estable y de calidad, que se ajuste a su formacion y les permita tener
unas condiciones de vida digna y alcanzar sus expectativas de desarrollo personal y
familiar, siendo actualmente un desafio la consecucion de una buena oferta de empleo,
situacidon que se prolongara ante las débiles perspectivas de crecimiento y el desfase
entre la recuperacion econdmica y la mejora en el mercado laboral. Hay una parte im-
portante de jovenes subempleados que, pese a haber tenido acceso a oportunidades de

' Comision Europea: Fichas tematicas del semestre europeo. Empleo Juvenil, pag. 1.

Este dato representa un minimo histérico aunque se sigue situando por encima de la media
europea del 10,3%, en base al documento “Explotacién de variables educativas de la EPA” del afio 2020,
elaborado por el Ministerio de Educacion y Formacion Profesional.

> Sobre el contrato a tiempo parcial con vinculacion formativa como estrategia para fomentar el
empleo juvenil, véase, MINARRO YANINI, M.: “El contrato a tiempo parcial con vinculacién formativa
para el fomento desempleo juvenil: La formacién como excusa de la precarizacién incentivada del trabajo’,
en VV.AA. MONEREO PEREZ, J.L. (Coord.), Retos del Derecho del Trabajo frente al desempleo juvenil.
XXXII Jornadas Universitarias Andaluzas de Derecho del Trabajo y Relaciones Laborales, 2014, pag. 197.
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empleo productivo, éste no les proporciona un salario decente, seguridad en el empleo
ni buenas condiciones de trabajo, de forma que la precariedad ya no se asocia a una
fase inicial o transitoria sino que se esta extendiendo como una nueva normalidad del
mercado de trabajo, por lo que es importante no centrar la atencién en la cantidad de
puestos de trabajo sino también en la calidad de los mismos.

Al grupo de “jovenes desempleados” y de “jovenes subempleados” se les une el
importante grupo de “jovenes inactivos” con menores motivaciones para ser proacti-
vos y con mayor desconexion en consecuencia, del mercado laboral, los jévenes que
ni estan adquiriendo experiencia en el mercado de trabajo, ni recibiendo ingresos
provenientes de un trabajo, ni mejorando su educacién o sus competencias, conocidos
como ninis, que representan a una quinta parte de la poblacién en todo el mundo. El
desaprovechamiento de su potencial es evidente, aunque una parte importante de los
mismos, especialmente mujeres, estan contribuyendo a la economia a través de trabajos
no remunerados.

Ademas, hay que tener presente que en los tltimos afios el mundo del trabajo esta
sufriendo transformaciones estructurales con claras consecuencias para el acceso de
los jovenes al mercado laboral, con la incidencia e impacto de la demografia, por el
envejecimiento de la poblacidn en paises desarrollados, los cambios tecnolégicos, la
organizacion del trabajo y los nuevos métodos de produccion.

En el marco de las nuevas tecnologias digitales y de automatizacion se plantean
desafios adicionales, ya que la prevision sobre el aumento de la demanda de trabajado-
res con habilidades relacionadas con la ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas
y con habilidades transversales ya es una realidad, existiendo incluso dificultad para
encontrar determinados perfiles. También se estd produciendo una disminucion de
la demanda de trabajadores con habilidades de nivel medio, exigiéndose a aquellos
que han crecido como nativos digitales, la capacidad para adaptarse a nuevos trabajos
y continuos cambios. Todo ello exigira el fortalecimiento de las habilidades blandas
en todos los niveles educativos, incluyendo la resolucién de problemas complejos, la
apertura a aprender y la capacidad de adaptacion pero también ofrece nuevas oportu-
nidades para ampliar la capacitacion a los grupos mas desfavorecidos.

Enlo que respecta a las nuevas formas de trabajo, como el trabajo de colaboracién
en linea (crowdwork) y la economia colaborativa, ofrecen oportunidades gracias a
su mayor flexibilidad, pero al mismo tiempo representan nuevos riesgos debido a la
carencia existente en su regulacion y la inseguridad juridica que ello genera.

En este contexto, las personas jovenes se ven obligadas a aceptar cualquier empleo
y no aquél para el que se ha formado, a trabajar a cambio de bajos salarios, con escaso
reconocimiento profesional, o a continuar con su formacion, pese a estar ya sobrecua-
lificados en la mayoria de los casos, estudiando lo que demanda el mercado laboral y
no aquello en lo que tienen vocacién.

Esta panoramica hace que el empleo juvenil siga siendo un desafio global y una
de las prioridades politicas principales a nivel mundial, lo que queda constatado en
el compromiso historico de la OIT con la promocién del trabajo decente para los
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jovenes, incidiendo no solo en la cantidad de empleo sino también en la calidad de los
mismos con miras a reducir la precariedad, en el paquete de iniciativas impulsadas a
nivel europeo para la promocién del empleo juvenil, entre las que destaca la Garantia
Juvenil, y en aquellas que han sido adoptadas e implantadas en Espafa desde 2012. El
reto comun es el de evitar y reducir las altas tasas de desempleo juvenil y promover la
calidad en el empleo de los jovenes, a sabiendas de que los altos niveles de desempleo
juvenil suponen una amenaza real para el modelo social nacional, europeo y mundial
y un auténtico «derroche de capital humano» ya que la participacién laboral de las
personas jovenes tiene consecuencias para la sociedad al ser el principal activo para la
necesaria renovacion generacional de su capital humano y social.

Ademas, una situacién de desempleo prolongada tiene consecuencias directas
para los jovenes, al suponer un efecto negativo en términos de futuras posibilidades de
empleo, mayor riesgo de pobreza y exclusion social y el papel que juegan en la sociedad
en su conjunto, a lo que se le suma la existencia del riesgo permanente de no optimizar
el talento, las aptitudes y competencias de nuestros jévenes, que una vez perdido serd
dificil de recuperar, el desaprovechamiento de las inversiones en educacion y forma-
cién y la pérdida de oportunidades de crecimiento econdémico, con el consiguiente
debilitamiento del pais.

Esta situacion hace pertinente un estudio cientifico que aborde desde una pers-
pectiva multinivel la politica de empleo juvenil, en el que se analicen las iniciativas,
medidas y actuaciones puestas en marcha por la Organizacién Internacional del
Trabajo, por la Unién Europea y por Espafia en materia de empleo juvenil, centrando
la atencion en este ultimo nivel en las medidas de mayor impacto y actualidad, como
el Plan de Garantia Juvenil Plus 2021-2027 de trabajo digno para las personas jovenes,
el Plan de Choque por el Empleo Joven 2019-2021 y el Plan de Recuperacion, Trans-
formacion y Resiliencia.

Atencion especial merecen los contratos formativos, como instrumentos de in-
sercion de empleo joven y la formacién dual como posible alternativa a la formacién
universitaria.

Teniendo presente que las realidades demograficas, sociales, culturales y juridicas
siguen evolucionando y cambiando a pasos acelerados, y todas ellas estan impactadas
por un cambio tecnoldgico que tiene y tendra indudables repercusiones tanto en la vida
como en el trabajo de todos y especialmente en el de los jévenes, es preciso examinar
las competencias tecnoldgicas y digitales como competencias profesionales para la em-
pleabilidad de los jévenes y su incidencia en el empleo, sin descuidar las competencias
blandas (sofer kilf), no menos importantes.

No se pueden olvidar a los jévenes espafioles que se vieron obligados a abandonar
Espafla para buscar empleo fuera de sus fronteras, con la consiguiente pérdida de
talento, lo que hace preciso abordar las politicas de retorno para jovenes emigrantes
espafoles en el marco de las politicas activas empleo y al margen de las mismas.

Las aportaciones realizadas en el analisis e investigacion del estudio multinivel de
las politicas de empleo juvenil, culmina con un bloque de conclusiones y propuestas de
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mejora precisas sobre las necesidades detectadas y las medidas de reforma normativa a
proponer para favorecer la creacion de empleo y potenciar las oportunidades laborales
de los jovenes superando la precariedad actual.

Es necesario tomar conciencia de la importancia del derecho al trabajo como un
derecho de ciudadania, debiendo dirigirse los esfuerzos a asentar unas bases realmen-
te sélidas que permitan ofrecer oportunidades de empleo de calidad a partir de su
propia definicién legal, con la finalidad de acabar con el circulo de la temporalidad,
parcialidad y los bajos salarios*. Para conseguirlo, sera preciso introducir cambios
estructurales en nuestro modelo productivo, promoviendo la inversion en sectores
esenciales, apostando por la investigacion y el desarrollo para fomentar la innovacién
y la creacion de empleo en nuevos sectores. Igualmente, es necesario incidir en el
sistema educativo para que tenga en cuenta las tendencias del mercado de trabajo, la
creciente importancia de las competencias digitales y de las aptitudes interpersonales,
y asi conseguir que dé respuesta a las necesidades cambiantes del tejido econdmico y
productivo mejorando la transicion de la escuela al trabajo de las personas jovenes.
Por su parte, los servicios de empleo putblico deben modernizarse y dotarse de mas
recursos para poder ofrecer una atencién mas personalizada e innovadora, siendo estas
tan solo algunas de las propuestas que se desarrollan en la presente investigacion, con
el fin ultimo de que las personas jévenes consigan una buena oferta de empleo que les
permita desarrollar su proyecto de vida, siendo éste uno de los principales desafios que
debe situarse en el centro de las politicas publicas en la actualidad.

Todo ello atendiendo a la especial atencién que merecen los jovenes tanto en lo que
respecta a su educacion y formaciéon como a los mecanismos de acceso al empleo, de
promocion profesional y de respeto de unas condiciones de trabajo dignas y de calidad.

4

FERRER PAEZ. D.: “Los avatares del empleo juvenil en Espana antes y después de la pandemia’,
The Conversation, 8 julio 2021. Puede consultarse en la URL: Los avatares del empleo juvenil en Espana
antes y después de la pandemia (theconversation.com).






CAPITULO 1.
LA POLITICA DE EMPLEO JUVENIL EN EL SENO DE LA OIT

1. BREVE RECORRIDO HISTORICO DE LA ACTUACION DE LA OIT EN
MATERIA DE EMPLEO JUVENIL

El empleo juvenil sigue siendo un desafio global y una de las prioridades politicas
principales de todas las regiones del mundo ante la existencia de 64 millones de jévenes
desempleados en todo el mundo —situandose la tasa de desempleo juvenil mundial en
el 13,6-, y 145 millones de trabajadores jévenes que viven en la pobreza, pese a estar
trabajando en algunos casos®, aunque existe una gran diversidad®. Las consecuencias
se ven reflejadas en su incidencia en el desarrollo econémico y social, pues perpetua
el ciclo intergeneracional de pobreza y, en ocasiones, se asocia con indices mas altos
de delito, violencia, agitacién social, abuso de sustancias y aumento de extremismo
politico.

Por ello, la OIT viene demostrando que el empleo juvenil es uno de los aspectos
centrales de su mandato y su programa de trabajo, promoviendo el trabajo decente y la
insercion laboral de los jovenes a través de un arsenal normativo y de amplios recursos,
apoyandose en una estructura tripartita unica en la que destaca la importancia de la
cooperacion entre gobiernos y organizaciones de trabajadores y empleadores en la
promocion del progreso social y econémico, siendo en consecuencia fundamentales
las Normas Internacionales del Trabajo (NIT) para sefialar vias hacia el trabajo decente
para los jovenes, al ser aplicables en su mayoria a ellos, en unos casos con caracter
general (la capacidad educativa, la mejora de la empleabilidad, el espiritu empresarial

> Deellos, hay un porcentaje importante que son pobres pese a tener trabajo. Concretamente, casi
dos de cada cinco trabajadores jévenes de las economias emergentes y en desarrollo viven con menos de
3,10 ddlares al dia. Sin embargo, a nivel mundial, tres de cada cuatro trabajadores jovenes estan empleados
en la economia informal. Por lo que se puede afirmar que no se trata de un trabajo decente. (Pueden
consultarse los datos especificos en https://www.ilo.org/infostories/Stories/Employment/Youth-still-
struggle-to-get-good-jobs#working-poverty/working-poverty-data).

¢ Por ejemplo Espana, Grecia e Italia tienen una tasa entorno al 40% mientras que por el contrario
en Alemania, Japon, Australia, Corea del Sur y México, la tasa de desempleo juvenil esta entre el 6-10%. En
paises como Argentina, Brasil, Canada, Rusia, Turquia y EEUU, se situa entre el 15-18%. En paises como
Francia, Gran Bretana o Indonesia esta situada en torno al 21-23%. Datos correspondientes al afio 2021.
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y la creacion de empleos productivos para jovenes) y en otros mas especifico (edad
minima de admisidn, la remuneracion, el tiempo, el trabajo nocturno y los exdmenes
meédicos, la seguridad y la salud ocupacional, y la inspeccién del trabajo de trabajo).

El empleo juvenil ha sido tratado en su seno desde uno de sus primeros convenios
en 19197, donde se centra la atencion en la proteccion de jévenes y menores del trabajo
en condiciones de explotacién al entender que los menores de una determinada edad
no debian trabajar, de forma que se puede afirmar que la aprobacién de una normativa
en la que se prohibia trabajar a menores y se establecié una especial proteccion para
los mas jévenes que si podian trabajar, fue uno de los primeros logros del derecho
internacional laboral y de la OIT®. La proteccion de los trabajadores jovenes a través
de esfuerzos normativos continu6 hasta mediados de los afios setenta. Posteriormente,
el enfoque de la OIT cambi6 en reconocimiento del cardcter multifacético del desafio
del empleo juvenil’, de forma que en materia de fomento del empleo juvenil la OIT no
ha hecho uso de los instrumentos de los que dispone para legislar de forma directa en
materia de empleo juvenil, posiblemente por la diversidad de peculiaridades que pre-
senta el desempleo juvenil en los diferentes paises, aunque todos ellos tienen como de-
nominador comun unas elevadas tasas de desempleo que se incrementa notablemente
en periodos de crisis econémica'. En un extremo estarian los paises subdesarrollados,
donde todavia no se respeta la prohibicion del trabajo a menores o el trabajo de los
mismos en situaciones de semi esclavitud, en otro, los paises desarrollados en los que
los jovenes tienen altos niveles de cualificaciéon y no encuentran un empleo o, silo en-
cuentran no se adapta a su titulacion ni a sus competencias y habilidades, como sucede
en Espaiia, y, en una posicién intermedia, estan aquellos paises en vias de desarrollo
donde los jovenes abandonan el sistema educativo en edades muy tempranas, siendo
el objetivo su reinsercion en el mismo. Sin embargo, si ha venido demostrando su
compromiso con el empleo juvenil a través de diferentes recursos (estudios, informes,
foros, portales, plataformas, guias, etc.).

Los primeros estudios sobre empleo juvenil de la OIT, fueron el informe sobre la
juventud de 1987 y el informe de empleo juvenil de 1998, donde se afronta el mismo
desde la vision de la dificultad que tienen los jévenes para acceder al mercado laboral.
Desde entonces, con una periodicidad anual ha venido haciendo publico diferentes
informes donde se aborda la problematica del empleo juvenil en los términos que a
continuacion se analiza.

En 2005, la Conferencia Internacional del Trabajo decidié que para resolver el
problema de empleo juvenil era necesaria una estrategia integrada que combinara po-

7 Convenio de la OIT ntim. 5, sobre la edad minima, 1919.

§  MONEREO PEREZ, J. L.: Manual de politica y derecho del empleo: instituciones, relaciones de
empleo y marco legal de las politicas ptblicas y derecho social del empleo”. Madrid: Tecnos, 2011, pag. 115.

®  OIT: programa de la OIT sobre empleo juvenil. (Puede consultarse en http://ilo.org/wcmsp5/
groups/public/---dgreports/---dcomm/documents/publication/wcms_627866.pdf).

" Ya lo advirti6é hace dos décadas O'HIGGINS, N.: “Desempleo juvenil y politica de empleo:
una perspectiva Global”, Madrid: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, Subdireccién General de
Publicaciones, 2001, pags. 18y 19.
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liticas econdmicas de apoyo y medidas especificas que aborden la oferta y la demanda
de trabajo, asi como la cantidad y la calidad del empleo''. Desde este nuevo enfoque,
la OIT viene demostrando su atencién a la problematica del empleo juvenil y a las es-
peciales dificultades de acceso de los jovenes al mercado laboral a través de numerosos
estudios e informes, en los que adoptando diferentes perspectivas, se pretende favorecer
la insercién de los jévenes en el mercado laboral y el empleo decente atendiendo a
las principales dificultades de acceso al empleo que presentan y al contexto actual de
cambios técnicos, organizativos y econdmicos en el mercado de trabajo.

Pese a que se adoptaron hace varios afios, merecen ser destacados tres documentos
cuya trascendencia se ha reafirmado con los afios, adquiriendo pleno valor e impor-
tancia en la actualidad. Se trata, en primer lugar, de la Declaracion de la OIT sobre
“la justicia social para una globalizacion equitativa” de 2008'%, en la que se confirma
el compromiso de los Estados miembros para situar el empleo pleno y productivo y el
trabajo decente como elemento central de las politicas econémicas y sociales, debiendo
tener como base cuatro objetivos estratégicos: el empleo, la proteccion social, el dia-
logo social y el tripartismo. En segundo lugar, y en estrecha relacién con el anterior,
la Agenda 2030 de las Naciones Unidas®, tiene entre sus objetivos el de promover el
crecimiento econémico sostenido, inclusivo y sostenible, el empleo pleno y productivo
y el trabajo decente para todos, siendo para ello necesario crear las condiciones para
que las personas accedan a empleos de calidad y que haya oportunidades laborales para
toda la poblacion en edad de trabajar, con condiciones de trabajo decentes, que solo se
garantizaran si se incorporan las dimensiones del trabajo decente, a saber, derechos,
proteccion, voz y representacion.

De mayor relevancia por su implicacién mads directa y de mayor transcendencia con
el empleo juvenil es la Resolucion relativa a “La crisis del empleo juvenil: un llamado
alaaccién’, adoptada en 2012 junto a las conclusiones relativas que complementan la

I Resolucion relativa al empleo de los jovenes, Converencia Inernacional del Trabajo, 93¢ reunion,

Ginebra, junio de 2005.

12 OIT: Declaracién de la OIT sobre la justicia social para una globalizacién equitativa adoptada
por la Conferencia Internacional del Trabajo en su nonagésima séptima reunion, Ginebra, 10 de junio de
2008. Primera edicidén 2008, Suiza. (Puede consultarse en https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/-
--dgreports/---cabinet/documents/genericdocument/wems_371206.pdf).

3 Aprobada por la ONU en la historica Cumbre del Desarrollo Sostenible, septiembre de 2015.
Contiene 17 objetivos de aplicacion universal que, desde el 1 de enero de 2016, rigen los esfuerzos de los
paises para lograr un mundo sostenible en el afio 2030. En ellos se insta a todos los paises, ya sean ricos,
pobres o de ingresos medios, a adoptar medidas para promover la prosperidad al tiempo que protegen
el planeta. Concretamente, en el objetivo 8 de la Agenda 2030 se insta a promover un crecimiento
econdémico sostenido, inclusivo y sostenible, el pleno empleo productivo y el trabajo decente, siendo un
ambito de actuacion fundamental para la OIT y sus mandantes. Ademds, otros aspectos clave del trabajo
decente estan ampliamente presentes en las metas de muchos de los otros 16 objetivos de la nueva visiéon
de desarrollo de las Naciones Unidas». Del mismo modo, reconoce que las iniciativas para acabar con
la pobreza deben ir de la mano de estrategias que favorezcan el crecimiento econdémico y aborden una
serie de necesidades sociales, entre las que cabe sefalar la educacion, la salud, la proteccion social y las
oportunidades de empleo, a la vez que luchan contra el cambio climatico y promueven la proteccion del
medio ambiente. Puede consultarse en, https://libguides.ilo.org/2030-agenda-es).
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Resolucion de 2005, tratandose de dos instrumentos de politica mundial adoptados
por la Conferencia Internacional del Trabajo, que guia la labor del Programa de Empleo
Juvenil puesto en marcha en el ano 2005.

A través de un enfoque multidimensional y equilibrado el objetivo de esta Resolu-
ciones el de orientar las estrategias e intervenciones nacionales en materia de empleo
juvenil. Incide en que la crisis del empleo juvenil «representa un reto mundial, aunque
sus caracteristicas sociales y econdmicas varian considerablemente, tanto en cuanto a su
dimension como a su naturaleza, entre los distintos paises y regiones y dentro de cada
uno de ellos». Se subraya, entre los principios rectores que deben guiar la actuacion
internacional en la materia, la necesidad de tomar en consideracidn la diversidad de
las situaciones nacionales para elaborar un conjunto de politicas multidimensional,
coherente y adaptado a cada contexto, y que todas las politicas que se adopten tengan
como objetivo final corregir los desajustes entre los puestos de trabajo disponibles y
las competencias de los jovenes que limitan el acceso a las oportunidades de empleo,
para que sean efectivas. En consecuencia, en la elaboracion de la politica de empleo
juvenil, a todos los niveles, se le tiene que otorgar la maxima importancia a la creacion
de empleo, atendiendo tanto a su cantidad como a la calidad, requiriéndose para ello la
elaboracion por parte de las autoridades competentes, contando con la participacion de
los agentes sociales, de planes de accién nacionales integrados, con objetivos medibles
para el empleo decente y plazos bien definidos. La Conferencia Internacional de Trabajo
también realiza un minucioso analisis de como se puede facilitar la transicion entre
el mundo educativo y el laboral, destacando problemas que incluso en la actualidad,
nueve anos después, siguen estando vivos en numerosos paises desarrollados, entre los
que se encuentra Espana'. Si bien valora positivamente el aumento de las pasantias, los
aprendizajes profesionales y otras modalidades de adquisicion profesional, al constituir
una auténtica experiencia de aprendizaje y contribuir a la insercién de los jévenes en
el mercado laboral con un trabajo decente, advierte del riesgo que puede suponer si
son utilizados como mecanismo para obtener mano de obra barata o de reemplazar
a otros trabajadores que ya se encuentren en la empresa, motivo por el cual propone
su regulacion y control. En coherencia con ello y reiterando lo que la Resolucion de
2005 defendia, formula una peticion para que se aplique la legislacion laboral a todos
los trabajadores jovenes, incluidos los que actualmente carecen de protecciéon por
encontrarse en una relacion de trabajo encubierta. Con todo ello, el objetivo principal
de “Elllamado a la accién” es el de «fomentar un crecimiento favorable al empleo y la
creacion de trabajo decente mediante politicas econémicas, educacién y formacion,
politicas laborales, iniciativa de emprendedurismo de los jovenes y el respeto de los
derechos laborales de los trabajadores jovenes»'¢. Tanto “El llamado a la acciéon” como

1 OIT: La crisis del empleo juvenil: un llamado a la accidn, 101? reunioén de la Conferencia

Internacional del Trabajo, 2012.

15 Sobre esta cuestién, véase CABASES PIQUE, M=. A., PARDELL VEA, A. y FEIXA PAMPOLS,
C.: Jovenes, trabajo y futuro: perspectivas sobre la garantia juvenil en Espafia y Europa, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2018.

¢ OIT: programa de la OIT sobre empleo juvenil, p. 2.
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su plan de seguimiento 2012-2019 han venido guiando el compromiso de la OIT en
materia de empleo juvenil.

Mas reciente es el informe “Perspectivas sociales de empleo en el mundo: tenden-
cias del empleo juvenil” (2016)"7, que se refiere con caracter general a los jovenes de
15 a 24 afos, (franja de edad utilizada por la OIT para referirse a los jovenes), y en su
primera parte, ofrece un andlisis que permite conocer en qué paises los trabajadores
jovenes viven debajo de la linea de pobreza y aquellos en los que es mas dificil encontrar
trabajo a los jovenes. En el mismo, pese a destacar el caso espafiol (que aparece junto
a Grecia e Italia y en el mismo nivel que Irak, Namibia o Sudéfrica), donde se duplica
la tasa media de paro juvenil en la UE, elevandose hasta el 46%, la prevision de la OIT
apuntaba a una reduccion del paro juvenil en la UE debido a la evolucién positiva
que se iba a registrar en algunos paises con elevadas tasas de paro como Espafia. En
una segunda parte, se analizan las principales barreras con las que se encuentran los
jovenes para acceder al mercado laboral, asi como las mayores dificultades a las que
se enfrentan las mujeres, al existir una clara desigualdad de género, pese a los avances
alcanzados en el transito ente el sistema educativo y el mercado laboral, tras mejorar
el nivel educativo de las mujeres'®. En su parte final, el informe recoge un conjunto de
conclusiones generales, entre las que se encuentra la preocupacion de los jévenes que
trabajan pero en unas condiciones precarias, con contratos temporales y/o con jornadas
a tiempo parcial, siendo por ello uno de los retos mas importantes tanto para quienes
conciben las politicas publicas como para quienes las aplican, debiéndose centrar la
atencion no solo en la cantidad del empleo sino también en la calidad del mismo*. El
informe también destaca la inclinaciéon a migrar de una parte importante de jévenes
ya sea por motivos econémicos, de mejora de su situacion profesional o de su estatus
en el mercado laboral, o simplemente a la busqueda de un empleo que resulta dificil
encontrar en su pais, lo que queda constatado en el propio informe, que tomando como
referencia 2015 expone que casi 51 millones de migrantes internacionales tenian entre
15y 29 anos de edad, siendo mas de la mitad residentes de paises desarrollados. El
documento presta especial atencion a la formacion de los jovenes y a sus dificultades
para acceder a los niveles educativos basicos necesarios para incorporarse al mercado
laboral, con el consiguiente riesgo de verse encuadrados, por su falta de empleo, en la
categoria que se ha venido denominando como “Ni-Ni’, es decir, aquellos jovenes que
ni estudian ni trabajan, cuantificindose en este informe en casi el 25% teniendo en
cuenta 28 Estados. Se constata igualmente el descenso en la actividad laboral de jovenes
entre 15y 19 afos, valorandose positivamente ya que es una consecuencia directa de

17 OIT: Perspectivas sociales de empleo en el mundo: tendencias del empleo juvenil, 2016.

18 La tasa de participacion laboral de las mujeres jovenes, es, a escala mundial, del 37,6%, mientras
que la de los hombres es del 53,9, existiendo por tanto una breca porcentual de 16,6 puntos.

1 En este aspecto ya incidi6 el Informe “Tendencias mundiales del empleo juvenil”, Oficina
Internacional del Trabajo, Ginebra, 2013, donde se destaca que en Europa, una proporcién cada vez mayor
de jovenes con empleo lo estan en trabajos atipicos, incluidos empleos temporales y trabajos a tiempo
parcial, de forma involuntaria y contra su propia eleccion. Concretamente, en 2011, el empleo juvenil a
tiempo parcial como proporcién del total del empleo juvenil en Europa era del 25,0%. Otro 40,5% por
ciento de los jévenes empleados en la region trabajaban con contratos temporales.
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una mayor presencia y mantenimiendo en el ambito educativo, que les permitira a los
jovenes ampliar sus competencias y conocimientos para acceder a mejores empleos
en el futuro. Mds preocupante resulta la caida en la tasa de actividad de los jovenes
entre 20 y 29 afios de edad por sus importantes dificultades para encontrar un empleo.

La actividad de la OIT en esta materia esta en consonancia con iniciativas mul-
tilaterales mas amplias como la Iniciativa Mundial sobre el Trabajo Decente para los
Jovenes y la Red Interinstitucional de las Naciones Unidas para el Desarrollo de la
Juventud (JANYD).

La Iniciativa Mundial sobre el Trabajo Decente para los Jévenes se impulsa en
apoyo a la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, a sabiendas de que el desarrollo
sostenible no puede lograrse sin un trabajo decente, y viceversa, y con la finalidad
principal de ampliar la accion y el impacto en el empleo juvenil. Se trata del primer
esfuerzo integral del sistema de Naciones Unidas para la promocién del empleo juvenil
en todo el mundo, reuniendo amplios recursos globales y el poder de convocatoria de
la ONU y otros socios clave a nivel mundial para maximizar la eficacia de las inver-
siones en empleo juvenil y ayudar a los Estados Miembros en el cumplimiento de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, a sabiendas de que invertir en el empleo
de los jovenes requiere un enfoque colaborativo para priorizar la creacion de empleo
mientras se ayuda a los jovenes a superar desventajas especificas, como el desajuste de
habilidades y la discriminacion.

Con esta finalidad se crea la Plataforma de recursos de trabajo decente para el
desarrollo sostenible, que ofrece recursos de trabajo y orientacion integrada sobre la
relacidn entre el trabajo decente y el desarrollo sostenible para personal de la OIT,
mandantes, miembros del equipo de pais de las Naciones Unidas, socios de desarrollo
y otras partes interesadas para apoyar los procesos nacionales de los ODS. Se divide
en 24 areas tematicas, centrandose una de ellas en el empleo juvenil. En esta area se
desarrollan diferentes aspectos de interés, concretando las causas que motivan las
dificultades que presenta el empleo juvenil, por un lado, asociadas estrechamente a la
situacion general del empleo en un pais, y por otro, a las propias particularidades que
presenta el mercado de trabajo juvenil, como son las dificultades propias de la edad
que enfrentan los jovenes de ambos sexos al hacer la transicion de la escuela al trabajo
incluyen la falta de experiencia laboral; los reglamentos estrictos del mercado de tra-
bajo; la disparidad entre las competencias y aspiraciones de los jévenes y las demandas
y realidades del mercado de trabajo; las limitaciones para el trabajo independiente yel
desarrollo de emprendimientos; y la falta de organizacion y opinion colectiva, lo que
en su conjunto refleja los pocos canales de los que disponen los jévenes para expresar
sus inquietudes o necesidades®.

20 Estas causas se pueden complementar con las destacadas en la Guia de Introduccion para las
Organizaciones de Empleadores, combatir los desafios del empleo de los jovenes. Sinopsis de posibles
acciones y consideraciones en materia de politicas, OIT, Turin, 2012. A saber: la edad temprana de fin de
escolaridad obligatoria, el entorno macroeconémico y empresarial, el nivel salarial alto para trabajadores
sin experiencia, la excesiva regulacion del mercado de trabajo y sistemas ineficaces de seguridad social,
la educacidn, niveles de calificaciones y demandas del mercado de trabajo.
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Atendiendo a ello, se advierte en el documento de la importancia de que el marco
nacional de desarrollo adopte un enfoque integral y tome en cuenta los derechos frente
a los problemas que deben enfrentar los jovenes, en especial los relacionados con el
empleo productivo y decente. Para conseguirlo, recomienda que los diferentes paises
promuevan simultineamente politicas econdmicas favorables al empleo, sistemas ade-
cuados de capacitacion y formacion, programas que tengan en cuenta las cuestiones de
género destinados a facilitar la transicion de la escuela al trabajo, politicas del mercado
de trabajo que tomen en cuenta las limitaciones y necesidades de los jévenes de ambos
sexos, y medidas para garantizar que los jévenes accedan a un mejor cuidado de la salud
y puedan influir en las decisiones que les afecta?'.

El grado de cumplimiento de tales recomendaciones queda reflejado parcialmente
en la Memoria sobre la aplicacién del programa de la OIT, publicada en febrero de
2020. En ella se describe en qué medida la Organizaciéon ha cumplido los compromi-
sos formulados en el Programa y Presupuesto para el bienio 2018-2019, presenta los
logros que se han obtenido con los recursos asignados a la OIT y destaca los aspectos
que cabe mejorar. En materia de empleo juvenil (resultado 1), ofrece datos de interés,
entre los que destaca que:

a. Enelperiodo de referencia, veintisiete Estados Miembros elaboraron estrategias
de empleo para los jovenes o incluyeron a los jévenes como grupo beneficiario
en las politicas nacionales de empleo o en los planes nacionales de desarrollo
sostenible.

b. Treinta y cuatro Estados Miembros lograron resultados en materia de trabajo
decente en el ambito del desarrollo de las competencias profesionales, como la
formulacioén y la aplicacion de estrategias de educacion y formacién técnica y
profesional para mejorar la prevision de las competencias profesionales nece-
sarias y adaptar la formacion a las nuevas necesidades del mercado de trabajo.

c. Dieciséis Estados Miembros adoptaron politicas y programas destinados a
mejorar las relaciones de trabajo, las instituciones del mercado de trabajo y las
condiciones de trabajo, en particular mediante la aplicacion efectiva de medidas
relativas al salario minimo legal o los convenios colectivos.

d. Veintiin Estados Miembros adoptaron marcos juridicos y normativos para
mejorar la eficacia y la capacidad de integracion de los servicios de empleo y
de las politicas activas del mercado de trabajo.

En los siguientes epigrafes, la atencion se centrara en el estudio y anélisis de los
estudios e informes elaborados por la Organizacion Internacional del Trabajo en los
ultimos afios por su especial interés al ajustarse a la situacion mas reciente de los jovenes
en el mercado laboral.

21 Véase OIT: Plataforma de recursos de Trabajo decente para el desarrollo sostenible. (Puede

consultarse en https://www.ilo.org/global/topics/dw4sd/themes/youth-employment/lang--es/index.htm).
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2. EL PROGRAMA DE EMPLEO JUVENIL DE LA OIT

El compromiso histérico de la OIT con la promocion del trabajo decente para los
jovenes reside en el Programa de empleo juvenil, creado en 2005 para consolidar la
respuesta de la OIT frente al desafio del empleo juvenil a escala mundial. Se trata de
la unidad que dirige la coordinacién de las actividades de la OIT en apoyo del empleo
juvenil.

Funciona a través de una red global de especialistas de diferentes oficinas y depar-
tamentos técnicos de la OIT, que forman parte del Departamento de Politica de empleo
de la OIT con sede en Ginebra y coordina la investigaciéon en materia de politicas, el
analisis y el desarrollo de directrices y herramientas practicas en lo relativo al empleo
juvenil. Como se ha comentado, su labor ha sido guiada por dos instrumentos de poli-
tica mundial adoptados por la Conferencia Internacional del Trabajo: La Resolucién de
2005 y las conclusiones relativas al empleo de los jovenes, adoptadas por la 93.2 reunién
de la Conferencia Internacional del Trabajo (2005); y la Resolucién y conclusiones
relativas a la crisis del empleo juvenil: Un llamado a la accién, adoptadas por la 101.2
reunion de la Conferencia Internacional del Trabajo (2012).

A través de este programa se proporciona asistencia y apoyo a los paises en el
desarrollo de intervenciones coherentes y coordinadas sobre empleo juvenil, para la
elaboracion, implementacion y evaluacion de politicas y programas de empleo juvenil,
especificos a cada contexto, que fomentes oportunidades de empleo decente para
jovenes. A tal fin, su funcién principal engloba las siguientes actividades:

a. Larecopilacion de datos sobre la naturaleza y las dimensiones del empleo juvenil,
el desempleo y el subempleo;

b. Elanalisis de la eficacia de las politicas y los programas nacionales sobre empleo
juvenil;

c. Elasesoramiento para fortalecer las politicas del mercado de trabajo de los paises
y programas de empleo juvenil y la creacion de capacidades para los gobiernos,
los empleadores y los trabajadores;

d. Asistencia técnica para la formulacion y ejecucion de programas nacionales de
empleo juvenil que se centran en inversiones intensivas en empleo, desarrollo
de habilidades, el espiritu empresarial juvenil, el acceso a la financiacion y otras
medidas activas del mercado de trabajo;

e. Actividades de sensibilizacion para promover el trabajo decente para los jovenes
con un enfoque en la empleabilidad, el empleo y los derechos de los trabajadores; y

f.  Alianzas estratégicas en materia de empleo juvenil mediante la promocién de
redes nacionales y globales, la cooperacion interinstitucional a través de las
Naciones Unidas y otros organismos internacionales, y la colaboracién entre
los sectores publico y privado en los planos internacional, regional y nacional;

g. Evaluacion de intervenciones en materia de empleo juvenil.
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La amplitud y utilidad del Programa de Empleo Juvenil de la OIT se comprende al
conocer los numerosos proyectos que se gestionan en su seno, entre los que destaca, por
ejemplo, la ventana temitica sobre juventud, empleo y migraciones (YEM) del Fondo
para el logro de los objetivos de Desarrollo del Milenio (F-ODM), que tienen como
objetivo mejorar la capacidad local para el desarrollo, implementacién y monitoreo
de politicas y programas efectivos de empleo juvenil y migracién. A su vez, consta
de 14 programas conjuntos que se extienden por todo el mundo (Albania, Bosnia
y Herzagovina, Cina, Costa Rica, Ecuador, Honduras, Nicaragua, Paraguay, Pert,
filipinas, Servia, Suddn, etc.)?. Uno de los principales programas de empleo juvenil de
la OIT hasta la fecha es el denominado Work4Youth, que es una asociacion publico-
privada de cinco afios entre la OIT y la Fundacién MasterCard que se constituyé con
el objetivo de promover oportunidades de trabajo decente para f jovenes a través del
conocimiento y la accién. En si mismo, no se diseii6 para crear puestos de trabajo
para los jovenes ni para generar politicas de empleo juvenil eficaces, sino como un
mecanismo intermedio desde la cual el Programa de Empleo Juvenil de la OIT pueda
nutrirse de la recopilacion de datos y el establecimiento de su base de conocimientos
como base para cualquier asistencia técnica a los paises miembros. También deben ser
mencionados los Proyectos y actividades de empleo juvenil ejecutados por las oficinas
exteriores de la OIT, cabiendo resaltar la Oficina Regional de la OIT para Europa y
Asia Central, con sede en Ginebra, desde donde se gestionan diferentes proyectos y
actividades, habiéndose aprovechado la OIT el X Encuentro Regional Europeo para
pedir alianzas sociales para un futuro con trabajo decente en Europa y Asia Central.

3. TENDENCIAS MUNDIALES DEL EMPLEO JUVENIL 2021. LA TECNOLO-
GIA Y EL FUTURO DE LOS EMPLEOS

De forma bianual, la OIT emite un informe de renombre internacional, proporcio-
nando cifras mundiales y regionales actualizadas sobre el empleo juvenil y ofreciendo
un analisis de las tasas de pobreza de los trabajadores y las oportunidades de trabajo
decente tanto en las economias desarrolladas como en las economias en desarrollo.

El tltimo de estos informes se publicé en el afio 2021 y centra su atencién en la
tecnologia y el futuro de los empleos.

En su resumen ejecutivo se empieza resaltando como la continua disminucién de
la participacion de los jovenes en el mercado de trabajo hace que persista el reto que
plantean los jovenes que no estan empleados y no cursan estudios ni reciben formacion,
de forma destacada, las mujeres jovenes que se encuentran en esta situacion por su
especial vulnerabilidad. Entre 1999 y 2019, pese a que la poblacién juvenil mundial
aumentd de 1000 millones a 1300 millones, el nimero total de jévenes que participan en
la fuerza de trabajo disminuyo, pasando de 568 millones a 497 millones. Esta tendencia
ha venido provocando una creciente matriculacién en instituciones de ensefianza,

22 Para mas informacidn, puede consultarse la web https://www.ilo.org/employment/areas/youth-

employment/kmf-yem/lang--en/index.htm.
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tanto de educacion secundaria como superior, generando una mano de obra mas
cualificada, al mismo tiempo que ha puesto de relieve el gran niimero de jévenes que
no estan empleados y no cursan estudios ni reciben formacién (NINIS), la mayoria de
los cuales son mujeres jovenes.

Y es que, segtin se destaca en este informe, los jovenes tienen tres veces mas proba-
bilidades que los adultos (poblacién de 25 afios 0 mas) de estar desempleados debido
principalmente a que su limitada experiencia profesional no juega a su favor y a la
existencia de importantes barreras estructurales que impiden a los jovenes incorporarse
al mercado de trabajo.

La fuerza de trabajo potencial de los jévenes es aproximadamente de 41 millones,
estando incluidos tanto los jovenes que estan disponibles para trabajar, pero no buscan
activamente un empleo y los que buscan un empleo pero no estan disponibles para
trabajar de forma inmediata.

Especial preocupacion se muestra en el estudio por los ninis, que representan
una quinta parte de los jovenes en todo el mundo®. Se trata de jovenes que no estan
adquiriendo experiencia en el mercado de trabajo, ni recibiendo ingresos provenientes
de un trabajo, ni mejorando su educacién o sus competencias y habilidades, situaciéon
que provoca un claro desaprovechamiento de todo su potencial, aunque se sabe que
algunos de ellos forman parte de la economia informal o de trabajos no remunerados®,
especialmente en el caso de las mujeres jovenes. Dentro de este colectivo, las mujeres
jovenes tienen a escala mundial dos veces mas probabilidades que los hombres jovenes
de ser ninis, siendo la brecha de género especialmente acuciante en regiones como
Africa Septentrional y Asia Meridional, donde la disparidad alcanzé a los 29,6 puntos
porcentuales en 2014, siendo a nivel mundial el porcentaje de participacién de los
hombres jévenes en la poblacién activa (55,2%) mucho mas alto que el de las mujeres
jovenes (38,9%). Estas diferencias de género se deben, con frecuencia, a factores sociales
y culturales, que dificultan o impiden a las mujeres cursar estudios o trabajar fuera del
hogar familiar, requiriéndose por tanto una mayor atencion a la problematica de género
en la promocién del empleo juvenil®.

En los tltimos dos decenios no se ha percibido una disminucién en la tasa de jove-
nes ninis lo que derivara en efectos perjudiciales duraderos debido a la subutilizacién

# Desde la publicacion del anterior informe en 2017, ha surgido una tendencia al alza con respecto a
la cantidad de jovenes ‘nini’ En 2016 habia 259 millones de esos jovenes, cifra que en 2019 se estim6 en 267
millones, y se prevé que siga aumentando hasta alcanzar 273 millones en 2021. En términos porcentuales,
la tendencia va también en aumento, al pasar del 21,7% en 2015 al 22,4% en 2020. Esa tendencia indica
que no se alcanzara la meta establecida por la comunidad internacional de reducir sustancialmente la
tasa de jovenes ‘nini’ para 2020.

2 Tres de cada cuatro trabajadores jovenes en todo el mundo estaba ocupado en la economia informal
en 2016, lo que refleja la magnitud del problema. Véase, OIT. Tendencias Mundiales del Empleo Juvenil,
2017.

% Véase OIT: Plataforma de recursos de Trabajo decente para el desarrollo sostenible. Area temética
24, Empleo Juvenil. (Puede consultarse en https://www.ilo.org/global/topics/dw4sd/themes/youth-
employment/lang--es/index.htm).
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de la fuerza de trabajo en las primeras fases de la carrera profesional y educativa de
un joven, particularmente, una disminucién del empleo® y una peor calidad de los
mismos, lo que se refleja en las condiciones de trabajo precarias, la falta de proteccion
juridica y social y las limitadas oportunidades de formacién y de progresion profesional
Y, en dltima instancia, socava el desarrollo socioeconémico de su pais. Las causas por
las que los jovenes llegan a ser nini son variadas, de forma que el reto consistira en
armonizar el planteamiento flexible necesario para ofrecer a dichos jévenes politicas y
medidas adecuadas para que la situacién cambie. Sangheon Lee, Director del Depar-
tamento de Politica de Empleo de la OIT ha sefialado recientemente que una solucién
unica para todos no servira de nada®.

La situacion no es mucho mas satisfactoria en el caso de los jovenes que tienen em-
pleo ya que los ingresos son muy bajos®, pese a que la incidencia de la pobreza extrema
entre los trabajadores jovenes disminuyera aproximadamente 20 puntos porcentuales
entre 1999 y 2019 en todo el mundo, sigue siendo sumamente alta en ciertas partes del
mundo, en especial en Africa Subsahariana y los Estados Arabes®.

La calidad de los empleos de muchos jovenes queda manifiesta en las condiciones
de trabajo precarias en las que trabajan, carentes de proteccion juridica y social y con
limitadas oportunidades de formacion y de promocion profesional, lo que se aprecia
tanto en el trabajo por cuenta ajena como en el trabajo por cuenta propia. La magnitud
de este problema queda constatada en el hecho de que en el afio 2016 tres de cada
cuatro trabajadores jovenes en todo el mundo estuviesen ocupados en la economia
informal, lo que afecta tanto a paises en desarrollo como a paises desarrollados. Aun-
que la informalidad est4 mas generalizada en subregiones como Africa Subsahariana
y Asia Meridional, donde afecta al 96% de los jovenes empleados, especialmente en el
trabajo por cuenta propia y el trabajo familiar, caracterizados por la informalidad y por
la inestabilidad de los ingresos, en los paises mas ricos de Europa, con un alto porcen-

% Segun el Informe de la OIT, Tendencias mundiales del empleo juvenil 2017, cuanto mas tiempo
estudian Is jovenes, menos tiempo transcurre hasta que encuentran un empleo. En promedio, el tiempo
trascurrido entre el final de los estudios y el primer empleo es 1,6 veces mas largo para los jévenes con
estudios primarios que para aquellos que terminaros la secundaria, 1,7 veces mas largo para los jovenes
con estudios secundarios que para aquellos con estudios terciarios y 2,6 veces mas larga para los jévenes
con estudios primarios que para aquellos con estudios terciarios.

7 OIT: Informe Mundial sobre el Empleo Juvenil 2020 Aumento de la exclusion de los jovenes del
empleo y la capacitacion, 2020. (Puede consultarse en https://www.ilo.org/global/about-the-ilo/newsroom/
news/WCMS_737061/lang--es/index.htm).

% Segun el Informe de la OIT: Tendencias mundiales del empleo juvenil 2020, de los 429 millones
de trabajadores jovenes en todo el mundo, unos 55 millones, o el 13 por ciento, viven en condiciones de
extrema pobreza (con unos ingresos inferiores a 1,90 délares de los Estados Unidos al dia), mientras que
71 millones, o el 17 por ciento, viven en situacion de pobreza moderada (con unos ingresos inferiores a
3,20 ddlares de los Estados Unidos al dia).

2 Atendiendo al mismo informe de la OIT, en los Estados Arabes, entre 1999 y 2019, la tasa
experimentd incluso un fuerte crecimiento de 12 puntos porcentuales, reflejando la inestabilidad politica
que estaba asolando a algunos paises de la region. El porcentaje de trabajadores en situacién de pobreza
moderada, cuya incidencia apenas disminuy6 8 puntos porcentuales entre 1999 y 2019 entre los jovenes
en todo el mundo, continta afectando amillones de jévenes en Asia Meridional y en Africa Subsahariana
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taje de trabajadores asalariados, la informalidad se ha extendido en los ultimos afnos
debido a la prevalencia de nuevas formas de trabajo que han surgido con la expansion
de la economia de las plataformas®. Estos problemas a los que se enfrentan los jovenes
vienen provocados, entre otras causas, por el desajuste existente entre la oferta y la de-
manda existente de mano de obra. Como se sabe, en los tltimos afios ha aumentado de
forma considerable la cantidad de jévenes universitarios en el mercado laboral, lo que
ha hecho que la oferta sea superior a la que se demanda, dando lugar a una reduccién
considerable de los salarios y, en términos generales, a peores condiciones laborales.

En este informe de 2020, la OIT centra la atencion en la incidencia de las nuevas
tecnologias —en particular la robdtica y la inteligencia artificial- en el empleo juvenil.
Concretamente, examina la forma en la que los avances tecnoldgicos de la cuarta
revolucion industrial conllevan tanto oportunidades como retos para los jovenes en
el mercado de trabajo.

En la edicion de 2017 de la serie Tendencias Mundiales del Empleo Juvenil, ya se
destacaba que las nuevas tecnologias digitales y de automatizacion plantean desafios
adicionales, aunque su impacto sera desigual dependiendo de los paises, de los sectores
y de si se trata de trabajadores jévenes o adultos. Igualmente se ponia de manifiesto la
prevision de un aumento de la demanda de trabajadores con habilidades relacionadas
con la ciencia, tecnologia, ingenieria y matematicas, y con habilidades transversales, asi
como la prevision de una disminucion de la demanda de trabajadores con habilidades
de nivel medio, llegando ala conclusion de que los trabajadores jovenes que han crecido
como “nativos digitales” deberian estar bien posicionados para adaptarse a nuevos
trabajos y cambios continuos.

En la edicién de 2020, se apone de relieve la preocupacion generalizada de que
las tecnologias supongan una sustitucion de los empleos de los jévenes, por el mayor
riesgo de automatizacion de sus trabajos, en lugar de representar una oportunidad para
la creacién de nuevos empleos y mejor remunerados. Y es que la creciente utilizacion
de robots industriales en el sector manufacturero amenaza con reducir no solo la
participacion en el empleo de los trabajadores sino también la tasa de contratacion de
empleados jovenes ya que las empresas crearan menos puestos de trabajo y recurriran
a la amortizacion de estos.

Para abordar las diferentes implicaciones de la proliferacion tecnoldgica en el
empleo juvenil se abordan en el informe nueve cuestiones de gran relevancia:

a. Labrecha digital existente entre las generaciones y regiones. La brecha digital
intergeneracional se refleja en la mayor probabilidad que tienen las personas mas
jovenes (entre 18 y 35 aios) de utilizar internet o de tener un teléfono inteligente.
La diferencia entre regiones es destacada ya que en los paises en desarrollo los
jovenes tienen menos probabilidades de tener acceso a dichas tecnologias que
los jovenes en paises desarrollados. Por citar un ejemplo, en la Republica Unidad

30 Véase el informe de la OIT: Tendencias Mundiales del Empleo Juvenil, Ginebra, 2017.
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de Tanzania, solo el 30% de los jovenes entre 18 y 35 afos utiliza internet, en
comparacion con el 100% de los jovenes en economias avanzadas.

Las transformaciones producidas por la cuarta revolucion industrial no han
alterado las preferencias profesionales de empleadores y demandantes de empleo,
lo que refleja que las actividades y tareas a desarrollar en los distintos puestos
de trabajo estan cambiando, especialmente al hacer un uso mas intenso de las
tecnologias, pero no que estén destruyendo empleos. Aunque en determinados
sectores si se aprecia la destruccion de empleos provocada por la automatizacion
pero ésta se ha visto compensada por un incremento neto de los empleos en
otros sectores, aunque no si siempre se trata de empleos de buena calidad.

La importancia de las competencias digitales en los jévenes demandantes de
empleo. En los ultimos afios, a consecuencia de los cambios provocados por la
extension de las tecnologias, las empresas requieren personal son competencias
digitales, lo que debe ser tenido en cuenta por los jévenes de empleo ya que los
conocimientos informaticos y la adquisicion de competencias digitales, junto
a un aprendizaje permanente puede resultar fundamental para que los jévenes
desempleados puedan acceder a las nuevas ocupaciones, en la que actualmente
y en los préximos afios, existiran mas empleos disponibles.

La formacioén profesional como via para acceder al empleo de forma mas rapida.
La OIT destaca que los jévenes que han recibido una formacion profesional
tienen mas probabilidades de tener un empleo susceptible de ser automatizado
que los que tienen una licenciatura universitaria. Ello se debe a que las compe-
tencias para ocupaciones especificas impartidas por la formacién profesional
suelen quedar obsoletas mas rdpidamente que las competencias mas generales
orientadas a la resolucion de problemas que se imparten en las instituciones
de ensefianza superior. Por ello, se insta a revisar y modernizar los programas
de formacion profesional con el objetivo de que los jévenes puedan adaptarse
mejor a las demandas cambiantes de la economia digital. En este sentido, cabe
resaltar el I Plan Estratégico de Formacion Profesional 2020-2022, disefiado
tanto para el ambito del sistema educativo como para la Formacion Profesio-
nal de desempleados y ocupados. Deriva de la Agenda 2030 y sus Objetivos de
Desarrollo Sostenible y es asumido por el Gobierno de Espaiia para desarrollar
un proyecto moderno de pais, lo que exige un nuevo contrato social global. Su
mision es la de garantizar una formacion y cualificacion profesional a toda la
poblacion, desde estudiantes de las enseflanzas de Formacion Profesional del
sistema educativo hasta la poblacion activa, facilitando, entre otras, una forma-
cién que incorporard, ademas de una sélida capacitacion técnica, habilidades
como la creatividad, competencias digitales, capacidades analiticas y predicti-
vas y actitudes proactivas. Su contenido es desarrollado de forma integra en el
Capitulo V de la presente investigacion.

Existe una falta de trabajos decentes adecuados para los jovenes. En los ulti-
mos afios ha aumentado el nimero de participantes en la fuerza de trabajo con
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estudios universitarios, sin embargo, este aumento no se ha visto acompainado
de un incremento similar del nimero de trabajos altamente calificados. Este
desequilibrio entre la oferta y la demanda de graduados universitarios es uno
de los factores principales que subyacen a la tendencia detectada en muchos
paises desde la Gran Recesion de finales de los afios 2000, en la que hay una
disminucion de la rentabilidad financiera privada de la educacion superior que,
asuvez, ha provocado una caida de los salarios para los jovenes. Por ello, resulta
fundamental no solo incentivar a los jévenes a cursar estudios universitarios,
sino que es fundamental asegurar que los programas de estudios universitarios
sean de gran calidad y que exista suficiente demanda de competencias de uni-
versitarios, a lo que ha contribuido positivamente el surgimiento de las nuevas
tecnologias. Sin embargo, resulta preciso adoptar medidas que promuevan la
expansion de las oportunidades de trabajo para los jovenes con altos niveles
de educacion con el objetivo de equilibrar la creciente oferta de graduados
universitarios.

Se requieren politicas eficaces para asegurar que las nuevas tecnologias tengan
un impacto positivo en el empleo juvenil. La irrupcidn de las nuevas tecnologias
ha destruido y generado empleo en todo el mundo, perturbando los mercados
de trabajo, por lo que resulta fundamental un marco de politica integrado para
ayudar a los jovenes a lograr empleos y que éstos sean decentes. Estas politicas
deberian permitir dotar a los jovenes de las competencias necesarias para em-
pleos digitales, asegurar que gocen de proteccion social y que tengan derechos
en el trabajo, y alentarles a afiliarse a organizaciones de trabajadores y de emplea-
dores para favorecer y promover su representatividad. Ademas, para favorecer
la creacion de empleos decentes para los jovenes deberian formar parte de una
estrategia integrada, que incluya intervenciones a nivel macro, meso y micro.
En este sentido, la OIT propone politicas macroeconémicas y sectoriales con
objeto de:

- Promover la inversion en sectores esenciales, asi como en la investigacion
y el desarrollo para fomentar la innovacion y la creacion de empleos en
nuevos sectores, aumentando al mismo tiempo la productividad. Esto
puede estimular la demanda agregada y absorber a las personas que se
incorporan al mercado de trabajo.

- Actualizar los programas educativos y profesionales, para que tengan en
cuenta las tendencias del mercado de trabajo, como la creciente impor-
tancia de las competencias digitales y de las aptitudes interpersonales.
Esto mejoraria la transicion de la escuela al trabajo para los jévenes. En
esta transicion, las organizaciones de empleadores desempefan un papel
primordial porque saben qué calificaciones y competencias necesitan los
jovenes para resultar atractivos para los empleadores.

A nivel micro, deberian crearse incentivos para que los jovenes participen en
las iniciativas empresariales en tecnologia.
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Tras estas concreciones, la OIT advierte de que si dichas politicas no son adop-
tadas aumentara el nimero de jovenes desanimados en muchos paises, lo que
socavard en dltimo término el desarrollo socioecondmico de estos paises.

g. Ante la desestabilizacion del mercado de trabajo provocada por el cambio tec-
nolégico, se debe velar por que los jovenes estén protegidos, lo que es de gran
importancia tanto en los paises desarrollados, donde un gran nimero de jove-
nes se encuentran en la economia informal, sino también en los paises de altos
ingresos y emergentes, donde un nimero creciente de jévenes estan ocupados
en nuevas formas de trabajo, especialmente en la economia de plataformas.
En este sentido, la OIT resalta que las organizaciones de trabajadores podrian
desempenar un papel primordial al ayudar a los jovenes que tienen diversas
relaciones de trabajo a organizarse y a negociar colectivamente para que se
respeten sus derechos.

h. Las politicas del mercado de trabajo introducidas con objeto de aprovechar las
nuevas tecnologias para las mujeres y los hombres deben disefiarse teniendo
en cuenta la dimension de género dadas las desigualdades de género existentes,
representado las mujeres jovenes el grueso de los jévenes que se encuentran en
la categoria nini.

i. Losservicios de empleo deben ser reforzados ante el nuevo contexto tecnolégico
ya que es un intermediario primordial entre los empleadores y los solicitantes
de empleo que no puede quedar obsoleto. Las tecnologias digitales representan
una excelente oportunidad para fortalecerlos al mismo tiempo que se consigue
el equilibrio entre la oferta y la demanda de trabajo, ya que permiten a los servi-
cios publicos de empleo superar los recursos limitados y proporcionar acceso a
zonas a las que es dificil llegar, incluidas las personas que viven en zonas alejadas.
Sin embargo, en los paises tanto desarrollados como en desarrollo, es esencial
asegurar que no se excluya a los analfabetos digitales y atender a las prioridades
de los jovenes puestas de manifiesto en la Encuesta de la Juventud y el Futuro
del Trabajo de la OIT, donde se muestran su prioridad por el contacto personal
con los asesores profesionales. Por lo tanto, las instituciones de servicios pu-
blicos de empleo deberian combinar la prestacion de servicios digitales con el
asesoramiento profesional basado en reuniones periodicas entre los asistentes
sociales y los solicitantes de empleo.

A nivel nacional, resulta fundamental atender todas las propuestas y directrices
disenadas por la OIT para dar respuesta al futuro incierto al que se enfrentan los jovenes
en el mercado laboral a consecuencia de la automatizacion, al enfoque limitado de
buena parte de la formacion profesional y a la falta de empleos acordes con sus cualifi-
caciones. Incide en esta cuestion la Directora del Servicio de Politicas de Empleo y de
Mercado de Trabajo del Departamento de Politica de Empleo de la OIT, Sukti Dasgupta,
al senalar que si queremos superar los problemas que plantea la tecnologia, el cambio
climatico, la desigualdad y la demografia, no podemos desaprovechar el talento ni la
inversidn en ensefianza, siendo preciso para evitarlo, el disefio de marcos politicos



32 MANUELA DURAN BERNARDINO

integradores y sistemas de formacion flexibles basados en el didlogo entre gobiernos,
trabajadores y empleadores®.

4. LOS EFECTOS DE LA PANDEMIA EN LOS EMPLEOS, LA EDUCACION,
LOS DERECHOS Y EL BIENESTAR MENTAL DE LOS JOVENES

No puede cerrarse este capitulo sin analizar los resultados de la Encuesta realizada
por la OIT para conocer los efectos de la pandemia de la Covid-19 en los jovenes.

A consecuencia de la dramatica situacion sanitaria vivida a escala mundial desde
que el 11 de marzo de 2020 la OMS declarara la pandemia, la OIT y otras agencias
asociadas a la iniciativa Global para el Empleo Decente de los Jovenes, ha llevado a cabo
una encuesta a escala mundial sobre el impacto de la pandemia en diversos aspectos
de la vida de los jovenes durante los meses de abril y mayo, siendo publicada el 11 de
agosto con el titulo “Los jovenes y la pandemia de la Civid-19: efectos en los empleos,
la educacion, los derechos y el bienestar mental™.

La encuesta mundial tuvo por finalidad reflejar los efectos inmediatos de la
pandemia en la vida de los jovenes (a los efectos del informe el término jévenes hace
referencia al grupo de edad de 18 a 29 afios) en lo que respecta al empleo, la educacion,
el bienestar mental, los derechos y el activismo social. Se obtuvieron 12.605 respuestas
de 112 paises, de las que se extrajeron relevantes conclusiones, siendo una de ellas espe-
cialmente preocupante, aunque no desconocida: si no se toman medidas urgentes «es
probable que los jévenes sufran impactos graves y duraderos a causa de la pandemia».

De los cuatro ambitos en los que se centra el informe, aqui la atencion se va a fijar
en el empleo y la formacidn, destacandose los datos que resultan mas significativos.

El 74,4 % de los jovenes de entre 18 y 29 afios habia dejado de trabajar desde el
inicio de la pandemia, entre los que figuran un 6,9 por ciento que ya habian perdido sus
empleos, asi como aquéllos que sefialaron que estaban trabajando pero que habian tra-
bajado cero horas desde el inicio de la crisis (el 10,5 por ciento)”, siendo mas afectados
por la pérdida de empleo los jovenes de 18 a 24 afios. Dicha pérdida fue debida en un
54 % al cierre de la empresa para la que prestaban servicios, y un 32,4 % por la finali-
zacion del contrato de duracion determinada, modalidad contractual muy extendida
en la poblacién joven. Afecté con mucha mayor intensidad a ocupaciones asociadas
con niveles bajos de cualificacion formal (“prestacion de apoyo administrativo, los
servicios, las ventas y la artesania y oficios conexos”) en las que los jévenes tienen mayor
presencia. Asi mismo, con la finalidad de explicar el impacto en el empleo juvenil, el
informe pone de manifiesto que “el confinamiento y las medidas de distanciamiento

3t OIT: Informe Mundial sobre el Empleo Juvenil 2020 Aumento de la exclusion de los jovenes del
empleo y la capacitacion, 2020. (Puede consultarse en https://www.ilo.org/global/about-the-ilo/newsroom/
news/WCMS_737061/lang--es/index.htm).

32 OIT: Los jévenes y la pandemia de la COVID-19: efectos en los empleos, la educacion, los derechos
y el bienestar mental, informe de la encuesta 2020, 11 de agosto de 2020. (Puede consultarse en https://
www.ilo.org/wemsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_753054.pdf).
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social pueden explicar la mayor incidencia de la interrupcion del trabajo entre los
trabajadores con ocupaciones en las que las funciones pueden exigir un contacto fre-
cuente con los clientes (i.e., las ventas) o la prestacion de servicios complementarios o
de apoyo administrativo que dependen de que una empresa siga abierta”

En lo que respecta a los jovenes que han continuado trabajando durante la crisis,
sus ingresos se han reducido por las consecuencias econémicas derivadas de la reduc-
cién de horas de trabajo para muchos de ellos, de tal manera que a escala mundial el
promedio de aquella reduccion fue del 23 % de las horas de trabajo y con una afectacion
negativa para el 45 % de los jovenes en sus ingresos. La disminucion de tales ingresos
puede tener unas consecuencias colaterales importantes respecto a la vida educativa
y laboral de la persona trabajadora afectada®, subrayando el informe que “Los tra-
bajadores jovenes que siguen estudiando y que se enfrentan a una reduccion de sus
ingresos tal vez no puedan finalizar sus estudios, mientras que todas las personas que
trabajan menos pueden tener dificultades para compensar la experiencia laboral y los
ingresos que han perdido”.

En sentido contrario, aunque no con inversas consecuencias, hay una parte de la
poblacidén juvenil encuestada que indicé un incremento de las horas de trabajo durante
el periodo de la encuesta. Un 17%, en su mayoria de un nivel de educacién superior,
manifestaron su preocupacion por el nimero de horas extraordinarias trabajadas y las
dificultades reales existentes para la desconexion del trabajo y la vida personal, por lo
que el informe apunta que el aumento de las horas de trabajo sefialado puede indicar
dificultades para desconectar del trabajo, dato que debe ponerse en estrecha relacion
con el del 72% de encuestados que trabajan en su domicilio, a tiempo completo o
parcial, desde el inicio de la crisis sanitaria.

No ha sido igual el impacto entre los jévenes que prestan sus servicios en el sector
privado y aquellos que lo hacen en el sector publico, apreciandose importantes dife-
rencias debido a que la reduccién de ingresos afect6 al 64 % de quienes trabajan en el
primero y en porcentaje bastante inferior, 23 % al segundo, lo que pone de manifiesto
que el impacto diferencial puede estar vinculado “con el cierre temporal de las empresas
o con el cese de actividad” (en el sector privado).

El impacto también se ve modulado en funcién de la region y, dentro de cada una
de ellas, por la poblacion segun el nivel de ingresos. Los datos obtenidos demuestran
que el impacto de la reduccion de horas de trabajo, de ingresos y de productividad se
constata en mayor medida en paises de ingresos medios-bajo y bajos.

Ademas, la crisis ha tenido un fuerte impacto de género, derivando en una menor
productividad de las jovenes por el incremento del trabajo doméstico o de cuidados.
A sabiendas del impacto diferencial en los resultados en materia de empleo para las
mujeres y los hombres, derivado de la experiencia de las crisis econémicas pasadas,

3 ROJO TORRECILLA, E.: “El impacto de la pandemia de la Covid-19 en el empleo, educacion y
formacion de los jovenes. Notas al informe de la OIT”, en Blog El nuevo y cambiante mundo del trabajo.
una mirada abierta y critica a las nuevas realidades laborales, 14 de agosto de 2020. (Puede consultarse
en http://www.eduardorojotorrecilla.es/2020/08/el-impacto-de-la-pandemia-de-la-covid.html).
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precisa un mayor grado de detalle a fin de comprender el impacto en funcién del género
de la pandemia de la COVID-19.

En lo que respecta a las respuestas gubernamentales inmediatas encaminadas a
mitigar el impacto de la crisis en los mercados de trabajo y a facilitar el mantenimiento
o nueva puesta en marcha de la actividad empresarial, debe significarse que llegaron
en mayor medida a quienes seguian trabajando que a los que habian cesado en su
actividad, dato que pone nuevamente de manifiesto la importancia de evitar que un
elevado nimero de jovenes pueda quedar excluido de la vida laboral, y muy probable-
mente también de la educativa y formativa, sin perspectivas de una incorporacion al
mundo del trabajo*.

A la luz de las experiencias indicadas por los jovenes en las encuestas, el informe
destaca que se necesitan respuestas de politica de empleo urgentes, especificas y a gran
escala a fin de proteger a toda la generacion de jovenes para que la crisis no menoscabe
permanentemente sus perspectivas de empleo, debiendo enfocarse las medidas espe-
cificas a los siguientes fines™:

a. Luchar contra el desempleo juvenil y reintegrar en el mercado de trabajo a los
jovenes que han perdido sus empleos o que han tenido una reduccion total de
sus horas de trabajo tras el inicio de la pandemia. Para conseguirlo, el informe
recomienda la adopcidn de politicas macroeconémicas (fiscales y monetarias)
que orienten el grado publico directo hacia la facilitacién de subsidios a la
contratacion o de garantias para los jévenes, asi como la inversion en sectores
econdmicos con el potencial de absorber a los jévenes que buscan empleo.

b. Velar por que las prestaciones del seguro de desempleo cubran a todos los
jovenes que han perdido sus empleos, con el objeto de evitar una pérdida de
ingresos incluso mayor y de facilitar el acceso a las prestaciones para quienes
buscan activamente un empleo.

c. Integrar estrategias orientadas a grupos especificos para garantizar que las res-
puestas publicas y privadas a la crisis lleguen a los jévenes mas afectados como
son los jovenes de mejor edad y aquellos cuyas categorias profesionales abarcan
el apoyo administrativo, los servicios, las ventas y la artesania.

d. Expandir el apoyo prestado a quienes han seguido trabajando garantizandoles
el acceso a la proteccion social y logrando que los trabajadores jovenes puedan
optar a programas de division del trabajo y de compensacion de la reduccién
del tiempo de trabajo.

3 ROJO TORRECILLA, E.: “El impacto de la pandemia de la Covid-19 en el empleo, educacion y
formacion de los jovenes. Notas al informe de la OIT”, en Blog El nuevo y cambiante mundo del trabajo.
una mirada abierta y critica a las nuevas realidades laborales, 14 de agosto de 2020.

% OIT: Los jévenes y la pandemia de la COVID-19: efectos en los empleos, la educacion, los derechos
y el bienestar mental, informe de la encuesta 2020, 11 de agosto de 2020, p. 51. (Puede consultarse en
https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wcms_753054.pdf).
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e. Mantener y expandir el apoyo activo al mercado de trabajo y ampliar el acceso
alos servicios de empleo con el fin de asegurar la preparacion para el trabajo y
las transiciones de calidad para los jévenes. A tal fin, el informe advierte que es
necesario fortalecer los servicios publicos de empleo y los proveedores privados
que son capaces de rectificar las asimetrias de informacién y de asesoramiento
a los jovenes sobre las perspectivas laborales y profesionales.

f.  Fomentar el didlogo social con el fin de impulsar el acceso de los trabajadores
jovenes a las medidas de apoyo a las empresas y a los ingresos, y preconizar al
mismo tiempo sus derechos labores, el derecho a la desconexién laboral y las
oportunidades de formacion en el trabajo. Con ello se conseguira fomentar la
representacion de los jovenes en la formulacion de politicas nacionales sobre
los jovenes y de planes nacionales de accién sobre el empleo juvenil.

Estas medidas ya han sido puestas en practicas por la mayor parte de paises, entre
los que se encuentra Espafia, pudiendo concretarse en el apoyo a los ingresos (ej.: pres-
taciones por desempleo), medidas de flexibilidad interna (suspensiones contractuales,
reduccion de la jornada de trabajo), politicas de apoyo a la formacién y aprendizaje,
exenciones fiscales y también en las cotizaciones a la Seguridad Social.

El informe dedica su segundo bloque al impacto de la crisis en el ambito de la
educacion y la formacion, dejando constancia de un dato que merece ser subrayado:
desde el inicio de la pandemia “cuatro de cada cinco estudiantes encuestados (el 79 por
ciento) habia visto interrumpidos sus estudios o formacién”. Mas concretamente, la
paralizacion educativa y formativa fue total para el 13% de los jévenes, sin que tuvieran
actividad alguna docente y de evaluacién, con diferencias muy apreciables segun el
nivel de ingresos de los paises, pudiendo residir la causa en la no disponibilidad de
recursos econdmicos familiares o en la necesidad de trabajar para contribuir a cubrir
dicha necesidad. Estos datos ponen de relieve el riesgo de afectacion negativa para los
jovenes afectados, ya que la interrupcion o paralizacién de la educacion o formacion
tendrd consecuencias tanto en su proceso educativo y formativo como, a posteriori,
en la incorporacion al mercado laboral, en las condiciones de trabajo y en los ingresos
a percibir.

Las conclusiones extraidas por los autores del informe en relacion al impacto de la
pandemia en la educacién y la formacion pueden resumirse en dos aspectos claves®:

a. Existen profundas brechas digitales. En los tltimos meses se ha puesto aun
mas de manifiesto si cabe la brecha digital existente, teniendo un importante
impacto sobre los jovenes tanto en el ambito de la ensefianza como en la forma-
cioén vinculada tanto al uso como a la disposicion de plataformas tecnoldgicas
adecuadas yala preparacion de docentes y alumnado. Concretamente, se puede
apreciar en el informe las importantes diferencias existentes segtn el nivel de
ingresos del pais por lo que respecta a la realizacion de actividades educativas y

% OIT: Los jévenes y la pandemia de la COVID-19: efectos en los empleos, la educacion, los derechos
y el bienestar mental, informe de la encuesta 2020, 11 de agosto de 2020, pp. 51 y 52. (Puede consultarse
en https://www.ilo.org/wecmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/wems_753054.pdf).
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formativas como la realizacion de tareas a domicilio por el alumnado, clases por
video y la realizaciéon de pruebas de evaluacion en linea, que a escala mundial
han cubierto unos porcentajes de jovenes del 36, 57 y 43 %, respectivamente,
siendo especialmente llamativo el dato que refleja que la clases mediante sesiones
telematicas fueron recibidas solo por un 18 % de jovenes de paises de ingresos
bajos, mientras que el porcentaje fue muy superior en los de ingresos medios-
bajos (55 %), medios-altos (54 %) y altos (65 %)*’. Ademas, pese al esfuerzo
realizado para asegurar la continuidad de los servicios de educacion y forma-
cién, el 65% de los jovenes encuestados manifestaron que su aprendizaje habia
sido menor desde el inicio de la pandemia, no existiendo diferencias relevantes
segun las diversas regiones mundiales. Esta percepcion pone de relieve que «el
impacto que la transicién abrupta ha tenido en el aprendizaje s6lo parece haberse
amortiguado de una manera moderada y los inmensos retos que conlleva pasar
del aprendizaje en las aulas al aprendizaje en el hogar».

Las causas no solo residen en la falta de material tecnolégico necesario para
poder desarrollar la actividad educativa por via telematica, sino también es
resefiable la falta de competencias digitales en docentes y alumnado.

El retraso o el fracaso de las trayectorias educativas probablemente ralentice y
disminuya la eficacia de la transicion de la escuela al trabajo de los jovenes. Con
el objeto de mitigar este riesgo, en el informe destaca la importancia de adoptar
las siguientes medidas:

- Proporcionar acceso a oportunidades alternativas de aprendizaje.

- Fortalecer el uso de tecnologias digitales en todos los proveedores de
educacion y de desarrollo de competencias, con especial atencién en los
programas de educacion y formacion técnica y profesional.

- Aumentar la inversion en soluciones digitales para el desarrollo de com-
petencias practicas y mejorar el acceso al aprendizaje en linea, a distancia
y combinado.

- Mejorar y modernizar los servicios de asesoramiento laboral y de orien-
tacion profesional para ayudar a los jovenes a planificar una trayectoria
laboral y profesional en las industrias y sectores que tienen la capacidad
para absorber una afluencia de jovenes licenciados.

- Redoblar los esfuerzos publicos y privados para impulsar la calidad y
pertinencia de los sistemas de educaciéon y formacion, a fin de que puedan
responder mejor a las demandas del mercado de trabajo en un mundo
posterior a la pandemia.

OIT: Los jovenes y la pandemia de la COVID-19: efectos en los empleos, la educacion, los

derechos y el bienestar mental, informe de la encuesta 2020, 11 de agosto de 2020, Grafico 10, pag. 26.
(Puede consultarse en https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---ed_emp/documents/publication/
wems_753054.pdf).
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Tanto en el area del empleo como en la de educacién y formacion los resultados de
las encuestas reflejan la incertidumbre y temor ante el futuro inmediato de los jévenes
por las dificultades para acceder a un empleo decente y/o para completar los procesos
educativos y formativos, lo que lleva a que el 14 % indicaran que se encontraban con
posibilidades reales de sufrir ansiedad o depresion, vinculada también a la falta de
contacto social con comparieros y compaiieras, lo que refleja los vinculos existentes
entre el bienestar mental, el sistema educativo y la integracion sociolaboral.

El informe finaliza con una peticién muy ilustrativa de su contenido y de la situa-
cidén actual y futura respecto al empleo juvenil, afirmando que «Todos necesitamos
velar por que los jovenes puedan ejercer plenamente su derecho a tomar parte activa
en la toma de decisiones. Los jovenes ya estan esforzandose por reconstruir sus socie-
dades. Al apoyarles por igual y de una manera colaborativa, podemos asegurar una
reconstruccion mejor, mas rapida y sélida».

5.  RELACIONES, RECURSOS Y APOYOS DE LA OIT A FAVOR DEL EMPLEO
JUVENIL

Atendiendo a todo lo anterior, se puede afirmar que la OIT viene demostrando
que el empleo juvenil es uno de los aspectos centrales de su mandato y su programa
de trabajo. Su ventaja comparativa en favor del empleo juvenil radica en su capacidad
comprobada para influenciar el cambio de politicas estableciendo contactos y consi-
guiendo la participacion de diversas partes interesadas —incluidos representantes de
los jovenes— mediante el didlogo social ampliado y practicas participativas.

De especial importancia resultan los diferentes canales internacionales y nacio-
nales utilizados para escuchar a los jovenes y entender sus necesidades y aspiraciones
y proponer soluciones ajustadas a las mismas. En su labor, la OIT cuenta con las
instituciones educativas y de investigacion y con el apoyo de otros organismos de las
Naciones Unidas, organismos multilaterales y bilaterales, instituciones regionales y
algunas empresas privadas.

Este amplio marco relacional se complementa con los numerosos recursos que la
OIT pone a disposicion de los gobiernos nacionales en materia de empleo juvenil a
través de su portal para el empleo juvenil a través del cual se facilita el acceso a diferen-
tes bases de datos de proporcionan estadisticas del empleo juvenil, marcos legislativos,
proyectos y lecciones. También incluye una plataforma interactiva de intercambio de
conocimientos sobre «trabajo decente para los jovenes». Especial mencién merece la
biblioteca de la OIT donde se ha compilado una guia de investigacion sobre el empleo
juvenil y, para las oficinas exteriores, la Guia para la preparacion de planes de accién
nacionales de empleo juvenil, con la que se intenta responder a las necesidades de los
paises de contar con un marco de referencia para la formulacién y el desarrollo de
Planes de Acciéon Nacionales de Empleo Juvenil*.

% OIT: Guia para la preparacion de planes de accion nacionales de empleo juvenil, Oficina
Internacional del Trabajo, 2009. (Puede consultarse en https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---
ed_emp/documents/instructionalmaterial/wcms_116010.pdf).
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Por su parte, la Red Interinstitucional de las Naciones Unidas para el Desarrollo
de la Juventud agrupa a organizaciones de las Naciones Unidas que busca promover,
apoyar y examinar el progreso del proceso de aplicacion de resoluciones y convenciones
de las Naciones Unidas vinculados a los jovenes.

Entre las actividades principales de esta Red destaca el desarrollo del Plan de
Accion para todo el Sistema de Naciones Unidas sobre la Juventud (Youth-Swap), a
través del que se proporciona orientacién a todo el sistema de las Naciones Unidas y
funciona como una hoja de ruta para su labor en cuestiones relativas al desarrollo de
la juventud. Se centra en cinco dareas de trabajo, siendo la primera de ellas el Empleo
y emprendimiento, para asegurar mayores oportunidades para los jovenes a fin de
garantizar el trabajo decente y los ingresos durante su ciclo de vida. Con este Plan de
Accidn se contribuye a la puesta en practica de la Estrategia de las Naciones Unidas
para la Juventud para el periodo 2018-2030, con la que Naciones Unidas se compromete
a aprovechar iniciativas existentes y futuras a nivel de todo el sistema y redoblar sus
esfuerzos en las esferas prioritarias interrelacionadas que se describen a continuacién
y que seran materializadas en el marco del Plan de acciéon™:

1. Implicacidn, participacion y promocion: amplificar las voces de los jovenes para
promover un mundo pacifico, justo y sostenible.

2. Basesinformadasy saludables: apoyar un mayor acceso de los jovenes a servicios
de salud y educacion de calidad.

3. Empoderamiento econdmico por medio del trabajo decente: apoyar un mayor
acceso de los jovenes al trabajo decente y el empleo productivo.

4. Los jovenes y los derechos humanos: proteger y promover los derechos de los
jovenes y apoyar su participacion civica y politica.

5. Consolidacién de la paz y la resiliencia: apoyar el papel de los jévenes como
catalizadores de la paz y la seguridad y la accién humanitaria.

A suvez, el Programa de Accién Mundial para los Jovenes de las Naciones Unidas
se completa y amplia con la Alianza mas integral en materia de empleo juvenil, la
Iniciativa Global de Empleos Decentes para Jovenes (DW4Y), para todo el sistema
de las Naciones Unidas, con el aval de la Junta de Jefes ejecutivos del Sistema para
la Coordinacién, que se puso en marcha en febrero de 2016. La iniciativa procura
intensificar el impacto y la accidn a nivel nacional en materia de empleo decente para
los jovenes, mediante alianzas formadas por numerosas partes interesadas (gobiernos,
los interlocutores sociales, el sector privado, los representantes de organizaciones
juveniles, entidades de las Naciones Unidas, la sociedad civil, los representantes parla-
mentarios, las fundaciones, el ambito académico y muchos otros interlocutores claves
e influyentes), divulgacion de politicas basadas en datos empiricos, y ampliacién de
intervenciones efectivas e innovadoras. Todo ello con la finalidad principal de conse-
guir que las mujeres y los hombres jovenes de todo el mundo tengan un mayor acceso

% ONU: Juventud 2030 trabajando con y para los jovenes, 2014. (Puede consultarse en https://www.
un.org/youthenvoy/wp-content/uploads/2014/09/UN-Youth-Strategy-Spanish1.pdf).



Estudio multinivel de las politicas de empleo juvenil 39

a trabajos decentes, en los que puedan obtener ingresos justos mientras trabajan en
condiciones de seguridad, dignidad e igualdad*, bajo la conviccién de que el hecho
de que los jovenes accedan a trabajos decentes no solo es fundamental para su futuro,
sino también para el futuro de las comunidades locales de los diferentes paises y de la
sociedad global, siendo al mismo tiempo esencial para hacer realidad la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible.

6. PROPUESTASY RECOMENDACIONES GLOBALES DE LA OIT PARA ME-
JORAR EL EMPLEO DE LOS JOVENES

Mejorar las condiciones del empleo juvenil constituye un reto internacional. Esta
es una de las principales conclusiones resultantes del ILO Global Youth Employment
Forum, realizado por la OIT en Nigeria del 1 al 3 de agosto de 2019. Para conseguirlo
es necesario establecer medidas y politicas que reduzcan la precariedad laboral de las
personas jovenes, potencien el emprendimiento entre este colectivo y aseguren que su
educacion y formacion corresponda a lo que realmente necesita el mercado de trabajo,
evitando los desajustes existentes en la actualidad.

Durante el Foro de la OIT, tanto el director del organismo, Guy Ryder, como los
mas de 200 jovenes y expertos asistentes procedentes de 65 paises, plantearon diferentes
propuestas y recomendaciones globales en las que las politicas de mercado deben hacer
centrar la atencidn, con el fin tltimo de mejorar el empleo de los jévenes en el mundo y
brindarles oportunidades de trabajo digno, se trata de propuestas, recomendaciones y
politicas de empleo juvenil que por ser ya conocidas en gran medida no dejan de tener
su importancia si fueran efectivamente puestas en practica*!:

1. Establecer politicas macroecondmicas e incentivos fiscales que apoyen al empleo
juvenil teniendo en cuenta la diversidad econémica de los paises, al considerar
que la mejora del empleo juvenil debe ser no solo una responsabilidad de los
ministerios de trabajo o de los jovenes, sino también de los bancos centrales, los
ministerios de planificacion, los ministerios de economia e industria, es decir,
del gobierno es su conjunto.

2. Aumentar la inversién en educacién y dar mds importancia a la orientacién
para mejorar el acceso a programas de ensefianza de calidad y de desarrollo
de competencias. Esto deberia complementarse con enfoques especificos que
fomenten el aprendizaje a lo largo de toda la vida y faciliten la certificacion de
competencias. Una cuestion fundamental en este sentido es que las medidas que
se adopten aseguren que “las habilidades que proporcionamos a los jovenes sean
las que los mercados laborales realmente necesitan, dado que existe frecuente-
mente un desajuste entre las competencias que los estudiantes adquieren y las

0 DECENT JOBS FOR YOUTH. The global initiative for action. (Puede consultarse en https://
www.decentjobsforyouth.org/).

1 OIT: ILO Global Youth Employment Forum, 2019. (Puede consultarse en https://yef2019.ilo.org/
es/home-2/).
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habilidades que se requieren en las empresas. Para ello, hay que actuar sobre
la desconexion entre el sistema educativo y los nuevos modelos laborales, asi
como aumentar la formacién de las personas jovenes en mas dreas que no sean
tan especificas y técnicas en un campo concreto.

En lo que respecta a la orientacion, se resalté su importancia en la educacién
y formacioén, ya que, si no se analizan bien los perfiles, ni se realiza un acom-
panamiento y orientacion de las competencias de los jovenes para mejorar su
empleabilidad, el resultado de la formacién no se aprovecha, como ha sucedido
en Espafia.

3. Asegurar la calidad del empleo juvenil y su especializacién, de lo que se po-
drian beneficiar las mujeres jovenes; los jovenes con discapacidad, migrantesy
refugiados; los jovenes trabajadores que llevan a cabo su labor en la economia
basada en plataformas digitales, el sector informal o la economia rural; asi como
los que realizan trabajos peligrosos o pertenecen a grupos indigenas o étnicos.

4. Promover el emprendimiento juvenil y el autoempleo de los jovenes en trabajos
que fomenten la iniciativa empresarial, la productividad y la innovacién, lo
que requiere formular politicas y reglamentos que respeten los derechos de los
trabajadores jovenes en la economia basada en plataformas digitales*.

5. Defender los derechos laborales de los jovenes prestando especial atencion a la
igualdad de género, en aspectos concretos como la autonomia con respecto al
tiempo de trabajo, la privacidad de los datos, el acceso a Internet y el derecho
a periodos de descanso. Y ello porque la preocupacion no solo debe centrarse
en la cantidad de empleo sino también en la calidad de vida laboral.

6. Crear mas empleo juvenil en sectores emergentes como la economia digital,
ecoldgica, creativa o del cuidado.

Estas propuestas y recomendaciones son apoyadas por la Unién Europea, que en
los ultimos afos ha reforzado su cooperacion con la OIT con el objetivo de promover
el trabajo decente y dar respuesta al impacto de la crisis provocada por la Covid-19 en
el ambito laboral.

Esta asociacion se refleja en la firma del tercer acuerdo formal del marco de coo-
peracion de larga data, el 4 de febrero de 2021* pero también en el apoyo de la OIT a
la Unién Europea en materia de empleo juvenil, como la implementacion del Plan de
Garantia Juvenil, que tiene su origen en la Unién Europea asi como otras medidas que
por su relevancia son analizadas en el proximo capitulo.

2 Sobre esta cuestion se incide de forma especifica en OIT: Las plataformas digitales y el futuro del

trabajo: Cémo fomentar el trabajo decente en el mundo digital, Resumen ejecutivo, pags. 5-7.
# Comision Europea: Empleo, asuntos sociales e inclusion, 2021. (Puede consultarse en la URL
https://ec.europa.eu/social/main.jsp?langld=en&catld=89&newsld=9910&furtherNews=yes).



CAPITULOIL.
LA POLITICA DE LA UNION EUROPEA Y EL EMPLEO
JUVENIL

1. INTERVENCION DE LA UNION EUROPEA EN MATERIA DE EMPLEO
JUVENIL

La intervencion de la Unién Europea en materia de empleo se apoya, con caracter
general, en tres pilares basicos, fijados, por un lado, en el articulo 3 del Tratado de
la Unién Europea, en el que se establece, como objetivo de la Unioén, «el desarrollo
sostenible tendente al pleno empleo y la lucha contra la exclusion social»; y, por otro,
en el articulo 145 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea, en el que
se contempla la necesidad de potenciar una «mano de obra cualificada, formada y
adaptable y mercados laborales con capacidad de respuesta al cambio econémico», los
cuales, comprometen el proceder de la Unién Europea, en el marco de una actuacion
fundamentalmente coordinada entre los Estados y la Unién en materia de empleo.
Dada la consideracion del empleo como un asunto de interés comun, también se hace
referencia a las responsabilidades de los interlocutores sociales y a la coordinacién, por
parte de los Estados, de sus politicas de fomento de empleo (articulo 146 del Tratado).

Ahora bien, para entender la intervencién comunitaria en materia de empleo juve-
nil, es necesario conocer las siguientes acotaciones, delimitadas en el debate previo al
actual Titulo IX del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea sobre “Empleo”
(articulos 145 a 150), incorporado como respuesta a la grave situacion de desempleo
sufrida por los ciudadanos europeos*:

En primer lugar, la actuaciéon de la Unién Europea solo se producira cuando sea
absolutamente manifiesta la ineficacia de los Estados miembros y se asegure que su
participacion resulta mas efectiva. El primer condicionante se ha cumplido tras la
constatacion de que la gran mayoria de los Estados miembros no han sabido gestionar
el desempleo juvenil®, en cambio el segundo esta pendiente de verificarse.

# Véase, el andlisis realizado en MORALES ORTEGA, ].M.: “Las politicas de empleo en la Unién
Europea y la garantia juvenil: antecedentes, contexto y contenido’, en VV.AA., MORALES ORTEGA,
J-M. (Dir.), Jovenes y politicas de empleo, Bomarzo, Albacete, 2014, pags. 23-25.

*  La Unién Europea ha manifestado en diferentes documentos que los Estados miembros no
estaban reaccionando con eficacia ante la gravedad de la situacion del empleo juvenil. Comunicacién de
la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdémico y Social Europeo y al Comité de
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En segundo lugar, la intervencién comunitaria en materia de empleo carece de
vinculacién juridica, para asi salvaguardar al Estado de cualquier injerencia en su sobe-
rania en materia de empleo. Los documentos de la Union dedicados al empleo siempre
tienen forma de recomendacion, directriz, sugerencia o declaracion de intenciones, por
lo que los Estados miembros no quedan obligados por los mismos y su incumplimiento
no es sancionable, de forma que la efectividad de la intervencion comunitaria queda
practicamente neutralizada.

En tercer lugar, la Unién Europea solo podra intervenir de forma directa articulan-
do iniciativas de empleo «destinadas a desarrollar los intercambios de informacién y
buenas practicas, facilitar analisis comparativos y asesoramiento, asi como promover
planteamientos innovadores y evaluar experiencias, en particular recurriendo a
proyectos pilotos» (articulo 149 del Tratado de Funcionamiento). Ahora bien, dichas
iniciativas no podran incluir armonizacion alguna de las disposiciones legales y regla-
mentarias de los Estados miembros, por lo que la posibilidad de una intervenciéon mas
incisiva por parte de la Union a través de esta via y, por ende, la propia efectividad de
su participacion, queda claramente limitada.

Por lo tanto, en el marco de las competencias que el Tratado de Funcionamiento
reconoce a la Union en materia de empleo, serdn los Estados los competentes para
desarrollar las politicas de empleo, reservandose a la Unién un papel complementario,
centrandose su actuacion en fomentar la cooperacion de los Estados Miembros y
apoyarlos en sus actuaciones en el ambito del empleo a través de los fondos europeos
(articulo 147 del Tratado).

Para materializar dicha actuacidn, existe un marco en el que se elaboran las
politicas nacionales de empleo y la regulacién de un procedimiento de coordinacién
comunitaria a través del que se realiza una supervision multilateral de las politicas de
empleo realizadas por los Estados miembros (articulo 148 del Tratado). La situacion
del empleo serd examinada anualmente, extrayéndose conclusiones que permitiran
la elaboracion de Orientaciones Comunes que los Estados deberan tener presentes al
plantear sus respectivas politicas de empleo.

A través de los informes que anualmente deben presentar los Estados, se comprue-
ba el grado de cumplimiento de las orientaciones comunitaria por parte de las politicas
estatales. Tras dichas comprobaciones, el Consejo podra formular las Recomendaciones
oportunas a los Estados Miembros.

El Parlamento Europeo y el Consejo podran alentar la cooperacion interestatal y
apoyar su actuacion en materia de empleo a través de distintos mecanismo, respetan-
dose en todo momento la competencia de los Estados en materia de empleo (articulo
149 del Tratado).

las Regiones. Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento 2012, de 22 de febrero de 2012, Bruselas.
COM (2011) 815 final, entre otros.
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En el seno de este procedimiento, al Comité de Empleo también se le reconoce
un papel a desempenar, aunque siempre teniendo presente su caracter consultivo, del
que derivan pronunciamientos carentes de fuerza decisoria (articulo 150 del Tratado).

Por lo tanto, bajo la legitimacion que se le reconoce en el Titulo IX del Tratado, la
Unién Europea anualmente elabora orientaciones genéricas que son pautas comunes
que deben seguir los Estados en la elaboracién y aplicacién de sus respectivas politi-
cas de empleo, para que haya convergencia en los objetivos formulados*. Aunque la
competencia en materia de empleo recae en cada uno de los Estados miembros, éstos
adoptaran medidas para que su politica de empleo permita alcanzar las orientaciones
y recomendaciones comunitarias, por una cuestion de responsabilidad politica y por
el respaldo financiero procedente del Fondo Social Europeo.

Ahora bien, ;En qué medida los Estados miembros se han adaptado a las orienta-
ciones y recomendaciones comunitarias en materia de empleo?

A través de los Estudios Prospectivos Anuales sobre el Crecimiento la Comision
Europea realiza un balance anual, por lo que aqui nos interesa, de la situacion del em-
pleo joven en Europa. En el afio 2012, la Comision sefialé*” unos primeros indicadores
en los que se apreciaba que los Estados miembros no estaban reaccionando con la sufi-
ciente eficacia a las recomendaciones formuladas. Ante la gravedad de la situacion, la
Comision insta a todos los Estados miembros, especialmente a los que tienen mayores
tasas de desempleo juvenil, a tomar medidas decisivas e inmediatas en los siguientes
ambitos: prevencion del abandono escolar prematuro®, desarrollo de capacidades que
sean pertinentes para el mercado laboral, ayuda para una primera experiencia profesional
y la formacion en el puesto de trabajo y acceso de los jovenes al mercado laboral.

Desde entonces, los Estudios Prospectivos Anuales sobre el Crecimiento vienen
subrayando la necesidad de que la Unién Europea y sus Estados miembros inviertan
decididamente en juventud y en los solicitantes de empleo, ofreciendo mejores oportu-
nidades alos jévenes para asi combatir el desempleo juvenil, mejorar la empleabilidad
de los jovenes y facilitar su acceso o reincorporacion al trabajo®. El mas reciente si

6 CABASES PIQUE, M. A. Y PARDELL VEA, A.: Una visién critica del Plan de Implantacién de la
Garantia Juvenil en Espafia, Bomarzo, Albacete, 2014, pag. 93.

¥ Comunicacion de la Comisidn al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento 2012, de 22 de
febrero de 2012, Bruselas. COM (2011) 815 final.

#  Comunicacion de la Comisidén al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Abordar el abandono escolar prematuro: una contribucion clave a
la agenda Europa 2020, Bruselas, 31 de enero de 2011. COM (2011) 18 final.

#  Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento 2013, de 28 de
noviembre de 2012, Bruselas. COM (2012) 750 final; Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento
2014, de 13 de noviembre de 2013, COM (2013) 800 final; Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento
2015, 28 de noviembre de 2014, Bruselas, COM (2015); Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento
2016, de 26 de noviembre de 2015, Bruselas, COM (2015); Estudio Prospectivo Anual sobre el Crecimiento
2017, de 16 de noviembre de 2016, Bruselas, COM (2016) 725 final; Estudio Prospectivo Anual sobre el
Crecimiento 2018, de 22 de noviembre de 2017, Bruselas, COM (2017) 690 final.
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bien destaca la tendencia positiva en la disminucion del desempleo juvenil y el de larga
duracidn, sefiala que el desempleo sigue afectando a 18,9 millones de personas, siendo
preciso y necesario proseguir los esfuerzos de aplicacion de las reformas en curso y al
mismo tiempo acometer nuevas reformas estructurales. Concretamente, sefiala que
para reducir el desempleo juvenil y de larga duracién son importantes unas politicas
activas del mercado de trabajos eficaces. A tal fin, especifica que los Estados miembros
deben ayudar a los desempleados prestandoles asistencia para buscar empleo, formarse
y reciclarse profesionalmente; y trabajar para conseguir servicios publicos de empleo
mas eficaces y adaptados a las necesidades individuales.

El alcance de los desafios planteados a nivel europeo estaba encontrando serias
dificultades de cumplimiento por diversas deficiencias estructurales que se remontan
a antes de la crisis economica de 2008 pero es el impacto que ha tenido la pandemia
de COVID-19 sobre la economia y el empleo juvenil, lo que ha exigido la revision de
dichos objetivos para dar respuesta a la altisima tasa de desempleo en muchos lugares
de Europa, entre los que se encuentra Espaiia, con el coste social que ello conlleva.

Como ya se ha indicado, la responsabilidad principal de reducir el desempleo
juvenil recae en cada uno de los Estados miembros, ahora bien, la Unién Europea
desempena con su actuacion un papel fundamental de apoyo y ayuda, con el objetivo
compartido de mejorar la situacion de los jovenes respecto al empleo y la educacion™.
Por ello, deben valorarse positivamente las iniciativas de la Unién Europea de disefiar y
desarrollar medidas que potencien las nuevas capacidades, conocimientos y habilidades
delos jévenes para adaptarse a un mercado de trabajo cambiante y que tengan en cuenta
aquellas personas que precisan una mayor atencion por sus especiales necesidades
educativas, formativas y/o de empleo, como, por ejemplo, los jovenes con discapacidad,
los jovenes migrantes y refugiados y las mujeres jovenes™.

0 Entre otros documentos de la Comision Europea, en la Iniciativa de Oportunidades para la Juventud,
para el periodo 2012-2013 (Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econoémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Iniciativa de Oportunidades para la Juventud,
Bruselas, 20 de diciembre de 2011. COM (2011), 933 final), se seiiala que la responsabilidad principal
de reducir el desempleo juvenil corresponde a los Estados miembros, que contara con el apoyo de los
interlocutores sociales nacionales y sectoriales. Por su parte, la Unién Europea, podra desempeiiar un papel
de apoyo para ayudar a los Estados miembros a mejorar la situacion de los jovenes en cuanto al empleo y la
educacion a través de dos vias: revisando las politicas nacionales y los resultados, resaltando las prioridades
desde la perspectiva de la UE y proponiendo lineas de actuacion basadas en buenas practicas (mediante
examen cruzado y la coordinacion de las politicas econémicas, de empleo, de educacion y sociales en
el contexto de la Estrategia Europa 2020, que se elaboran anualmente durante el semestre europeo de
gobernanza econdmica); proporcionando apoyo financiero para acciones nacionales y transfronterizas
en consonancia con las prioridades acordadas (a través del Fondo Social Europeo y otros programas de
la UE, como el Programa de Aprendizaje Permanente, el Programa La Juventud en Accion y el Programa
Progress, y otros fondos de la UE en los que también se defienden medidas que ayudan a enfrentarse el
desempleo juvenil).

! Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Apoyo al empleo juvenil: un puente hacia el empleo parala préxima
generacién. COM (2020) 274 final, Bruselas.
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Entre las ultimas medidas adoptadas cabe resaltar la puesta en marcha en julio
de 2020, en plena crisis de la COVID-19, de un paquete de apoyo al empleo juvenil
articulado en torno a cuatro ejes que, juntos, proporcionan un puente hacia el empleo
para la proxima generacion: refuerzo de la Garantia Juvenil, educacion y formacién
profesionales, impulso renovado para la formacion de aprendices y medidas adicionales
de apoyo al empleo juvenil, a las cuales se le prestara detenida atencién en el presente
capitulo.

2. INICIATIVAS Y ORIENTACIONES EUROPEAS PARA IMPULSAR EL EM-
PLEO JUVENIL

Con respecto a los jovenes y al empleo existe una amplia proliferaciéon de docu-
mentos procedentes de instancias y 6rganos europeos, que se vienen caracterizando
por su obviedad, —que los vacia de efectividad para su aplicacion practica—, por su
reiteracion, por su escasa relevancia y por su carencia de vinculacién juridica y, en
consecuencia, de efectividad®”. No obstante, su existencia obliga a su analisis, por lo que
a continuacion se estudian aquellos documentos en los que se recogen las iniciativas
que han tenido mayor transcendencia e importancia para los Estados miembros y
para la propia Unién Europea, por su aporte a la lucha contra el desempleo y a favor
del empleo de los jovenes.

2.1. Marco de cooperacion Europeo en el campo de la juventud 2019-2027

Entre los documentos mas importantes que conforma el Paquete de empleo para
los jovenes se encuentra el marco de Cooperacion Europea en el campo de la juven-
tud®, que fue adoptado por el Consejo de 27 de noviembre de 2009 con la finalidad de
ofrecer mas y mejores oportunidades a los jévenes y promover la ciudadania activa, la
inclusion social y la solidaridad. Para alcanzar tan ambicioso objetivo, se recomendaba:
promover la igualdad de género y combatir todas las formas de discriminacion; tener
presente las condiciones particulares de los jovenes; visualizarlos como un recurso
de la sociedad e intervenir en todas las esferas de los jovenes (educacidn, insercion
laboral, salud y bienestar).

Para su puesta en marcha resultd clave, en primer lugar, la aplicacién del método
abierto de coordinacion al empleo de los jovenes, lo que favorece la comunicacion
entre los Estados miembros y el disefio de las medidas de empleo; en segundo lugar, el
mainstreaming en materia de empleo juvenil, para que incida en el resto de politicas
dela Unién Europea; y en tercer y ultimo lugar, el control y evaluaciéon de todo el pro-

2. MORALES ORTEGA, J.M.: “Las politicas de empleo en la Unién Europea y la garantia juvenil:
antecedentes, contexto y contenido”, en VV.AA., MORALES ORTEGA, ].M. (Dir.), Jévenes y politicas de
empleo, Bomarzo, Albacete, 2014, pag. 24.

> Dictamen del Consejo relativo a un marco renovado para la cooperacion europea en el &mbito
de la juventud (2010-2018), de 27 de noviembre de 2009, COM (2009) 200 Final.
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cedimiento. De dicha evaluacion y seguimiento resulté la Estrategia de la UE para la
Juventud, siendo el marco europeo de cooperacién en este campo durante el periodo
2019-2027%, que tiene por finalidad explotar el potencial de las politicas de juventud
impulsando la participacion de los jovenes en la vida democritica, apoyando el com-
promiso social y civico y garantizando que todos los jévenes cuenten con los recursos
necesarios para participar en la sociedad.

Los ambitos en los que centra la atencion son basicamente tres: involucrar, conectar
y capacitar. En base a ello, su actuacion se concreta en la consecucion de once metas que
definen ambitos intersectoriales que afectan a la vida de los jévenes e indican los retos
que existen: conectar la UE con los jovenes, igualdad de todos los géneros, sociedades
inclusivas, informacion y dialogo constructivo, salud mental y bienestar, impulsar a
la juventud rural, empleo de calidad para todos, aprendizaje de calidad, espacios y
participacion para todos, una Europa verde y sostenible, programas europeos y orga-
nizaciones juveniles. Para conseguirlas, resulta preciso contar con la movilizacion de
todos los interesados, la utilizacion de instrumentos estratégicos a escala de la Union
Europea y de acciones a escala nacional, regional y local.

2.2. La Estrategia Europea 2020

Con el objeto de aumentar la tasa de empleo (que por lo menos el 75 % de las
mujeres y los hombres de veinte a sesenta y cuatro aflos tengan trabajo), reducir la
pobreza y aumentar la formacién (reducir del 15 % a menos del 10 % la proporcién
de abandonos prematuros de los estudios), la Estrategia Europea 2020% disefa tres
iniciativas emblematicas en materia de empleo, asuntos sociales e inclusion:

a. Juventud en Movimiento®: se trata de una iniciativa que forma parte de la es-
trategia Europea 2020 para un crecimiento inteligente, sostenible e inclusivo.
Engloba cuatro acciones pioneras con las que se fueron reforzando las activi-
dades existentes y se garantizaba la ejecucion de otras tanto a nivel europeo
como a nivel nacional”. Primero, potenciando un aprendizaje permanente para
desarrollar competencias claves y mejorar los resultados en cuanto a la calidad
del aprendizaje, de acuerdo con las necesidades del mercado laboral; segundo,
mejorando la calidad, el atractivo y la capacidad de respuesta de la ensefianza
superior, asi como promoviendo mas y mejor la movilidad y la empleabilidad;

> Diario Oficial de la Unién Europea 2018/C 456/01: Resolucién del Consejo de la Unién Europea
y los Representantes de los Gobiernos de los Estados miembros, reunidos en el Consejo, sobre un marco
parala cooperacién europea en el dmbito de la juventud: la Estrategia de 1a Unién Europea para la Juventud
2019-2027.

*  Comunicaciéon de la Comisién Europea 2020. Una estrategia para un crecimiento inteligente,
sostenible e integrador, Bruselas, 3 de marzo de 2010, COM (2010) 2020 final.

% Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Juventud en movimiento. COM (2010) 477 final.

7 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Juventud en movimiento. COM (2010) 477 final.
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tercero, dando la oportunidad a todos los jovenes de Europa de realizar una
parte de su itinerario educativo en el extranjero, incluso a través de formacion
en el lugar de trabajo; y cuarto, facilitando la transicion de la escuela al trabajo
y reduciendo la segmentacion del mercado laboral. Se presta especial atencién
al papel de los servicios publicos de empleo, fomentando una Garantia Juvenil
para asegurar que todos los jovenes trabajan, estudian o desarrollan una acti-
vidad, para lo que se creé un Observatorio Europeo de Ofertas de Empleo y de
apoyo a los jovenes emprendedores.

b. Agenda de nuevas cualificaciones y empleos: con la finalidad de dar un nuevo
impulso a las reformas laborales, obtener la capacitacion acorde a los futuros
puestos de trabajo, crear nuevos empleos y revisar la normativa de empleo en
la Unién Europea, las prioridades de la Agenda son®*: dar un nuevo impuso a
la flexiseguridad; reducir la segmentacion y apoyar las transiciones laborales;
dotar a las personas de las cualificaciones apropiadas para obtener un empleo;
mejorar la calidad del trabajo y de las condiciones laborales y apoyar la creacion
de empleo.

c. Plataforma europea contra la pobreza y la exclusion social: con la que la Unién
Europea pretende crear un compromiso conjunto entre los Estados miembros,
las instituciones de la UE y las partes interesadas para combatir la pobreza y
la exclusién social. Para combatir tan ambicioso objetivo se pretende mejorar
el acceso al trabajo, la seguridad social y la educacion; fomentar la innovacion
social en la busqueda de soluciones para fortalecer Europa después de la crisis;
y utilizar mejor los fondos de la Unién Europea para apoyar la inclusion social.

Entre las nuevas iniciativas de la Comisién Europea esta el objetivo de mejorar y
actualizar la Estrategia Europa 2020, extrayendo las ensefianzas oportunas de sus cuatro
primeros afios de aplicacion y garantizando su eficacia como politica de crecimiento
y empleo en Europa con posterioridad a la crisis™.

2.3. El Plan de Recuperacion para Europa y el Plan de accion sobre la aplicacion
del Pilar Europeo de Derechos Sociales

Ante la crisis sanitaria y econdmica actual resulta fundamental que la Union Euro-
pea aplique el pilar europeo de los derechos sociales, invirtiendo en la proteccion del
empleo y en su creacion, asi como en la construccién de una Europa mas ecoldgica y
digital, encontrandonos ante una oportunidad para reforzar los compromisos previos

% Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Agenda de nuevas cualificaciones y empleos. COM (2010).

*  Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Programa de trabajo de la Comision para 2015. Un nuevo comienzo.
COM (2014) 910 final. Anexo 1.
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e introducir el factor de correccién ante aquellas medidas que necesitaban un reajuste
e impulso®.

A tal fin, en mayo de 2020, la Comisioén propuso un importante plan de recuperacion
para Europa que modificaba la propuesta original del FSE+. El nuevo plan tiene por objeto
reparar los daflos econdmicos y sociales provocados por la pandemia de COVID-19, en
particular protegiendo los puestos de trabajo existentes y creando otros nuevos. En lo que
respecta al empleo juvenil, en el marco del Plan se proporcionara ayuda financiera adicional
para las medidas en favor del empleo juvenil, lo que ayudara a los jovenes a incorporarse
al mundo laboral, a la formacion o a la educacion. En este sentido, la Comision Europea
ha destacado entre las necesidades ante la crisis y repercusiones econdmicas previstas, las
inversiones para reparar los mercados laborales, en particular mediante bonificaciones ala
contratacion, programas de trabajo a corto plazo y medidas de empleo juvenil®.

Por otro lado, en el marco del Plan de Accidn sobre la aplicacion del Pilar Europeo de
Derechos Sociales, de 4 de marzo de 2021, se establecen tres nuevos objetivos principales
de la Unién que deben alcanzarse a finales de la década en los dambitos del empleo, las
capacidades y la proteccion social. En lo que respecta al empleo, como minimo el 78 %
de la poblacién con edades comprendidas entre los 20 y los 64 aiios debe tener empleo
de aquia 2030. A fin de alcanzar este objetivo general, Europa debe reducir a la mitad la
brecha de género en el empleo, aumentar la oferta de educacion y cuidados de la primera
infancia formales y reducir la tasa de ninis de entre 15 y 29 afos del 12,6 % (2019) al 9 %.
En cuanto a las capacidades el objetivo es igualmente ambicioso, ya que como minimo el
60 % de los adultos debe participar en actividades de formacién todos los afios. Respecto
ala proteccion social, el nimero de personas en riesgo de pobreza o exclusion social debe
reducirse en un minimo de 15 millones de personas de aqui a 2030%.

En términos generales, para la promocion del empleo, en marzo de 2021, la Co-
mision presentd una Recomendacion sobre un apoyo activo efectivo al empleo a raiz
dela crisis dela COVID-19, en la que se ofrece un enfoque estratégico para promover
la transicion de las medidas de emergencia ya adoptadas a nuevas medidas dirigidas
a la creacion de empleo y la transicion entre un puesto de trabajo y otro. Y lo hace a
través de tres recomendaciones: incentivos a la contratacién y apoyo empresarial,
oportunidades de mejora de las capacidades y reciclaje profesional y un mayor apoyo
por parte de los servicios de empleo.

% Comision Europea: Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al
Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. El momento de Europa: reparar
los danos y preparar el futuro para la proxima generacién. COM (2020) 456 final, Bruselas, 27.5.2020.

¢ Comision Europea: Comunicacién de la comisién al parlamento europeo, al Consejo Europeo, al
Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones el presupuesto de la Union
Europea: motor del plan de recuperacion para Europa, COM (2020) 442 final, Bruselas, 25.5.2020.

¢ Comision Europea: Comunicacion de la comisién al parlamento europeo, al Consejo Europeo,
al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones el presupuesto de la
Unién Europea: Plan de Accion del Pilar Europeo de Derechos Sociales, COM (2021) 102 final, Bruselas,
4.3.2021. (Puede consultarse en la URL EUR-Lex - 52021DC0102 - EN - EUR-Lex (europa.eu).
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2.4. Orientaciones para las politicas de empleo de los Estados miembros

Los buenos propdsitos marcados por los objetivos sefialados en la Estrategia 2020
se vieron truncados primero por la grave crisis econdmica de 2008 y después por la
reciente crisis provocada por la pandemia de la COVID-19, resultando el colectivo
de los jovenes uno de los mas perjudicado. Ante esta situacion la Uniéon Europea ha
venido ofreciendo un conjunto de orientaciones para las politicas de empleo de los
Estados miembros, siendo uno de los objetivos principales de empleo la reduccion
del desempleo de los grupos mas vulnerables, entre los que se encuentran los jovenes.

En materia de empleo juvenil, la Decisiéon (UE) 2020/1512 del Consejo de 13 de
octubre de 2020 relativa a las orientaciones para las politicas de empleo de los Estados
miembros, establece que los Estados miembros deben proporcionar a los desempleados
y alas personas inactivas una asistencia eficaz, oportuna, coordinada e individualizada
basada en el apoyo a la busqueda de empleo, la formacion, el reciclaje y el acceso a
otros servicios de capacitacion, prestando especial atencion a los grupos y personas
vulnerables afectados en particular por las transiciones ecologica y digital y la crisis de
la COVID-19. Concretamente, la Union Europea considera que los diferentes estados
deben perseguir cuanto antes unas estrategias globales que incluyan evaluaciones
individuales detalladas de los desempleados, a mas tardar a los 18 meses de estar en
situacion de desempleo, con vistas a prevenir y reducir significativamente el desempleo
estructural y de larga duracion. Con respecto al desempleo juvenil y la cuestion de los
jovenes que ni trabajan, ni estudian, ni se forman (ninis) considera que lo mas acer-
tado es seguir abordando a través de la prevencion del abandono escolar prematuro
y una mejora estructural en la transicion de la ensefianza al trabajo, entre otras cosas
mediante la plena ejecucion de la Garantia Juvenil.

3.  MEDIDAS EUROPEAS PARA IMPULSAR EL EMPLEO JUVENIL
3.1. El programa de Garantia Juvenil
3.1.1. Definicién y origen

La iniciativa estrella disefiada por la Unioén Europea para mejorar la situacion de
los jovenes en el mercado laboral es la Garantia Juvenil, a través de la cual los Estados
miembros deben garantizar que, en un plazo de cuatro meses tras abandonar los estu-
dios o quedarse en desempleo, todos los jévenes menores de veinticinco afos reciben
una buena oferta de empleo adecuada a su formacion, capacitacion y experiencia, o
adquirir la formacion, la capacitacion y la experiencia necesarias para encontrar un
puesto de trabajo en el futuro a través de un periodo de aprendizaje, un periodo de
practicas o educacién continua®.

8 Véase el estudio realizado por CASAS MINGUEZ, E: “La Unién Europea y el empleo juvenil”,
Documentos de Trabajo, Seminario Permanente de Ciencias Sociales, num. 13, 2018.
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Este compromiso se vio reforzado por su inclusién como principio 4b del Pilar
europeo de derechos sociales propuesto, con el que se persigue una convergencia re-
novada orientada a la consecucion de unas mejores condiciones de vida y de trabajo®.

Sin embargo, desde su configuracién inicial, se comprueba que la Uniéon Europea
ofrece una doble vertiente en el marco de la Garantia Juvenil: una vertiente laboral,
prioritaria, y una vertiente formativa, lo que da muestra de su “derrotismo” en la lucha
contra el desempleo juvenil®.

El concepto europeo de Garantia Juvenil, asi configurado en la actualidad, planted
diversos interrogantes desde el momento de su disefio. El primero de ellos, sobre si seria
razonable ampliar la edad de aplicacion hasta los 30 anos dada la dificil situacion de los
jovenes de entre 25 y 29 afios en el mercado laboral. Fueron muchas las propuestas que
apostaban por esta ampliacion, sin embargo, se vieron topadas por los presupuestos
europeos, ya que si se aceptaba se reduciria a mas de la mitad la aportacion prevista,
lo que haria ineficaz la propuesta de Garantia Juvenil®. Ahora bien, se trata de una
delimitacion que puede ser modificada por los Estados miembros ampliando dicho
margen. Asi ha sucedido en Espana, que lo ha ampliado hasta los 29 afios®.

Los jovenes que quieran acogerse a la misma tendran que inscribirse en los respecti-
vos sistemas nacionales de garantia juvenil y comprometerse con el proceso, aceptando
obligaciones y responsabilidades.

Un segundo interrogante se planted respecto al computo temporal de 4 meses.
Aungque la determinacién del plazo es un dato de enorme positividad, ya que supone
concretar el tiempo que el Estado tiene para satisfacer la demanda, su incumplimiento
por parte de los estados no podra ser sancionado, por lo que la fijaciéon del plano se
convierte en una mera expectativa de cumplimiento. Y es que para aquellos paises
cuyo desempleo supera el 25% dicho cumplimiento resulta practicamente imposible.

Por lo tanto, si bien el colectivo al que va dirigida a Garantia juvenil esta delimitado
con plena claridad, no sucede lo mismo con el plazo de 4 meses que se deja en manos
de Estados miembros su contabilizacion, seguimiento y control, lo que genera dudas

¢ Comision Europea: Comunicaciéon “Establecimiento de un pilar europeo de derechos sociales,
2017.

¢ En este sentido, MORALES ORTEGA, J.M.: “Las politicas de empleo en la Unién Europea y
la garantia juvenil: antecedentes, contexto y contenido”, en VV.AA., MORALES ORTEGA, J.M. (Dir.),
Jovenes y politicas de empleo, Bomarzo, Albacete, 2014, pag. 41.

% Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Comité Econémico
y Social Europeo y al Comité de las regiones. Trabajar juntos por los jévenes europeos. Un llamamiento a
la accién contra el desempleo juvenil. COM (2013) 477 final, de 19 de junio de 2013. Citada y analizada
por CABASES PIQUE, M. A. Y PARDELL VEA, A.: Una vision critica del Plan de Implantacion de la
Garantia Juvenil en Espana, Bomarzo, Albacete, 2014, pag. 99.

¢ La disposicion final duodécima de la Ley 25/2015, de 28 de julio, de mecanismo de segunda
oportunidad, reduccién de la carga financiera y otras medidas de orden social, modifica el Sistema
Nacional de Garantia Juvenil para ampliar los sujetos beneficiarios de la misma, incluyéndose también
a los jovenes mayores de 25 afios y menores de 30 siempre que la tasa de desempleo sea superior al 20%.
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sobre su cumplimiento real e implica el riesgo de que la Garantia Juvenil esté abocada
al fracaso®.

En la introduccién de la propuesta se destacaba que la puesta en marcha de esta
Garantia contribuiria a la realizacion de tres objetivos de la Estrategia Europa 2020
como son alcanzar la tasa de empleo del 75 % para la poblacion de 20 a 64 afios, la
reduccion de la tasa de fracaso escolar por debajo del 10 %, y la reduccion por debajo de
la cifra de 20 millones del nimero de personas afectadas por las situaciones de pobreza
y exclusion social, aunque lamentablemente lo cierto es que dichos objetivos no se
han llegado a alcanzar, viéndose seriamente perturbados por la crisis sanitaria actual.

3.1.2. Hitos para su implementacion

La Garantia Juvenil, como medida para luchar contra el desempleo juvenil, se
ha ido consolidando a lo largo de los afios®. Fue en septiembre de 2010 cuando, por
primera vez, la Comision propuso a los Estados miembros que garantizaran que todos
los jovenes tuvieran un trabajo, una formacién ampliada, o que se hubieran sumado a
otra medida de activacion cuatro meses después de terminar sus estudios o de quedarse
en paro, a lo que se le dio el nombre de «Garantia Juvenil». Como ya se ha indicado,
esta propuesta se presentd en el contexto de la iniciativa emblematica «Juventud en
Movimiento»”, y con leves variaciones en la Orientaciones de Empleo n° 8 de 2005-
2008, por lo que supone el inicio de una voluntad mas consistente de la Uni6n con los
jovenes europeos, al solicitar a los diferentes Estados la incorporacion de esta medida
en sus politicas de empleo’.

En diciembre de 2012, la Comisidn present6 una propuesta de recomendacion del
Consejo para establecer una «Garantia Juvenil»”* en su «Paquete de Empleo juvenil»,
de Europa 2020, que propugnaba una mejor educacion y formacién, una integracion
mas satisfactoria en el mercado laboral y una mayor movilidad, como instrumentos
para combatir el desempleo juvenil. Con esta propuesta se formalizaba un compro-

% MORALES ORTEGA, ].M.: “La Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven y la Ley 11/2013
en el contexto europeo: Garantia Laboral y Garantia Formativa, en VVAA., MORALES ORTEGA, J.M.
(Dir.), Jévenes y politicas de empleo, Bomarzo, Albacete, 2013, pag. 77. En el mismo sentido, CABASES
PIQUE, M. A. Y PARDELL VEA, A.: Una visién critica del Plan de Implantacién de la Garantia Juvenil
en Espafia, Bomarzo, Albacete, 2014, pag.100.

¥ Consultese el estudio comparado de los paises pioneros en la aplicacién de la Garantia Juvenil y
sus caracteristicas principales en CABASES PIQUE, M. A. Y PARDELL VEA, A.: Una visién critica del
Plan de Implantacion de la Garantia Juvenil en Espafia, Bomarzo, Albacete, 2014, pags. 97 y 98.

7* Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Juventud en movimiento. COM (2010) 477 final.

" MORALES ORTEGA, J.M.: “Las politicas de empleo en la Unién Europea y la garantia juvenil:
antecedentes, contexto y contenido”, en VV.AA., MORALES ORTEGA, ].M. (Dir.), Jévenes y politicas de
empleo, Bomarzo, Albacete, 2014, pag. 33.

72 Recomendacion del Consejo de Europa sobre el establecimiento de la Garantia Juvenil. COM
(2012) 729 final.
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miso politico al ser adoptado por el Consejo de Ministros de la UE en abril de 2013y
posteriormente aprobado por el Consejo Europeo de junio de 2013.

En dicha Recomendacion, se exige que los Estados miembros apliquen sistemas
de Garantia Juvenil «lo antes posible», sefialando que «para los Estado miembros
que experimenten un mayor grado de dificultad presupuestaria y mayores indices
de jovenes desempleados o “ninis” se podria considerar la aplicacion gradual», pero
en cualquier caso, se anima, con caracter generar, a priorizar el empleo juvenil en los
presupuestos nacionales.

La Recomendacion sobre el Establecimiento de la Garantia Juvenil fija los ejes
fundamentales de las medidas de apoyo en la que debe basarse la Garantia juvenil:

a. La cooperacion: construir un enfoque basado en las asociaciones solidas con
todas las partes interesadas (jovenes, empleadores, agentes que actiian en el
mercado de trabajo).

b. Laprevencion: garantizando una intervencion temprana, estableciendo medidas
de prevencién del abandono de la formacidn.

c. Integracion: adoptar medidas destinada por un lado a mejorar las aptitudes de
las personas jovenes, dando una segunda oportunidad que les proporcione un
aprendizaje que les dé acceso a conseguir la cualificacién que no obtuvieron en
sumomento y remediar los desajustes existentes en el mercado de trabajo y, por
otro, crear nuevas oportunidades para que las personas jovenes puedan adquirir
una experiencia profesional, ya sea como aprendices o realizando practicas, y
fomentando la movilidad a través de servicios y sistemas como EURES.

d. Financiacion: los estados podran disponer de financiacion procedentes de la
Unién Europea para la integracion de los jovenes en el mercado y apoyar a los
jovenes emprendedores (Fondo Social Europeo y otros Fondos comunitarios).

e. Evaluacion: se apuesta por evaluar la eficacia de todas las acciones y programas
adoptadas en el marco de la Garantia Juvenil.

f. Implementacion inmediata: fueron integrados en los programas cofinanciados
por la Unién Europea, desde el Marco Financiero Plurianual 2014-20207.

Una vez fijadas estas orientaciones, la Recomendacion del Consejo insiste en que
los Estados miembros supervisen y evalten la totalidad de las acciones y los sistemas
de Garantia Juvenil, de modo que puedan disenarse mas politicas e intervenciones con
base empirica atendiendo a aquello que funciona, donde funciona y por qué funciona,
garantizando asi el uso eficiente de los recursos y unos rendimientos de la inversion
positivos.

73 Revisado por la Comision Europea mediante su Comunicacion al Parlamento Europeo, al Consejo
Europeo, al Comité Econdémico y Social Europeo y al Comité de las regiones COM (2006) 311 final, de
30 de junio de 2016, lo que ha implicado un incremento de recursos financieros para Espana en el marco
de la politica de cohesion que, prioritariamente, deberan ser utilizados en el ambito del empleo juvenil.
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Al mismo tiempo, la Recomendacion confiere un mandato a la Comisién Europea
para que supervise la aplicacion de los sistemas de Garantia Juvenil en cada Estado
miembro de la UE «en el contexto de la supervision multilateral del Comité de Empleo
(EMCO)». En 2014, EMCO" aprobé un marco de indicadores para la supervision de
la Garantia Juvenil y facilité un manual metodoldgico completo”.

3.1.3. Evaluacion de los resultados

La Unién Europea, conocedora de que su propuesta de Recomendacion no es un
texto juridicamente vinculante para los Estados miembros, a los que se les reserva la
competencia en esta materia, propicia que se lleven a término las reformas necesarias
canalizando inversiones del presupuesto europeo y ayudando a los jévenes a aprovechar
la existencia de un mercado tnico europeo. A tal fin, en su Comunicacién de 19 de
junio de 2013 realizé un llamamiento a todos los agentes implicados para que colaboren
en la aplicacion de las siguientes medidas’:

a. Aplicar la Garantia Juvenil.

b. Establecer inversiones destinadas a las personas jovenes a través del Fondo
Social Europeo.

c. Lapuesta a disposicion anticipada de los Fondos de la Iniciativa sobre Empleo
Juvenil.

d. Apoyar la movilidad laboral.

e. Reformar los contratos de aprendizaje y periodos de practicas de alta calidad.
Hacer realidad la existencia de un auténtico mercado laboral en Europa.

g. Favorecer alas PYMES mediante incentivos dirigidos a la contratacion de jovenes.

Como primera medida, se pidi6 alos Estados miembros que preparasen sus Planes
de Aplicacion de la Garantia Juvenil.

Atendiendo alo que precede, la Unién Europea ha apostado con firmeza y decision
por la implantacion efectiva de la Garantia Juvenil, proporcionando apoyo econémico
paralograrlo. Ahora, el éxito o fracaso en la consecucion de sus objetivos reside en que
los Estados miembros, haciendo uso de este apoyo, la implanten de forma adecuada a
través de medidas que aseguren la empleabilidad de los jovenes y favorezcan la creacion
de empleo de calidad para ser ocupados por jovenes acogidos a esta iniciativa”.

7 Reunién de EMCO en Roma, 22 y 23 de septiembre de 2014.

7> Puede consultarse en http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=115.

76 Comunicacioén de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Comité Econémico
y Social Europeo y al Comité de las regiones. Trabajar juntos por los jovenes europeos. Un llamamiento
a la accion contra el desempleo juvenil. COM (2013) 477 final, de 19 de junio de 2013.

77 En el mismo sentido, MORALES ORTEGA, ].M.: “Las politicas de empleo en la Unién Europea
y la garantia juvenil: antecedentes, contexto y contenido’, en VV.AA., MORALES ORTEGA, J.M. (Dir.),
Jovenes y politicas de empleo, Bomarzo, Albacete, 2014, pag. 34.
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Y es que, como se ha indicado, la Unién Europea tan solo tiene capacidad para
recomendar a los Estados miembros la implantacion del Sistema de Garantia Juvenil,
para la cual, contaran con el apoyo financiero europeo. Por lo tanto, los Estados seran
beneficiarios de la ayuda econémica siempre que adopten las medidas necesarias para
aplicar y poner en marcha la Garantia Juvenil en sus territorios, no teniendo que ga-
rantizar o demostrar la eficacia y efectividad de las mismas ya que el aporte financiero
europeo no estd condicionado por los resultados concretos de los paises.

En consecuencia, se deja un amplisimo margen de accién nacional, lo que genera
el riesgo de que con la Garantia Juvenil no se alcance el gran reto al que se enfrenta
Europa, garantizar a los jovenes una insercion laboral o formativa.

En su configuracion se establecia que los estados miembros debian implantarla
«lo antes posible», pudiendo ser gradual para los Estados con mayores dificultades.
Una precision tan nimia que ha venido provocando que Estados, con altisimas tasas
de desempleo juvenil hayan tardado mas de lo deseable en su implantacion.

En 2017 el Tribunal de Cuentas Europeo evalu¢ si los Estados miembros habian
avanzado en la aplicacion de la Garantia Juvenil y si habian llevado a la practica la Ini-
ciativa de Empleo Juvenil de forma que contribuyera a la consecucion de los objetivos
de la Garantia Juvenil’®.

Para evaluar los avances en la aplicacion de la Garantia Juvenil se visitaron los cinco
Estados miembros con mayores tasas de desempleo juvenil (Espaia, Francia Croacia,
Italia y Portugal), lo que permitié constatar que si bien se habia progresado con caracter
general en la aplicacion de la Garantia Juvenil y se habian logrado algunos resultados,
la situacion actual, tras cuatro afios de la adopcion de la Recomendacion del Consejo
Europeo, no esta a la altura de las expectativas iniciales concebidas durante la puesta
en marcha de esta Garantia, que pretende proporcionar una oferta de buena calidad a
todos los jovenes que no estudian ni trabajan en un plazo de cuatro meses.

Y es que ninguno de estos estados ha podido garantizar, hasta la fecha, que los
jovenes a los que se dirige esta medida, tengan la oportunidad de aceptar una oferta
en el plazo de cuatro meses, de forma que puedan integrarse en el mercado laboral.

Una de las principales dificultades detectadas por el Tribunal es la dificultad o
imposibilidad de llegar a toda la poblacién de jévenes unicamente con los recursos
presupuestarios de la Unién Europea.

Del mismo modo, esta evaluacion ha permitido constatar que la contribucion de la
Iniciativa de Empleo Juvenil al logro de los objetivos de la Garantia Juvenil era limitada.

Ante esta constatacion el Tribunal hace una serie de recomendaciones tanto a los
Estados miembros como a la Comision para futuras iniciativas en el campo del empleo:

7’ Informe del Tribunal de Cuentas Europeo: ;Han sido determinantes las politicas de la Unién
Europeo en cuanto al desempleo juvenil? Evaluacion de la Garantia Juvenil y de la Iniciativa de Empleo
Juvenil, Informe Espacial n.° 5/2017. (Puede consultarse en https://www.eca.europa.eu/es).
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a. Alos Estados miembros:

- Instaurar estrategias de divulgacion adecuadas para identificar a la totalidad de
la poblacion de ninis con el objetivo de su inscripcion;

- facilitar un panorama completo de los costes derivados de la aplicacion de la
Garantia Juvenil;

- garantizar que las ofertas solo se consideren de buena calidad si se ajustan al
perfil del participante y a las necesidades del mercado laboral, y si conducen a
la integracion sostenible en dicho mercado;

- mejorar sus sistemas de supervision y notificacion a fin de aportar con regula-
ridad datos de calidad y facilitar asi el desarrollo de politicas para los jévenes
(la capacidad de seguimiento de los participantes que abandonan la Garantia
Juvenil).

b. AlaComision:

- Desarrollar y proponer normas relativas a los criterios de calidad para las ofertas
que vayan a realizarse en el marco de la Garantia Juvenil;

- definir y difundir las buenas practicas en materia de supervision y notificacion;

- garantizar que los Estados miembros llevan a cabo una evaluacion global de
las caracteristicas de la poblacion de “ninis”, con el fin de garantizar que las
medidas incluidas en los programas operativos atienden convenientemente las
necesidades de los jovenes;

- revisar sus orientaciones sobre recopilacion de datos a fin de minimizar el riesgo
de sobrevalorar los resultados.

En la misma linea, otras evaluaciones y analisis han puesto de manifiesto que la
implementacion de la Garantia Juvenil no ha llegado a alcanzar los objetivos fijados
por Europa”, posiblemente debido a la ausencia en su disefio de un enfoque integral
que no solo tuviera en cuenta, para el disefio de las actuaciones, el nivel educativo,
la cualificacion profesional o la necesidad de adquirir determinadas competencias y
habilidades, sino también mecanismos que vienen condicionando la desigualdad, como
el género, la etnia, la edad o la clase social. También es fundamental que los paises de
la Unién Europea cumplan con las recomendaciones europeas ya que, al tratarse de un
cumplimiento voluntario no todos los paises lo han hecho, lo que ha motivado a que los
eurodiputados pese a aplaudir la Resolucion de 8 de octubre de 2020 del Parlamento
Europeo en la que la Comision proponia el refuerzo de la Garantia Juvenil, expresaron
su preocupacion por el caracter voluntario de la Garantia Juvenil pidiendo a la Comi-

7 Véase, VV.AA., STRECKER, T. COBASES. M.A. (Coords.): Perfiles y Desafios de la Garantia
Juvenil: Una Aproximacion con Novelas Graficas, Tirant lo Blanch, Valencia, 2019.
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sidén que propusiese un instrumento vinculante para todos los Estados miembros a fin
de garantizar que nadie se quede atras®.

No obstante, desde su puesta en marcha en el punto algido de la anterior crisis
de empleo juvenil, la Garantia Juvenil de 2013 ha tenido un efecto transformador
importante en muchos Estados miembros, creando oportunidades para los jovenes,
impulsando reformas estructurales e innovacién y reforzando los servicios publicos
de empleo. Con ello, se ha ayudado a mas de veinticuatro millones de jévenes en toda
la UE a incorporarse al mercado laboral desde su puesta en marcha®..

En una de las fichas tematicas del semestre europeo, denominada Empleo Juvenil®,
la Comision Europea destac una serie de practicas especialmente buenas o prome-
tedoras, como La Garantia para la Juventud disefiada en Francia, que tiene por objeto
ayudar a los ninis vulnerables de 18 a 25 afios a adquirir mds autonomia y emprender
un camino para conseguir la inclusién y el empleo sostenible, siendo los beneficiarios
seleccionados por un comité colegiado. En esta medida se combina un asesoramiento
intensivo e inmersion profesional con una asignacion mensual en funcion de sus re-
cursos, estableciéndose un contrato de un afio entre el joven y un servicio publico de
empleo local. Se trata de un proyecto innovador que combina la experiencia laboral
con la formacion, contando con una asignacion mensual. También destaca el programa
Primer Desafio desarrollado por Eslovenia o el Fomento del trabajo por cuenta propia
entre los jovenes puesto en marcha en Italia para impulsar el trabajo por cuenta propia
entre los jovenes facilitandoles el acceso a microcréditos (Empleo Selfie), entre otras
practicas como las implantadas por Austria, Dinamarca, Bélgica, Suecia, Bulgaria,
Croacia o Finlandia.

3.1.4. Refuerzo de la garantia juvenil

A partir de 2019, con la crisis provocada por la pandemia del Covid-19, el desem-
pleo juvenil ha seguido siendo una preocupacion clave para la Unioén Europea, que
continda trabajando en diferentes iniciativas para ayudar a los jévenes a encontrar
trabajo. De nuevo, la respuesta europea para mitigar el impacto de la pandemia ha sido
el desarrollo de un programa con el que se refuerza la Garantia Juvenil, con la finalidad
de alcanzar al mayor numero de personas jovenes posible y de integra las cambiantes
realidades del mercado de trabajo y la doble transicion digital y ecolégica.

Con la Recomendacién del Consejo de 20 de octubre de 2020, relativa a un puente
hacia el empleo: refuerzo de la Garantia Juvenil, con la que se sustituye, ala Recomen-

80 Véase en Ficha técnica de la Unién Europea. La politica de empleo, 2021. (Puede consultarse en
la URL https://www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/es/FTU_2.3.3.pdf).

81 Comisién Europea: apoyo al empleo juvenil. Un puente hacia el empleo: refuerzo de la Garantia
Juvenil, Bruselas, 2020, pag. 4. (Puede consultarse en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/
TXT/?uri=CELEX%3A52020DC0276).

82 Comisién Europea: Fichas tematicas del semestre europeo. Empleo Juvenil, pags. 15-19. (Puede
consultarse en la URL european-semester_thematic-factsheet_youth_employment_es.docx (europa.eu).
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dacion del Consejo de 22 de abril de 2013, sobre el establecimiento de la Garantia
Juvenil, se fija un nuevo y mejorado puente de empleo juvenil ya que incluira a jévenes
de 15 a 29 aflos (anteriormente el limite superior era de 25), sera mas inclusivo y se
ampliara especialmente a los grupos desfavorecidos, como las minorias y los jovenes
con discapacidad, se adaptara a las necesidades de las empresas, sobre todo las pymes,
y aportara las capacidades necesarias, en particular para las transiciones ecolédgica y
digital, permitiendo que los jovenes adquieran las habilidades requeridas y proveyendo
cursos preparatorios cortos, y ofrecera asesoramiento, orientacion y tutoria personali-
zados. Ademds, intensifica la prevencion del desempleo y la inactividad de los jovenes
a través de mejores sistemas de rastreo y de alerta temprana, y mejora la calidad de las
ofertas al vincularlas a los marcos de calidad recientemente creados.

La justificacion a la ampliacion del grupo destinatario obedece a que las transicio-
nes del ambito educativo al laboral y la integracion sostenible en el mercado tardan
mas debido a la naturaleza cambiante del trabajo y a las capacidades y competencias
necesarias para encontrar un empleo en un mercado laboral en constante cambio. Por
ello, esta ampliacion viene acompanada por una especial incidencia en las capacidades
y competencias necesarias para encontrar actualmente un empleo, proponiéndose
formaciones preparatorias breves, cursos intensivos y practicas relacionadas con las ne-
cesidades de capacidades especificas de los jovenes, ayudando a mejorar, en particular,
las capacidades digitales de los jovenes y las capacidades necesarias para la transicion
ecoldgicas, pero también sus capacidades empresariales y de gestiéon de su carrera
profesional. Estas directrices a su vez estan respaldada por la Agenda de Capacidades
Europea para la competitividad sostenible, la equidad social y la resiliencia y en el nue-
vo plan quinquenal para ayudar a los ciudadanos y a las empresas a desarrollar mas y
mejores capacidades, presentado por la Comision en julio de 2020. Este plan contempla
doce medidas centradas en las capacidades para el empleo, a fin de garantizar que el
derecho a la formacion y al aprendizaje permanente se haga realidad en toda Europa.

Aunque lo cierto es que la Recomendacién de 2020 viene a reproducir lo ya
recogido en la Recomendacién de 2013, exceptuando los cambios antes expuestos,
resulta destacable la necesidad de que se atienda de forma individualizada y personal
a los destinatarios de los programas y medidas disefiados en el marco de la garantia
juvenil, debiéndose igualmente ajustar su aplicacion en funcién de las circunstancias
nacionales, regionales y locales. Diferentes estudios ya venian advirtiendo que en el
disefio de politicas es esencial reconocer que los jévenes son un grupo muy diverso,
con diferentes caracteristicas y, con frecuencia, con multiples necesidades®, por lo
que las politicas, respetando un unico objetivo, deben ofrecer diferentes enfoques

8 Esta pluralidad y diversidad de la juventud se pone de manifiesto en el estudio del Centro
Reino Sofia sobre adolescencia y juventud “Jévenes y valores (I). Un ensayo de tipologia’, en el que se
identifican hasta seis tipos de jévenes de 15 a 24 afos: “Conservadores por la integracion” (22,1 %);
“Despreocupados por lo ajeno: instalados en el presente” (28,2 %); “Rebeldes, con causa: y un tanto
confusos” (21,0 %); “Incivicos despreocupados: los que sostienen el topico” (14,4 %); “Conservadores
altruistas: escasos recursos y religiosos” (8 %); 6. “No clasificados” (6,3). (Puede consultarse en https://
www.adolescenciayjuventud.org/images/pdf/Jovenes-y-valores-1-ResumenEjecutivo.pdf).
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y adaptarse a las necesidades individuales, para lo que deberan contar con el apoyo
personalizado de asesores®. Ademas, los estados miembros deben utilizar todos los
recursos economicos disponibles y puestos a disposicion por la Unién Europea, como
el Fondo Social Europeo Plus (FSE +), el instrumento «Next Generation EU», el Me-
canismo de Recuperacion y Resiliencia y la Ayuda a la Recuperacion para la Cohesion
y los Territorios de Europa (REACT-UE) para combatir el desempleo juvenil, siendo
una de las prioridades mds importantes de la Unién Europea junto a la promocion de
la inclusién social y la lucha contra la pobreza®.

En la Recomendacién de la Comision Europea también se destaca que para con-
tribuir a un uso mas eficiente de los fondos publicos es importante la coordinacién y
colaboracion en todos los ambitos de actuacion que afectan a las politicas de juventud,
como son el empleo, la educacion, la igualdad de género y los asuntos sociales, lo que
favorecerad el intercambio de buenas practicas.

Todos los paises de la Unidn se comprometieron en la Recomendacidn a aplicar
la Garantia Juvenil reforzada, en la que, como ya se ha indicado, se aumenta el apoyo
global al empleo disponible para los jévenes en toda la Unién, llegando ahora a un
grupo mas amplio de jovenes de entre 15y 29 aflos con un enfoque mas orientado
hacia los ninis vulnerables.

En marzo de 2021, la Comisién adopt6 una nueva propuesta de Recomendacién
del Consejo sobre el establecimiento de una Garantia Infantil Europea, que tiene por
objeto fomentar la igualdad de oportunidades para los nifios y luchar contrala pobreza
infantil garantizando el acceso de los nifios necesitados a un conjunto de servicios clave.

3.2. La iniciativa de Empleo Juvenil

En febrero de 2013, el Consejo y el Parlamento Europeo acordaron crear la Iniciati-
va de Empleo Juvenil, con la finalidad de incrementar la ayuda financiera que la Unién
Europea pone a disposicion de las regiones y ayudar a las personas mas afectadas por
el desempleo y la inactividad de los jovenes. Desde entonces, se trata de uno de los
principales recursos de la Union Europea para financiar la aplicacién de los planes de
la Garantia Juvenil en los paises de la Unién Europea, como formacién y asistencia
para ayudar a los jovenes a encontrar su primer empleo, junto con incentivos para los
empleadores, con lo que se ha conseguido apoyar a mas de 1,6 millones de jévenes
desde 2013. Concretamente, se puso en marcha para ayudar a los jévenes residentes
en zonas cuya tasa de desempleo juvenil fuera superior al 25% en 2012 pero en 2017

8 VV.AA.: Analisis de las transiciones de los jévenes en Europa, Eurofound. (Puede consultarse en
https://www.eurofound.europa.eu/search?search_block_form=de+los+j%C3%B3venes+en+europa&op
=Search).

% Ministerio de Trabajo y Economia Social, Secretaria de Estado de Empleo y Economia Social y
Subdireccién General de Programacion y Evaluacion, DOCUMENTO ESTRATEGIA FSE+ 2021-2027.
(Puede consultarse la URL en Documento Estrategia FSE+ 2021-2027 (mites.gob.es).
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se incremento para las regiones cuya tasa de desempleo juvenil era superior al 25%
en 2016.

Se destina exclusivamente a los jovenes sin estudios, trabajo ni formacién (“ninis”),
y también a los desempleados de larga duracién y los que no estan inscritos como
demandantes de empleo, con el objetivo de garantizar que los jovenes de las zonas de
Europa que tienen los mayores problemas puedan recibir una ayuda especifica para
financiar formaciones de aprendiz, periodos de practicas, colocaciones, formacion
orientada a conseguir una cualificacion.

La Iniciativa de Empleo Juvenil es complementaria a otras acciones emprendidas a
escala nacional, financiadas, en particular, por el Fondo Social Europeo, que se destinan
a aplicar los regimenes de Garantia Juvenil, contribuyendo a reformar los servicios e
instituciones de empleo, educacion y formacion.

El presupuesto inicial de 2014 a 2015 de la Iniciativa de Empleo Juvenil (para
todos los Estados miembros de la UE que pueden optar a su financiacion) era de 6.400
millones de euros, sin embargo, debido a la persistencia de las altas cifras de desempleo
juvenil, en junio de 2017 el Consejo y el Parlamento acordaron incrementar la dotacién
en 2.400 millones de euros para el periodo 2017-2020.

Del presupuesto total de 8.800 millones de euros, 4.400 proceden de una linea
presupuestaria especial destinada al empleo juvenil, a los que se aiiaden 4.400 millones
mas de las asignaciones nacionales del Fondo Social Europeo.

Para 2020, en el contexto de la pandemia, se aumento el presupuesto de la Iniciativa
de Empleo Juvenil a 145 millones, estando integrada en el Fondo Social Europeo Plus
para el periodo 2021-2027.

Este presupuesto se completa con los recursos financieros propios de los Estados
miembros debiendo dedicar al menos el 12,5% de sus recursos del Fondo Social Euro-
peo Plus, aquellos estados con una tasa de jovenes sin empleo, educacion o formacion
(ninis) superior a la media de la Unién Europea.

Como se ve, la Garantia Juvenil requiere de unos importantes desembolsos publi-
cos, por lo que esta inversion debe dar los resultados pretendidos y, si no es asi, sera
necesario redisefiar o corregir la medida para conseguir que la inversion sea rentable,
de ahi la importancia del seguimiento y evaluacién de la Garantia.

3.3. La politica de educacion y formacion profesional de la Union Europea

La futura recuperacion econdmica a la que tenemos que hacer frente a nivel euro-
peo, constituye una oportunidad para acelerar las reformas en educacion y formacién
profesional, dotdndola de un nuevo enfoque para hacerla mds atractiva, moderna,
flexible y acorde a la era digital y a la transicion verde, lo que facilitara una transiciéon
mas fluida del 4mbito de la educacién al mundo laboral, la reduccidn del numero de
jovenes ninis, el aumento de la movilidad internacional, y de la calidad de las ofertas
de educacion continua y formacion de aprendices como parte de la Garantia Juvenil
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reforzada, al mismo tiempo que promovera una mejor garantia de calidad de los
programas de educacion y formacion profesional. Asi lo ha considerado la Comisiéon
Europea recientemente al entender que con ello se contribuira al mismo tiempo a la
competitividad sostenible, la equidad social y la resiliencia de la Unién Europea®.

En palabras de la Comisidn, la educacidn, la formacion profesional y las practicas
seran esenciales después de la crisis del coronavirus para ayudar a jovenes a encontrar
un primer empleo y a adultos a aprender nuevas habilidades y desarrollar su carrera
profesional, teniendo en cuenta que los datos indican que los paises con un sélido
sistema de educacion y formacion profesional y de aprendizaje tienen niveles mas bajos
de desempleo juvenil. Y es que si bien la educacion y formacion profesional atiende
cada vez mas las necesidades de formacion complementaria y reciclaje profesional de
la poblacion adulta, también desempeiia un papel clave en el apoyo al empleo juvenil,
particularmente a través de la formacion de aprendices, también conocida como
formacién dual.

La Comision Europea define la educacion y formacion profesional como un ele-
mento clave del aprendizaje permanente, que dota a las personas de los conocimientos,
habilidades y competencias requeridas para ocupaciones concretas en el mercado
laboral y les ayuda a prosperar en su vida personal y profesional.

En la Unién Europea, la educacion y formacion profesional representa aproxima-
damente la mitad de los estudiantes de secundaria superior y permite que dos tercios
de los empleados de la UE mejoren o vuelvan a capacitarse. Con la pandemia del coro-
navirus se ha visto afectada gravemente esta forma de educacién y formacién debido
a su enfoque centrado en la formacién practica y los vinculos directos con el lugar de
trabajo, por lo que la Comision hace diferentes propuestas para que la Educacién y
formacion profesional pueda afrontar con éxito el futuro®”:

a. Dar mayor flexibilidad a los estudiantes en lo relativo a cuando y coémo estudian,
pudiendo vincular diferentes sistemas de aprendizaje.

b. Aumentar la movilidad de estudiantes para hacer Programas de formacién
profesional mas atractivos en la Union Europea.

c. Incrementarla resiliencia y preparacion digital de las instituciones de Formacion
Profesional y de los formadores y profesores.

d. Convertir las instituciones de educacion y formacién profesional en centros de
excelencia profesional que proporcionen soluciones de formacion innovadoras,
faciliten el acceso a tecnologia de vanguardia y actiien como viveros de empresa.

8 Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Apoyo al empleo juvenil: un puente hacia el empleo parala préxima
generacién. COM (2020) 274 final, Bruselas.

%  European Commission: VOCATIONAL EDUCATION AND TRAINING. A future-proof
approach, July 2020. (Puede consultarse en la URL file:///C:/Users/mdura/Downloads/VET %20
factsheet%20-%20final%20(1).pdf).
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e. Ofrecer mas oportunidades para aprender, particularmente a través de apren-
dizajes.

f.  Adaptarlos curriculums a las necesidades de la transicion verde y de la economia
digital.

g. Apostar por un enfoque mas inclusivo, eliminando cualquier barrera a la acce-
sibilidad

El cumplimiento de estas propuestas deberia favorecer que en los proximos 5 anos

mas de 4 de 5 graduados de Formacion Profesional sean empleados después de cursar

sus estudios; al menos 3 de 5 estudiantes de Formacion Profesional se beneficien de

practicas basadas en el trabajo aprendizaje; y que se produzcan un aumento de 3/5 en

el numero de estudiantes que se benefician de una oportunidad de aprendizaje en el
extranjero.

Para ello, la Unién Europea puede apoyar con su financiacion:

- Laformacién de profesores y formadores en formacion profesional, con especial
atencion en el ambito digital.

- Lamovilidad de los estudiantes y profesores en toda Europa.
- Configurar un control de calidad y seguimiento de graduados.

- Crear 50 centros de excelencia profesional para impulsar la formacion de alto
nivel.

3.4. Los periodos de practicas y la formacion de aprendices

Con la misma finalidad de mejorar y facilitar la transicion del sistema educativo
al mundo laboral y para dotar a los jévenes de las competencias y habilidades que el
mercado laboral necesita y demanda, se disefian dos herramientas: los periodos de
practicas y la formacion de aprendices en centros de trabajo de calidad, potencialmente
eficaces para el fin anunciado.

Para conseguirlo, los dirigentes europeos acordaron establecer el marco de calidad
para los periodos de précticas, en el cual se pone en contacto al sector privado, a los
interlocutores sociales y a las empresas, lo que permite crear periodos de aprendizaje
profesional de gran calidad.

En julio de 2013 se puso en marcha la Alianza Europea para la Formacion de
Aprendices, con el objetivo de apoyar la Garantia Juvenil, mejorar la calidad de las
practicas en Europa y de la oferta de formacion de aprendices en toda la Unién Euro-
pea, cambiando las actitudes respecto al aprendizaje basado en ese tipo de formacion.
Desde entonces ha movilizado mas de 900 000 oportunidades para los jovenes. A fin de
coordinar y poner en practica distintas iniciativas encaminadas a lograr unos sistemas
satisfactorios de formacién de aprendices, retine a autoridades publicas, empresas e
interlocutores sociales, representantes juveniles y otros actores clave.
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Un afo mas tarde, en marzo de 2014 el Consejo adoptd una Recomendacion sobre
un marco de calidad para los periodos de practicas destinado a posibilitar que los
trabajadores en practicas adquieran una experiencia laboral de gran calidad en condi-
ciones seguras y equitativas y aumenten sus oportunidades de encontrar un empleo de
buena calidad®. La Recomendacién establece un conjunto comun de directrices que
aumentara la transparencia y mejorara la calidad de los periodos de practicas. Para
conseguirlo, se invita a los Estados miembros a adoptar lo antes posible las siguientes
medidas:

e Periodos de practicas basados en un convenio celebrado por escrito.

e Mejora del contenido didactico y del respeto de los derechos y las condiciones
laborales de los trabajadores en practicas.

e Duracidén razonable y reconocimiento adecuado de los periodos de practicas.

e Aumento de la movilidad transfronteriza de los trabajadores en practicas dentro
dela UE.

Todo ello a sabiendas de que solo con la participacion de los Estados miembros se
podra garantizar la eficacia y el atractivo de los sistemas de aprendizaje.

En julio de 2020, la Comisiéon Europea renov¢ la alianza para impulsar las prac-
ticas y la formacion de aprendices en toda la Unidon Europea y que estén relacionadas
con la digitalizacion y la transicion ecolégica. Ademads, debe destacarse la propuesta
del Parlamento europeo de establecer un marco legal para impedir las practicas no
remuneradas en la Unién Europea ante los datos existentes que vienen poniendo de
manifiesto desde hace algunos anos que existen crecientes dudas sobre la calidad de
algunos periodos de practicas, con un contenido de aprendizaje insuficiente y condicio-
nes de trabajo deficientes®. Por ello, la Comision Europea ha venido incluyendo entre
las medidas estratégicas a seguir por los Estados miembros, garantizar unas condicio-
nes de trabajo adecuadas para los periodos de practicas (horarios, jornada, bajas por
enfermedad, vacaciones), un contenido de aprendizaje adecuado paralos periodos de
practicas (convenio de practicas en el que se indiquen los objetivos de aprendizaje y el
nombramiento de un supervision que guie a la persona en practicas a través de la tareas
asignadas y supervise y evalte los progresos), fomentar del reconocimiento y validacion
de los conocimientos, competencias y capacidades adquiridos durante los periodos de
practicas mediante la emision de un certificado por las organizaciones empresariales®™.

8  Recomendacion del Consejo de 10 de marzo de 2014, sobre el marco de calidad para los periodos
de practicas, Diario Oficial de la Unién Europea (2014/C 88/01).

% Eurofound: Fraudulent contracting of work: Abusing traineeship status (Austria, Finland, Spain and
UK), (Contratacién de trabajo fraudulenta: abuso de los contratos de practicas) (Austria, Finlandia, Espafia
y el Reino Unido), 2017. También, European Youth Forum: Interns Revealed — A survey on internship
quality in Europe (Becarios expuestos: una encuesta sobre la calidad de las practicas en Europa), 2011;y
Flash Eurobarémetro n.° 378: The experience of traineeships in the EU (La experiencia de los periodos
de précticas en la UE), 2013.

% Comision Europea: Fichas teméticas del semestre europeo. Empleo Juvenil, pag. 14.
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En lo que respecta a la formacion de aprendices, la Comision Europea pretende
darle un impulso renovado de forma que los aprendices que se formen ahora sean
trabajadores altamente cualificados en los proximos afios ya que la formacion de
aprendices permite suplir una de las carencias que desde hace afios se viene detectando,
como es la falta de adecuacion entre el perfil demandado por el empleador y los cono-
cimientos y las habilidades practicas de las personas demandantes de empleo. En este
sentido, en una de sus ultimas propuestas, la Comision recomienda fomentar y apoyar
la formacion de aprendices al permitir obtener las capacidades que los empleadores
realmente necesitan, al mismo tiempo que el aprendiz adquiere los conocimientos, las
habilidades y las redes para una incorporacién fluida al mercado laboral y una partici-
pacion activa en la sociedad®. No obstante, el confinamiento derivado de la COVID-19
ha afectado particularmente a la formacion de aprendices ya que su vinculacion a las
pequeiias y medianas empresas impiden que puedan aceptar candidatos por la falta de
actividad y de recursos. Ante esta situacion, algunos Estados miembros han pedido alos
empleadores la intensificacion de esfuerzos para preservar las ofertas de formacion de
aprendices. Por su parte, la Union Europea puede movilizar sus ayudas para garantizar
que la formacién de aprendices continte desempeiiando su finalidad de recuperacion
del mercado laboral e insercion de los jovenes.

Con la renovacion de la Alianza Europea para la Formacion de Aprendices se
requeriran nuevos compromisos para la formacion digital y ecoldgica de aprendices,
centrandose en sectores econémicos de vanguardia que favorezca la transicion a una
Europa climaticamente neutra. En concreto, la nueva alianza tendra por finalidad:

a. Comprometerse con la formacion de aprendices de calidad y eficaz y animar a
los Estados miembros y a las empresas a que lo hagan, mediante el fomento de
coaliciones nacionales para la formacion de aprendices.

b. Incentivar el apoyo a las pymes para proporcionar un suministro estable de
formacion de aprendices de calidad y eficaz.

c. Movilizar a las autoridades locales y regionales como catalizadores para la for-
macion de aprendices en el entorno empresarial local.

d. Reforzar el didlogo social a través de una participacion mas activa de las orga-
nizaciones de interlocutores sociales nacionales.

e. Involucrar alos comités europeos de didlogo social sectorial en la formacion de
aprendices de manera proactiva, con vistas a acordar compromisos sectoriales
conjuntos.

f.  Apoyar la representacion de los aprendices en los Estados miembros con la
reactivacion de la Red Europea de Aprendices.

El nuevo impulso que la Comision dara a la Alianza Europea para la Formacion
de Aprendices ira acompanado de su apoyo a los Estados miembros en el uso de los

! Comunicacion de la Comisidén al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Apoyo al empleo juvenil: un puente hacia el empleo para la préxima

generacién. COM (2020) 274 final, Bruselas.
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fondos de la Unién Europea en beneficio de la formacion de aprendices y las reformas
que se emprendan en materias conexas.

Todo ello porque los datos han venido mostrando que los aprendices tienen una
gran empleabilidad, al encontrar un empleo con mas facilidad, manteniéndolo mas
tiempo y obteniendo mejor remuneracion®. Ademas, los paises con modelos de con-
tratos de aprendizaje en el lugar de trabajo bien desarrollados (Dinamarca, Alemania,
Paises Bajos, Austria) muestran porcentajes de desempleo de los titulados de educacion
y formacidn profesional recientes cercanos o comparables a los de los titulados de la
ensefianza superior®. Sin embargo, lo cierto es que hay algunos Estados miembros
en los que muy pocos jovenes tienen acceso a programas de aprendizaje de calidad,
por lo que resulta importante el nuevo impulso que la Comision Europea dara a la
figura de los aprendices ya que introducir mas aprendizaje en el lugar de trabajo y en
contratos de aprendizaje, es una de las férmulas mas apropiadas y directas de vincular
las necesidades de los empleadores con la educacion y la formacion proporcionada por
la educacion y formacion profesional en toda Europa.

3.5. La movilidad laboral

La Unién Europea ha venido mostrando un gran interés por fortalecer y potenciar
la movilidad de los jovenes tanto en su etapa educacional, con el objeto de que se
convierta en un pilar basico de la empleabilidad del joven, como en su etapa laboral,
para mejorar las capacidades genéricas y ocupacionales y aumentar la adaptabilidad
y empleabilidad®. Para conseguirlo propone un conjunto de medidas, entre las que se
encuentra: eliminar los 6bices a la libre circulacidon de trabajadores, ampliar el plazo
para la exportacion de las prestaciones y de los derechos de Seguridad Social, fortalecer
y reforzar la Red Eures, atender a las demandas de los trabajadores transfronterizos y
reconocer las cualificaciones profesionales.

Es aqui donde se ha centrado especialmente la atenciéon comunitaria, con la
intencion de que esta Red de intermediacion se convierta en una forma habitual y
normal para insertarse en el mercado laboral de cualquier Estado miembro. Concre-
tamente, el objetivo de los Planes Especificos de Movilidad de EURES es ayudar a la
ciudadania de la Unién Europea que necesita asistencia personalizada a encontrar un
empleo, unas practicas o un aprendizaje profesional en otro pais de la UE, Noruega o
Islandia, y ayudar a las empresas a encontrar personal motivado y cualificado. Para su

2 Enla mayor parte de los programas de aprendizaje, el promedio de proporcidn de aprendices que

encuentran un trabajo inmediatamente después de finalizar el programa es de entre el 60 y el 70 %. En
el plazo de 6 a 12 meses después de finalizar el programa, la proporcién de aprendices que encuentran
un trabajo aumenta incluso mas y suele ser superior al 80 %. Comisiéon Europea: Fichas teméticas del
semestre europeo. Empleo Juvenil, pag. 11.

% Comision Europea, Programas de aprendizaje y formacion en la UE27: Factores clave del éxito.
Guia para planificadores y facilitadores de politicas, 2013.

* Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social
Europeo y al Comité de las Regiones. Juventud en movimiento. COM (2010) 477 final.
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consecucion, brinda apoyo a los solicitantes de empleo para que superen los desafios
que supone trabajar en el extranjero, ofreciendo asignaciones para fines concretos y
financiando los cursos de idiomas, el reconocimiento de las cualificaciones y los gastos
de viaje y manutencién a mayores de 18 afos, nacionales de un Estado Miembro de la
UE, Noruega o Islandia o nacionales de terceros paises con permiso de residencia en
un Estado Miembro de la UE, Noruega o Islandia.

Otra de las iniciativas europeas para promover la movilidad de los jovenes solici-
tantes de empleo dentro de la Unién Europea y asi conseguir que los jévenes europeos
encuentren mas facilmente un empleo, un periodo de practicas o un periodo de for-
macion de aprendices en otro pais de la Unién Europea, es Erasmus +. Se trata de un
programa de la Unién Europea en los campos de la educacion, la formacion, la juventud
y el deporte, centrado en la movilidad y la cooperacion transnacional®.

En las ultimas décadas se ha extendido ampliamente, abarcando la educacion
escolar y superior (internacional), la educacion y formacion profesional, el aprendizaje
de adultos, el aprendizaje no formal e informal de jévenes y el deporte. A través del
programa Erasmus + se ofrece a los estudiantes una gran variedad de opciones, permi-
tiéndole estudiar en el extranjero, la adquisicion de competencias y el intercambio, del
mismo modo que se ofrecen oportunidades de ensefianza y capacitacion al personal
del sector educativo.

El 10 de mayo de 2021 el Parlamento adoptd el nuevo programa Erasmus+ para
el periodo 2021-2027, que cuenta con un presupuesto de 28 000 millones de euros
de diferentes fuentes, casi el doble que en el periodo anterior. En la misma linea que
las recomendaciones mas recientes de la Union Europea, el programa se centra en la
inclusion social, la transicion verde y digital y la participacién de personas con menos
oportunidades.

Ademas, los Estados miembros deberian utilizar parte de sus asignaciones del
Fondo Social Europeo para apoyar los regimenes de movilidad transfronteriza.

Existen otro instrumento de apoyo a los programas de movilidad laboral voluntaria
entre los jovenes europeos como el “Programa para el Empleo y la Innovacién Social’,
con el que se apoya a los paises de la Uniéon Europea en su intento por concebir y llevar
a cabo reformas en materia de empleo y reformas sociales, y la iniciativa Your first Eures
Job, que tiene como objetivo promover la movilidad laboral haciendo que los jovenes
conozcan las oportunidades de empleo en otros paises de la Unién Europea. A tal fin,
se ha creado una plataforma donde se retinen los curriculos de los jovenes que buscan
empleo, de 18 a 35 afos, de todos los paises de la UE-28, ademads de Noruega e Islandia,
interesados en encontrar experiencia profesional en el extranjero, y las vacantes de
empleo y/o practicas de los empleadores que buscan trabajadores jovenes.

> Elportal EURES contiene actualmente mas de 1,4 millones de ofertas de empleo, 300000 curriculos
y casi 9000 empleadores inscritos de toda la Unién Europea.
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3.6. El programa ALMA

La tltima medida europea que se esta confeccionando para impulsar el empleo juvenil
es el Proyecto ALMA (Aim, Learn, Master, achieve), cuyo objetivo es ayudar a los jovenes
que no estan estudiando, formandose o con empleo, a viajar a otro pais de la Unioén Europea
para obtener la experiencia laboral temporal que tanto valora y demanda el mercado laboral.

Segtin la Comision Europea, el Programa se dirige a personas que buscan empleo,
con discapacidad, con habilidades insuficientes y con antecedentes migratorios.
Quienes reunan el perfil, seran beneficiarios de una ayuda econémica para cubrir
viajes, alojamiento, seguro y otros costes basicos durante su estancia en el extranjero,
lo que se complementara con un entrenamiento durante todo el proceso, incluso una
vez adquirida la experiencia profesional. En consecuencia, no esta contemplado que
los empleadores tengan que pagar a los participantes del programa, dejandose a su
eleccion que puedan ofrecer un salario. En este sentido, se deja igualmente que los
Estados miembros puedan decidir ofrecer una beca.

Este aspecto, ha sido objeto de criticas, al entenderse que el Programa Alma tiene
que avanzar hacia la igualdad de oportunidades para los jévenes en el mercado laboral,
sin incluir trabajos no remunerados que continten la senda de la extendida precariedad
laboral existente actualmente en el colectivo de personas jovenes.

Ahora bien, con esta iniciativa, resulta previsible que los jévenes mejoren sus
habilidades, sus conocimientos y su experiencia, al tiempo que amplia sus relaciones
personales y profesionales en toda Europa, lo cual representa una oportunidad.

Aunque el programa esta todavia en fase de desarrollo, ya esta previsto que en su
primer afo se le asignen 15 millones de euros en los fondos de la Unién Europea.

Se trata de una muestra mas del compromiso europeo con el empleo juvenil, cons-
cientes de que Europa necesita a su juventud, llegando a anunciar la Presidenta de la
Comision Europea, Ursula Von Der Leven, que 2022 sera el Afio de la Juventud Europea.

4. PRINCIPALES DIFICULTADES Y CARENCIAS PARA SU IMPLANTACION
EFECTIVA

Resultan positivas las iniciativas europeas con las que se ponen en marcha medidas
para potenciar las nuevas capacidades, habilidades y conocimientos de los jovenes
con la finalidad de que se adapten a un mercado de trabajo cambiante, asi como las
dirigidas a fomentar el empleo y favorecer la intermediacién laboral de los jovenes
en toda Europa. Sin duda, resulta fundamental para el futuro de la cohesion social en
Europa y para que los jovenes se identifiquen con el modelo social europeo construido
por nuestros mayores en la década de los sesenta del siglo XX*.

% ROJO TORRECILLA, E.: Texto (revisado) de la intervencién en la Subcomision para el estudio
de las mejores practicas, el seguimiento y propuestas de medidas para el empleo juvenil, Blog Eduardo
Rojo, entrada de 22 de septiembre de 2014.
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Ahora bien, las medidas propuestas a nivel europeo para luchar contra el desempleo
juvenil no son realmente novedosas ni innovadoras, ya con anterioridad se habian
puesto en practica medidas similares con fines idénticos”.

Lo novedoso reside en la elevada cifra de millones de euros que la Unidon Europea
esta destinando a paises con una tasa de desempleo juvenil intolerable, entre los que se
encuentra Espafia, y en el compromiso de los Estados miembros de respetar un periodo
temporal en el que deben ofrecer a los jovenes alguna solucion para que salgan de la
situacion en la que se encuentran, bien a través de la formacion o del trabajo.

Ahora bien, hay que tener presente que el motivo de que los jévenes no encuentren
trabajo actualmente no solo reside en la ausencia o carencia de formacion o de expe-
riencia profesional, sino que esta situacion ha estado motivada tradicionalmente por
un conjunto de factores conectados con el mercado de trabajo y con la capacidad del
empleador para ofrecer empleo.

Las instituciones europeas en su animo de ofrecer soluciones y dar respuestas
impulsan estas iniciativas o medidas a sabiendas de que ha sido una experiencia muy
positiva en otros paises como Finlandia y Austria, donde se ha demostrado que vale la
pena invertir en la transicion de la escuela al empleo para los jovenes. No obstante, es
necesario tener presentes las considerables diferencias que existen, por ejemplo, entre
Espafia y estos paises®.

La pandemia de COVID-19 ha enfatizado la necesidad de que la Comisién Europea
continte reforzando la educacion y la formacién para fomentar el empleo juvenil,
garantizando condiciones de trabajo justas y mejorando el acceso a la proteccién social
para todos, siendo necesario acelerar el ritmo en su actuacion a sabiendas de que el
impacto de la pandemia en los jévenes ha sido devastador y desproporcionado®. En
este contexto, la Comision Europea considera que ahora la prioridad debe centrarse
en reforzar los Sistemas Nacionales de Garantia Juvenil, acelerando y ampliando el
alcance de su aplicacién, al mismo tiempo que se abordan los retos que han rugido
y se construyen mas intervenciones eficaces con la ayuda de la Iniciativa de Empleo
Juvenil y del Fondo Social Europeo'®.

Ahora bien, al igual que se ha podido comprobar como el empleo juvenil se ha
convertido en una prioridad clave en el presupuesto de la Unién Europea, es el mo-
mento de que los Estados miembros también intensifiquen sus esfuerzos, integren las
lecciones aprendidas y movilicen la financiacién de la Union Europea.

% SANCHEZ-RODAS NAVARRO, C.: “La garantia juvenil en la unién Europea. Obstaculos para
su implantacion en Espaiia’, Revista de Derecho Social y Empresa, n°. 1, 2014, pags. 35-37.

% http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catld=1079&langld=es

#  OIT: Prevenir la exclusion del mercado de trabajo: Afrontar la crisis del empleo juvenil provocada
por la COVID-19, 2020.

10 Comision Europea: Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al
Consejo, Al Comité Econémico y Social y a Comité de las Regiones. La Garantia Juvenil y la Iniciativa de
Empleo Juvenil situacion al cabo de tres afios. COM (2016) 646 final. La presente comunicacion muestra
los principales factores de éxito e identifica los ambitos en los que es preciso seguir trabajando.
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5. RECOMENDACIONES EUROPEAS AL ESTADO ESPANOL, RECORRIDO
Y RESULTADOS OBTENIDOS

Como respuesta a la situacion generada a consecuencia de las dos ultimas rece-
siones economicas, la Comision Europea ha adoptado en los ultimos afios numerosas
recomendaciones de medidas presupuestarias y reformas econémicas para reforzar
la estabilidad financiera, impulsar el crecimiento y crear empleo en toda la Unién
Europea, prestando especial atencién al colectivo de los jovenes desempleados. Las
recomendaciones son especificas para cada pais, habida cuenta de la situacion especifica
de cada Estado miembro.

A mediados de 2012 la gran mayoria de los Estados miembros de la Unién Europea
recibieron recomendaciones dirigidas a mejorar la situacion de los jovenes, actuando
como una herramienta de coordinacion de las politicas econdmicas a nivel europeo
dentro del contexto de la Estrategia Europa 2020.

Atendiendo a dichas Recomendaciones, muchos Estados miembros han em-
prendiendo importantes reformas a sabiendas de que el desempleo de los jovenes, es
un grave problema, y aunque no existe una solucién rapida, deben tomarse medidas
inmediatas para aumentar la productividad y adaptar mejor las competencias y la
formacion a las necesidades del mercado laboral.

A Espaia se le recomienda la necesidad de implementar el Plan de acciéon de la
juventud en lo relativo a la calidad y la relevancia del mercado de trabajo de formacién
profesional y educacion, asi como reforzar los esfuerzos para reducir el abandono
escolar temprano y aumentar la participacion en la educacién y formacion a través
de medidas de prevencion, intervenciéon y compensacion'”. Asimismo, otra de las
Recomendaciones Europeas relativas a la formacion consiste en incrementar la coope-
racion entre los sectores educativo y empresarial con vistas a mejorar las capacidades y
cualificaciones demandadas en el mercado laboral, especialmente en el &mbito de las
tecnologias de la informacién y la comunicacion.

En coherentes con las recomendaciones e iniciativas realizadas por la Unién Euro-
pea en esta materia y, en particular, con los objetivos y planteamientos de la Garantia
Juvenil, Espana, siendo uno de los Estados de la Unién Europea mas afectados por el
desempleo juvenil, ha venido emprendiendo un conjunto de reformas estructurales'®.

101 Recomendacion del Consejo sobre el Programa Nacional de Reforma de 2012 de Espana y por
la que se emite un dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de Espana para 2012-2015,
Bruselas, 6 de julio de 2012. Recientemente pero en esta ocasion con caracter general a todos los paises de
la Unién Europea, la Comision ha vuelto ha incidir en la necesidad de reducir el nimero de jévenes que
abandonan prematuramente la escuela, incrementar el acceso a la educacion y formacion profesionales
(EFP) y a la educacién superior, asi como la tasa de conclusion de los estudios en la Decisién (UE)
2020/1512 del consejo de 13 de octubre de 2020 relativa a las orientaciones para las politicas de empleo
de los Estados miembros.

192 http://www.empleo.gob.es/es/estrategia-empleo-joven/vermas/index.htm.
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Fue uno de los primeros Estados en demostrar su compromiso, acogiéndose a la
iniciativa europea de la Garantia Juvenil con la aprobacién en diciembre de 2013 del
Plan Nacional de Implantacién de la Garantia Juvenil en Espaia, en linea con la Estra-
tegia de Emprendimiento y Empleo Joven 2013-2016 y siguiendo el marco normativo
de los Fondos Estructurales y de Inversién de la Unién Europea 2014-2020.

Las bases del Sistema Nacional de Garantia Juvenil se regulan en la Ley 18/2014,
de 15 de octubre, de aprobacién de medidas urgentes para el crecimiento, la competi-
tividad y la eficiencia (Titulo IV), tomando en consideracion las directrices europeas.
Concretamente regula el procedimiento para la inscripcion de los jovenes en el fichero
del Sistema Nacional de Garantia Juvenil y fija los criterios para poder beneficiarse del
sistema.

En 2015 y 2016 se modifica al efecto de introducir una serie de medidas de gran
trascendencia en esta materia, entre las que destaca la extension de los beneficios del
Sistema Nacional de Garantia Juvenil o la simplificacion del acceso e inscripcion de
los jovenes.

Ademas, se adoptaron bonificaciones a la contratacion indefinida y a los contratos
de formacion en relacion a las personas inscritas en el Sistema. Por su parte, el servicio
de empleo publico espafiol puso en marcha una convocatoria de propuestas con un
presupuesto total de mas de 41 millones de euros destinados a actividades de perfec-
cionamiento profesional, formacion en el ambito de las nuevas tecnologias y cursos de
idiomas para los jovenes inscritos.

Los cuatro objetivos fundamentales de las reformas que se iniciaron a principios
de 2012 perseguian mejorar la empleabilidad de los jovenes, aumentar la calidad y
estabilidad del empleo, promover la igualdad de oportunidades en el acceso al mercado
laboral y fomentar el espiritu emprendedor. Para conseguirlo, las actuaciones de las di-
ferentes administraciones publicas involucradas en el sistema se han venido dirigiendo
concretamente a favorecer la intermediacion laboral, mejorar la empleabilidad, apoyar
la contrataciéon y fomentar el emprendimiento.

Mediante la Decision (UE) 2020/1512 del consejo de 13 de octubre de 2020 relativa
alas orientaciones para las politicas de empleo de los Estados miembros, el Consejo de
la Unién Europea adopta las orientaciones para las politicas de empleo de los Estados
miembros, debiendo éstos tenerlas en cuenta en sus politicas de empleo y programas de
reforma. Prestando especial atencion a la situacion de desempleo actual, provocada por
la pandemia en su orientacion n.° 6, titulada «Aumentar la oferta de trabajo y mejorar el
acceso al empleo, las capacidades y las competencias», se recoge que los Estados miem-
bros deben proporcionar a los desempleados y a las personas inactivas una asistencia
eficaz, oportuna, coordinada e individualizada basada en el apoyo a la busqueda de
empleo, la formacion, el reciclaje y el acceso a otros servicios de capacitacion, prestando
especial atencion a los grupos y personas vulnerables afectados en particular por las
transiciones ecoldgica y digital y la crisis de la COVID-19. Con el objetivo de reducir
el desempleo estructural y de larga duracion indica que se deben perseguirse cuanto
antes unas estrategias globales que incluyan evaluaciones individuales detalladas de
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los desempleados, a mas tardar a los 18 meses de estar en situacion de desempleo. En
lo que respecta al desempleo juvenil y la cuestion de los jovenes que ni trabajan, ni
estudian, ni se forman (ninis) la tltima orientacion del Consejo de Europa a los Estados
miembros consiste en el deben de seguir abordandolo a través de la prevencion del
abandono escolar prematuro y una mejora estructural en la transicion de la ensefianza
al trabajo, entre otras cosas mediante la plena ejecucién de la Garantia Juvenil.

Atendiendo a estas ultimas recomendaciones, en el marco del Plan de Transfor-
macion y modernizacion de la Formacion Profesional, iniciado en el afio 2020, Espana
ha incrementado las plazas en Formacion Profesional con la intencion de reducir el
abandono educativo temprano al abrir mas oportunidades al alumnado que finaliza
la educacion obligatoria para acceder a la Formacion Profesional de Grado Medio y
obtener, asi, una titulacion de educacién secundaria postobligatoria. Espafia sabe que
debe incrementar urgentemente el nimero de personas con un nivel medio de cuali-
ficacion ante las necesidades del mercado de trabajo, por lo que debe incrementar la
oferta de formacion profesional para conseguirlo porque es la que nutre y proporciona
dicho nivel de cualificaciéon. Todo ello a sabiendas de que la formacién profesional
desempena un papel importante en la atraccion, retencion e insercion de jévenes con
diferentes capacidades y experiencias de aprendizaje, principalmente en los grupos
mas vulnerables.

Con respecto a la Recomendacion europea relativa a incrementar la cooperacion
entre los sectores educativo y empresarial con vistas a mejorar las capacidades y
cualificaciones demandadas en el mercado laboral, especialmente en el &mbito de las
tecnologias de la informacién y la comunicacion, los fondos europeos transferidos a
Espaiia, requieren la participacion de las empresas en la oferta del modulo obligatorio
de Formacién en Centros de Trabajo, lo que supone una estancia de un trimestre del
alumnado en la empresa al término del segundo curso, permitiendo al mismo tiempo
la imparticién en modalidad Dual, en la que las empresas participan de una forma mas
significativa en la implementacion de las ensefianzas. Igualmente, en la distribucion
de los fondos se prima la creaciéon de nuevos ciclos en sectores estratégicos, siendo
prioritarios los relacionados con la digitalizacion y la sostenibilidad medioambiental'®.

195 Plan de Recuperacidn, Transformacién y Resiliencia, en su componente 20, 2021, pag. 44 y 45.



CAPITULO III.
POLITICAS DE EMPLEO JUVENIL EN ESPANA

1. SITUACION LABORAL Y FORMATIVA DE LOS JOVENES EN ESPANA Y
EN EUROPA

Conocer la situacion laboral y formativa de los jovenes en Espafia en comparacion
con la Unién Europea resulta fundamental para poder identificar las debilidades exis-
tentes en nuestro sistema de educacion y en las politicas de empleo juvenil atendiendo
igualmente a las nuevas exigencias de nuestro mercado laboral, que demandan cambios
que deben ser adoptados para reducir el desempleo y acabar con la precariedad laboral
que se ha hecho crdnica en las personas jovenes en las tltimas décadas'™.

Aunque el desempleo juvenil ya era una problema estructural en Espafia, se ha visto
agravado por las dos tltimas recesiones econdmicas, que han tenido una especial inci-
dencia en el empleo juvenil y en las condiciones laborales de este colectivo. La recesion
econémica de 2008 tuvo un gran impacto en los jévenes ya que en los ultimos afios se
habian incorporado al mercado de trabajo personas jovenes y poco cualificadas que,
mayoritariamente, habian abandonado los estudios para empezar a trabajar'®. Ante
la caida de la actividad productiva, se produjo una importante expulsion del mercado
laboral, provocando que creciera el desempleo juvenil y también la tasa NEET (perso-
nas jovenes que ni trabajan, ni estudian, ni se forman), concretamente, en 2013 ambas
tasas alcanzaron el 41,4% y el 22,5%, aunque a medida que avanzaba la recuperacion
economica del pais, dichas tasas se fueron reduciendo, de forma que a finales de 2019
eran de 24,7% desempleo juvenil y 14,9%, la tasa NEET, apreciandose aun asi una
reduccion de la presencia del colectivo juvenil en el mercado laboral en relacién a los
datos anteriores a la crisis. La incidencia fue mayor en aquellos jévenes que tenian un
nivel de estudio bajo o medio, no obstante, también los jovenes con un nivel de estudios
superiores se vieron afectados, concretamente un 16,4%.

104 Asilo afirmaba RODRIGUEZ PINERO, M.: “Empleo juvenil y politica de empleo, Anuario Juridico
de La Rioja, niim. 4, 1998, pag. 209.

105 CRUZ VILLALON, J.: “Empleo juvenil y crisis econémica’, Revista universitaria de ciencias del
trabajo, nim. 15, 2014, pags. 601-605.



72 MANUELA DURAN BERNARDINO

Aquellos jovenes que trabajaban en 2019 lo hacian en unas condiciones precarias
caracterizada por bajos salarios, contratos temporales y a tiempo parcial involuntario'®,
viéndose obligados a aceptar dicha contratacion, en la mayoria de las ocasiones, porque
no encuentran otra alternativa laboral'”. Concretamente, en lo que respecta al salario,
la remuneracion media de las personas jovenes de entre 25y 29 aflos era aproxima-
damente de 7.788 euros anuales en el caso de los hombres y 7.165 en las mujeres. Los
contratos temporales representaban el 77,6% en los hombres, de los cuales un 84%
eran a tiempo parcial y en las mujeres el 79%, siendo el 77% a tiempo parcial. Ademas,

mas de uno de cada cuatro contratos firmados no sobrepasaba la semana de duracién.

En este contexto, los jovenes encuentran grandes dificultades para desarrollar
su proyecto de vida, lo que se refleja en los datos de emancipacion, que tampoco son
favorables, pues solo un 18% de ellos conseguian emanciparse, de los cuales, un 33,5%
fueron hombres y un 48,4% mujeres de entre 25 y 29 afios, cifra que esta muy por
encima de la media europea, que se sitiia en 26 afios'®.

Asi, la situacion laboral de los jévenes en el afio anterior a la Pandemia provocada
por la Covid-19 se caracterizaba por el desempleo y la precariedad aunque se venia
apreciando una considerable recuperacion en los datos en paralelo a la progresiva
recuperacion de la crisis economica y financiera de 2008.

Con la pandemia de covid-19 esta recuperacion se ha visto drasticamente transfor-
mada, agravandose aiin mas si cabe la situacion laboral de las personas jévenes menores
de 30 afos, especialmente en aquellos que partian de una posicién mas débil por tener
contratos temporales y/o una cualificacién menor. Los datos asilo demuestran, un afio
después del inicio de la crisis sanitaria se podia apreciar claramente su impacto en la
poblacion juvenil, reduciéndose tanto el nimero de ocupados menores de 30 afios en
241.400, como su presencia en el mercado laboral, que cay6 un 1,5%. Las mas perjudi-
cadas han sido las mujeres jovenes, que tienen menor tasa de empleo (34%), mayor tasa
de subempleo (20%), de contratos temporales (55,1%), de contratos a tiempo parcial
(33,9%) y de desempleo (31,3%, llegando al 38,4% si son de nacionalidad extranjera).

A finales de 2021 se constata una progresiva mejoria en los datos, que reflejan una
reduccion en la tasa de desempleo juvenil, que se sitta en el tercer trimestre de 2021
en un 31%, aunque lo cierto es que continda liderando la tasa media de desempleo

16 En 2007, a comienzos de la crisis anterior la tasa de parcialidad ya estaba 4 puntos porcentuales
por encima de la de los mayores. En este sentido, véase, CEBRIAN LOPEZ, 1. y MORENO RAYMUNDO,
G.: “El empleo de los jovenes en Espana y los efectos de la reforma laboral’, en VV.AA. ESCUDERO
RODRIGUEZ, R. (Ed.), Jovenes y empleo. Una mirada desde el derecho, la sociologia y la economia, Centro
Reina Sofia sobre adolescencia y juventud, 2016, pag. 28.

107 Ya se ponia de manifiesto en el Informe del BBVA de mayo de 2015, sobre la formacion y el empleo
de los jovenes espanoles. Véase, SERRANO MARTINEZ, L Y SOLER GUILLEN, A.: “La formacién yel
empleo de los jovenes espafioles. Trayectoria reciente y escenarios futuros, Fundaciéon BBVA, Madrid,
2015, pag. 102.

108 Segtin datos de la Oficina Europea de Estadistica, Eurostat, 2021.
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juvenil en Europa (17,1)'®. Enlo que respecta a las condiciones laborales de los jovenes,
contintia predominando la precariedad que los aboca a una elevada vulnerabilidad y
pobreza. Los sueldos bajos se generalizan entre los jovenes, asi como la temporalidad.
En el tercer trimestre de 2021, 9 de cada 10 contratos laborales firmados por jovenes
fueron temporales, cuadruplicando la tasa de temporalidad de los mayores de 35 afios.
Ademas, mas de la mitad de los contratos firmados por menores de 35 afios tuvieron
una duracion inferior a 7 dias, siendo la duraciéon media de 54 dias, mientras que en
el afio 2011 era de 69 dias''®. Y ello se debe, entre otras cuestiones, a que el contrato
temporal contintia percibiéndose como un mecanismo de gestion habitual del personal
ante la incertidumbre econémica.

Estos datos nos vuelven a situar a la cabeza de Europa, como el pais de la Unién Eu-
ropea con mayor tasa de temporalidad, casi duplicando la media comunitaria para 2021.
Para mejorar esta situacion existen muchas opciones, como la que se estd negociando
en el marco de la nueva reforma laboral en la que se propone un contrato temporal de
un maximo de tres meses. Sin embargo, la raiz del problema reside en el modelo de
produccion generalizado en Espaia, que se apoya en el turismo y la construccion, en los
que se requiere mano de obra para ejecutar una actividad temporal y con bajos salarios.

En este contexto, los jévenes ven como se tienen que enfrentar a nuevos obstaculos
para su incorporacion al mercado laboral pues, por un lado, los sectores que tradi-
cionalmente han venido permitiendo que los jévenes tengan su primera experiencia
laboral (comercio minorista y hosteleria), han sido los mas castigados por la pandemia,
y por otro, los puestos de trabajo que se estan creando y que demandaran mayor mano
de obra en un futuro cercano exigen competencias emergentes, como las competencias
digitales (Digital Skills), las habilidades sociales o interpersonales (Soft skills), o el
reciclaje y perfeccionamiento profesional ante un mercado laboral en constante mu-
tacion (Reskilling y Upskilling), siendo competencias que no han sido adquiridas en la
mayoria de los casos en su etapa educativa o formativa y que limitan su incorporacién
al mercado laboral o su promocién laboral, aunque podrian llegar a representar una
oportunidad en su trayectoria académica y profesional.

Si atendemos a la esfera formativa de los jovenes, en numerosos informes se ha
venido destacando que existe un desajuste importante entre los niveles requeridos por
el mercado laboral y aquellos con los que en estos momentos cuenta la poblacion activa
de nuestro pais. Se puede afirmar que actualmente tenemos un nivel de formacion
polarizado, estando en un extremo aquellos ciudadanos mayores de 16 afios que han
alcanzado un nivel de educacion postobligatoria (el 52,51%), y en el otro quienes han
alcanzado como maximo nivel de formacién la educacion obligatoria (47,49%), de los
cuales un 18,53 % tan solo tienen la educacion primaria''’. Estos datos reflejan la exis-

19 Segun datos proporcionados por el Instituto Nacional de Estadisticas (2005-2018 y tercer trimestre
de 2021).

110 Segiin la Encuesta de Poblacién Activa (EPA) del INE.

11 Véase, el Plan de modernizacion de la Formacién Profesional, Agenda 2030 (Puede consultarse en la
URL https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/educacion/Documents/2020/220720-
Plan_modernizacion_FP.pdf).



74 MANUELA DURAN BERNARDINO

tencia de una carencia importante de un nivel intermedio de formacién, representados
por los técnicos y técnicos superiores de nuestra Formacion Profesional, especialmente
aquellos que tengan formacion en ciencia, tecnologia, ingenieria o matematicas, que
son precisamente aquellos que seran mas demandados junto al nivel superior, al menos
hasta el aflo 20252 En contraposicion habra una disminucién en la demanda de tra-
bajadores con cualificaciones de nivel educativo bajo. En este sentido, se prevé que, en
el horizonte del afio 2025 en Espana, el 37% de los puestos de trabajo corresponderan
a personas con un alto nivel de cualificacion, el 49% a personas con un nivel medio de
cualificacidn, y sélo el 14% a personas con un bajo nivel de cualificacién. Mas a largo
plazo, se estima que el 50% de las oportunidades de empleo en la segunda mitad de
esta década estaran reservadas para personas con cualificacion intermedia, y solamente
el 16% de los puestos de trabajo requerirdn bajo nivel de cualificacién. Si se realiza
una comparativa con los datos de Espana, se comprueba que estamos muy alejados
de dichas oportunidades ya que actualmente, el dato de personas con cualificacion
intermedia solo llega al 25%, habiendo un 35% de personas con baja cualificacion, lo
cual significa que partimos de 20 puntos de distancia respecto de la prevision.

Esta escasa representatividad de las Formacion Profesional ya fue criticada por la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) en 2017 al
representar Espafia a una de las tasas mas bajas de jovenes matriculados en formacién
profesional en comparacion con otros paises de la OCDE (del 12% frente al 25%) pese
a que la tasa de ocupacion de una titulacién de Formacion Profesional tiene una tasa de
ocupacion del 74%, frente al 63% de los que tienen otra titulacion'". En consecuencia,
un importante problema estructural de nuestro pais es el desequilibrio entre los niveles
de cualificacion de la poblacion trabajadora y las necesidades futuras del mercado labo-
ral, adquiriendo la Formacion Profesional en este contexto una importancia estratégica
para la competitividad y avance de nuestro tejido productivo y para la empleabilidad
y promocion profesional de las personas jovenes especialmente.

A ello se le suma el problema de la acreditacion profesional. Del total de 23.447.700
espanoles que conforman la poblacion activa de nuestro pais en el tercer trimestre de
2021, mas de 11 millones de personas tienen un nivel de formacién que no les capacita
profesionalmente, mientras que aproximadamente 12 millones de personas tienen
estudios que les confieren una acreditacion para el ejercicio de una profesion. Se prevé
que con la nueva Ley de Formacién Profesional se elimine esta injusticia en el sistema,
que colocaba a estos ciudadanos en unas condiciones inferiores por no poder acreditar
sus competencias profesionales.

Por lo tanto, en lo que respecta a la formacion, Espaiia se enfrenta a diferentes retos:
agilizar el proceso de acreditacion profesional, disminuir el nimero de ciudadanos con
un nivel de cualificacion bajo al mismo tiempo que aumenta el de quienes tienen un
nivel intermedio y fomentar la matriculacién en titulaciones técnicas como ciencia,
tecnologia, ingenieria, matematicas o arte, asi como la adquisicién de competencias

12 Los estudios prospectivos del Centro Europeo para el Desarrollo de la Formacion Profesional asi

lo sefialan (CEDEFOP).
113 OCDE: Informe sobre el estado de la educacién en el mundo, 2017.
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digitales. Todo ello teniendo en cuenta que aproximadamente la mitad de las oportuni-
dades de empleo en la segunda mitad de esta década estaran reservadas para personas
con dicho nivel intermedio, y muy probablemente los puestos de trabajo accesibles a
personas con bajo nivel de cualificacién no superen el 16% en nuestro pais.

En base a lo que precede, se puede afirmar que el desempleo juvenil en Espaia es
un problema estructural, que se ha visto agravado por las dos tltimas crisis econémica
y que presenta graves consecuencias para la situacion presente y futura de los jovenes
espaioles, limitando el crecimiento potencial de la economia espafiola a largo plazo''*.

Ante esta situacion, se requiere una intervencion decidida que dé respuesta a aque-
llas personas jovenes que tienen serias dificultades para incorporarse al mercado laboral
o son expulsadas del mismo, centrando la atencion en la mejora de las politicas publicas
de empleo, en el fomento del autoempleo y en la recualificacién, como mecanismos
para incrementar un empleo de calidad entre los jovenes. En este sentido, resulta de
gran importancia aprovechar los cambios que propician las nuevas tecnologias para
mejorar tanto la trayectoria académica como la profesional de los jévenes, desde una
perspectiva estratégica que permita dar respuesta a las necesidades del mercado.

Las Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TICs) han transformado la
forma de trabajar, convirtiéndose en una herramienta fundamental de trabajo, que ha
supuesto la optimizacion de recursos, reduccion de costes, la mejora de resultados, el
incremento de la productividad y el surgimiento de nuevas formas de trabajo.

Todo ello ha motivado que los ciudadanos adquieran nuevas competencias a nivel
personal, social y profesional para enfrentarse al continuo desarrollo tecnolégico y a
los rapidos avances cientificos. Y es que las competencias profesionales reclamadas
van cambiando para adaptarse a la evolucidon que se produce en los instrumentos de
trabajo, en la organizacion y en los sistemas de produccién. Por lo tanto, en la sociedad
actual se impone como necesario la actualizacion y formacion permanente en nuevas
tecnologias siendo fundamental para el progreso y el desarrollo profesional pues las
oportunidades de empleo ya se estan viendo condicionadas por la destreza y afianza-
miento de dichas competencias demandadas por el mercado en la actualidad y con
claras perspectivas de futuro.

Asi, las tecnologias estdn marcando ya la trayectoria profesional de las nuevas
generaciones. No obstante, no todas las tecnologias tienen el mismo efecto econdmi-
co e implicacién en la creacién de empleo, siendo fundamental que generen nuevos
productos y/o servicios, que se puedan aplicar en diferentes sectores de la economia,
reduzcan los costes y mejore el funcionamiento de los medios de produccion existentes,
sea aceptada por la sociedad, sea perdurable en el tiempo, mejore la rentabilidad e
incremente las ventajas competitivas en la industria.

14 Asf ocurri6 igualmente con la anterior crisis econdémica que empez6 en 2008. En este sentido,

DE LA HOZ, EJ., QUEJADA, R. y YANEZ, M.: “El desempleo juvenil: problema de efectos perpetuos’,
Revista Latinoamericana de Ciencias Sociales, Nifiez y Juventud, N.° 10 (1), 2012, pag. 436.
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El mercado laboral exige un alto nivel de calidad en la formacién de profesionales
con cualidades de alto significado humano y creativo, preparados para adaptarse a
los continuos cambios que demanda el mercado y la sociedad en su conjunto. Por
este motivo, resulta de gran importancia asumir los cambios que propician las nuevas
tecnologias dentro de la trayectoria académica y profesional. Asi es como el modelo por
competencias profesionales promueve formar profesionales que conciban el trabajo y el
aprendizaje como un proceso abierto, flexible y permanente, al estar presente durante
toda la carrera académica y profesional. Esta perspectiva continuara en el tiempo, al ser
los escenarios laborales cambiantes, por lo que las personas deberan adquirir aquellas
competencias que le permitan trabajar y formarse al mismo tiempo, al resultar lo mas
adecuado ante los retos que plantea el mercado laboral y la sociedad en su conjunto.
En definitiva, se requiere que los profesionales sean capaces de aprender nuevas com-
petencias y sustituir aquellas que resultaran obsoletas con adecuacion a los escenarios
donde deban actuar.

Tanto la renovacion de las tecnologias como los cambios que promueven a través
de la revolucién del conocimiento, se reflejan en un profesional capaz de innovar e
implementar nuevas herramientas de planificacidn, ejecucion, evaluaciéon y control
mediante la tecnologia. Este fomento, agrega un valor que es el de mejorar las capa-
cidades socio-personales y profesionales demandadas por una sociedad laboral en
continuo cambio.

Atendiendo a lo que precede, en la actualidad resulta fundamental formar a
profesionales para una vida laboral de larga duracién, de forma que los trabajadores
no se limiten simplemente a poner en practica los conocimientos adquiridos durante
su trayectoria universitaria, sino que sean capaces de mantenerse en alerta continua
para adaptarse a las nuevas tecnologias asi como a las competencias emergentes (Soft,
Reskilling y Upskilling), lo que los preparara como profesionales, con las habilidades
necesarias para trabajar en equipo, para desarrollarse como personas con pensamiento
légico e innovador.

Durante la pandemia esta necesidad se ha hecho mas evidente, de forma que con
el objetivo de que todas las personas, tanto trabajadores como desempleados, afronten
reforzados y digitalizados la crisis econémica posterior al Covid-19, se le ha dado un
nuevo impulso no solo a la digitalizacion sino también a aspectos claves para revertir la
situacion laboral que ha caracterizado el empleo de los jovenes en las ultimas décadas, a
través de medidas dirigidas a favorecer la empleabilidad de los jévenes, la contratacion,
mejorar la intermediacién laboral a través de la modernizacion de los servicios publicos
de empleo, apoyar el emprendimiento y el trabajo auténomo de los jévenes, modernizar
y transformar la Formacion Profesional, promover la adquisiciéon de competencias
emergentes y favorecer el retorno de los jovenes emigrantes espaioles. Estas medidas
se encuadran en iniciativas adoptadas recientemente como el Plan de Garantia Juvenil
Plus, el proyecto de Ley Orgénica de Ordenacién e integracion de la Formacion Profe-
sional, con el que se pretende anticipar las necesidades formativas de los trabajadores y
establecer las bases de una transformacion global, protagonizada por la modernizacién
y la digitalizacion, el Plan de Recuperacion, transformacion y resiliencia o la iniciativa
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Digitalizate, a la que se le da una nueva configuracion para permitir que los trabajadores
auténomos mejoren sus competencias digitales, la reforma laboral de 2021 o la nueva
Ley de empleo. Se trata de algunas de las medidas e iniciativas que seran estudiadas
a continuacioén y que tienen como base el marco europeo de referencia en materia de
empleo juvenil analizado.

2. LA ACTUACION DE LOS PODERES PUBLICOS ATENDIENDO AL MARCO
EUROPEO DE REFERENCIA

Las personas jovenes suponen un capital humano esencial en la sociedad espaola,
representando a finales del ano 2020 a 6.817.100 personas de entre 16 y 29 afios'"*, por
lo que resulta necesario adoptar las medidas que en cada ciclo econémico sean precisas
para garantizarles un proyecto de vida digno, facilitando y promoviendo su formacién
e insercion en el mercado laboral.

Como ya se ha indicado, en las tltimas dos décadas los jovenes entre 16 y 29 afos
han sido azotados notablemente por las dos tltimas crisis econémicas, convirtiéndose
el desempleo juvenil y la precariedad laboral en un problema estructural, motivo por el
cual han sido objeto de atencion especifica y preferente en las actuaciones desarrolladas
en el ambito de la politica de empleo atendiendo a las dificultades a las que se enfrenta
esta generacion en su transicion entre la etapa educativa, formativa y laboral''®.

La actuacion del Gobierno espafiol en materia de empleo juvenil tiene como base
la Estrategia Europea 2020, la Garantia Juvenil 2013 y la Iniciativa de Empleo Juvenil,
siendo el marco europeo de referencia que ha marcado la actuacion de los poderes
publicos de empleo. A este respecto, antes de analizar las iniciativas y medidas especi-
ficamente dirigidas a mejorar la empleabilidad de los jévenes en Espaiia, cabe precisar
que la poblacion desempleada joven es beneficiaria de las medidas orientadas en
general al conjunto de desempleados asi como a medidas dirigidas a otros colectivos
prioritarios de atencién como las personas en riesgos de exclusion social en el marco
de las politicas activas de empleo, de la Estrategia Espafiola de Apoyo Activo al Empleo
y del Plan Anual de Politica de Empleo en el que se concreta.

2.1. El sistema de politicas activas de empleo en la nueva Ley de empleo

Por politicas activas de empleo, debe entenderse el conjunto de servicios y progra-
mas de orientacion, empleo y formacion profesional para el empleo en el ambito laboral
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 promocién profesional
de las personas ocupadas y al fomento del espiritu empresarial y de la economia social
(art. 56 Ley de empleo).

115 Observatorio de la Juventud en Espafia: “J6venes de 16 a 29 afios en la EPA’, Instituto de la Juventud,
cuarto trimestre de 2020.
116 CES: Jévenes y mercado de trabajo en Espaiia, informe nim. 2, 2020, pag. 176.
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Tal y como estaba configurado el Sistema de politicas activas de empleo en Espaiia,
presentaba numerosas carencias (destacadas en el presente trabajo), en respuesta a las
cuales se ha puesto en marcha recientemente la maquinaria para su transformacion ra-
dical atendiendo a las orientaciones europeas. Con la finalidad de aumentar la insercion
laboral de las personas desempleadas y la coordinacién entre los distintos servicios de
ocupacion autonémicos, el 3 de diciembre de 2021, el Consejo de ministros aprob¢ el
anteproyecto de Ley de empleo con el que se reforman las politicas activas de empleo
aspirandose a llevar a cabo un cambio integral de los servicios publicos de empleo que,
de la mano de la reforma laboral, elimine los problemas y la ineficacia demostrada del
mercado de trabajo en Espafia. Ante una tasa de desempleo del 14,5%, es una de las
reformas comprometidas con la Comision Europea por el Gobierno de Espaa en el
marco de la recepcion de los fondos europeos.

Se trata de una norma muy amplia que incluye importantes modificaciones, llegan-
do incluso a llegando a afectar a la propia estructura de las administraciones publicas
y a su organizacién. Entre sus medidas claves, destaca:

a. Laampliacion de la lista de colectivos de atencion prioritaria para las politicas
de empleo, que ademas de estar integrada por los jovenes, entre otros colecti-
vos como los parados de larga duracién o mayores de 45 afios, pasan a incor-
porarse a la misma personas con capacidad intelectual limite, personas que
sufren trastornos del espectro autista, migrantes, beneficiarias y beneficiarios
de proteccion internacional, mujeres victimas de violencia de género, personas
que pertenecen a minorias étnicas o personas trabajadores que provienen de
sectores en reestructuracion.

b. Lareconversion del Servicio Publico de Empleo (SEPE) en una Agencia Espafiola
para el Empleo, en la que se agrupsran todas las ofertas de empleo registradas
en los servicios publicos, tanto estatales como autondmicos, asi como de todas
las empresas y entidades privadas que estén adscritas a los organismos de em-
pleo, de forma que puedan ofrecer una cartera basica de servicios en materia de
orientacidn, formacion, intermediacion y asesoramiento para el empleo. Para
ello, se plantea que las diferentes instituciones implicadas en las politicas de
empleo deberan dotarse de recursos humanos suficientes y con una formacién
adecuada a los servicios prestados. Con esta medida se pretende, por un lado,
dotar al sistema de una mayor transparencia, incrementando la eficiencia del
servicio prestado para que el ciudadano pueda encontrar trabajo (o conservar el
que tienen), al poder tener conocimiento de las ofertas de empleo y formativas
existentes en cada momento en Espaiia, y, por otro, poder medir su actividad
y el nivel de empleabilidad logrado para identificar los errores, corregirlos y
reorientar sus politicas cuando sea preciso.

c. Sefortalece tanto el servicio publico de empleo estatal como los servicios auto-
ndmicos estabilizando una red de técnicos de orientacion profesional, de forma
que cada usuario tenga una figura de referencia, un tutor, que le acompanara
y asesorara tanto en los periodos de desempleo, favoreciendo su recolocacion,
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como durante el empleo, potenciando su reciclaje profesional, de forma que los
servicios pasan a tener como destinatarios a todos los ciudadanos durante toda
la vida laboral, no limitandose a la poblacién desempleada en situaciones de
desempleo. Con este Anteproyecto, se pretende consolidar a los 3.000 técnicos
de orientacién laboral incorporados para los Planes de Choque por el Empleo
Joven y Reincorpora-T y sumar otros 4.000 entre todas las autonomias, para
estabilizar una red de 7.000 tutores en toda Espana.

Se impulsa la elaboracion de un perfil individualizado del usuario que permita,
a través de evidencias estadisticas, mejorar su empleabilidad. Los servicios de
empleo deberan elaborar un expediente laboral personalizado para cada usua-
rio teniendo en cuenta las habilidades, las competencias, la edad, el ambito
territorial, la pertenencia a un colectivo prioritario, el tiempo y los motivos del
desempleo, entre otros factores, lo que serd posible gracias al uso de la inteli-
gencia artificial y la digitalizacién de las administraciones publicas. Cuando
esté elaborado, dispondran de un mes para otorgarle un itinerario de insercién
personalizado a cada usuario, en el que se definiran las potencialidades del usua-
rio, los sectores donde tiene mas posibilidades de insercion y aquella formacién
mas recomendada. Ademas, las personas en desempleo que accedan a partir
de la aprobacién de la ley de empleo a un servicio publico de empleo tendran
garantizada una oferta de trabajo al aflo, como minimo, en caso contrario, el
organismo competente debera justificar por escrito en el plazo de 6 meses el
motivo por el cual se ha producido esa ausencia. Como contrapartida, los cursos
de formacion durante el desempleo tendran caracter obligatorio salvo que exista
una causa que justifique la no realizacién de estos.

Se crea una nueva figura, los Acuerdos y Recomendaciones Especificas para el
Fomento del Empleo Digno que se formularan por la Conferencia Sectorial de
Empleo y Asuntos laborales. Ademas, con la finalidad de fomentar la investiga-
cion, el estudio y el asesoramiento en materias relativas a las politicas de empleo
y la elaboracién, publicacion y divulgacion de documentos en torno al empleo
y la ocupacidn, se crea la Oficina del Analisis del Empleo.

Se integra en el sistema de manera real el anélisis de datos a través de la inteli-
gencia artificial y el tratamiento de Big Data. También se encargara de desarrollar
actividades de formacioén dirigidas a empleados publicos.

El Sistema Estatal de Empleo contard con una metodologia basada en la es-
tablecida por la Comision Europea, disefiando la gobernanza del sistema con
un método abierto de coordinacidn para evaluar sus procesos y el grado de
desemperio de los diferentes servicios publicos de empleo, cuya cartera de
servicios sera objeto de seguimiento y control para evaluar su impacto real en
el mercado de trabajo. En lo que respecta a las Politicas Activas de Empleo, se
incorporan tres tasas, la de empleabilidad, la de intermediacion y la de cobertura
para monitorizar los pardmetros de incorporacion de las personas al mercado
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laboral; el impacto y la promocion del nivel laboral y formativo y también el
grado de proteccion frente al desempleo.

h. Con la finalidad de impulsar el emprendimiento y el autoempleo desde una
perspectiva mas especifica, se implantarda un modelo de asesoramiento para el
emprendimiento y el autoempleo con garantias, cuyo elemento central sera la
realizacion de una auditoria de viabilidad que analice si los proyectos empren-
dedores tienen base para desarrollarse, de forma que se puedan minimizar sus
riesgos.

Se trata de cambios que ya se venian reclamando ante los problemas e ineficacia
demostrada de las politicas activas de empleo, maxime en el contexto actual. Ahora
bien, como se pone de manifiesto en la propia exposicion de motivos del anteproyecto,
para que esta reforma integral en el marco de la nueva Ley de empleo no se convierta
en una mera declaracion de voluntad, sera precisa una profunda revisiéon del marco
financiero contando no solo con los fondos procedentes de los presupuestos de las
diferentes administraciones sino también con las cotizaciones sociales y los fondos
europeos. Habra que esperar unos afios para comprobar sus resultados, que igualmente
dependeran de la implicacion empresarial en la comunicacion de las ofertas de trabajo
alos servicios publicos de empleo.

2.2. La estrategia Espaiola de Apoyo Activo al Empleo 2021-2024 y el Plan Anual
de Politica de Empleo 2021

El marco estatal de referencia de los servicios ptblicos de empleo para disefiar y
gestionar sus politicas, lo conforma la Estrategia Espafiola de Activacion para el Empleo
que constituye el marco normativo plurianual para la planificacion, programacion,
ejecucion y evaluacion de las politicas activas de empleo en todo el territorio, orientada
al logro de los resultados. Entre sus cinco objetivos estratégicos, ha venido figurando
uno dirigido explicitamente a la poblacién juvenil, que consiste en «promover la ac-
tivacién y mejora de la empleabilidad de los jévenes, con especial atencion a los que
presentan mayores deficiencias de formacion y riesgo de precariedad laboral, mediante
instrumentos como la Garantia Juvenil y la coordinacién con el sistema educativo».
De ésta forma, no solo se destaca la importancia de mejorar la empleabilidad de la
poblacion joven sino también la necesidad de vincular las politicas activas de empleo
y el sistema educativo para contribuir a una mejor transicion a la vida laboral, evitando
situaciones de precariedad laboral que se dan, con mayor frecuencia, en este colectivo.

En paralelo a la aprobacién del anteproyecto, el Consejo de Ministro ha validado
también la Estrategia Espafiola de Apoyo Activo al Empleo para el periodo 2021-2024,
que se centra en personas y empresas, garantizando un acompafiamiento personalizado
a demandantes de empleo y un servicio individualizado a empleadores, como nuevo
planteamiento de los nuevos servicios publicos de empleo para que acompaiien la
transformacion de modelo productivo en su transicion ecolégica y digital. En el marco
de la estrategia se contempla igualmente, en la linea del Anteproyecto de la nueva Ley
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de empleo, la mejora de las capacidades de los servicios publicos de empleo para que
puedan prestarlos a través de nuevos canales, mejorar su accesibilidad e impulsar la
transformacion digital. Asimismo, aborda la planificacion, la actualizacion y el acceso
a la formacion para el empleo e impulsa el intercambio de conocimiento entre las
diferentes organizaciones implicadas en este objetivo.

La concrecion practica de la Estrategia se proyecta anualmente en el Plan Anual
de Politica de Empleo, que incluye las medidas a desarrollar por los servicios publicos
de empleo a nivel estatal y autonémicos. Entre sus servicios y programas se han ve-
nido incluyendo algunos dirigidos de forma especifica a la poblacién joven, como el
Programa Orientajoven (orientacion, la formacién en alternancia con el empleo, las
practicas no laborales en empresas y la actividad formativa del contrato para la forma-
cion y el aprendizaje (Formacion), el apoyo a startups o proyectos de base tecnoldgica
para mujeres jovenes (Igualdad de oportunidades) y la mejora del sistema de gestion y
soporte del Sistema Nacional de Garantia Juvenil (Mejora del marco institucional del
Sistema Nacional de Empleo).

El ultimo Plan Anual de Politica de Empleo fue aprobado el 3 de diciembre de 2021,
consignandose casi 2.111 millones de euros que se han distribuido entre las Comuni-
dades Auténomas atendiendo a los criterios aprobados en la Conferencia Sectorial de
Empleo del 28 de abril de 2021.

Como ya se ha indicado, con estas medidas coexisten actuaciones especificamente
dirigidas al colectivo de jévenes menores de 30 afos.

3. LA ESTRATEGIA DE EMPRENDIMIENTO Y EMPLEO JOVEN 2013-2016
Y SU RENOVACION 2017-2020

En un intento de focalizar la atencion en un problema cada vez mas preocupante
en Espana como es el desempleo juvenil, el Ministerio de Empleo y Seguridad Social,
ahora Ministerio de Trabajo y Economia Social, elabor¢ la Estrategia de Emprendi-
miento y Empleo Joven, que tiene por finalidad impulsar medidas dirigidas a reducir
el desempleo juvenil, ya sea mediante la insercion laboral por cuenta ajena o a través
del autoempleo y el emprendimiento.

Se trata del primer paso para concretar un conjunto de actuaciones en favor del
empleo juvenil.

Las actuaciones que recoge se dirigen a personas mayores de 16 aios y menores
de 30 anos, diferenciando cuatro grupos de prioridades, comenzando por los jovenes
que se encuentran en situacion de desempleo y finalizando por medidas dirigidas a
jovenes economicamente inactivos que se encuentran estudiando.

Se compone de 100 medidas ajustadas a los distintos perfiles de jovenes (mejora
de la intermediacion y de la Empleabilidad, estimulos a la contratacion, fomento del
emprendimiento). Por su impacto temporal y desarrollo quedan agrupadas en dos
bloques:
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1. Medidas a corto plazo, definidas como “medidas de choque’, dirigidas a distintos
fines: mejorar la formacion y la empleabilidad, fomentar el emprendimiento y
el autoempleo, orientar, acompanar y mejorar la intermediacion de los servicios
publicos y por tltimo, estimular la contratacion.

2. Medidas cuya implementacion requiere mas tiempo y cuyos resultados son a
largo plazo. Aunque se vuelve a incidir en los aspectos tratados en las de cho-
que, introduce otros como mejorar en conocimiento de idiomas y manejo de
herramientas tecnoldgicas, igualdad de oportunidades, colaboracion publico-
privada en busqueda de puesto de trabajo, etc.

En opinién de algunos autores se trataba de medidas carentes de contenido, por
lo que se recomendaba su desarrollo normativo para que sea realista su objetivo
principal'’.

La implementacion de la Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven se ma-
nifiesta en la legislacion espafola con la aprobacion de la Ley 11/2013, de 26 de julio,
de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la creacién
de empleo''®, que en la linea de actuaciéon marcada por la Garantia Juvenil ha venido
desarrollando la mayoria de las recomendaciones formuladas a nivel europeo'”.

Consta de cinco Titulos, el primero de ellos, denominado «Medidas de Desarrollo
de la Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven», integrado por cuatro capitulos
en los que se regula el fomento del emprendimiento y el autoempleo, los incentivos
fiscales, el estimulo a la contratacién y la mejora de la intermediacidn, sin embargo,
llama la atencion que pese a la ribrica utilizada, las medidas se centren en la promocién
del autoempleo, sin dirigirse de forma especifica a favorecer el emprendimiento'®.

El fomento del emprendimiento y el trabajo por cuenta propia entre los jovenes
menores de 30 anos se promueve con la implantacion de una cuota inicial reducida, la
posibilidad de compatibilizar la prestacion por desempleo con el inicio de una actividad
por cuenta propia (arts. 2 'y 3), la ampliacion de las posibilidades de aplicacion de la
capitalizacion de la prestacion por desempleo (art. 4), entre otras.

17 MORALES ORTEGA, ].M.: “La Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven y la Ley 11/2013
en el contexto europeo: Garantia Laboral y Garantia Formativa’, en VV.AA., FERNANDEZ LOPEZ, M2.
E y CALVO GALLEGO, J. (Dirs.), La Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven en la Ley 11/2013:
Desempleo, Empleo y Ocupacion Juvenil, Bomarzo, Albacete, 2013, pags. 65 y 66.

18 BOE num. 179, de 27 de julio de 2013.

19 Véase, CALVO GALLEGO, EJ. Y FERNANDEZ LOPEZ, EJ.: “El contrato de primer empleo’,
en VV.AA,, La estrategia de emprendimiento y empleo joven en la Ley 11/2013: desempleo, empleo y
ocupacion juvenil, Bomarzo, Albacete, 2013.

120 Asi lo han puesto de manifiesto numerosos autores, entre los que se encuentran VALLECILLO
GAMEZ, M.R., MOLINA NAVARRETE, C.: “La reforma de segunda generacion del mercado laboral:
incentivos al espiritu emprendedor y retorno del pensamiento magico’, CEE Revista de Trabajo y Seguridad
Social, n°. 361, 2013, pag. 34, y SANCHEZ-RODAS NAVARRO, C.: “La garantia juvenil en la unién
Europea. Obstéculos para su implantacién en Espana’, Revista de Derecho Social y Empresa, n°. 1, 2014,
pag. 30.
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La Estrategia finaliz6 en 2016 estando pendiente su renovacion, aunque en el afio
2017 se alcanzé un compromiso explicito para hacerlo. Sin embargo, no se hallegado a
hacer una evaluacion de la Estrategia con la finalidad de detectar las carencias y valorar
los resultados alcanzados de cara a dicha renovacion, lo cual permitiria corregir los
errores manifiestos y reforzarla para la eficiente consecucion de sus objetivos.

Ello no ha impedido la modificacién de distintas disposiciones normativas aproba-
das en el contexto de esta Estrategia, como la eliminacién de algunas figuras contrac-
tuales y algunos incentivos al empleo juvenil relativos a los contratos a tiempo parcial
con vinculacién formativa, la contratacion indefinida de un joven por microempresas
y empresarios auténomos, la contratacion en nuevos proyectos de emprendimiento
joven o el contrato de primer empleo joven', absolutamente descartado en nuestras
politicas de empleo por los efectos tan devastadores que provocé en el mercado de
trabajo'#, por su escasa eficacia para la creacion de empleo estable'*.

En la Estrategia de emprendimiento y empleo joven se enmarca el Plan nacional
de Garantia Juvenil, compartiendo numerosos objetivos e incluyendo medidas y
actuaciones para menores de 30 afos. Por tanto, para el desarrollo de la Garantia
Juvenil se han tenido en cuenta las actuaciones de la Estrategia, lo que ha ayudado a
impulsarla, y se han puesto en marcha otras especificas en los términos que se analiza
en el siguiente epigrafe.

4. PLAN NACIONAL DE IMPLANTACION DE LA GARANTIA JUVENIL EN
ESPANA

Como ya se ha mencionado en este capitulo, en febrero de 2013, el Consejo de
Europa propone una Iniciativa de Empleo Juvenil de la que se podrian beneficiar los
Estados europeos, estableciendo como requisito prioritario el contar con una tasa de
desempleo juvenil superior al 25%. Establecia asi mismo, que para acceder a los fondos
que se liberan, los Estados miembros interesados debian presentar antes de final de
2013 un Plan Nacional de implementacién de la Garantia Juvenil. En respuesta a este
mandato del Consejo, el Estado espafiol elabor6 este Plan como marco de implemen-
tacion de la Garantia Juvenil en Espaiia.

En linea con los objetivos que a nivel europeo se perseguian, el Plan Nacional de
implementacion en Espana dispone que la Garantia Juvenil presenta un enfoque inte-
gral, preventivo y de atencidn temprana de todas las instancias que pueden contribuir

121 Por el Real Decreto-Ley 28/2018, de 28 de diciembre, para la revalorizacién de las pensiones

publicas y otras medidas urgentes en materia social, laboral y de empleo, posteriormente convalidado y
tramitado como Proyecto de Ley.

12 VALDES DAL-RE, E: “Veinticinco afios de precariedad en la contratacién temporal’, Relaciones
Laborales, nim. 25, 2010, pag. 14.

12 RODRIGUEZ-PINERO Y BRAVO-FERRER, M., CASAS BAAMONDE, M= E.,y VALDES DAL
RE, E: “La huida del derecho del trabajo hacia el emprendimiento. Las reformas de la reforma laboral de
2012y otras reformas: la Ley 11/2013 y el RDL 11/2013”, Relaciones Laborales, num. 10, 2013, pag. 3.
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a facilitar la mejora de la empleabilidad y la insercion en el mercado de trabajo de los
jovenes, de forma que, tras el periodo de implantacion:

Se esté en disposicion de ofrecer alos jovenes menores de 25 aflos que ni trabajen
ni reciban formacion que soliciten, por los medios puestos al efecto, atencién de
la Garantia Juvenil, una buena oferta de empleo o acciéon formativa, educativa,
de formacion profesional continua, de aprendizaje o practicas, antes de los
cuatro meses desde la solicitud y, en todo caso, cada vez que se complementen
los tramites de comprobacion de la informacién aportada y, en su caso, de
finalizacion del perfil del solicitante.

Se disponga de medidas o programas de actuacién complementarias dirigidas a
los jovenes menores de 25 aflos que no estudien ni trabajan y se encuentran mas
alejados del mercado de trabajo, promoviendo su activacién en colaboracién
con las entidades y agentes implicados.

Asi, las medidas y programas debian enfocarse a cuatro grandes objetivos: la mejora

de la empleabilidad, la mejora de la intermediacidn, el fomento de la contratacion y el
fomento del emprendimiento, sin especificarse las actuaciones concretas, a excepcion
de las dirigidas al fomento de la contratacion'*.

Sibien el Plan establece varios grupos de interés, en resumen, podemos hablar de

los siguientes participantes:

Agentes sociales, destacando las organizaciones empresariales, sindicales, de
jovenes empresarios y asociaciones de jovenes. Las incluye como participantes
en el proceso de consulta para el disefio, implementacién y evaluacion del Plan.

Administracion Publica, destacando que sera fundamental que tanto la Admi-
nistraciéon General del Estado como las Comunidades Auténomas estén invo-
lucradas en el desarrollo de este Plan, y sefialando al Ministerio de Empleo y
Seguridad Social como autoridad publica encargada de establecer el sistema de
Garantia Juvenil y de coordinar las asociaciones en todos los niveles y sectores.

Otros Agentes. El Plan permite y ve necesaria la participacién de, al margen de
los agentes sociales arriba mencionados, todas aquellas entidades de naturaleza
publica o privada que pueden hacer contribuciones al desarrollo de la Garantia
Juvenil, principalmente a través de su participacién en el Programa Operativo
de Empleo Juvenil del Fondo Social Europeo.

Fruto del Plan Nacional se adoptd el Real Decreto-Ley 8/2014, de 4 de julio, de

aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia,
hoy convertida en Ley 18/2014, de 15 de octubre, que en sus articulos 87 y siguientes
sienta las bases del Sistema Nacional de Garantia Juvenil en Espana. Con su aprobacion
se creo el fichero telematico de inscripcion unico en coordinacion con las Comunidades
Auténomas, se aprobaron nuevos y especificos incentivos a la contratacion y se esta-

124

CES: Jévenes y mercado de trabajo y Espana, num. 2, 2020, pag. 185.
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blecieron mecanismos de coordinacion y seguimiento de la implantacion y desarrollo
del Sistema Nacional de Garantia Juvenil.

Con la finalidad de actualizar, mejorar y agilizar la gestion de los programas y las
acciones de la Garantia Juvenil, la Ley 18/2014, de 15 de octubre, fue objeto de diversas
modificaciones. Con la aprobacion de la Ley 25/2015, de 28 de julio, de mecanismo
de segunda oportunidad, reduccion de la carga financiera y otras medidas de orden
social'®, se modifico el Sistema Nacional de Garantia Juvenil para ampliar los sujetos
beneficiarios de la misma, incluyéndose también a los jévenes mayores de 25 afos y
menores de 30 siempre que la tasa de desempleo sea superior al 20%, echo que fue
valorado muy positivamente al ser una de las carencias detectadas en la iniciativa
europea (la disposicion final duodécima).

Sin embargo, aunque los datos sobre el desempleo juvenil habian mejorado, la tasa
de paro juvenil espafiola continuaba liderando la tasa europea, lo que hacia necesario
el reforzamiento de la Garantia Juvenil, para entre otras cuestiones, dar respuesta a las
principales criticas en Espafia (inconcrecion de las actuaciones para la activacion de los
jovenes, las dificultades de gestion del fichero y la exigencia de requisitos para poder
ser beneficiario) e igualmente, al balance realizado por la Comision Europea en 2016
sobre la Garantia Juvenil en Espafia, que senialaba su escasa eficacia, el desconocimiento
del programa por parte de los potenciales beneficiarios por su insuficiente difusién o
la dificultad para cumplir los requisitos y la complejidad del registro'*.

De ahi que a finales de 2016 se aprobara el Real Decreto Ley 6/2016, de 23 de
diciembre, de medidas urgentes para el impulso del Sistema Nacional de Garantia
Juvenil'”, con el que se introdujeron nuevas modificaciones para mejorar la efectividad
en la lucha contra el desempleo juvenil, modificaindose algunas medidas existentes e
cincluyendose otras nuevas:

a. Respetando los requerimientos derivados de la normativa comunitaria, se
simplifican los requisitos que se fijaban para poder ser beneficiario del Sistema
Nacional de Garantia Juvenil.

b. Se permite que las diferentes entidades involucradas establezcan sus propios
procedimientos para la inscripcion de los jovenes en el fichero tnico del Sistema.

c. Seposibilita que todos los jovenes inscritos como demandantes de empleo pue-
dan inscribirse en el Sistema Nacional de Garantia Juvenil, incluso con efectos
retroactivos, siempre que cumplan los requisitos y estén participando o hayan
participado ya en el Sistema.

d. Los interlocutores sociales no solo participaran en lo que se podria denominar
disefios de las fases del Sistema sino también en los procedimientos de ins-
cripcion de jovenes y en la Comisién Delegada de Seguimiento y Evaluacion,
estando presentes por tanto en todos los niveles.

125 BOE ntm. 180, de 27 de julio de 2015.
126 Comision Europea: Youth Guarantee country by country. Spain, marzo, 2016.
127 BOE ntim. 310 de 24 de diciembre de 2016.
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e. Laconversion de reducciones a la cotizacion a la Seguridad Social en bonifica-
ciones, con cargo al presupuesto del Servicio Publico de Empleo Estatal, lo que
contribuiria a la sostenibilidad de nuestro sistema de proteccion social.

Estas modificaciones supusieron una mejora en la gestion administrativa del siste-
ma redundando en una adecuada utilizacion presupuestaria de los fondos procedentes
de la Iniciativa de Empleo Juvenil y del Fondo Social Europeo dentro de los plazos de
ejecucion establecidos por la normativa de la Union Europea, y por ende, en un mayor
numero de jévenes que tuvieron acceso a las oportunidades de la Garantia Juvenil.

A posteriori, con la finalidad de mejorar la gestién, colaboracion, coordinaciéon
y comunicacién dentro del Sistema Nacional de Empleo de las acciones dirigidas a
los jovenes, el Real Decreto-ley 8/2019, de 8 de marzo, atribuy¢ la coordinacién y
seguimiento del Sistema Nacional de Garantia Juvenil al Consejo General del Sistema
Nacional de Empleode mayor flexibilidad a la inscripcion de jévenes en el Fichero a
propuesta de los Servicios Publicos de Empleo, al mismo tiempo que aport6 una mayor
flexibilidad al sistema al simplificar nuevamente los requisitos de inscripcion.

En 2021 se aprob¢ el Real Decreto-ley 2/2021, de 26 de enero, de refuerzo y con-
solidacion de medidas sociales en defensa del empleo, para que las personas menores
no acompafnadas puedan acceder a atenciones en el marco de dicho Sistema y que
las personas jovenes afectadas por un ERTE puedan beneficiarse de una atencién de
mantenimiento del empleo dentro del Sistema Nacional de Garantia Juvenil. Se trata
de promover los objetivos de intermediacion, empleabilidad, apoyo a la contratacion
y emprendimiento para este colectivo.

El catalogo de actuaciones debe ser el mismo para todos los organismos interme-
dios participantes en el desarrollo del sistema, existiendo cuatro lineas principales de
actuacion:

- Paramejorar la empleabilidad: programas de segunda oportunidad, formacién
con compromiso de contratacion, programas de Escuela Taller y Casas de Ofi-
cios.

Atendiendo a esta linea de actuacion, Espana ha venido desarrollando sistemas
de formacién dual, con unos resultados inmediatos que ya son visibles, aumen-
tandose de forma destacada los centros de educacion y formacién profesional,
el numero de empresas que participan en dichos proyectos y el numero de
estudiantes.

- Para favorecer la contratacion: reducciones y bonificaciones en las cuotas de
Seguridad Social de hasta el 100% para menores de 30 afos, reduccion en las
cotizaciones sociales especificas para jovenes menores de 25 afios y jovenes en
riesgo de exclusion y/o con discapacidad.

- Para mejorar la intermediacién: modernizacion de los servicios publicos de
empleo, Portal Unico de Empleo y Autoempleo, programas de movilidad.
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- Para favorecer el emprendimiento: tarifa plana para auténomos, ayudas al au-
toempleo para jovenes ninis, segunda oportunidad para emprendedores.

Muchas de estas medidas no resultaron novedosas porque ya se habian venido
aplicando con anterioridad, residiendo la diferencia en la mayor dotacion de recursos
para abordarlas y en la definicién de actuaciones concretas para colectivos prioritarios
de actuacion dentro del grupo de jovenes'*.

Sea como fuere, las medidas emprendidas desde la puesta en marcha del Sistema
Nacional de Garantia Juvenil han contribuido a que el nimero de atenciones prestadas
alas personas jovenes se haya ido incrementando progresivamente llegando, en 2019, a
4.411.067, entre las que destacan las 2.643.544 atenciones de contratacion efectuadas a
personas jovenes inscritas. Dicha atencidn ha permitido que aproximadamente el 60%
de las personas jovenes tenga un contrato de trabajo de 18 meses después de haber
iniciado dicha atencion, segtin el altimo informe anual de insercién laboral de las
personas jovenes del Sistema Nacional de Garantia Juvenil de 2020. Ello ha provocado
una disminucién paulatina de la tasa de desempleo juvenil. Concretamente, entre
2013 y 2019 se redujo la poblacion joven que ni estudia ni trabaja ni recibe formacién
en 592.000 personas, debido al aumento en 349.000 de personas jovenes ocupadas, la
disminucién del colectivo juvenil en 441.000 personas y el aumento de jévenes inactivos
en formacion, siendo de 279.000 personas mas.

Ademas, en lo que respecta a la gestion, se ha venido apreciando una inscripcion
crecimiento al mismo tiempo que la lista de espera para recibir atencion se ha reducido
a la mitad en los ultimos 3 afios, lo que parece reflejar en su conjunto el buen funcio-
namiento del sistema.

No obstante, a pesar de la tendencia positiva en los datos del mercado de trabajo
juvenil de los ultimos aflos, se empezaba a evidenciar cémo la dinamica de las tltimas
reformas laborales no estaba ofreciendo una buena perspectiva de empleabilidad e
insercion laboral de los jévenes. Un claro ejemplo se encontraba en el contrato parala
formacion y el aprendizaje, que se convirtio en el paradigma de la insercion juvenil en
Espaia y las partidas econémicas destinadas al desarrollo de la Garantia Juvenil sin
que llegaran a alcanzar los objetivos de Europa. Asilo pusieron de manifiesto diferentes
estudios y analisis, en los que se resaltaba, como carencia, que las actuaciones previstas
se disefiaron atendiendo al nivel educativo, al nivel de cualificacion profesional o segiin
la necesidad de adquirir determinadas competencias y habilidades de las personas
jovenes beneficiarias, sin considerarse en su disefio un enfoque integral, ni aspectos de
la vida de las personas mas alla del ocupacional, como mecanismos condicionantes de
la desigualdad social y la exclusion multiple, de forma interseccional, como el género,
la etnia, la edad o la clase social'*’; también se han cuestionado de forma reiterada que
muchas de las herramientas que tienen que ver con la orientacion personalizada no han
podido desplegarse de forma correcta debido a la falta de medios en las oficinas publicas

128 CES: Jévenes y mercado de trabajo en Espaiia, informe nim. 2, 2020, pag. 193.
12 VV.AA. CABASES PIQUE, M*. A (Coord.): Perfiles y Desafios de la Garantia Juvenil: Una
Aproximacion con Novelas Graficas, Tirant lo Blanch, Valencia, 2019.
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de empleo. Otra de las carencias detectadas por la doctrina cientifica estd relacionada
con su organizacion inicial al margen de los Servicios Publicos de Empleo, optando por
la creacién de una nueva y compleja infraestructura burocratica-administrativa para el
control y seguimiento del sistema, que viene a actuar como un sistema paralelo de poli-
tica activa de empleo para jovenes desempleados inscritos especificamente en el sistema
de garantia juvenil, con la presumible finalidad de garantizar el control, seguimiento y
evaluacion del propio sistema'*’, ademas continuan existiendo problemas relacionados
con la precariedad laboral, la necesidad de mejorar la empleabilidad y la formacion, asi
como de buscar nuevos sectores que ofrezcan a las personas jovenes oportunidades de
empleo estable y de calidad. A ello, hay que anadir que la poblacién joven ha sido uno
de los colectivos mads afectados por la disminucion de la actividad econdmica durante
la crisis sanitaria del covid-19, abriéndose un marco de incertidumbre en la evolucién
proxima del empleo joven en Espafa''.

En base a dicha situacidn, era preciso disefar estrategias de actuacion flexibles y
adaptables a las circunstancias cambiantes, introduciendo mejores mecanismos para
garantizar que los jovenes reciban una oferta de empleo o de formacion de buena ca-
lidad. Con esta finalidad, Espaia ha aprobado recientemente el Plan Garantia Juvenil
Plus 2021-2027 de trabajo digno para las personas jovenes, en el que pese a mantenerse
los elementos caracteristicos del Sistema Nacional de Garantia Juvenil, se incorporan
nuevos contenidos y principios, y se efectiian cambios importantes en aquellos aspectos
que venian demostrando su ineficiencia, con el fin de incrementar su efectividad y
adaptarlo a las nuevas circunstancias.

5. PLAN DE GARANTIA JUVENIL PLUS 2021-2027 DE TRABAJO DIGNO
PARA LAS PERSONAS JOVENES

A mediados de 2021, Espaiia lideraba el desempleo de los menores de 25 afios en
Europa, con una tasa del 38%. Este dato, hacia preciso la adopcion de una estrategia
de apoyo a la insercién laboral de los jévenes, que contara con la participacion de la
Administraciéon General del Estado, de las Comunidades Auténomas y la consulta a
las organizaciones sindicales y empresariales mas representativas, asi como al Instituto
de la Juventud.

Teniendo en cuenta la adopcion europea de la nueva Recomendacién “Un puente
hacia el empleo: refuerzo de la Garantia Juvenil”, donde se destaca que el refuerzo
de la Garantia Juvenil puede contribuir a crear oportunidades de empleo juvenil, a

130 FERNANDEZ AVILES, J.A.: “El nuevo sistema nacional de garantia juvenil (mds “burocratizacién”
que originalidad)”, Revista de Trabajo y Seguridad Social, nim. 377-378, 2014.

1 Asi ha sido puesto de manifiesto por el Observatorio de la Organizacion Internacional del
Trabajo en la cuarta edicién de su analisis sobre «E1 COVID-19 y el mundo del Trabajo», 2020, y en la
Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeoy
al Comité de las Regiones. Apoyo al empleo juvenil: un puente hacia el empleo para la proxima generacion.
COM (2020) 274 final, Bruselas, donde expresamente se indica que «los jovenes que se incorporen al
mercado de trabajo en estos momentos tendran mas dificultades para conservar su primer empleo».
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promover el emprendimiento juvenil y ayudar a aprovechar las oportunidades que
surgen de las transiciones digitales y ecologicas, y las evaluaciones de seguimiento
del Plan de Garantia juvenil original, el 25 de junio de 2021 se public6 en Espaiia el
Acuerdo del Consejo de Ministros de 8 de junio de 2021, por el que se aprueba el Plan
Garantia Juvenil Plus 2021-2027 de trabajo digno para las personas jovenes. Se trata de
un proyecto incluido dentro del Plan Estratégico Juventud Avanza, en el que se integra
el conjunto de acciones para el empleo juvenil y se destinan 4.950 millones, la mayor
cantidad hasta el momento para acciones de empleo juvenil.

Con este Plan se continua el trabajo iniciado con el Plan de Garantia Juvenil
original manteniendo sus elementos caracteristicos, particularmente en materia de
financiacién y principios basicos de gestion, aunque incorporando cambios sustanciales
para incrementar su efectividad y adaptarlo a las nuevas circunstancias. Asi, el nuevo
Garantia Juvenil Plus incorpora aquellos aspectos de la Garantia Juvenil anterior que
se han mostrado eficientes y refuerza aquellos elementos de este que requerian una
mayor atencion incorporando también contenidos y principios nuevos destinados a
incrementar su eficacia y a reforzar el empleo y la formacion de calidad.

Concretamente, los retos a los que el nuevo Plan pretende dar respuesta son:

- Incrementar la accesibilidad al plan y otorgar una mayor difusién entre las
personas jovenes inactivas, poco cualificadas y mas vulnerables.

- Avanzar en la mejora y profundizacion de la coordinacion interinstitucional,
con el fin de facilitar el intercambio de informacién y la coordinacién de los
esfuerzos entre los diferentes interesados a nivel estatal, regional y local.

- Consolidar la relacion con el sector privado y con las entidades locales.

- Incidir en la mejora permanente de la calidad y la adecuacion de la formacion,
incluyendo la formacion en competencias lingiiisticas y digitales, impulsando y
explorando nuevos sectores ligados al cambio tecnolédgico y ecolégico, apostando
por una formacién de calidad adaptada a las nuevas necesidades como punto
de partida para un empleo de calidad, adaptada y a adaptable a las necesidades
reales de las empresas.

- Abordar la busqueda de nuevas oportunidades laborales en sectores con poten-
cialidad de crecimiento en nuestro pais como es el caso, entre otros, del sector
de las tecnologias de la informacién y de la comunicacion, agrario, ganadero,
artistico o turistico, que debe formar parte del funcionamiento de las politicas
activas de empleo.

- Reducir el alto grado de abandono escolar para asegurar la empleabilidad de
las personas jovenes.

- Mantener y mejorar el sistema de evaluaciéon y monitorizacion del programa, de
modo que Garantia Juvenil constituya un sistema permanentemente actualizado
a las circunstancias y susceptible de incorporar con inmediatez los cambios
necesarios.
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Reforzar los programas de orientacion personalizada y los planes de actuacion
individuales como puntos clave para lograr no solo la insercién laboral estable
de las personas jovenes, sino también el desarrollo de incentivos formativos
permanentes a efectos de consolidar carreras y proyectos profesionales satis-
factorios.

Para conseguirlo, el nuevo Plan tiene como meta ser un referente de innovacién

y eficacia en las politicas activas de empleo juvenil en el territorio nacional desde la
combinacidn y generacion de sinergias con otras areas y realidades como la educacion,
la inclusion social, la participacion juvenil, la economia circular, o la economia del
conocimiento. Ademas, persigue ofrecer respuestas integrales a las personas jévenes
en su acceso al mercado de trabajo desde una perspectiva de desarrollo sostenible y
de busqueda de la excelencia en la gestion de los servicios ofrecidos. Todo ello con el
objetivo de favorecer la integracion socio-econdmica, asi como el desarrollo personal
y social de las personas jovenes.

Las caracteristicas generales de la nueva Estrategia de Garantia Juvenil se describen

a continuacion:

a.

Luchar de modo efectivo contra la precariedad laboral, de forma que las politicas
activas de empleo juvenil estén alineadas con el objetivo prioritario de la lucha
contra la precariedad y temporalidad laboral.

Evitar a toda costa el uso abusivo y fraudulento de becas y practicas no laborales.

Incorporar la igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres como
presupuesto transversal en todas las acciones, particularmente en materia de
lucha contra la segregacion laboral, que debe formar parte de la actuacién de
los Servicios Pablicos de Empleo a todos los niveles, tanto en el ambito de la
intermediacion, como en el de la formacion o el diseio y aplicacién de los
programas.

Integrar el principio antidiscriminatorio en todas las acciones (género, edad,
ideologia o convicciones, discapacidad u orientacién sexual).

Otorgar prioridad o tratamientos especificos a los colectivos mas vulnerables
o con especiales dificultades en el mundo laboral, para lo que se contempla el
refuerzo de las politicas para alcanzar a la poblacién juvenil mas vulnerable
y en riesgo de exclusion, asi como a los que viven en zonas aisladas o menos
pobladas, como las areas rurales.

Situar a las personas jovenes como protagonistas de su trayectoria hacia el em-
pleo digno por medio de itinerarios personalizados integrados en un sistema de
orientacion para el empleo cualificado y estable. Este proceso de cualificacion e
insercion laboral se enmarcara en un sistema de orientacioén y formacion flexible
y eficaz, permeable con el mundo laboral, adaptado a la individualidad y a la
diversidad. Igualmente, se atenderan las capacidades y potencialidades especi-
ficas de las personas jovenes con el objetivo de favorecer su insercién laboral a
largo plazo, configurando itinerarios individualizados que se prolongaran tanto
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en las etapas de empleo como de eventual desempleo, integrados en un sistema
de orientacién para el empleo cuyos integrantes estan cualificados y disponen
de relaciones estables en el marco de los Servicios Publicos de Empleo.

g. Crear oportunidades de acceso a nuevos empleos en nuevos sectores, tomando
como referencia la transformacion hacia un contexto verde, sostenible, colabo-
rativo y digital.

h. Incrementar la cualificacion de las personas jovenes dotdandolas de las compe-
tencias profesionales requeridas por el mercado de trabajo, siendo uno de los
objetivos prioritarios.

i. Dar respuesta a los cambios estructurales en el mercado de trabajo requeridos
por laincidencia de la crisis sanitaria en la situacién de empleo para dar respues-
ta a las consecuencias adversas a medio y largo plazo en los planos educativo,
formativo y profesional de las personas jévenes.

j.  Introducir mayor flexibilidad en su funcionamiento y gestion, agilizando la
inscripcion en el fichero para aumentar el volumen de personas inscritas y,
consiguientemente, la relevancia del Plan.

k. Potenciar el desarrollo de una comunidad de cooperacion horizontal y vertical,
para lo cual establecera los pilares para el trabajo conjunto con los interlocutores
econémicos y sociales, organismos intermedios del Fondo Social Europeo y sus
entidades beneficiarias, asi como con el tejido asociativo juvenil y las distintas
administraciones y organismos publicos que intervienen en las politicas activas
de empleo juvenil.

1. Establecer los mecanismos para mejorar el dialogo y la colaboracién con las
empresas a fin de lograr la mejor adaptacion de las capacidades de las personas
jovenes a las necesidades de estas.

m. Reforzar la dimension local de las politicas activas de empleo dirigidas a las
personas jovenes.

n. Fomentar su difusién con la maxima claridad y transparencia.

0. Mejora de procesos y optimizacion de los recursos, diselando medidas espe-
cificas para conseguirlo.

p. Ladigitalizacion integral del servicio de formacion para el empleo de las perso-
nas jovenes, al resultar esencial, tanto en la relacion con las personas usuarias,
como en el ambito de la formacién y en la generacioén de un sistema de datos
compartido y accesible en el marco de laley de proteccion de datos. Igualmente,
la digitalizacién supone un principio transversal de Garantia Juvenil Plus.

Sus acciones especificas se estructuran en seis ejes, coincidentes con los establecidos
en la Estretagia Espafiola de Activacion para el Empleo (art. 10.4 del Real Decreto Legis-
lativo 3/2015, de 23 de octubre): Orientacion; Formacion, a desarrollar en cooperacion
con el Ministerio de Educacién y Formacion Profesional; Oportunidades de Empleo;
Igualdad de Oportunidades en el Acceso al Empleo; Emprendimiento, y Mejora del
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Marco Institucional. Del mismo modo, dichos ejes estructuran la cartera comun de
servicios del sistema nacional de empleo (Real Decreto 7/2015, de 16 de enero, por el
que se aprueba la Cartera Comun de Servicios del Sistema Nacional de Empleo) y los
programas comunes de empleo.

De esta forma, el sistema de Garantia Juvenil Plus se integra dentro del disefio
general de las politicas activas de empleo compartiendo estructura y priorizando al
colectivo de personas jovenes dentro del marco general del sistema, con un enfoque
centrado en las personas y en las empresas.

Dichos ejes engloban sesenta y nueve medidas que forman un entramado siste-
matizado, exhaustivo y diversificado, pudiéndose destacar, entre otras caracteristicas
innovadoras, la vision individualizada de las personas a las que van dirigidas las medi-
das, lo que permite atender cualquiera de las necesidades que se presentan en funcién
de su perfil, nivel formativo y experiencia profesional. En el nuevo Plan, el perfilado es
fundamental para construir y reforzar capacidades y habilidades dirigidas a mejorar la
empleabilidad y a fomentar el desarrollo de carreras profesionales satisfactorias, por
ello, se apuesta por la individualizacion de las acciones, la diversidad del colectivo y la
necesidad de atender las particularidades de los grupos mas vulnerables'*. En términos
generales, dentro del Plan se desarrollan medidas de actuacion para la capacitacion
e insercion en el mercado laboral, modernizando la regulaciéon de la formacién en
alternancia con el empleo: a) revision del contrato en practicas y del contrato para la
formacion, b) simplificacion y reduccion de la carga burocratica de los contratos y c)
aprobacion de un Estatuto del personal becario.

Los sindicados mas representativos han apoyado el impulso al nuevo plan de
Garantia Juvenil, calificdindolo como una “oportunidad histdrica” para acabar con el
desempleo ente los mas jovenes y elogiando su apuesta por una orientacion laboral
personalizada, el refuerzo de la formacidn a todos los niveles y la garantia de unos
estandares minimos de calidad de los trabajos ofrecidos. No obstante, consideran las
medidas insuficientes, por lo que piden mas recursos y reformas al considerar que los
problemas de los trabajadores de menor edad son estructurales y, por tanto, es necesario
transformar el marco laboral, econémico, productivo o de vivienda.

El Plan de Garantia juvenil Plus esta financiado por el Fondo Social Europeo,
habiéndose destinado 3.263 millones de euros, a los que hay que sumar los 4.995 mi-
llones de euros procedentes de las inversiones del Plan de Recuperacion para el empleo
juvenil, destinados a combatir la precariedad que atenaza a los menores de 30 afos,
con los que se atender no solo el empleo, sino también la formacién con alternancia
en el empleo y la digitalizacion.

En los proximos afos se podra comprobar si los cambios introducidos para mo-
dernizar las politicas activas de empleo en su conjunto son suficientes para aplicar

132 Sobre la diferenciacion de los diferentes grupos de jovenes que conforman este colectivo, con sus
caracteristicas y necesidades especificas se incide en MORENO I GENE, ]. ROMERO BURILLO, A. M2,
Empleo juvenil: entre el desempleo y la precariedad, Tirant lo Blanch, 2016.
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eficientemente las medidas de apoyo a las personas que buscan empleo, especialmente
alos jovenes, y las partidas designadas a tal fin.

6. PLAN DE CHOQUE POR EL EMPLEO JOVEN 2019-2021

El Plan de Choque por el Empleo Joven 2019-2021 fue aprobado por el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 7 de diciembre de 2018, con el objetivo de reducir la tasa de
paro del colectivo al 23,5% e incrementar cada afio un 15% el nimero de contrataciones
indefinidas entre jovenes.

Para su elaboracion se cont6 con la colaboracion de las Comunidades Auténo-
mas y de las organizaciones sindicales y empresariales mas representativas. También
han sido relevantes las aportaciones realizadas por las Entidades Locales, distintos
interlocutores sociales y econdmicos, asi como entidades responsables de juventud,
educacion y servicios sociales. Del mismo modo, en el afio 2019, en cumplimiento del
Plan de Choque por el Empleo Joven 2019-2021, se constituy6 la Comision Tripartita
de Garantia Juvenil, con la participacion de los interlocutores sociales, con caracter
adicional a las convocatorias ordinarias de la Comision delegada de Seguimiento y
Evaluacion del Sistema Nacional de Garantia Juvenil que se mantiene como 6rgano
de coordinacién y seguimiento.

Sus objetivos son los siguientes:
1. Establecer un marco laboral de calidad en el empleo y la dignidad en el trabajo.

2. Hacer protagonistas a las personas jovenes de su proceso de insercién laboral
y cualificacion.

3. Incrementar la cualificacion e insercion laboral a las personas jovenes dotando-
las de mas competencias profesionales, incluyendo competencias lingiiisticas y
digitales, superando la brecha tecnoldgica y la segregacion, tanto en la seleccion
de itinerarios formativos como en el mercado laboral.

4. TFavorecer el desarrollo de un nuevo modelo econdmico basado en la sosteni-
bilidad social, la productividad y el valor afadido.

5. Prestar una atencién adecuada e individualizada dotando alos Servicios Publicos
de Empleo de los medios y recursos.

6. Desarrollar una formacion especifica en igualdad de oportunidades entre
mujeres y hombres para eliminar sesgos de género, combatir la segregacion
horizontal y la brecha salarial de género.

7. Combatir el efecto desdanimo de las personas jovenes que no buscan empleo
porque creen que no lo van a encontrar.

8. Atender especialmente a los colectivos vulnerables (personas migrantes, per-
sonas paradas de larga duracion, personas con discapacidad, etc.).
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Para alcanzar dichos objetivos, el plan engloba 50 medidas, disefiadas bajo una
perspectiva integral y sistémica, que permiten su combinacién y ajuste a cada perfil y
alas necesidades existentes en cuanto a inserciéon. Ademas, se alinean con los objetivos
establecidos y los ambitos de actuacion considerados prioritarios en los proximos tres
afios, como son: recuperar la calidad del empleo, luchar contra la brecha de género
en el empleo, y reducir el desempleo juvenil. Estas medidas se agrupan en los 6 ejes
de actuacion definidos en la Ley de Empleo y recogidos en la Estrategia espafola de
activacion para el empleo: orientacion, formacion, oportunidades de empleo, igual-
dad de oportunidades en el acceso al empleo, emprendimiento y mejora del marco
institucional.

Como puede comprobarse, el Plan de Garantia Juvenil Plus estd alineado con el
Plan de Choque por el Empleo Joven, siendo coincidentes sus principales objetivos,
destinatarios y ejes de actuacion. Tanto es asi que el Plan incorpora mucha de las
actuaciones que ya habian sido planteadas, aunque debe resaltarse la incorporacion
de algunas mas novedosas en el marco de la politica de empleo en Espafia como el
Programa OrientaJoven (incluido también en el Plan Anual de Politica de Empleo)
con 3.000 nuevos orientadores, que junto al resto de medidas que integran el eje 1,
persiguen proporcionar una orientacion profesional integrada a los jovenes a través de
una red amplia en la que participan todas las entidades vinculadas al empleo juvenil
que constituiran una ventanilla tinica para la atencién a la poblacién joven’, actuando
de forma coordinada y con criterios de racionalidad para evitar duplicidades y solapa-
mientos en la atencion prestada a las personas jovenes, asi como los programas piloto de
caracter experimental basados en la colaboracion entre todos los agentes involucrados
en la situacion de los jovenes en el mercado de trabajo.

El Plan de Choque ha supuesto por primera vez contar con una estrategia integral
y coherente destinada a la poblacion juvenil con una bateria de medidas en muy
diversos ambitos, siendo objeto el colectivo de jévenes de numerosas actuaciones en
el ambito de las politicas activas de empleo junto a otras medidas que persiguen un
mayor impacto coyuntural para paliar las consecuencias de la crisis y atender la dificil
situacion de este colectivo'*. No obstante, pese a las medidas adoptadas y a la leve
tendencia positiva en los datos de empleo juvenil, en cuamplimiento con los objetivos y
medidas expuestas, lo cierto es que continta siendo necesario actualmente el disefio de
actuaciones especificamente orientadas a fomentar el empleo juvenil de calidad, motivo
por el cual se esta trabajando en un Plan de Choque contra el desempleo juvenil en el
que se incluyan los ajustes oportunos para favorecerf el cuamplimiento de sus objetivos,
dando respuesta a tres retos urgentes:

a. Impulsar ya en 2021 las capacidades digitales.
Promover un sistema de micro-certificaciones para facilitar la empleabilidad.

c. Despliegues importantes de bonificaciones y ayudas para los contratos de for-
macion.

133 CES: Jévenes y mercado de trabajo en Espaiia, informe nim. 2, 2020, pag. 177.
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De esta forma, se alinearian dichos retos con los recogidos en el Plan de Garantia
Juvenil Plus, con el que se pretende reforzar los objetivos de la Garantia Juvenil original
y dar respuesta a nuevos retos que se ajusten a las demandas del mercado laboral actual
y futuro.

7. EL PLAN DE RECUPERACION, TRANSFORMACION Y RESILIENCIA

Ante la insuficiencia demostrada de las medidas de apoyo a las empresas y las fami-
lias para recuperar a corto plazo el nivel de produccién y volver a la senda de inversion y
crecimiento potencial previos a la pandemia, y ante la exigencia de afrontar las reformas
aplazadas en relacion al proceso de transformacion estructural y la digitalizacion, se ha
puesto en marcha en Espana el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia,
que tiene como finalidad principal contrarrestar el impacto de la pandemia sobre la in-
version y la actividad econdmica e impulsar la modernizacion de la economia espaiola.
Dicha finalidad, se concreta en tres objetivos: apoyar a corto plazo la recuperacion tras
la crisis sanitaria, impulsar a medio plazo un proceso de transformacion estructural,
y llevar alargo plazo a un desarrollo mas sostenible y resiliente desde el punto de vista
economico-financiero, social, territorial y medioambiental.

Entre sus ambitos prioritarios, compartido a nivel europeo, estd el desarrollo de
politicas y oportunidades vitales y profesionales para las generaciones futuras, nifios
y jovenes, en particular mediante la educacion y la capacitacion profesional, conside-
rando imprescindible que los recursos del Plan se dirijan a impulsar la actividad, la
formacion y el empleo en los sectores de futuro.

Para ello, incorpora una importante agenda de inversiones y reformas estructurales
para lograr cuatro objetivos transversales: avanzar hacia una Espafia mas verde, mas
digital, mas cohesionada social y territorialmente, y mas igualitaria, atendiendo asi a
las recomendaciones y prioridades de los nuevos instrumentos Next Generation EU. Se
considera que asi se alcanzara un crecimiento sostenido y rico en creacién de empleo
de calidad, en particular para los mas jovenes, que permita aproximarse a los niveles
de inversidn europeos, crear mas de 800.000 puestos de trabajo en sectores de futuro,
reducir la precariedad laboral, la temporalidad, el desempleo estructural y juvenil y el
abandono escolar.

Centrando la atencién en los jovenes, al ser el colectivo mas golpeado por el
impacto negativo de la pandemia junto a las mujeres, el Plan prioriza aumentar las
oportunidades personales y profesionales de los mas jovenes, y construir un marco
de crecimiento mas sostenible que construya un futuro mejor para las préximas
generaciones. Asi, una parte importante de las inversiones se orientan a impulsar la
educacion, la formacion profesional y la capacitacion digital, considerandolas claves
para la mejora de la productividad y los salarios, asi como la reduccién del alto paro
juvenil. Ademas, se incluye entre las medidas del Plan, la modernizacién del marco
normativo del mercado laboral para adaptarlo a la realidad del siglo XXI y apostar por
un marco de flexibilidad y seguridad que garantice la eficiencia econdmica y la calidad



96 MANUELA DURAN BERNARDINO

del empleo, con especial atencidn a los mas jovenes. Concretamente, entre las nuevas
politicas publicas del mercado laboral, destaca una reforma de los modelos de contrato,
con el fin de promover la contratacion estable, reducir la temporalidad y la precariedad,
y promover un verdadero contrato de formacion que garantice la inversion en capital
humano; el impulso del emprendimiento, con el objeto de favorecer las oportunidades
profesionales de los jovenes, alineando progresivamente las condiciones de los ocupa-
dos por cuenta ajena y auténomos; la modernizacion de las politicas activas de empleo,
que empieza a impulsarse con la aprobacion del anteproyecto de Ley de empleo, el 3
de diciembre de 2021; la formacion de reskilling y upskilling de los sectores estratégicos
para la Formacion Profesional. Ademas, de forma mas precisa, en el componente 23
del Plan, titulado Politicas publicas para un mercado laboral dindmico, resiliente e
inclusivo, se contemplan actuaciones especificamente orientadas a fomentar el empleo
juvenil de calidad, como la Garantia Juvenil Plus.

En el apartado e) de dicho componente se destaca que las personas jévenes entre 16
y 29 afios son una generacién azotada notablemente por la crisis financiera y sanitaria,
lo que demanda su atencidn preferente. Ademas, persisten restos estructurales que
se ven agudizados por la crisis sanitaria, como por ejemplo la acusada tendencia a la
temporacidad, la inestabilidad o la ineficacia de las figuras formativas para el objetivo
de transito e incorporacion al mercado laboral, que esta obligando a muchas personas
jovenes a aceptar trabajos de baja cualificacion, en su entorno o en otro pais.

Ante este contexto, en el Plan de anuncia que se crearan los siguientes programas:

1. El programa de formacién en alternancia con el empleo EMPLEO JOVEN-
TanDEM, que seguira el modelo de las escuelas taller aunque aplicado a pro-
yectos de interés publico y social que lleven a cabo 6rganos y organismos de
la Administracién General del Estado sin animo de lucro y que supongan la
formacion de jovenes de 16-29 afos.

2. Primera experiencia profesional en las administraciones publicas, en coordi-
nacion entre el Ministerio de Trabajo y Economia Social con el Ministerio de
Politica Territorial y Funcion Publica.

3. Programa investigo, en coordinacion entre el Ministerio de Trabajo y Economia
Social con el Ministerio de Ciencia e Investigacion.

Con independencia de las iniciativas y actuaciones especificamente dirigidas a la
poblacién joven, puede afirmarse que las politicas activas de empleo dirigidas a este
colectivo desempefian en la actualidad y desde hace ya algunos afios un papel destacado
en la politica de empleo que, con el tiempo ha ido dotandose de una configuraciéon mas
estable y estructurada, identificandose los principales problemas a los que se enfrentan
los menores de 30 afos en el mercado de trabajo, determinando los retos futuros y
articulando medidas concretas para abordarlos y conseguirlos.



CAPITULO V.
ACTUACIONES ORIENTADAS AL EMPLEO DE LA
POBLACION JOVEN

Atendiendo a la cartera comun de servicios del Sistema Nacional de empleo, donde
se sefiala de forma expresa las medidas que deben realizarse con las personas jovenes,
existen cuatro lineas de actuacion: intermediacion y orientacion laboral, incentivos a
la contratacion, formacion para mejorar la empleabilidad y apoyo al emprendimiento
y el autoempleo.

A continuacion, se analizan este conjunto de actuaciones y se valora su impacto so-
bre la situacion laboral de las personas jovenes atendiendo a los resultados disponibles.

1. POLITICAS DE INTERMEDIACION Y ORIENTACION LABORAL

Para el acceso de las personas jovenes al mercado de trabajo resulta clave la labor
de intermediacidn laboral, que es un servicio de caracter publico que engloba un
conjunto de acciones que tienen por objeto poner en contacto las ofertas de trabajo
con los trabajadores que buscan un empleo, para su colocacion, asi como la actividad
destinada a la recolocacion de los trabajadores que resultaran excedentes en procesos
de reestructuracion empresarial, cuando aquélla hubiera sido establecida o acordada
(art. 31 Real Decreto Legislativo 3/2015, de 23 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Empleo).

Igualmente, importantes son las acciones de orientacion profesional, entendida, en
términos de la OCDE, como «los servicios y actividades cuya finalidad es asistir a las
personas, de cualquier edad y en cualquier momento de sus vidas, a ejercer opciones
educativas, de formacion y laborales y a gestionar sus profesiones». En Espaiia tienen
caracter publico, no obstante, en el marco de la colaboracién publico-privada, las
agencias de colocacién también desempenan una importante actuacion en la labor de
intermediacion y orientacion en el mercado de trabajo, con la finalidad de facilitar el
ajuste entre la oferta y la demanda de empleo.
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La importancia de la orientacion profesional radica en que una atencién perso-
nalizada y un seguimiento continuo ayudara a que las decisiones se adopten con una
informacion previa sobre las oportunidades de empleo y de formacion existentes, cuyo
analisis puede contribuir a que la decision sea mds acertada atendiendo igualmente a
las aspiraciones profesionales. Ademads, favorece la adquisicion permanente de habili-
dades y competencias que ayudan a las personas, a lo largo de la vida, a identificar sus
habilidades, a desarrollar metas de aprendizaje profesional y a mejorar sus carreras
personales y profesionales, tales como: el autoconocimiento, la determinacion de sus
capacidades, competencias e intereses, la toma de decisiones en materia de educacion,
formacion y empleo, la planificacion y gestion del proyecto personal y profesional en lo
que respecta a la educacion y la formacion, las habilidades personales, tener iniciativa
personal y espiritu emprendedor, desarrollar habilidades sociales de relacién y comu-
nicacion, asi como de participacion activa y direccion, el descubrimiento del mundo
laboral, itinerarios formativos y habitos de trabajo y actitudes necesarias para obtener
y mantener un empleo.

Sin embargo, lo cierto es que la orientacion profesional ha venido siendo una asig-
natura pendiente de las politicas activas de empleo en Espafia. Uno de los problemas
principales de las politicas activas es la dificultad para llegar a los jovenes, lo que influye
en el disefio de actuaciones de apoyo y orientacion efectiva en la busqueda de empleo.
Los datos proporcionados trimestralmente por el Instituto Nacional de Estadisticas
(Encuesta de poblacion activa) reflejan que los jévenes desempleados que buscan
activamente empleo no suelen recurrir a una oficina publica de empleo o agencia de
colocacion para buscar empleo, sino que suelen utilizar otros métodos informales como
la consulta a familiares, amigos, conocidos, contactar directamente con la empresa
o recurrir a la opcién de colgar o contestar anuncios. La causa de que los jévenes no
recurran a los servicios publicos de empleo estd relacionada con su vinculacion a las
prestaciones por desempleo y considerar mas accesibles otros portales de empleo.

Ademas de esta dificultad en el acceso, también existen problemas relacionados con
el servicio prestado por los servicios de empleo, que no son bien valorados ni se ajustan
alo esperado. Cuando los jévenes recurren a un servicio publico de empleo, es preciso
conocer cuales son sus necesidades y aspiraciones profesionales para que la atencion
que se ofrezca sea la mas adecuada dentro de las diferentes acciones que se contemplan
actualmente: a) apoyo en la busqueda de empleo, que implica el autoconocimiento de
la experiencia vital, laboral y educativa; b) la mejora de la empleabilidad y estabilidad
laboral, atendiendo al mercado de trabajo, los perfiles y las cualificaciones profesionales
de los puestos de trabajo; y c) el desarrollo de una iniciativa emprendedora o auto-
empleo, teniendo en cuenta todas sus dificultades, carencias y probabilidades futuras.

En lo que respecta a la orientacion, ésta debe ser individualizada para poder identi-
ficar las habilidades y competencias del trabajador, asi como los aspectos que se deben
reforzar y potenciar porque son necesarias para acceder a un empleo futuro atendiendo
a las exigencias de un mercado laboral cambiante. Todo ello con la finalidad de ofrecer
una propuesta personalizada de actuaciones y formacion especifica.
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Para mejorar la orientacion, en los tltimos afios se han empezado a aplicar téc-
nicas de evaluacion del perfil de los solicitantes de empleo, realizando un perfilado
para detectar quienes requieren una atencion mas especifica e intensiva a través de un
diagndstico personalizado, una formacion adecuada, o quienes simplemente necesitan
apoyo en la busqueda de empleo'**. Mdas conocidos y utilizados son los itinerarios
personalizados de atencidn, especialmente en casos especificos de jovenes con mayores
dificultades en el acceso al empleo, en los que se engloba no solo la orientaciéon y apoyo
sino también el disefio de un plan de actuaciones orientado a la insercién y un segui-
miento individualizado del mismo, dando asi respuesta a la especial vulnerabilidad o
a las mayores desventajas que presenten.

Sin embargo, estas actuaciones no son bien valoradas por las personas jovenes que
han recibido apoyo de las oficinas publicas de empleo. Los datos ponen de manifiesto
que en torno al 90% de los jovenes (hasta 34 afios) sefialan que no han recibido apoyo
en la busqueda de empleo y solo el 5% reconoce haber recibido informacién sobre
las ofertas de empleo, asesoramiento en la busqueda de empleo o sobre programas
formativos para la mejora de la empleabilidad'*.

Todo ello hace preciso la configuracién de un modelo de orientacién laboral
integral para todas las personas que lo necesiten a lo largo de toda la vida, maxime
en el contexto actual de incertidumbre, de elevada tasa de desempleo, de cambios
vertiginosos en la ciencia y la tecnologia, asi como en los sistemas productivos o en la
organizacion del trabajo. Concretamente, se debe potenciar una atencion personalizada
y continua, adaptada al requerimiento del demandante, que podra oscilar entre la
orientacion para la busqueda de empleo y la orientacion para el desarrollo profesional.
Para conseguirlo, es necesaria una mayor financiacién, una utilizacion eficiente de los
recursos, una mayor dotacion de profesionales orientadores en las oficinas publicas
de empleo, con las competencias y habilidades necesarias para promover el empleo
atendiendo al perfil académico y profesional de cada demandante, ajustandolo y
adaptandolo a las demandas del mercado laboral. Igualmente se deben incorporar
nuevas tecnologias, con planes coordinados y evaluables, garantizando una formacién
continua y unos servicios de orientacién publicos y eficaces.

En este sentido, debe destacarse que entre los principales retos a los que el Gobierno
pretende dar respuesta a través del Plan de Garantia Juvenil Plus 2021-2027, de trabajo
digno para las personas jovenes, esta el refuerzo de los programas de orientacion
personalizada y los planes de actuacion individuales como puntos clave para lograr
no solo la insercion laboral estable de las personas jovenes, sino también el desarrollo
de incentivos formativos permanentes a efectos de consolidar carreras y proyectos
profesionales satisfactorios.

En coherencia con ello, en este Plan se sittia a las personas jévenes como protago-
nistas de su trayectoria hacia el empleo digno por medio de itinerarios personalizados
que se prolongaran tanto en las etapas de empleo como de eventual desempleo. Igual-

13 CES: Jévenes y mercado de trabajo en Espaiia, informe nim. 2, 2020, pag. 206.
135 Instituto Nacional de Estadistica, Encuenta de Poblacién Activa: Los jovenes en el mercado laboral.
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mente, se establece que los integrantes del sistema de orientacion para el empleo son
personas cualificadas y disponen de relaciones estables en el marco de los Servicios
Publicos de Empleo.

La importancia que se le concede a la orientacion se evidencia en que uno de los
seis ejes en los que se estructuran las acciones especificas del Plan, concretamente el
primero, se dedica integramente a la Orientacion. Lo integran diferentes medidas
destinadas a que se consolide un sistema de orientacion cualificado, insertado en la
aplicacion y desarrollo de todo el sistema de Garantia Juvenil Plus, que lleve a cabo un
seguimiento personalizado y profesional, que acompaiie en el desarrollo de las carreras
profesionales de las personas y de los proyectos empresariales, promoviendo un empleo
estable y de calidad. Comprende las actuaciones de informacidn, orientacion profesio-
nal, motivacion, asesoramiento, diagndstico y determinacion del perfil profesional y de
competencias, disefio y gestion de la trayectoria individual de aprendizaje, busqueda
de empleo, intermediacion laboral y, todas las actuaciones de apoyo a la insercion de
las personas beneficiarias.

Las medidas del Eje de Orientacion se estructuran en dos grandes bloques:

El Bloque 1, se centra en el establecimiento de mecanismos para el incremento de
la calidad y efectividad de la orientacion, lo que exigira:

- Reforzar la cualificaciéon y Formacién Profesional de las personas orientadoras
para garantizar una orientacion de calidad.

- Lapromocion de carreras profesionales estables para las propias personas orien-
tadoras a fin de que se consolide su formacion y a efectos de que sea posible
el seguimiento a medio y largo plazo imprescindible para que los itinerarios
personalizados estén adecuadamente construidos.

- La intervencion en el ambito instrumental mediante la implementacion de
nuevas técnicas o mecanismos de intervencion, particularmente en el ambito
digital.

Lo integran 6 medidas que por su relevancia merecen ser destacadas:

a. Efectividad del compromiso de atencion en un plazo de 4 meses.

Formacion cualificada a las personas profesionales de los servicios de orienta-
cién.

c. Consolidacion de la red re-orienta para la promocion de la calidad de los ser-
vicios de orientacion.

d. Implementacion del teléfono de atencion y orientacion para el empleo joven.

e. Incorporacion integral de la digitalizacion al sistema de orientacion.
Evaluacion de la calidad de los sistemas de orientacion.

A través de estas medidas se pretende dar respuesta al deficiente funcionamiento
de los servicios de orientacion publicos, mejorando la calidad en la orientacién con
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una atencion mds profesional y personalizada y haciéndolos mas accesibles y proximos
alos jovenes.

El Bloque 2 se dedica a la configuracion de servicios de orientacién especializados.
A tal fin, se han diseniado 9 medidas por temas especificos:

- Orientacidn para el retorno a la educacion;

- Orientacion para personas jovenes inactivas desanimadas y alejadas del mercado
laboral, incluyendo a las personas en situacioén y/o riesgo de exclusién social,
entre ellas, las personas beneficiarias del ingreso minimo vital;

- Orientacion para el desarrollo de acciones integrales de empleo para el colectivo
LGTBL

- Orientacidén para jovenes migrante;

- Orientacion para jovenes con discapacidad;

- Orientacion laboral para la regeneracion de espacios rurales y urbanos;

- Orientacidn en el Ambito de la economia circular;

- Orientacion en el ambito de la economia digital;

- Orientacion dirigida a personas jévenes con responsabilidades familiares.

Ademas, teniendo en cuenta la necesidad de contar con una dotacién suficiente
de orientadores en las oficinas de empleo, recientemente se han contratado mas orien-
tadores, concretamente 3.000 técnicos de orientacion laboral incorporados para los
Planes de Choque por el Empleo Joven y Reincorpora-T. Se atiende asi a una de las
criticas mas reiteradas a la Garantia Juvenil por parte de los expertos, que han venido
manifestando que las herramientas relacionadas con la orientacion personalizada no
se han podido desplegar correctamente en Espafia debido a la falta de medios en las
oficinas publicas de empleo.

Ademas, se estan poniendo en marcha diferentes programas, como “orientajoven’,
e iniciativas entre las que destaca la reciente creacidn del portal web de orientacion
profesional por el Ministerio de Educacién y Formacién Profesional, en el que se re-
une toda la informacion relevante y actualizada sobre recursos y programas que sean
beneficiosos para la labor orientadora, tanto de los profesionales del ambito educativo
como del ambito de empleo. El portal incluye igualmente detalles sobre la orientacién
profesional en las diferentes Comunidades Auténomas, recursos, publicaciones,
organismos y redes.

También resulta destacable la importancia de la orientacion profesional en el marco
del sistema de formacion profesional, lo que queda reflejado en el Proyecto de Ley
Organica de Ordenacion e integracion de la Formacion Profesional, recientemente
publicado, en el que se disefia un nuevo modelo de formacién profesional (analizado
en el siguiente capitulo), integrando la orientacién profesional (Titulo VII) habida
cuenta de la importancia de la politica de orientacién vinculada al servicio de forma-
cion profesional. Se define como «el proceso de informacion y acompafiamiento en la
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planificacion personal del itinerario formativo y profesional en el marco del sistema
de formacion profesional, que incluye, al menos, los siguientes ambitos: posibilidades
de formacion profesional, eleccion de una profesion, perfeccionamiento, cambio de
profesion, evolucion del mercado laboral y oportunidades de emprendimienton.

En términos generales, se trata de actuaciones, medidas e iniciativas que cuen-
tan con un importante respaldo financiero, siendo destacable la reciente Orden
TES/897/2021, de 19 de agosto, por la que se distribuyen territorialmente para el
ejercicio econdmico de 2021, para su gestion por las Comunidades Auténomas con
competencias asumidas en el ambito laboral, créditos financiados con el Mecanismo de
Recuperacion y Resiliencia, destinados a la ejecucion de proyectos de inversion “Plan
Nacional de Competencias Digitales” y “Nuevas Politicas Publicas para un mercado
de trabajo dinamico, resiliente e inclusivo”, recogidos en el Plan de Recuperacién,
Transformacion y Resiliencia’, por la que se distribuye un total de 687.750.000,00 euros
para diferentes programas, entre los que se encuentra la creacion y actividad de los
nuevos Centros de Orientacién y Emprendimiento.

Pero sin duda, el mayor impulso hacia la modernizacion de las politicas activas de
empleo llega con la nueva Ley de Empleo que, atendiendo a las recomendaciones de
la Unién Europea, introduce importantes modificaciones. En lo que aqui respecta, se
estabiliza una red de 7.000 técnicos de orientacion profesional, de forma que cada ciu-
dadano tendra una figura de referencia, un tutor que se acompanara y asesorara durante
toda su vida laboral. Ademas, se impulsa la elaboracion de un perfil individualizado
del usuario que permita mejorar su empleabilidad a través de evidencias estadisticas.

Los cambios disefiados en el seno del Ministerio de Trabajo y Economia Social
para la modernizacion de las politicas activas de empleo pueden contribuir a aplicar
con eficiencia las partidas designadas y las medidas de apoyo a las personas jovenes
que buscan empleo, pero para comprobarlo habra que esperar unos afos.

2. POLITICAS DE FOMENTO DEL EMPLEO JOVEN. INCENTIVOS A LA
CONTRATACION

Los incentivos al empleo son un instrumento habitual para favorecer la contrata-
cion de determinados colectivos que se encuentran en una situacion de desventaja en
su acceso al mercado laboral, como es el caso de las personas jovenes. Estos incentivos
pueden adquirir diferente configuracion, como las reducciones o bonificaciones en las
cotizaciones a la Seguridad Social, los incentivos vinculados al contrato en practicas
y el contrato para la formacion y el aprendizaje, o los incentivos para promover la
conversion de contratos temporales en indefinidos.

En la crisis econémica de 2008, en respuesta a las elevadas tasas de desempleo
juvenil, se articularon otras medidas especificas para impulsar el empleo juvenil, como
el contrato de primer empleo joven realizado con personas jovenes menores de 30 afios
sin experiencia o con experiencia inferior a tres meses con el fin de adquirir la primera
experiencia profesional o la contratacion de trabajadores jovenes por microempresas



Estudio multinivel de las politicas de empleo juvenil 103

y empresarios autdnomos. Estas medidas atendian a una situacion coyuntural en la
que la tasa de desempleo era muy elevada, de forma que cuando fue inferior al 15%, en
2018, fueron derogadas sin que existan datos que reflejen el impacto de estas medidas
en la contratacion juvenil y la reduccion de su tasa de desempleo.

En respuesta a la crisis econémica actual, provocada por la pandemia, el gobier-
no a través de sucesivos decretos-leyes ha venido aprobando un ingente niimero de
reformas e iniciativas para fomentar la contratacion de menores de 30 aios y reducir
la tasa de desempleo que afecta a este sector de la poblacion atendiendo a las direc-
trices europeas, en el marco de las cuales sigue recurriéndose a medidas de caracter
econdémico-financiero, como bonificaciones o reducciones de cuotas a la Seguridad
Social por contratacion estable para jovenes, los incentivos a la contratacion de las
personas jovenes, asi como la potenciacién de su insercion en el mercado de trabajo
en el marco de la contratacion laboral.

Muchos de estos incentivos de fomento del empleo ya existian previamente, pero
lo cierto es que en algunos casos estan desactualizados y en otros se aprecia una falta
de homogeneizacion de algunas medidas, ademas de la dispersiéon normativa existente.

Asi lo refleja un estudio de evaluacion reciente, realizado por la Autoridad Inde-
pendiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF) sobre los incentivos a la contratacion
para las empresas'*, constatando que se debe constituir una herramienta orientada a
mejorar la empleabilidad de determinados colectivos ya que dichos incentivos, aunque
facilitan la obtenciéon de empleo en periodos de crisis, no perduran en el tiempo una
vez que desaparece el incentivo, por lo que no promueven el empleo estable y sus
efectos positivos son modestos y se encuentran sobre todo en individuos con un nivel
de formacion medio-alto. En este sentido, algunos autores han sido criticos con las
bonificaciones en las cotizaciones empresariales a la Seguridad Social considerando que
incentivan la contratacién de quienes no necesitan apoyo, en detrimento de quienes si
pueden necesitarlo, como por ejemplo los contratos formativos dirigidos a colectivos
con dificultad para acceder al mercado de trabajo por su baja empleabilidad, los des-
empleados de larga duracion, las personas con discapacidad y la conversion posterior
en contrato indefinido'.

Atendiendo a esta informacién, el Ministerio de Trabajo y Economia Social trabaja
actualmente en la elaboracion de una normativa para acometer una profunda revision
y actualizacion de las subvenciones y bonificaciones en las cotizaciones sociales para
incentivar la contratacion ante la fragmentacion y dispersion de las normas actuales
y la ineficacia de muchos de los incentivos. Concretamente, en el anteproyecto de
ley por la que se regulan los incentivos a la contratacion laboral y otras medidas de

136 Autoridad Independiente de Responsabilidad Fosca (AIREF): Incentivos a la contratacién,
Evaluacion del gasto publico, 2019. Puede consultarse en la URL https://www.airef.es/wp-content/
uploads/2020/10/INCENTIVOS/PDF-Web-Incentivos-a-la-contrataci%C3%B3n.pdf.

137 ROJO TORRECILLA, E.: Texto (revisado) de la intervencién en la Subcomision para el estudio
de las mejores précticas, el seguimiento y propuestas de medidas para el empleo juvenil, en el nuevo y
cambiante mundo del trabajo (Blog). Una mirada abierta y critica a las nuevas realidades laborales, 11
de septiembre de 2014.
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impulso y mantenimiento del empleo estable financiadas con bonificaciones en las
cuotas a la Seguridad Social, actualmente en tramite de consulta publica, se revisara y
actualizara las bonificaciones, simplificando los incentivos, creando un marco tnico y
homogeneizando los requisitos de las empresas beneficiarias, al tiempo que focalizara
los incentivos en colectivos de baja empleabilidad.

A continuacion, se centra la atencion en las bonificaciones o reducciones de cuotas
ala Seguridad social por contratacion estable para jovenes, asi como las ayudas para la
potenciacion de su insercion en el mercado de trabajo en el marco de la contratacién
laboral.

2.1. Medidas de caracter econémico-financiero

2.1.1. Bonificaciones o reducciones de cuotas a la Seguridad Social por contratacion
estable para jovenes

Actualmente las bonificaciones a la contratacion que siguen vigentes para incenti-
var la contratacion de jévenes en las empresas espaiolas son las siguientes:

a. Aquellas empresas que suscriban un contrato parala formacién y el aprendizaje
con una persona joven menor de 25 ailos podran obtener una reduccién de la
cuota empresarial del 100% durante toda la vigencia del contrato si tienen me-
nos de 250 trabajadores y del 75% si la empresa tiene mas de 250 trabajadores
(Ley 3/2012). Sera bonificacion en el supuesto de trabajadores inscritos en el
Sistema Nacional de Garantia Juvenil. Tendran la misma reduccién de la cuota
empresarial los contratos para la Formacion y el Aprendizaje realizados a jovenes
desempleados inscritos en la Oficina de Empleo. Igualmente se reconoce una
reduccion del 50% de la cuota empresarial por contingencias comunes para los
contratos en practicas y para la Formacion y el Aprendizaje (si no se ha optado
por la reduccién de la Ley 3/2012) (Real Decreto Legislativo 2/2015).

b. Con lafinalidad de favorecer la contratacion estable y mejorar la empleabilidad
de las personas jovenes, se reconocen bonificaciones a la empresa usuario que
realicen un contrato indefinido a trabajadores procedentes de una empresa de
trabajo temporal que hubiesen estados contratados bajo la modalidad de con-
trato para la formacion y el aprendizaje, que consiste en una reduccién de la
cuota empresarial a la Seguridad Social de 1500 en el caso de hombres y 1800
euros al aflo si son mujeres durante 3 afios. Sera una bonificacion en el supuesto
de trabajadores inscritos en el Sistema Nacional de Garantia Juvenil. También
estan bonificados los contratos indefinidos para trabajadores procedentes de una
empresa de trabajo temporal con contrato en practicas, tratindose en este caso
de una bonificacion de la cuota empresarial a la Seguridad Social de 500 o 700
euros/afo, en funcién de que se trate de hombres o mujeres, respectivamente,
teniendo una duracion de 3 afos igualmente.



Estudio multinivel de las politicas de empleo juvenil 105

c. Los contratos formalizados por empresas de insercion a trabajadores jévenes en
situacion de exclusion social menores de 30 afios o 35 afios con discapacidad
e inscritas como demandantes de empleo, estan bonificados con n una bonifi-
cacion de 1.650 euros por cada aio de los tres que dura el contrato indefinido
(Ley 44/2007 y Ley 5/2011) o durante toda la vigencia del contrato temporal
(Ley 5/2011).

d. Los trabajadores autonomos y las pequenas y medianas empresas que formalicen
un contrato indefinido o temporal a personas con discapacidad inscritos como
demandantes de empleo y sean menores de 45 afios, podran obtener las siguien-
tes bonificaciones en las cuotas sociales: En el caso de que trate de un contrato
indefinido y conversion de contratos temporales, en practicas y formacién en
indefinidos, la bonificacion anual serd de 4.500 euros en caso de hombres y
5.350 euros en caso de mujeres; 5.100 euros y 5.950 euros respectivamente para
trabajadores con discapacidad severa.

Si se trata de un contrato temporal la bonificacion es de 3.500 euros en caso de
hombres y 4.100 euros en caso de mujeres; 4.100 euros y 4.700 euros respectivamente
si son empleados con discapacidad severa.

A estas bonificaciones habria que afiadir los incentivos al autoempleo y las ayudas
que promueve cada comunidad auténoma para fomentar que empresarios y trabaja-
dores por cuenta propia contraten jévenes, desempleados o personas pertenecientes a
alguno de los colectivos mas afectados por la falta de empleo'*.

13 Por ejemplo, en Andalucia, donde la tasa de paro en los menores de 30 afios alcanza el 38,9, se
han aprobado diferentes incentivos a la contratacion de este colectivo. Con la finalidad de fomentar
la contratacion indefinida de jovenes menores de 30 anos desempleados se aprobd la iniciativa AIRE,
que facilita la contratacion de desempleados en proyectos desarrollados por los ayuntamientos, para lo
que se ha destinado 45,02 millones de euros, lo que ha permitido ya formalizar 4.688 contratos a este
colectivo. Igualmente, se reconocen diferentes subvenciones dirigidas a la creacion de empleo indefinido
de las personas que hayan realizado practicas no laborales en empresas, estableciéndose en 8.000 euros
por contrato para las entidades empleadoras por cada nuevo indefinido que formalicen, a jornada
completa, con una persona que haya realizado las précticas en su centro de trabajo acogidas al programa
de Experiencias Profesionales para el Empleo. Ademads, se le reconoce a los trabajadores auténomos y
empresarios andaluces diferentes incentivos a la contrataciéon de jovenes, como los incentivos para la
recuperacion del talento que tiene como objetivo facilitar el regreso de personas andaluzas que estén
trabajando en el extranjero y desean incorporarse al mercado laboral andaluz. Los empresarios que
quieran recibir esta ayuda deberan contratar trabajadores menores de 45 afos de forma indefinida y con
un periodo minimo de 24 meses. En Madrid, se reconocen ayudas de hasta 6000 euros, previstas en el
programa Mi Primer Empleo, cuyo objetivo es la contratacion de jovenes menores de 30 aflos que estén
en situacion de desempleo de larga duracién o carezcan de experiencia laboral previa, pudiendo ser
beneficiarios de estas los auténomos, empresas y entidades privadas sin animo de lucro radicadas en la
Comunidad de Madrid que contraten a menores de 30 afios por un minimo de seis meses consecutivos.
Otro ejemplo destacado es el del Pais Vasco Pais Vasco, donde los duefios de negocios vascos que realicen
contratos en practicas entre 6 y 12 meses, percibiran una subvencién que oscilara entre 3.500 euros y
5.300 euros.



106 MANUELA DURAN BERNARDINO
2.2. Medidas de caracter contractual
2.2.1. La contratacion temporal e indefinida en las personas jovenes

A la elevada tasa de desempleo estructural existentes en Espafna hay que unirle la
preocupante precarizacion del mercado laboral, al presentar una tasa de temporalidad
muy superior a la media comunitaria'®, una alta prevalencia del trabajo involuntario a
tiempo parcial, y una elevadisima rotacion de contratos de muy corta duracion, siendo
factores de desigualdad social que tienen un impacto especialmente negativo en las
personas jovenes.

En los datos aportados en el informe del Mercado de Trabajo de los Jovenes,
publicado a finales de 2021, se llega a la conclusion de que la contrataciéon temporal
concentrd en 2020 el 91,37 % del total, mientras que la indefinida significé tan solo
el 8,63 % sobre el total de contratos suscritos con jovenes. Concretamente, de cada
100 contratos indefinidos ordinarios, casi 29 se conciertan con menores de 30 afos.
También debe tenerse en cuenta las conversiones ordinarias de contratos temporales
en indefinidos, que en el caso de los jévenes suponen mas del 32%.

Centrando la atencién en los contratos temporales, del total, el 47,33 % se suscri-
bieron bajo la modalidad Eventual por circunstancias de la produccién y el 34,83 % de
Obra o servicio, siendo la duraciéon del 53,42 % de los contratos temporales inferior a 3
meses y de 3 meses a un afio el 9,50%. Ademas, si se comparan estos datos con los del
afio anterior, se comprueba que la contratacion se ha reducido en torno a un tercio.
Esta clara predominancia de los contratos temporales frente a los contratos indefi-
nidos suscritos con los trabajadores jévenes tiene un impacto tanto en la trayectoria
profesional del trabajador como en la productividad de la empresa'*’. Como se pone de
manifiesto en el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, diversos estudios
muestran que una vez se obtiene un contrato temporal, resulta dificil pasar a tener uno
indefinido, generandose una trampa de temporalidad que recae fundamentalmente en
los colectivos mas vulnerables (mujeres, jovenes, empleo poco cualificado)'*!. Al mismo
tiempo, la productividad de la empresa y su posibilidad de mejora en cualificacion y
adaptacion empeora ya que la temporalidad genera un desincentivo a la inversién en
capital humano por parte de la empresa.

139 Véase, CEBRIAN LOPEZ, I. y MORENO RAYMUNDO, G.: “El empleo de los jovenes en Espafia
y los efectos de la reforma laboral”, en VV.AA. ESCUDERO RODRIGUEZ, R. (Ed.), Jévenes yempleo. Una
mirada desde el derecho, la sociologia y la economia, Centro Reina Sofia sobre adolescencia y juventud,
2016.

14 MOLERO MARANON, M=, L.: “Un panorama global de la contratacién en el empleo juvenil”,
Derecho de las Relaciones laborales, nim. 9, 2016, pags. 916-917.

141 GUERRERO VIZUETE, E.: “Las medidas de estimulo a la creacién de empleo juvenil contenidas
en la Ley 11/2013, de 26 de julio, de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y
de la creacion de empleo: puntos criticos’, Revista de Derecho Social, num. 122, 2013, pag. 27.



Estudio multinivel de las politicas de empleo juvenil 107

La diferenciacion por género es clara, en las modalidades de tipo indefinido fue
mayoritaria la contratacién masculina, ocurriendo lo mismo en las temporales, con la
excepcidn en interinidad, sustitucién por jubilacién anticipada y relevo.

Enlo que respecta a la jornada de trabajo, en el informe se destaca que fue completa
en el 61,58 % de los casos frente a la parcialidad del 38,42 %, lo que evidencia una leve
mejora en la calidad contractual, a pesar de la contraccion en el empleo, ya que en 2019
la distribucion era del 56,20 % y 43,80 %, respectivamente.

Estos datos reflejan la precarizacion a la que estan expuestos los jovenes en
el mercado laboral desde hace afios, evidenciando un escenario de temporalidad
cronificado que no se ve favorecido por actual caida de la actividad derivada de la
emergencia sanitaria, que estd acelerando cambios importantes en el ambito laboral
ante la necesidad de abordar algunos de los problemas arrastrados del pasado a través
de soluciones especificas.

En la reforma laboral que se esta negociando y que se aprobara, segtin las previsio-
nes, antes de que finalice el afio 2021, se aborda con caracter decidido las modalidades
de contratacion laboral, centrando la atencién desde el inicio de las negociaciones
en el articulo 15 del Estatuto de los Trabajadores, en lo que respecta a la delimitacion
de la causalidad y de la duracién del contrato de trabajo que se dirime en el mismo.
En la altima propuesta, a falta de mes y medio para que concluya el aio, el Ejecutivo
propone que los contratos de duraciéon determinada queden enmarcados inicamente
en dos situaciones:

a. En circunstancias ocasionales por el aumento inesperado de la produccién en
una empresa, con una duraciéon maxima e improrrogable del contrato eventual
de 3 meses, no encontrandose en esta disposicion los trabajadores de caracter
estacional, para quienes el modelo de contratacion deberia ser el de fijo-dis-
continuo, que es una de las principales apuestas de la nueva reforma laboral
para actividades ciclicas y estacionales. Si se superase este marco temporal, el
trabajador ocupado en el puesto u otro que lo remplazase tras ese periodo, sera
considerado como indefinido.

b. Para cubrir la baja de otro trabajador, pudiendo extenderse en este caso la du-
racion hasta que el trabajador afectado se recupere y pueda reincorporarse a su
puesto.

Ademas, para fortalecer la delimitacion del espacio en el que tendran cabida los
contratos temporales, en la propuesta del Ejecutivo se contemplan diferentes topes
en funcién del nimero de trabajadores de la empresa. Asi se pretende evitar la cro-
nificacion de la eventualidad atendiendo, al mismo tiempo, a las tltimas recomenda-
ciones a Espafia por las distintas instituciones, recogidas en el Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia en el que se contempla la reforma de las modalidades
contractuales, para conseguir la generalizacion del contrato indefinido, que se imponga
la causalidad y se simplifique la contratacién temporal. Se aproxima asi a una de las
propuestas que se defendid por parte de la doctrina cientifica hace afos, al considerar
que, para combatir eficazmente la desmesurada dinamica de rotacion entre ocupa-
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cién y desempleo, estimulada por la dualidad legal entre temporales e indefinidos,
habia que simplificar el sistema contractual, creando un contrato unico de duracién
indeterminada’*.

Desde una perspectiva mas genérica, el Componente 23 del Plan, titulado, Nuevas
politicas publicas para un mercado de trabajo dinamico, resiliente e inclusivo, tiene por
objeto impulsar la reforma del mercado laboral espafiol para adecuarlo a la realidad
y necesidades actuales, de manera que permita corregir las debilidades estructurales,
entre las que se encuentra el desempleo estructural y el paro juvenil.

2.2.2. Contratos formativos

En la incorporacién de las personas jovenes al mercado de trabajo resulta funda-
mental el disefio de mecanismos para agilizar la transicion entre el sistema educativo
y el mercado laboral, favoreciendo la insercidon de las personas que se incorporan al
mercado por primera vez'. En el disefio de estos mecanismos, la experiencia profe-
sional debe ocupar un papel protagonista, ya que viene representando una importante
barrera para el acceso al mercado laboral de las personas jovenes. Asi, dentro del
conjunto de medidas que integran las politicas de empleo, se debe centrar la atencién
en aquellas orientadas a proveer de dicha experiencia practica en el puesto de trabajo
y a favorecer la insercion laboral inicial, como la formacién dual, los contratos de for-
macion y aprendizaje, el contrato en précticas o las becas, cuya finalidad compartida
es el aprendizaje de habitos laborales, la adquisicion de competencias para desempenar
las actividades en la empresa asi como la formacién de grupos de referencia y redes de
contacto con el mercado de trabajo'*.

Segun los datos aportados en el informe del Mercado de Trabajo de los Jovenes,
publicado a finales de 2021, los contratos formativos, pese a no tener demasiada re-
presentacion en términos generales, siendo del 0,28% en los contratos de formacién
y el 0,83 en los contratos de practicas en 2020, si ocupan un lugar muy destacado en
el colectivo de personas jovenes, ya que, de cada 100 contratos bajo esta modalidad,
casi 62 contratos de formacién y 87 en practicas, fueron concertados con jévenes. Sin
embargo, no han alcanzado la proyeccién que se esperaba de los mismos, posible-
mente por la competencia desleal y directa de las becas o practicas no laborales que
no suponen coste alguno para la empresa y actian como canales alternativos a los
contratos formativos (contrato de formacion y aprendizaje y contrato en practicas)'*.

2 VV.AA.: “Propuestas para fomentar el empleo juvenil’, Cuadernos Circulo civico de opinion, nim.
2,2012, pag. 8.

143 VALDES DAL-RE, E: “El contrato de practicas’, Relaciones Laborales, n° 1, 1994, pag. 254.

144 Ep este sentido, MOLERO MARANON, M. L.: “El desafio de la contratacion en el empleo juvenil’,
en VV.AA., Jovenes y empleo. Una mirada desde el derecho, la sociologia y la economia, Centro Reina Soffa
sobre adolescencia y juventud, 2016, pag. 85.

145 CRUZ VILLALON, J.: “Empleo juvenil y crisis econdmica’, en VV.AA. GONZALEZ POSADA,
E.y MOLERO MARANON, M.L. (Dirs.), Derecho del Trabajo, Constitucion y crisis econémica. Estudios
en homenaje al Profesor FERNANDEZ VALDES DAL-RE, RCUT, Valladolid, 2014, pags. 611-614.
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Ademas, actualmente representa una forma de trabajo precario debido a su tempo-
ralidad, siendo oportuna la revisién de su configuracion para dotar a los contratos
formativos de mayor calidad, incentivando la continuidad de los trabajadores en la
empresa una vez finalizado, al mismo tiempo que se respeta el principio de causalidad
para el que fueron disefiados.

2.2.2.1. Contrato en practicas

El contrato en practicas permite acceder al mercado laboral con la finalidad de
lograr experiencia en el puesto de trabajo adquiriendo competencias y habilidades
profesionales adecuadas a su nivel educativo, lograndose al mismo tiempo una primera
experiencia laboral.

Por ello, se trata de un elemento fundamental para la insercién laboral temprana
de aquellas personas jovenes que, teniendo una formaciéon académica o profesional
acreditada, carecen de experiencia laboral, permitiendo su empleabilidad al adquirir
una experiencia profesional adecuada a los requerimientos del mercado de trabajo'*.

Aunque no se dirige de forma exclusiva a las personas jovenes, al exigirse entre
sus requisitos no haber transcurrido mas de 5 afios desde la obtencion de la titulacion
(7 en el caso de personas con discapacidad) y la carencia de conocimientos practicos
previos, hace que sean los menores de 30 aos los que tienen mayor encaje en esta
modalidad contractual, siendo el grueso de personal que se han acogido a la misma
persona joven entre 20y 29 afios.

Tratandose de una modalidad contractual con un gran potencial, en los tltimos
anos se ha tratado de incentivar su utilizacion a través de bonificaciones a las cotizacio-
nes a la Seguridad Social, lo que ha favorecido su tendencia creciente desde 2012, sin
embargo, la supresion de la mayoria de estos incentivos en 2018 quedo reflejada en la
menor utilizacién de este contrato en 2019, volviendo a cifras similares a las anteriores
de la crisis econémica de 2008. En este contexto conviene estudiar la configuracion de
esta modalidad contractual que al mismo tiempo que permite el acceso a una primera
experiencia laboral, en muchos casos, también representa una férmula de empleo
precaria por su temporalidad.

En la nueva reforma laboral que se esta negociando en el marco del didlogo social,
sobre la modernizacion del mercado de trabajo, se aborda esta cuestion, siendo en la
duracidn de los contratos formativos donde se encuentra el mayor cambio al reducirse
a la mitad el margen que se contempla actualmente. En lo que respecta al contrato en
practicas, si en la actualidad no podian ser inferiores a seis meses ni exceder los dos
afnos, ahora se establecen tiempos distintos en funcion del tipo de trabajador, de forma
que para los que tengan certificados de profesionalidad el periodo no podra ser superior
alos tres meses; asciende a seis para los titulos de formacion profesional y equivalentes;

146 CES: Jévenes y mercado de trabajo en Espaiia, informe nim. 2, 2020, pag. 200.
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y aun ano para los universitarios. En consecuencia, ninguna persona podra estar con-
tratada en practicas en la misma o distinta empresa por un tiempo superior a un afo.

Igualmente, se propone que ademas de poder realizarse un contrato en practica
a aquellas personas que estuviesen en posesion de un titulo universitario oficial de
grado o de formacion profesional de grado medio o superior, o de titulos oficialmente
reconocidos como equivalentes, se pueda también incorporar en el nuevo marco a
quienes tengan un titulo de master cuando este se requiera para el ejercicio profesional.

2.2.2.2. Contrato para la formacién y aprendizaje

Es el contrato para la formacion y el aprendizaje el instrumento fundamental
para proveer de formacion tedrica y practica a aquellas personas que carezcan de una
cualificacién profesional o no la tengan reconocida, combinando la actividad laboral
retribuida con una actividad formativa que ha venido recibiéndose en el marco del
sistema de formacion profesional para el empleo o del sistema educativo, desarrollan-
dose parte de su contenido formativo en el marco de la formacién profesional dual,
en sus dos vertientes, tanto en el marco del sistema de formacién profesional para
el empleo como del sistema educativo. La sefial de identidad de este contrato es su
caracter formativo'".

A través de este se favorece la insercion laboral de la poblacion joven, especial-
mente, de la que no tiene cualificacion, lo que ha hecho que la potenciacion de la
insercion de las personas jovenes en el mercado laboral haya venido de la mano de los
contratos formativos tradicionalmente (art. 11 ET). Sin embargo, pese a considerarse
una férmula adecuada, que combina formacién y practica para la insercion profesional
de las personas jovenes, lo cierto es que no se han obtenido los resultados esperados
que permitieran convertirlos en instrumentos clave de contratacion de los jovenes,
siendo elegidas por los empresarios otras férmulas contractuales para su integracion
en el empleo'.

Con la finalidad de atender esta situacion, favoreciendo la insercién laboral y la
formacion de las personas jovenes, en un régimen de alternancia de actividad laboral
en una empresa con actividad formativa recibida en el marco del sistema de formacion
profesional para el empleo o del sistema educativo, han sido numerosas las reformas
laborales que han incidido en el contrato de formacién, modificando su régimen
juridico, como la reforma laboral 2012 -RDL 3/2012 y L 3/2012-, precedida por la del

147 PRADOS DE REYES, EJ.: “Modalidades contractuales y politicas de empleo juvenil”, Temas
Laborales, Monografia sobre retos del derecho del trabajo frente al desempleo juvenil, nam. 52, 2014,
pags.628-629.

148 MOLERO MARANON. M=, L.: “El desafio de la contratacién en el empleo juvenil’, en VV.AA.,
Jovenes y empleo. Una mirada desde el derecho, la sociologia y la economia, Centro Reina Sofia sobre
adolescencia y juventud, 2016, pag. 87.
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RDL 10/2011, o el RD128/2018. A continuacion, se destacan aquellas que han tenido
mayor relevancia en su configuracion'*:

a. Laedad del trabajador contratado. La nocién de trabajador joven se haido am-
pliando o reduciendo en el ambito laboral atendiendo a la situacion econémica
y ala tasa de desempleo. Desde el 1 de enero de 2018, la edad de los candidatos
para hacer un contrato de formacion y aprendizaje debe ser inferior a 25 afos,
independientemente de la tasa de desempleo. No obstante, hasta entonces era
posible realizar contratos de formacion a jovenes de hasta 30 afos, siempre y
cuando la tasa de desempleo estuviera por encima del 15% (Disp. Tr. 9* Ley
3/2012).

b. La duracidn del contrato. Se incrementa hasta los tres afios.

c. Incentivos a la contratacion. En las tltimas décadas las limitaciones existentes
para tener derecho a las importantes bonificaciones de las cuotas a la Seguridad
Social que implica dicha contratacion se han suprimido. La reduccién es muy
significativa, incidiendo tanto en la cuota patronal como en la obrera, siendo la
reduccion de las cuotas empresariales al 100% para empresas de menos de 250
trabajadores y del 75% para empresas de mas de 250 trabajadores, y la reduccién
del 100% de la cuota del trabajador, que consistird en una bonificacién en el
supuesto de trabajadores inscritos en el Sistema Nacional de Garantia Juvenil.

d. Lautilizacion del contrato de formacion por las Empresas de Trabajo Temporal
araiz dela Ley 11/2013, de 26 de julio, con la prioridad esencial de arbitrar un
nuevo cauce para la contratacion temporal de jovenes.

Asi se ha ido configurando el régimen juridico actual del contrato de formacién
que conocemos actualmente, sin embargo, pese a las numerosas modificaciones, en
relacion alos requisitos de acceso, la delimitacion de las funciones de tutorizacion en la
empresa, el aumento de las cuantias maximas de las bonificaciones para la financiacién
de los costes de formacidn para beneficiarios del Sistema Nacional de Garantia Juvenil,
los incentivos en forma de reducciones en la cuota a la Seguridad Social para la contra-
tacion bajo esta modalidad de personas trabajadoras jovenes y para su conversion en
indefinidos, lo cierto es que este contrato no hallegado a representar una herramienta
determinante para favorecer la insercion de la poblacién joven, como hubiera sido lo
deseable y esperado atendiendo a la poblacion potencialmente beneficiaria.

Sibien es cierto que en el periodo 2012-2015 se puede apreciar un notable aumento
en el nimero de contratos registrados, a partir de 2015 el nimero de contratos se ha
venido reduciendo de forma importante, lo cual se ha asociado a problemas administra-
tivos relacionados con los requisitos exigidos o dificultades para su implantacion, por

14 ESCUDERO, R.: “Nuevos derechos de formacion y contrato para la formacion y el aprendizaje”
Relaciones Laborales, n° 23-24, 2012, pag. 70-84. En el mismo sentido, véase, MOLERO MARANON.
M. L..” El desafio de la contratacion en el empleo juvenil’, en VV.AA,, Jévenes y empleo. Una mirada
desde el derecho, la sociologia y la economia, Centro Reina Sofia sobre adolescencia y juventud, 2016,
pags. 87-88.
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ejemplo, en el registro de las acciones formativas'®. Actualmente hay 1.013.912 contra-
tos para la formacion, de los cuales, 523.309 son de grado superior; 409.880 de grado
medio; 77.337 de Formacién Profesional Basica; y 3.386 de cursos de especializacion.

Ademas, tal y como esta configurado hasta la fecha, los contratos para la formacion
y el aprendizaje, no contribuyen a la mejora de la empleabilidad de los jévenes en rela-
cidn a otros contratos temporales, con una leve desviacion en el resultado de aquellos
de mayor duracidn, entre dos y tres afos, que mejoran el acceso al empleo indefinido
de sus beneficiarios. Asi se ha puesto de manifiesto en dos estudios recientes en los
que se evalia el funcionamiento de esta modalidad contractual, sosteniendo que hasta
ahora no han funcionado porque se han infrautilizado'*'. En los sectores en los que mas
se han venido empleando son en la hosteleria y el comercio, aunque no estén entre las
areas en las que sea mds necesario llevar a cabo una formacion. Concretamente, el 74%
de los contratos de formacion se hacen en empresas con plantillas que no superan las
25 personas, celebrandose el 59% de ellos para desempefar ocupaciones elementales.

Habiéndose configurado como cauce por el que los jovenes puedan iniciar su re-
lacién con el mundo laboral, la realidad es que la tasa de insercion laboral de aquellos
sobre los que se realizan siempre ha sido muy baja, pasando de representar el 7% entre
los afios 2007 y 2014, hasta el 2% de 2020, no habiéndose sido efectivos los incentivos
econdmicos vinculados a su realizacion.

Este dato, unido a las cifras relativas a la educacion y empleo de los jovenes y las
demandas actuales y futuras del mercado de trabajo, hace precisa una modificacion del
contrato de formacion y aprendizaje y una reforma de nuestro sistema de Formacioén
Profesional atendiendo a las directrices europeas y a la experiencia de otros paises
europeos en los que esta modalidad contractual ha venido demostrando su eficacia.

En este sentido y en consonancia con la aprobacion de la nueva Ley de Orde-
nacion e Integracion de la Formacion Profesional, el Ministerio de Trabajo y los
representantes de los trabajadores vienen considerando primordial una reforma en
el contrato de formacién para que vaya en conformidad con la reciente configuracion
de la Formacion Profesional, con la que se pretende potenciar la simbiosis entre el
mundo educativo y la empresa, entre otras finalidades que son analizadas en el ca-
pitulo V de este trabajo. Se trata de una reforma que se enmarca en la reelaboracion
del texto que conforma el articulo 11 del Estatuto de los Trabajadores, en el que se
regulan los contratos formativos.

El cambio mas importante que se pretende realizar esta relacionado con la forma-
cion dual, concretamente con el limite de edad de las personas trabajadores que pueden
suscribirlo (hasta ahora menores de 25 afos), habiéndose propuesto por parte de la

150 JANSEN, M. Y TRONCOSO-PONCE, D.: “El impacto de los contratos para la formacién y el
aprendizaje en la insercion laboral de los jovenes”, FEDEA, Estudios de Economia Espafiola, nim. 27, 2018.

151 Constltese, JANSEN, M. Y TRONCOSO-PONCE, D.: “El impacto de los contratos para la
formacion y el aprendizaje en la insercion laboral de los jovenes”, FEDEA, Estudios de Economia Espaiiola,
ndim. 27,2018. En el mismo sentido, CUETO, B.y LOPEZ, E: “The apprenticeship contracto: an evaluation’,
Hacienda Puiblica Espariola, nim. 231, 2019.
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patronal la eliminacion de este limite al considerar que es una buena férmula para dar
alguna respuesta a los jovenes ante la elevada tasa de desempleo juvenil.

Por otro lado, en la reforma que se esta negociando el periodo de vigencia para los
contratos de formacion disminuye, al igual que el contrato en practicas. Concretamente,
esta previsto que su duracion pase a ser de un minimo de tres meses y un maximo de
dos afos, mientras que ahora se establece un minimo de un afio y un maximo de tres.
Igualmente se ha propuesto que el tiempo de trabajo efectivo no pueda ser superior
al 50% de la jornada maxima (el tope vigente es del 75% en el primer afio y el 85% en
el segundo), y que los desplazamientos para asistir al centro de formacién computen
como tiempo de trabajo efectivo.

En el marco de la propuesta también se ha tratado la formalizacion de esta moda-
lidad contractual, debiendo formalizarse por escrito. Ademads, si a su finalizacion el
trabajador continda en la empresa pasara a hacerlo por tiempo indefinido. Aquellas
empresas que se acojan a esta modalidad deberan inscribirse en un registro publico
en el que figuraran también las personas contratadas, quedando excluidas aquellas
empresas que se encuentren en proceso de regulacién de empleo.

Estas reformas, si finalmente se efecttian, deberan ir acompanadas de un proceso
de concienciacion y sensibilizaciéon que suponga un cambio empresarial y cultura en
la sociedad para realmente acabar con la idea de que contratar a una persona joven es
“una ganga economica’.

Por otro lado, el apoyo publico-privado no debe olvidar a los jévenes que se en-
cuentran en mejores condiciones educativas y de conocimiento. En este sentido, resulta
necesario potencias las practicas académicas a través de un nuevo disefio que acabe
con la precariedad y explotacion de los jévenes que viene caracterizando este periodo
al convertir a los estudiantes en mano de obra barata o sustitutos de trabajadores. Enla
nueva configuracion se debe apostar por la potenciacion de unas practicas académicas
a través de las cuales se provea a los jovenes de una buena experiencia de aprendizaje
que le facilite la entrada o el acceso a un empleo de calidad’>2.

2.2.3. Programa de primera experiencia profesional

Con la misma finalidad de agilizar la transicion entre el sistema educativo y el
mercado laboral, favoreciendo la incorporacion de las personas jovenes al mercado
por primera vez, se disefian los programas de primera experiencia profesional.

Del disefio de las tltimas iniciativas en materia de empleo juvenil se extrae el ob-
jetivo prioritario de reducir el desempleo y promover la creacion de empleo de calidad
para las personas jovenes. Se trata de una de las lineas transversales de la Garantia
Juvenil Plus 2021-2027 (medida 39, establecimiento de una linea de trabajo de primera

152 Se trata de la tesis defendida por la OCDE en su informe “Promoting better labor market outcomes
for youth, preparado para la reunién de los Ministros de Trabajo y Empleo del G20 en Melbourne los
dias 10 y 11 de octubre de 2021.
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experiencia profesional), que tiene entre sus principales retos la transicion al primer
empleo, siendo una de las principales dificultades a la que se enfrentan las personas
jovenes en la insercion al mercado laboral.

Las personas jovenes sin experiencia tienen pocas oportunidades laborales, lo
que puede provocarles desmotivacion y, a largo plazo, situaciones de exclusion social.
Ademas, cuando la oportunidad laboral llega, en muchas ocasiones se ven obligadas
a aceptar empleos de una categoria profesional inferior a la que poseen e, incluso, a
compatibilizar varios empleos a la vez para poder tener un salario digno.

Con los Programas publicos de primera experiencia profesional se pretende favore-
cer la transicion al primer empleo ofreciendo una atencién primordial a la colaboracion
con las corporaciones locales, utilizando las vias de colaboraciéon administrativas que
se estimen adecuadas y, en su caso, centrando la colaboracion en perfiles determinados
de personas jovenes con especiales dificultades de insercion laboral.

No obstante, se trata de una medida que ya se contemplé en el Plan de Choque por
el Empleo Joven 2019-2021, en el marco del cual ya se esta trabajando en programas
de primera experiencia profesional vinculados a la adquisicién de experiencia laboral
relacionada con la cualificacion profesional de las personas jovenes y sin que en ningun
caso se pueda plantear como sustitucion de empleo publico via Oferta de Empleo Publico
(medida 34). Asi, las personas jovenes inscritas en Garantia Juvenil pueden participar
en el programa de primera experiencia profesional donde se estudiara la posibilidad de
reconocer la participacion en los mismos en el acceso a la funcién publica mediante las
correspondientes pruebas de mérito y capacidad, asi como en términos de promocioén
profesional y de antigiiedad si acceden a bolsas de empleo o a empleo indefinido.

En esta misma linea, en Garantia Plus se deja constancia de la prevision de estudiar
la posibilidad de creacion de incentivos con los correspondientes mecanismos de
garantia, o ayudas que no impliquen el pago de cantidades directas a la empresa o a
la persona trabajadora, para el fomento del primer empleo por parte de los Servicios
Publicos de Empleo, siempre que el empleo creado sea de calidad, lo que se traduce
en contratos a jornada completa y dentro de la categoria profesional de la persona
joven. Con la misma finalidad, también se contempla la promocién de los contratos
para la formacion y el aprendizaje y de los contratos en practicas, para la formacion y
generacion de oportunidades de empleo de ingreso en el mercado laboral.

3.  MEDIDAS DE APOYO AL EMPRENDIMIENTO Y TRABAJO AUTONOMO
DE LOS JOVENES

3.1. Contextualizacion

Tradicionalmente los rasgos caracteristicos de una sociedad desarrollada en el
plano econdmico y social se han venido vinculando a una fuerte presencia de personal
asalariado en el mercado de trabajo, sin embargo, en los ultimos afios estamos asis-
tiendo a la consolidacion de los profesionales que se integran en el mercado de trabajo
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por cuenta propia, reconociéndose como un segmento del mercado laboral en alza, de
gran relevancia para el desarrollo social y econémico'>.

Las nuevas tecnologias estan permitiendo que el trabajo auténomo se propague,
generando nuevas formas de trabajo autonomo, alejadas de los profesionales liberales
o el trabajo artesano, con el que se ha venido identificando al trabajador auténomo.
Por otro lado, las nuevas realidades profesionales, caracterizadas no solo por el uso de
las nuevas tecnologias y recursos digitales sino también por la extension de la descen-
tralizacion productiva, en muchas ocasiones vincula a procesos de externalizacion de
servicios, son favorables a la expansion del empleo auténomo.

Asi, el trabajo auténomo adquiere una composiciéon mas plural en la actualidad,
generando nuevas formas de incorporacion al mercado laboral, en muchas ocasiones
dificiles de encajar en la regulacion clasica del trabajador auténomo, ante las nuevas
connotaciones y caracteristicas que revisten a esta figura. Ademads, supone un nuevo
paradigma del mercado laboral que promueve valores positivos como la autonomia, la
flexibilidad, la innovacion, la iniciativa, o la conciliacién, entre otros, lo que ha hecho
que las autoridades publicas promuevan, ante la elevada tasa de desempleo, el autoem-
pleoy el emprendimiento a través de diferentes ayudas y bonificaciones. Una muestra
de ello lo encontramos en el Plan de Garantia Juvenil Plus 2021-2027 en el marco de
la cual se dota a los participantes de una serie de incentivos con el fin de fomentar la
iniciativa empresarial y el emprendimiento.

El protagonismo que han adquirido las formas de trabajo auténomo en la estruc-
tura del mercado de trabajo junto a las elevadas tasas de desempleo registradas en
Espafa ha motivado la reorientacion de las politicas de empleo, que tradicionalmente
se han venido centrando en la promocion exclusiva de los demandantes de empleo
como trabajadores por cuenta ajena. Asi, aunque el eje central de las politicas de
empleo siga siendo la casacion de las ofertas de empleo por parte de las empresas y las
demandas de los trabajadores asalariados, los poderes publicos estan incrementando
su intervencion en el empleo auténomo, orientandose las politicas activas de empleo
al apoyo e impulso del autoempleo y la iniciativa emprendedora para las personas
jovenes. Ahora bien, este eje de las politicas de empleo no deberia potenciarse solo
en situaciones coyunturales de desempleo, como viene ocurriendo, sino que deberia
promoverse con caracter general y continuo'>*.

Aun asi, estas intervenciones suponen una oportunidad para los jévenes, maxime
si se tiene en cuenta que el desempleo juvenil en Espana es un problema estructural,

que se ha visto agravado por las dos tltimas crisis econémico-financiera y que presenta

graves consecuencias para la situacion presente y futura de los jovenes espafnoles'”,

153 Véase, CRUZ VILLALON, J.: «El trabajo auténomo: nuevas realidades, nuevos retos» (VVAA)
(Director: Jesus Cruz Villalon (Dir.), CARL, 2017, pags. 11y 12.

15t En el mismo sentido, CES: Jévenes y mercado de trabajo en Espaiia, informe num. 2, 2020, pag.
112y 2013.

155 FERNANDEZ AVILES, J.A.: “Estudio introductorio’, en VV.AA. FERNANDEZ AVILES, J.A. (Dir.)
y DURAN BERNARDINO, M. (Coord.), Nuevas politicas juridicas para el cambio migratorio, Aranzadi,
Navarra, 2017, pags. 38-41.
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al mismo tiempo que limita el crecimiento potencial de la economia espafola a largo
plazo'*. Por ello, las Administraciones Publicas han venido potenciando en los ultimos
afnos el autoempleo juvenil'”, asi como la creacion y desarrollo de proyectos empresa-
riales generadores de empleo y de valor anadido'®.

En este sentido, cabe destacar el conjunto de actuaciones “de urgencia”** aprobadas
por el Ministerio de Empleo y Seguridad Social, tras un proceso de dialogo y parti-
cipacion con los Interlocutores Sociales, entre las que destaca, por su importancia, la
Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven 2013-2016, adoptada en coherencia con
las recomendaciones e iniciativas que, sobre esta materia, realizé la Unién Europea'®.
Sus objetivos pasan por mejorar la empleabilidad de los jovenes, aumentar la calidad
y la estabilidad del empleo, promover la igualdad de oportunidades en el acceso al
mercado laboral y fomentar el espiritu emprendedor. Para hacerlo posible, la Estrategia

136 Como bien se pone de manifiesto en DE LA HOZ, EJ., QUEJADA, R. y YANEZ, M.: “El desempleo
juvenil: problema de efectos perpetuos’, Revista Latinoamericana de Ciencias Sociales, Nifiez y Juventud,
N.210 (1), pag. 436, «el desempleo juvenil estd estrechamente relacionado con la dindmica de la actividad
econdmica, en el sentido de que un insuficiente crecimiento econémico eleva los niveles de desempleo
general, y en especial el de los sujetos jovenes».

157 MOLERO MARANON, M.L.: “El desafio de la contratacion en el empleo juvenil”, en VV.AA.
ESCUDERO RODRIGUEZ, R. (Dir.) y SANMARTIN ORTIZ, A. (Coord.), Jévenes y empleo. Una mirada
desde el derecho, la sociologia y la economia, Centro Reina Sofia sobre Adolescencia y Juventud. Fundacién
de Ayuda contra la Drogadiccion, 2016, pag. 100.

15 Como bien recuerda TRIGUERO MARTINEZ, L.A.: “A proposito de la reforma laboral de 2012
y la Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven 2013/2016: la nueva ordenacion politico-juridica de
la integracion de los jovenes en el mercado laboral”, en VV.AA., DURAN RUIZ, E.J. (Coord.), I Congreso
Internacional sobre retos sociales y juridicos para los menores y jovenes del siglo XXI. Retos sociales y juridicos,
2013, Granada, pag. 765, el legislador constituyente espaiiol no solo proclamé el derecho de todos los
espafioles al trabajo (articulo 35 CE), sino que impuso a los poderes publicos el mandato de realizar una
politica orientada al pleno empleo (articulo 40.1 CE).

1% En la exposicién de motivos del RD-Ley 4/2013, de 22 de febrero, se establece expresamente que
en esta medida, al igual que en el resto de medidas adoptadas en este Real Decreto, concurren, por su
naturaleza y finalidad, las circunstancias de extraordinaria y urgente necesidad que exige el articulo 86
de la Constitucién como presupuestos para la aprobacion de reales decretos-leyes.

10 En concreto, con los objetivos y planteamientos de la llamada “Garantia Juvenil” recientemente
propuesta por la Comision Europea, definida como el compromiso de las administraciones y los servicios
publicos de empleo a ofrecer a un joven un empleo, una formacién o un proceso educativo en un periodo
concreto de tiempo. Es importante tener presente, como también se advierte en HIGGINS, J. (Aut.) Y
PORCARO, G. (Coord.): Una Garantia Juvenil para Europa. Hacia una politica sobre el empleo juvenil
basada en los derechos. Foro Europeo de la Juventud, 2012, pag. 4, que «para que la garantia juvenil se
implemente totalmente y para que las instituciones europeas y los Estados Miembro realicen una inversiéon
real en la empleabilidad de las personas jovenes, debemos, en primer lugar, comprender la gravedad de
la situacion, el potencial de la garantia para la juventud y afrontar el desempleo juvenil y las mejores
practicas previas de la implementacion de una garantia juvenil y de un enfoque al empleo juvenil basado
en los derechos». (puede consultarse en http://www.cje.org/descargas/cje970.pdf).
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contiene 100 medidas encaminadas a reducir el desempleo juvenil'®, ya sea mediante

la insercion laboral por cuenta ajena o a través del emprendimiento y el autoempleo'®.

Sin embargo, los datos estadisticos no avalan lo oportuno de estas medidas ya
que desde el afio 2007 se viene constatando en Espafia un descenso ininterrumpido
de afiliados menores de 30 afios en el Régimen Especial de Trabajador Auténomo, lo
que hace que se hable de un distanciamiento cronificado de los jévenes hacia el em-
prendimiento. Ello se debe principalmente a que tienen que desarrollar su actividad
en un entorno laboral, fiscal y financiero que ha mermado su capacidad de adaptacion
alos cambios, asi como a la percepcion por parte de los jovenes del trabajo auténomo
como sinénimo de desproteccion, dificultad financiera y una mayor carga de trabajo
por una menor retribucion'®.

Atendiendo a los datos estadisticos, se comprueba una leve mejoria respecto a los
datos resultantes de la crisis econdmica anterior. Si en tan solo 5 afios (2008-2013)
el nimero de auténomos propiamente dichos (o persona fisica) disminuyé un 11%,
pasando de 2.128.487 en el afio 2008 a 1.898.235 en 2012, a partir del tercer trimestre
de 2013 se empez6 a apreciar un importante incremento, que alcanzé su mejor dato en
el primer trimestre de 2020, con 3.257.896 auténomos afiliados. En el mes de febrero de
2021, el nimero de trabajadoras y trabajadores auténomos era de 3.262.255, un 0,13%
mas que en el mismo mes de 2020, lo que supone un aumento de 4.359 personas'®*, no
obstante, se trata de datos con los que no se alcanzan las expectativas propuestas ante
la elevada tasa de desempleo juvenil.

Por ello, las iniciativas y medidas no han cesado en los ultimos afos para impulsar
la tendencia positiva. El Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social, tras un
proceso de didlogo y participacidn con los Interlocutores Sociales, aprobé el Plan de
Choque por el Empleo Joven 2019-2021, con el que se ponen en marcha un conjunto
de acciones y medidas para contribuir al desarrollo de un nuevo modelo productivo

161 Se clasifican en funcién de su impacto y su desarrollo temporal. Asi, por un lado introduce 15
medidas de impacto inmediato o “de choque”, con efectos a corto plazo para estimular la contratacién y
el emprendimiento y la mejora de educacién y la formacién y la intermediacion en el mercado de trabajo.
Y por otro, recoge 85 medidas con impacto a medio y largo plazo, actuaciones que requieren un mayor
desarrollo en el tiempo y a través de las cuales se busca hacer frente a los problemas estructurales con
incidencia en el empleo joven. MINISTERIO DE EMPLEO Y SEGURIDAD Social. Presentacion de la
Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven 2013-2014 (puede consultarse en http://www.empleo.
gob.es/es/estrategia-empleo-joven/vermas/index.htm).

12 PEREZ CAMPOS, A. I.: “El empleo juvenil en la Unién Europea’, Anuario Juridico y Econémico
Escurialense, XL V1, 2013, pag. 172.

15 Asi lo ha puesto de manifiesto LANDABURU, M2. ].: secretaria general de la Unién de
Trabajadores Auténomos, en la noticia “Una década perdiendo auténomos jovenes en Espaiia’, El
pais, 5 de junio de 2019. (Puede consultarse en https://cincodias.elpais.com/cincodias/2019/06/03/
autonomos/1559596618_869969.html).

16t Datos del Ministerio de Trabajo y Economia Social, 2021. (Disponible en la URL https://www.
mites.gob.es/ficheros/ministerio/sec_trabajo/autonomos/economia-soc/NoticiasDoc/NoticiasPortada/
Nota_Afiliacion-trabajo-autonomo_Febrero_2021.pdf).
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con estrategias que impulsen medidas de apoyo estratégico a la innovacion e insercion
de los jovenes en el mercado de trabajo.

Entre los 6 ejes de actuacidn en los que se centra el Plan, destaca el centrado en
el emprendimiento, que comprende actividades dirigidas a fomentar la iniciativa
empresarial, el trabajo auténomo y la economia social, asi como las orientadas a la
generacion de empleo, actividad empresarial y dinamizaciéon e impulso del desarrollo
econdmico local.

Con estas actuaciones no se ha podido evitar, por el momento, que contintie des-
cendiendo el nimero de personas jovenes afiliadas al Régimen Especial de Trabajadores
Auténomos respecto de ejercicios anteriores, contando actualmente con 245.929
personas menores de 30 afios, de las cuales el 63,6% son hombres y el 36,4% mujeres.
Esta tendencia no se refleja de la misma forma en hombres y en mujeres, ya que de
acuerdo con los datos de la Direccion General de Trabajo Auténomo, Economia Social
y Responsabilidad Social de las Empresas, la afiliacion de mujeres ha mostrado una
tendencia favorable, aumentando un 15,8% en el periodo 2007/2020, frente al descenso
de la afiliacion de un 2,3% de los hombres'®.

En respuesta a estos datos, reflejo de la incidencia de la Pandemia de la Covid-19
en los trabajadores autonomos y en el emprendimiento, se han propuesto diferentes
medidas de impulso para el emprendimiento de los jovenes, que se recogen en el Plan
de Garantia Juvenil Plus 2021-2027. Ademas, recientemente se ha aprobado un paquete
de ayudas para pagar las cuotas a la Seguridad Social durante seis meses, asi como para
afrontar gastos de publicidad y transformacion digital, incluyéndose igualmente una
formacion en marketing digital para dar a conocer el proyecto.

A todo ello se le suma la atencidn prestada al emprendimiento y el autoempleo por
la nueva Ley de empleo, en tramite de negociacion. En su Anteproyecto se recoge que,
con la finalidad de impulsar el trabajo por cuenta apropia, se implantara un modelo de
asesoramiento para conseguir un emprendimiento y autoempleo con garantias, cuyo
elemento central sera la realizacion de una auditoria de viabilidad que analice si los
proyectos emprendedores tienen base para desarrollarse, de forma que se minimicen
sus riesgos.

Atendiendo alo que antecede, resulta de interés analizar las medidas y actuaciones
mas recientes, dirigidas a fomentar y promover el emprendimiento y el trabajo por
cuenta propia entre los jovenes. A tal fin, en primer lugar, se analiza la bonificacion
estrella a la Seguridad Social para jévenes autonomos, la “tarifa plana’, centrando la
atencion en los requisitos exigidos para ser beneficiario, la duracion y la cuantia, des-
tacando sus fortalezas y debilidades en la actualidad. En segundo lugar, se examinan
las medidas mas recientes de fomento del autoempleo juvenil y el emprendimiento.
En tercer lugar, se presta atencion a las nuevas formas de trabajo auténomo fruto de
la extension y utilizacion de las nuevas tecnologias y recursos digitales y el impacto de
las mismas en el autoempleo y el emprendimiento.

16 Segun los datos de la Direccion General del Trabajo Auténomo, Economia Social y Responsabilidad
Social de las Empresas.
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3.2. Bonificaciones y reducciones a la seguridad social

Los trabajadores auténomos, los emprendedores y los jovenes ocupan en la
actualidad un lugar destacado en las politicas de empleo, lo que se evidencia en las
bonificaciones y reducciones a la Seguridad Social que se han ido aprobando en los

ultimos afios a favor de los jovenes auténomos y emprendedores'®.

En el ambito especifico del trabajo auténomo, se han introducido nuevos incen-
tivos y bonificaciones en la cotizacion al Régimen Especial de la Seguridad Social de
los Trabajadores por Cuenta Propia o Auténomos y se han mejorado algunos de los
ya existentes, al tiempo que se unifican en un tnico texto los incentivos al autoempleo
para dotar de transparencia y mayor seguridad juridica al marco regulatorio vigente.
En definitiva, las medidas presentadas coadyuvan a afianzar la hoja de ruta emprendida
en los ultimos aflos en materia de autoempleo, que se articula en torno a tres ejes: im-
pulsar el autoempleo, individual o colectivo; apoyar a aquellos que ya han emprendido
para que puedan consolidar y hacer crecer sus proyectos; y avanzar en la mejora de la
proteccion social de los auténomos con el objetivo de salvar la brecha que existe entre
los trabajadores por cuenta propia y los trabajadores asalariados.

La bonificacion estrella es la tarifa plana'®, que entrd en vigor en el afio 2013, con
la aprobacion del Real Decreto Ley 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de apoyo al
emprendedor y estimulo del crecimiento y la creacién de empleo'®. Desde entonces
ha experimentado una destacada evolucidn, flexibilizandose los requisitos exigidos
para ser beneficiario y ampliando su duracién, en los términos que a continuacion se
analizan.

Con el objeto de fomentar el emprendimiento y el trabajo por cuenta propia
entre los jovenes menores de 30 afios, se aprueba el RD-Ley 4/2013, de 22 de febrero,
de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la creacién
de empleo, por el que se publica la Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven
2013-2016 y se regulan un primer conjunto de medidas de distinta naturaleza para la
puesta en marcha de dicha Estrategia. Entre dichas medidas, figura en el Capitulo I
(“Fomento del emprendimiento y el autoempleo”) del Titulo I (“Medidas de desarrollo
de la Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven”) la implantacién de una cuota
de cotizacién inicial reducida aplicable a los jovenes trabajadores por cuenta propia
(articulo 1.1), la publicitada “tarifa plana para jovenes auténomos”.

166 DURAN BERNARDINO, M.: “Los nuevos beneficios en la cotizacién a la seguridad social
reconocidos a jovenes autonomos. Los aspectos criticos derivados de su aplicacion e inaplicacion”,
Monografia de Temas Laborales, N°. 52, pag. 329-330, 2014.

17 Debe hacerse una precision con respecto al término coloquial “Tarifa plana” ampliamente utilizado
desde diferentes sectores. Este término realmente no es representativo de los beneficios en la cotizacién
que a través de este Real Decreto-Ley se reconoce a los nuevos auténomos menores de 30 afios, a lo sumo,
lo seria tan solo de los primeros seis meses de reduccion del 80%, periodo que no representa ni al total de
la reduccion (15 meses) ni al total de bonificacion (15 meses). En todo caso, deberia hablarse de “tarifa
progresiva’.

166 BOE num. 47, de 26 de febrero.
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Se trata de una medida que tiene por finalidad impulsar el autoempleo, por lo que
consiste en el pago de una cuota mensual reducida a la Seguridad Social en calidad de
auténomo, siendo actualmente de 60 euros en lugar de los 286,15 euros que constituyen
la cuota mensual minima en 2021. Desde su aprobacion ha tenido una gran aceptacion,
ha ayudado a mds de un millén de auténomos, por lo que se puede afirmar que ha
tenido un importante impacto en el apoyo al autoempleo y los nuevos emprendedores.
No obstante, los datos también reflejan que cuando finaliza el tiempo de disfrute de
esta bonificacion, son numerosos los auténomos que se dan de baja en la actividad que
venian desarrollando por las dificultades financieras a las que se enfrentan en la puesta
en marcha de un negocio por consolidar.

En términos generales, la aprobacion de la tarifa plana tuvo un impacto inicial que
se reflejé con nuevas altas en los dos primeros afios (2014-2015), sin embargo, a partir
de ese momento se fueron reduciendo hasta 2019, posiblemente por las mayores posi-
bilidades de encontrar un empleo por cuenta ajena y por la recuperacién econémica.
En los dos ultimos afios, por causas inversas, se puede apreciar una leve mejoria en los
datos. Posiblemente se trate de una medida que desaparecera y sera sustituida con el
sistema de cotizaciones por ingresos reales que esta preparando el gobierno y que se
espera pueda aprobarse en 2022.

3.2.1. Requisitos para ser beneficiario

Los requisitos inicialmente exigidos para ser beneficiario de esta bonificacién eran:

a. Tener menos de 30 afos en el momento del alta en el Régimen Especial de
Trabajadores Auténomos'®.

b. Causar alta inicial o no haber estado de alta como auténomo en los cinco afios
anteriores'”°.

c.  No emplear trabajadores por cuenta ajena.

Estos requisitos, exigidos inicialmente, han sufrido varias modificaciones por la
normativa, de forma que se han ido flexibilizando para ampliar el nimero de personas
que pueden acogerse a esta bonificacion y asi favorecer el autoempleo y el emprendi-
miento, que es el fin dltimo de esta medida.

1 Inicialmente, con el Real Decreto-Ley 4/2013, de 22 de febrero, se habian incluido como
beneficiarios de estos incentivos a los trabajadores por cuenta propia, incorporados al Régimen Especial de
Trabajadores del Mar. Sin embargo, meses mas tarde, con la publicacién delaley 11/2013, de 26 de julio, se
elimina dicha referencia, siendo de aplicacion tan solo a los trabajadores por cuenta propia incorporados
al Régimen Especial de la Seguridad social de los Trabajadores por Cuenta Propia o auténomos.

170 Respecto a este requisito, Daniel Mufioz, Coordinador de Emprendedores de ATA ha afirmado
que se trata de unos beneficios dirigidos a aquellos que van a dar el primer paso e iniciar una actividad.
«Si se extendiera a aquellos que ya hubieran sido auténomos, mucha gente se daria de baja y se volveria
a dar de alta». Comentario recogido por ANALIA PLAZA en www.emprendedores.es/gestion/noticias
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Solo meses después, con la aprobacién de la Ley de la Ley 14/2013, de 27 de
septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacion, se extendio su
aplicacion a todos los nuevos auténomos, independientemente de su edad, como
reaccion a las fuertes presiones recibidas por el colectivo de autdnomos.

Del mismo modo, en octubre de 2015 se derogé el requisito que no permitia
emplear trabajadores por cuenta ajena gracias a la Ley 31/2015, de 9 de septiembre,
por la que se modifica y actualiza la normativa en materia de autoempleo y se adoptan
medidas de fomento y promocién del trabajo auténomo y de la Economia Social. De
esta forma, la tarifa plana deja de estar destinada exclusivamente a nuevos freelance y
auténomos sin trabajadores contratados, lo que venia limitando su impacto e impidien-
do que se beneficiaran aquellos emprendedores con proyectos de cierta envergadura
en los que es necesario contratar personal.

Y, en lo que respecta al segundo requisito exigido, con la aprobacién de la Ley
6/2017, de 24 de octubre, de Reformas Urgentes del Trabajo Auténomo, se reduce el
plazo sin cotizar en auténomos a dos afos en lugar de cinco si no se ha disfrutado con
anterioridad de bonificacion o tres afos si se ha disfrutado. En el caso de las madres
autonomas que habiendo cesado su actividad reemprendan su negocio antes de dos
afios después del cese, no tendran que esperar a cumplir dos afios desde que fueron
autonomas por tltima vez.

Asi, los requisitos actualmente exigidos para ser beneficiarios son:

a. No haber estado de alta como auténomo en los dltimos dos afios (tres en caso
de que anteriormente se haya disfrutado de bonificacién).

b. No ser administrador de una sociedad mercantil.

c. No ser auténomo colaborador (régimen especial para familiares de los auténo-
mos).

Aunque estos dos ultimos requisitos no vienen establecidos en la Ley, la Seguridad
Social en su operativa, a través de una circular interna, los incorporé de forma adicional
para ser beneficiario de estas bonificaciones. No obstante, en diferentes sentencias,
la altima de septiembre de 2020, el Tribunal Supremo deniega los recursos de la
Seguridad Social y sienta jurisprudencia para que los auténomos societarios también
puedan beneficiarse de la tarifa plana, incluso con efectos retroactivos, algo que se
venia demandando durante afios'”".

Con la finalidad de fomentar el empleo en los entornos rurales, la tarifa plana tiene
unas connotaciones especiales en el caso de los nuevos auténomos de municipios de
menos de 5.000 habitantes que quieran disfrutar de la tarifa plana. Para ser beneficia-
rios, deben reunir los siguientes requisitos adicionales:

171 SSTS 1669119 de 3 de diciembre de 2019; 28612020 de 27 de febrero de 2020, y 3/5/2020 de 4 de
marzo de 2020.
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- Estar empadronado en un municipio con menos de 5.000 habitantes conforme
a los datos ofrecidos por el padrén municipal en el momento de alta como
auténomo en Seguridad Social.

- Cursar nueva alta en el Régimen Especial de Trabajador Auténomo a partir del
1 de agosto de 2018.

- Cursar el alta en Hacienda figurando en la misma la direccién donde se va
a desarrollar la actividad. De esta manera la Administracion también puede
confirmar la poblacién del municipio que da derecho a esta bonificacion de la
cuota de auténomos.

3.2.2. Cuantia

Aquellas personas que cumplieran los requisitos inicialmente exigidos podrian
aplicarse las siguientes reducciones y bonificaciones sobre la cuota por contingencias
comunes, incluida la incapacidad temporal'’?, resultante de aplicar a la base minima
el tipo minimo de cotizacion vigente en cada momento, por un periodo maximo de
30 meses, en el que se diferencian tres tramos de reduccién y uno de bonificacion, en
base a la siguiente escala:

e Primeros 6 meses: 80% de reduccion de la cuota. Con las bases (858,60) y tipos
(29,80%) de 2013 suponia una reducciéon mensual de 204,69 euros, por lo que
tendria que abonar 51,16 euros mensuales durante estos primeros 6 meses. Es
por lo que coloquialmente fue denominada “Tarifa plana de 50 euros”.

e Meses 7 al 12: 50% de reduccion, lo que suponia una reduccién mensual de
127,93 euros. Por lo que durante el segundo semestre la cuota a abonar seria
de 127,93 euros.

e Meses 13 al 15: 30% de reduccién, lo que suponia una reduccién mensual de
76,75 euros. Por lo que durante el siguiente trimestre, la cuota seria de 179,10
euros.

e Meses 16 al 30: 30% de bonificacion adicional. Durante los 15 meses siguientes,
se bonificaria 76,75 euros, con lo que la cuota se mantendria en 179,10 euros
mensuales.

En suma, en virtud de este sistema de reducciones y bonificaciones, dichos auténo-
mos tenian un ahorro en el afio 2013 de 3.377, 47 euros (una reduccién de 2225,97 en
los primeros 15 meses y una bonificacion de 1151,25 los siguientes 15 meses) durante
los treinta primeros meses de actividad emprendedora'”. Por lo tanto, durante el primer

172 El Real Decreto-Ley 4/2013, de 22 de febrero, excluia la incapacidad temporal, pero tras su
tramitacion parlamentaria, la Ley 11/2013, de 26 de julio, incluye la incapacidad temporal en la cuota
por contingencias comunes para la aplicacion de las reducciones y bonificacion.

173 Estos beneficios en la cotizacion se aplicaran desde el dia primero del mes natural de inicio de la
actividad por cuenta propia que determina la inclusién en el Régimen Especial que corresponda, por lo
que se aplicaran desde el 1 de febrero de 2013 para aquellos trabajadores por cuenta propia cuya Fecha de
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ano de actividad abonarian de cuota minima un total de 4.298,33 euros y no los 7.675,8
euros de cotizacion que le corresponderia si no tuviera derecho a estos incentivos.

Con las tltimas reformas, la cuantia de la tarifa plana cambia, variando a lo largo
de los primeros meses de actividad, estableciéndose tres tramos de reduccion sobre la
base minima de cotizacién y el tipo minimo de cotizacidn, incluyendo la incapacidad
temporal, asi, para el afio 2021 la tarifa plana para auténomos consiste en el pago
mensual de 60 euros a la Seguridad Social en lugar de los 286,15 euros que constituyen
la cuota mensual minima en la actualidad. El exceso de cotizacion a partir de la base
minima queda sin bonificacion alguna cotizando al tipo general del 30%. Concreta-
mente se diferencian los siguientes tramos temporales (Real Decreto-ley 28/2018 de
28 de diciembre):

e Para los primeros 12 meses de actividad: 60 euros de la cuota minima por
contingencias comunes o un 80% de bonificacién en caso de cotizar por bases
superiores a la minima establecida (944,40 euros).

e Meses 13 al 18: 50% de reducciéon de la cuota minima por contingencias comunes
durante el segundo semestre. La cuota asciende a 143,10 euros mensuales.

e Meses 19 al 24: 30% de reduccion de la cuota minima por contingencias comunes
durante el siguiente semestre. La cuota asciende a 200,30 euros.

e Meses 25 al 36: 30% de bonificacién de la cuota minima por contingencias co-
munes unicamente para nuevos auténomos menores de 30 afios y auténomas
menores de 35 anos. La cuota asciende a 200,30 euros.

A partir del 1 de enero de 2019 la tarifa plana se mantiene para los nuevos auténo-
mos que cumplan los requisitos exigidos pero se incrementa la cuota de 50 a 60 euros,
tanto en el caso de las nuevas altas en el Régimen Especial del Trabajador Auténomo
como para quienes ya disfrutaran de la tarifa plana antes del 1 de enero de 2019. En
la actualidad, la tarifa plana de 60 euros incluye en la cotizacion del nuevo auténomo,
tanto la cobertura de contingencias comunes (28,3%) como de contingencias pro-
fesionales (1,3%), sin embargo, se deja fuera de cobertura el Cese de Actividad y la
Formacion Profesional. En consecuencia, los trabajadores por cuenta propia que a 31
de diciembre de 2018 estaban disfrutando de la tarifa plana, pasaron a cotizar de forma
obligatoria a partir del 1 de enero de 2019 por contingencias profesionales, quedando
la cobertura del Cese de Actividad y de la Formacién Profesional como una opciéon
voluntaria del trabajador. Ahora bien, aquellos auténomos que a 31 de diciembre de
2018 tuviesen la cobertura de la proteccion por cese de actividad deberan continuar
con la misma y cotizarse obligatoriamente también por Formacion Profesional. En
caso de querer optar a la prestacidn social por cese de actividad, el nuevo auténomo

Inicio de la Actividad haya sido igual o posterior al 24 de febrero de 2013. Asi se especifica en el apartado
nimero 2, de la instruccion de 17 de junio de 2013, emitida por la Subdireccién General de Ordenacién
e Impugnacion de la Seguridad Social.
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deberia incluirla en su cotizacion viéndose obligado a pagar mas alla de los 60 euros
por esta contingencia que cotiza al 0,9%.

La solicitud de esta bonificacion se debe presentar cuando se efectue el alta en el
Régimen Especial del Trabajador Auténomo.

La cuantia de la tarifa plana se modula para tres colectivos concretos: nuevos
auténomos de municipios con menos de 5.000 habitantes, personas con discapacidad,
victimas de violencia de género o victimas de terrorismo y auténomos societarios.

Asi, en el caso de los nuevos autonomos de municipios con menos de 5.000 ha-
bitantes, la cuantia de la tarifa plana se extiende un afio mas con el fin de fomentar el
empleo en entornos rurales. Para 2021 es:

e Primeros 24 meses: 60 euros justos de la cuota minima por contingencias co-
munes o un 80% de bonificacion en caso de cotizar por bases superiores a la
minima establecida.

e Meses 24 al 36: 30% de bonificacién de la cuota minima por contingencias co-
munes unicamente para nuevos autéonomos menores de 30 afios y autonomas
menores de 35 afios. La cuota asciende a 200,30 euros.

En caso de personas con discapacidad, victimas de violencia de género o victimas
de terrorismo sera:

e Primeros 24 meses: 60 euros de la cuota minima por contingencias comunes
o un 80% de bonificacion en caso de cotizar por bases superiores a la minima
establecida (944,40).

e Meses 24 al 36: 50% de bonificaciéon de la cuota minima por contingencias
comunes hasta completar un periodo maximo de cinco anos desde la fecha de
alta. La cuota a pagar es de 143,10 euros.

Desde 2020 los auténomos societarios pueden acogerse igualmente a la tarifa
plana, de forma que:

e Durante los primeros 12 meses la cuota reducida para el trabajador societario
es de 85 euros aproximadamente (reduccion del 80% sobre la cotizacion por
contingencias comunes), teniendo en cuenta que cotizan por una base superior
al resto de auténomos (1.214,10 euros).

e Meses del 12 al 18: 50% de reduccidn.
e Meses del 18 al 24: 30% de reduccidn.

Meses del 24 al 36: 30% de reduccidn, para auténomos menores de 30 afos y
autéonomas menores de 35 afos.

Junto a la Tarifa Plana, existen otras medidas, introducidas por la Ley 6/2017, de 24
de octubre, de Reformas Urgentes del Trabajo Auténomo, como nuevas deducciones
fiscales, la flexibilizacion de la cotizacion en el Régimen Especial de Trabajadores, en
especial de los auténomos societarios y de los autdnomos jubilados con empleados y
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la promocién de la contratacion laboral y la conciliacion familiar, y otras iniciativas
adoptadas en respuesta a la crisis econdmica provocada por la pandemia actual.

3.2.3. Una exclusion sin respaldo juridico

Aparentemente, el Real Decreto Ley 4/2013, de 22 de febrero y la Ley 11/2013, de
26 de julio, reconoce unos beneficios en la cotizacion a las nuevas altas de autonomos
menores de 30 afos, sin mas exclusién que la generada por los requisitos especificos
exigidos para tener derecho alos mismos. Sin embargo, en la practica no ha sido asi, ya
que en los meses de junio y julio del mismo afio se produjo la retirada de este sistema
de beneficios a algunos colectivos'”*:

a. Aquellos que hubieran iniciado su proyecto con la férmula juridica de auténomo
societario.

b. Aquellos que hayan causado alta en el Régimen especial de trabajadores auténo-
mos como familiares colaboradores del trabajador auténomo (régimen especial
para familiares de los autonomos).

Estos cambios se desencadenaron a raiz de dos instrucciones emitidas por la Sub-
direcciéon General de Ordenacién e Impugnaciones de la Seguridad Social:

La primera de ellas, con fecha de 17 de junio, dispone que los beneficios previstos
para los jovenes emprendedores no seran de aplicacion a los trabajadores por cuenta
propia incluidos en el correspondiente Régimen Especial por su condiciéon de socios
de sociedades de caracter mercantil, asi como tampoco a los religiosos de la Iglesia
Catolica incluidos en el RETA.

En segundo lugar, la instruccién con fecha de 4 de julio de 2013, en la que se dispo-
ne que «quienes causen alta en dicho régimen especial como familiares colaboradores
del trabajador auténomo, tinicamente podran obtener beneficios en la cotizacién a la
Seguridad Social por la via de la Disposicion adicional undécima de la Ley 3/2012, de
6 de julio, a cuyo colectivo se dirigen especificamente estos beneficios»'”, no siendo
compatibles con la prevista en la Disposicion adicional trigésima quinta de la LGSS.

174 Asi ha sido, numerosos jovenes auténomos que contaban con estas deducciones no han podido
recibirla, es mds, aquellos que durante los primeros meses se acogieron a las mismas han tenido que
devolverlas.

17> Esta Disposicion, denominada “Bonificaciones por nuevas altas de familiares colaboradores de
trabajadores autonomos”, establece en su apartado 1 que, tendran derecho a una bonificacion durante
los 18 meses inmediatamente siguientes a la fecha de efectos del alta, equivalente al 50% de la cuota que
resulte de aplicar sobre la base minima el tipo correspondiente de cotizacion vigente en cada momento
en el Régimen Especial de trabajo por cuenta propia que corresponda las siguientes personas: el conyuge,
pareja de hecho y familiares de trabajadores autdnomos por consanguinidad o afinidad hasta el segundo
grado inclusive y, en su caso, por adopcion, que se incorporen como nuevas altas al Régimen Especial de
la Seguridad Social de los Trabajadores por Cuenta Propia o Auténomos, y colaboren con ellos mediante
la realizacién de trabajos en la actividad de que se trate, incluyendo a los de los trabajadores por cuenta
propia del Régimen Especial de los Trabajadores del Mar.
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Por lo tanto, este colectivo quedaba excluido de la ayuda mas importante para el
colectivo de emprendedores, la llamada “tarifa plana para jévenes autonomos”. Estas
exclusiones, especialmente la de los auténomos societarios, ha generado numerosas cri-
ticas ya que estos criterios carecian de base juridica al no estar recogido expresamente
en ningun texto juridico, sino en una instruccién interna emitida por la Subdireccion
General de Ordenacién e Impugnacion de la Seguridad Social. Bajo esta argumenta-
cidn, se empezo a reclamar el reintegro de las ayudas y la rectificacion inmediata.

El motivo explicito de dicha exclusion residia en cumplir con la finalidad principal
de este sistema de incentivos, «fomentar el emprendimiento y el trabajo por cuenta
propia de los jovenes», entendiendo por “emprendedores” a aquellos trabajadores auto-
nomos que causan alta en el Régimen Especial de la Seguridad Social de Trabajadores
por Cuenta Propia en su condicion de titular del negocio o industria, y por “trabajador
auténomo propiamente dicho”, aquel que tiene el control efectivo de la empresa, lo
que a efectos de Seguridad Social significa que sea titular del 50% o mas del Capital y
que ejerza funciones de Direccion y Gestion. Y el motivo implicito, segin fuentes de la
Tesoreria General de la Seguridad Social es el de “evitar el fraude’, pues, de no ser asi,
el control del requisito de “no emplear trabajadores por cuenta ajena” no seria factible.

Es dificil conocer el dato exacto del nimero de auténomos afectados por esta
exclusion inicialmente, no obstante, se dispone de un dato importante, el nimero
de emprendedores constituidos como algun tipo de forma societaria aumenté en los
nueve primeros meses del afio 2013 en 12.723 nuevos emprendedores'’é, e igualmente
en este periodo, el numero de familiares colaboradores en la actividad del auténomo
principal aumentd en 6.313 nuevos familiares colaboradores'”’, cifras nada desdefnables
que nos permiten hacernos una idea del volumen de emprendedores que pudieron
verse afectados tras la exclusion'”®. Se entendia que esta exclusion se hacia extensible,
tras la aprobacion de la Ley 14/2013, de 27 de septiembre, a los nuevos auténomos con
30 o mas afos de edad, al exigirseles los mismos requisitos para tener derecho a los
beneficios en la cotizacion aqui estudiados.

Se trataba de exclusiones que carecian de toda ldgica si se tiene en cuenta que la
finalidad principal de estas tltimas reformas del Gobierno Central era la de reactivar
el emprendimiento y que el principal motor econémico del Estado espafiol son las
pequenas y medianas empresas, a lo que se une la alta inseguridad juridica generada
tanto en el colectivo afectado como en la sociedad en su conjunto. Se rompia asi con la
finalidad principal de esta medida, que dejaba fuera de su aplicacion a una gran canti-
dad de auténomos que podrian optar por esta reduccion y bonificacion en la cotizacion

176 Seguin datos calculados por la Asociacion de Trabajadores Autonomos (ATA), puede consultarse
en www.ata.es/noticia.php?id=547.

177 Segtin datos calculados por la Asociacion de Trabajadores Auténomos (ATA), en los nueve
primeros meses del afio 2013 el nimero de familiares colaboradores en la actividad del auténomo principal
ha aumentado un 3,3%, pasando de los 191.210 familiares colaboradores en diciembre de 2012 a 197.523
en septiembre de 2013. (puede consultarse en www.ata.es/noticia.php?id=547).

178 Otro dato representativo es el facilitado por la TGSS el dia 21 de octubre de 2013: “el nimero de
auténomos societarios a fecha de 19 de septiembre de 2013 era de 13. 113 en la Provincia de Granada”
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ala seguridad social. Tema polémico que sin duda empaiaba una buena medida. Tras
la polémica suscitada por la exclusion de la Tarifa Plana de los nuevos auténomos que
formen una sociedad, y aunque se habia avanzado que gracias a la nueva normativa
los auténomos societarios podrian disfrutar también de ésta bonificacion del 80% en
sus cuotas de la Seguridad Social, finalmente la Ley de Fomento del Trabajo Auténomo
no incluyd esta medida y, en la misma linea, la Ley de Reformas Urgentes del Trabajo
Autonomo de octubre de 2017 tampoco contempla la extension de la tarifa plana a
auténomos societarios.

Ha tenido que ser el Tribunal Supremo el que, denegando los recursos de la Segu-
ridad Social, ha sentado jurisprudencia para que los auténomos societarios también
puedan beneficiarse de la tarifa plana, incluso con efectos retroactivos, algo que se
venia demandando durante aios'”’. De forma que a partir del afio 2020 los trabajadores
autonomos societarios pueden ser beneficiarios de la bonificacion de la tarifa plana,
teniendo una reduccién de la cuota a pagar a la seguridad social, en los términos con-
cretos ya expuestos, lo que implica un ahorro de 5.221,34 euros durante los 24 primeros
meses del inicio de su actividad.

3.3. Otras medidas de fomento del autoempleo juvenil

Cabe destacar la aprobacion del Plan de Choque para el Empleo Joven 2019-2021,
que tiene seis objetivos concretos:

1. Establecer un marco laboral de calidad en el empleo y la dignidad en el trabajo.

2. Hacer protagonistas a las personas jovenes de su proceso de insercion laboral
y cualificacion.

3. Incrementar la cualificacion e insercion laboral dotando a los jovenes de mas
competencias profesionales.

4. Fomentar un nuevo modelo econémico basado en la productividad y el valor
anadido.

5. Dotar alos Servicios Publicos de Empleo de los medios y recursos para prestar
una atencion adecuada e individualizada.

6. Desarrollar una formacién especifica en igualdad de oportunidades entre
mujeres y hombres para eliminar sesgos de género, combatir la segregacion
horizontal y la brecha salarial de género.

7. Combeatir el efecto desanimo de las personas jovenes que no buscan empleo
porque creen que no lo van a encontrar.

8. Seprestara especial atencion a colectivos especialmente vulnerables (migrantes,
parados de larga duracion, abandono escolar, personas con discapacidad, etc.).

17 SSTS 1669119 de 3 de diciembre de 2019; 28612020 de 27 de febrero de 2020, y 3/5/2020 de 4 de
marzo de 2020.
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En linea con estos objetivos, se definen los seis ejes de actuacion considerados
prioritarios en los proximos tres afios, entre los que figura el emprendimiento.

Este eje comprende las actividades dirigidas a fomentar la iniciativa empresarial,
el trabajo autéonomo y la economia social, asi como las encaminadas a la generacion
de empleo, actividad empresarial y dinamizacion e impulso del desarrollo econdmico
local.

Para conseguirlo, los Servicios Publicos de Empleo fomentaran que las personas
jovenes que deseen desarrollar o tengan, en funcién de su perfil y competencias,
especiales condiciones para el emprendimiento, con especial atencién a los distintos
aspectos que confluyen en el trabajo auténomo, la economia social y la dinamizacién
del desarrollo econémico local, pueden recibir la atencion, el asesoramiento y el apoyo
institucional para desarrollar dicha actividad emprendedora. Ademas, se desarrollaran
actuaciones para fomentar el emprendimiento femenino, apoyando la creacion de
empresas y el autoempleo'®.

Con el objeto de promover el autoempleo en los entornos rurales, haciendo mas
atractivas las zonas con menor dinamismo econdmico, las ayudas que fomenten el
autoempleo y la economia social tendran mayor intensidad cuando las actividades se
implanten en localidades con poblacién inferior a 5000 habitantes.

Asi, las personas jovenes que tengan intencion de emprender una actividad no se
veran sola en los duros inicios sino que serd acompanada por técnicos y asesores que
les facilitara la implantacion de sus actividades de autoempleo y emprendimiento.

Enlo que respecta a los jovenes que no estudian ni trabajan, podran beneficiarse de
las medidas puestas a disposicion a través del Programa Operativo de Empleo Juvenil,
en el marco del Sistema Nacional de Garantia Juvenil.

Teniendo en cuenta las nuevas oportunidades laborales que ofrecen los recursos
digitales y las nuevas tecnologias, se promovera el emprendimiento, las acciones de
apoyo y el asesoramiento en esta area, dentro del marco de las politicas de activacion e
insercion. Todo ello con la finalidad de apoyar el emprendimiento comprometido con
estas nuevas areas de la economia que estdn experimentado un crecimiento significa-
tivo, en los términos que se analizan en el siguiente epigrafe de este trabajo.

A continuacién se describen los cinco objetivos en los que se concreta el eje 5 de
emprendimiento:

a. Fomentar la iniciativa empresarial, el trabajo auténomo y la economia de las
personas jovenes.

b. Promover dentro de las politicas de activacion e insercion el emprendimiento,
el empleo auténomo y las nuevas oportunidades laborales que ofrecen la eco-

18 Atendiendo asi a los datos puestos de relieve en el Informe Especial Global Entrepreneurship
Monitor, en base al cual la se revela que aunque en Espana la breca de género en la actividad emprendedora
ha disminuido un 6,5 en los dos ultimos afios, la tasa de actividad emprendedora femenina esta por debajo
de la media europea.
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nomia digital y las distintas féormulas de la economia social y de la economia
de las plataformas digitales.

c. Formaciényasesoramiento a emprendedoras y emprendedores en el objeto del
negocio y en técnicas de gestion de la microempresa.

d. Fomentar medidas encaminadas a la generacion de empleo, actividad empre-
sarial y dinamizacién e impulso del desarrollo econémico local.

e. Establecer marcos de colaboracion con sectores productivos y entidades territo-
riales que faciliten un enfoque integral de las politicas de empleo y detecciones
del trabajo auténomo y de la economia social.

Con la misma intencién de promover el emprendimiento ante el desdanimo de la
poblacion a emprender un negocio'®, tras el inicio de la Pandemia de la Covid-19 se
han propuesto diferentes medidas de fomento del emprendimiento de jévenes inscri-
tos en el fichero del Sistema Nacional de Garantia Juvenil, como la convocatoria de
subvenciones de la Fundacién Escuela de Organizacion Industrial. Se trata de ayudas
dirigidas al fomento del emprendimiento de jévenes, de uno y otro sexo, de mas de
dieciséis anos y menores de treinta afios que no tengan ninguna ocupacién laboral ni
se encuentren estudiando o realizando algun ciclo formativo reglado, con la finalidad
de que puedan iniciar un proyecto emprendedor y generar autoempleo'®?. La ayuda
comprende el inicio de la actividad emprendedora, asi como los gastos necesarios para
el desarrollo de la misma, durante el periodo subvencionable de 6 meses, pudiendo
incluir un periodo de formacion previa (art. 5). La Fundacién Escuela de Organizacion
Industrial aportara una ayuda bajo la modalidad de subvencién hasta un maximo de
tres mil euros por beneficiario o beneficiaria para la cobertura de la actividad eco-
noémica realizada en los 6 meses siguientes desde el inicio formal de la actividad de
emprendimiento, no pudiendo superar esta cantidad el 75 % del importe de los gastos
subvencionables (art. 7).

Mas recientemente, en el Plan de Garantia Juvenil Plus 2021-2027, a sabiendas de
que las personas jovenes emprendedoras continuaran siendo imprescindibles al igual
que lo fueron tras la crisis del afio 2008, se promueven nuevas medidas. Concretamen-
te, su Eje 5 comprende las medidas dirigidas a fomentar la iniciativa empresarial, el
trabajo auténomo y la economia social, especialmente encaminadas a la dinamizacién
e impulso del desarrollo econémico local, inclusivo y sostenible. Asi, Garantia Juvenil
Plus va a incorporar este eje en el plano metodoldgico el Marco Europeo para la Com-
petencia Emprendedora (EntreComp), dentro de la “Nueva Agenda de Capacidades

181 Segun el ultimo Informe Global Entrepreneurship Monitor (Informe GEM) Espafia 2019-2020
sobre el ecosistema emprendedor espaiol, antes de la crisis del ano 2008, en Espaiia se animaban 8
de cada 100 personas a lanzar un negocio. Segtn datos de 2019 del Informe GEM Espaiia, en la etapa
preCOVID-19 eran 6 de cada 100 personas quienes habian creado una empresa.

182 Aprobadas por la Orden ICT/816/2020, de 10 de agosto, por la que se aprueban las bases
reguladoras para la concesion de ayudas dirigidas al fomento del emprendimiento de jovenes inscritos
en el fichero del Sistema Nacional de Garantia Juvenil.
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para Europa: trabajando juntos para mejorar el capital humano, la empleabilidad y la
competitividad” creado desde la Comision Europea.

En el Informe Global Entrepreneurship Monitor (Informe GEM) Espafa 2019-
2020 sobre el ecosistema emprendedor espafiol, se establecieron diferentes recomenda-
ciones para mejorar el ecosistema emprendedor espaiol, como: continuar trabajando
en el disefio de politicas gubernamentales que reduzcan las trabas administrativas y
revisen la legislacion fiscal que incentive la actividad emprendedora; continuar for-
taleciendo diversas opciones publicas/privadas de financiacidn en las diversas etapas
del proceso emprendedor; fortalecer los valores y competencias emprendedoras en
los programas formativos impartidos en los diversos niveles educativos; apoyar el
intraemprendimiento, re-emprendimiento entre las personas jovenes con claro apoyo
a la innovacion colaborativa y social; la digitalizacion, como reto y oportunidad para
la nueva realidad econémica; la creacion de redes de colaboracion, servicios digitales
innovadores, emprendimiento social innovador, herramientas de trabajo colaborativo.

Tras la pandemia provocada por la Covid-19, serd necesario tener presentes dichas
recomendaciones y adoptar medidas para la recuperacién econdmica, siendo funda-
mental incentivar el emprendimiento pues serdn necesarias mas personas emprende-
doras con capacidad organizativa e innovadora para generar innovacion colaborativa
y abierta en un marco de innovacién social. Las empresas que han cerrado durante
la pandemia se ven obligadas a reinventarse, adquiriendo habilidades y dotandose de
competencias que le ayuden a reemprender. Desde Garantia Juvenil Plus se quiere
apoyar a las empresas en este proceso, al mismo tiempo que se impulsara el desarrollo
de proyectos en localidades con una poblacién inferior a 5.000 habitantes con el ob-
jetivo de crear nuevas oportunidades de empleo en zonas despobladas y se fomentara
la dinamizacion de la economia local, para conseguir impulsar una regeneracion
economica del medio rural y su recuperacion.

Ademas, se apoyara el emprendimiento juvenil en la economia digital, verde,
circular y de los cuidados, impulsando nuevas perspectivas, nuevas oportunidades de
negocios con capacidad de renovar los ecosistemas de emprendimiento y las economias
locales e inclusivas.

Las medidas de este eje se agrupan en tres bloques: impulso a la economia social a
través del apoyo a la promocion y desarrollo de la economia social, solidaria e inclusiva
y de la economia social desde las zonas rurales.; impulso a los proyectos empresaria-
les apoyando a personas jovenes emprendedoras afectadas por la crisis sanitaria, al
emprendimiento social juvenil y el programa “emprende con microcréditos”; y las
iniciativas innovadoras, con metodologias innovadoras de emprendimiento individual
y colectivo y espacios colaborativos para el emprendimiento.

Entre todas estas medidas, cabe destacar el programa “emprende con microcrédi-
tos” (medida 60), que tiene por finalidad aumentar el nivel de espiritu empresarial, en
particular, entre personas jovenes que se enfrentan a dificultades en el mercado laboral,
asi como estimular la creacion de empleo joven, estable y de calidad. Concretamente,
se pretende dar oportunidades a personas jévenes emprendedoras que no disponen
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de capacidad economica suficiente para acceder al sistema de crédito ordinario, para
que puedan desarrollar un proyecto personal sélido y viable.

A través de estos programas, las personas jovenes obtienen financiacion a través
de microcréditos, sin necesidad de avales, para sus proyectos empresariales, asi como
formacion gratuita para adquirir las competencias necesarias para emprender sus
negocios. En lo que respecta a la financiacion, se concede un microcrédito al inicio de
la fase de “startup”. Respecto a la formacion, tendran acceso a un servicio de consultoria
individual sobre el establecimiento y la gestion de un nuevo negocio, que les orientara
y asesorara tras la recepcion del préstamo a medida que establecen sus empresas. Esta
medida pretende ser un refuerzo y apoyo a las organizaciones que trabajan directa-
mente en programas de microcréditos sociales juveniles.

Para la implementacion de este programa, se apoyara la contratacion de equipos
de dinamizacién empresarial a través de convocatorias publicas en cooperacion con
administraciones locales y el tejido asociativo.

Ademas, recientemente se ha aprobado un paquete de ayudas para pagar las cuotas
ala Seguridad Social durante seis meses, asi como para afrontar gastos de publicidad y
transformacion digital, incluyéndose igualmente una formacién en marketing digital
para dar a conocer el proyecto.

Asi, las actuaciones especificas para fomentar el emprendimiento entre las personas
jovenes se pueden clasificar en tres grupos'®’: formacion orientada a instaurar una
nueva cultura emprendedora en todas las etapas educativas para favorecer la transicion
ente el sistema educativo y el ambito laboral: medidas dirigidas a favorecer la interna-
cionalizacién de empresas creadas por jovenes emprendedoras y medidas financieras,
con las que se promueve el acceso a fuentes de financiacion o la reduccion de costes en
las cotizaciones a la Seguridad Social.

El objetivo comun de todas ellas es eliminar algunas barreras que dificultan el
acceso al trabajo por cuenta propia, siendo necesario para conseguirlo: la orientacién
y asesoramiento para abordar la iniciativa empresarial, teniendo en cuenta los nuevos
yacimientos de empleo; el desarrollo de acciones formativas especificas para mejorar
la viabilidad del proyecto, garantizar su supervivencia y dotar de las competencias
necesarias para iniciar y desarrollar el proyecto a través de formacion especifica de
caracter gerencial en el marco de las politicas activas de empleo; los incentivos a
través de bonificaciones en las cotizaciones a la Seguridad Social; la posibilidad de
compatibilizar la percepcion de la prestacion por desempleo con el trabajo por cuenta
propia o la capitalizacion de la prestacion por desempleo; las actuaciones de difusion y
promocion de la iniciativa emprendedora para contribuir a la creacion de una cultura
favorable al emprendimiento y al autoempleo'®.

18 AGUILAR, M.C.: “Politicas de fomento del autoempleo por colectivos: jovenes, mujeres y personas
con discapacidad”, En VV.AA. GOMEZ MUNOZ, J. M. (Dir.), El trabajo auténomo en Espafia tras la
crisis. Perspectivas y propuestas, Bomarzo, Albacete, 2019.

18 CES: Jévenes y mercado de trabajo en Espaiia, informe num. 2, 2020, pag. 213 y 214.
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Se trata de diferentes medidas e iniciativas con las que se persigue promover el
emprendimiento en un contexto especialmente complejo de recuperacién econdmi-
ca. No obstante, reconociéndose la relevancia de estas medidas y la necesidad de su
reconocimiento, debe igualmente aprovecharse la oportunidad que nos da la situacién
actual para abordar determinadas deficiencias de la proteccion social de los trabajado-
res autonomos que nos vienen acompanando desde hace anos. Ademas, las ayudas de
emergencia a los trabajadores auténomos introducidas durante la pandemia deberian
reevaluarse para mejorar su configuracion, convirtiéndolas en respuestas mejor diri-
gidas y mas sistematicas, capaces de garantizar tanto la equidad como los incentivos
para trabajar. De esta forma, se conseguiria ofrecer un trato mas neutral a todas las
formas de trabajo, al mismo tiempo que se mejora la portabilidad de las prestaciones,
y los criterios de elegibilidad para que se adapten mejor a las cambiantes necesidades
de los ciudadanos.

Para realizar una valoracion de conjunto sobre la eficacia practica de las medidas
adoptadas para incentivar el autoempleo e impulsar el empleo juvenil, es necesario
atender a las variaciones que se han producido, desde el afio de implantacién de la
Tarifa Plana (2013), en las dos variables en las que deberia incidir: el empleo juvenil
y la iniciativa emprendedora, ya que no se dispone de una evaluacion de resultados a
medio plazo del conjunto de medidas analizadas que permitan extraer una valoracién
adecuada de las mismas.

Pues bien, en los datos estadisticos mas recientes se puede observar una reduccién
en las tasas de desempleo juvenil (descendiendo del 57,22% en el primer trimestre de
2013 al 31,00 en el tercer trimestre de 2021), aunque sigue siendo la mas alta de Europa,
duplicando la tasa media europea (16%). En la variable del emprendimiento se puede
apreciar una ligera evolucion, pasando de 3.005.397 auténomos propiamente dichos
en el primer trimestre de 2013, a 3.277.500 en el segundo trimestre de 2021.

Son datos que sin duda arrojan cierto optimismo de mejora, no deben hacernos
pensar que las medidas adoptadas son suficientes para cambiar la situacion laboral
de los jovenes. Por todos es sabido que la regulacion juridica del mercado de trabajo
no es una cuestion central para la creacion de empleo, sino que los esfuerzos deben
concentrarse en la remodelacidon del modelo productivo actualmente instaurado'®.
Mientras se produce, los esfuerzos deben concentrarse en introducir cambios en los
itinerarios profesionales, de forma que se estimule decididamente el interés y el po-
tencial de los jovenes de llegar a ser empresarios, fomentando una mentalidad y unas
actitudes empresariales en la educacion y la formacién. Para ello serd imprescindible
contar con el apoyo tanto del sector publico como del privado, ya que son quienes
deben incrementar las oportunidades de los jovenes para adquirir experiencia em-
presarial y recibir apoyo y asesoramiento sobre los planes de empresa, el acceso al
capital inicial, asi como de acompafamiento y seguimiento en las diferentes fases'®.

185 Asi se pone de manifiesto en TRIGUERO MARTINEZ, L.A.: “A propésito de la reforma laboral
de 2012... op.cit., pag. 765.

186 PEREZ CAMPOS, A. L.: “Empleo juvenil en la Unién Europea’, Anuario Juridico y Econémico
Escurialense, XLVI, 2013, pags. 172-180.
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'87En este sentido, la piedra angular para que se produzca el cambio hacia una mayor
iniciativa emprendedora reside en el sistema educativo.

Cambios, que no se veran favorecidos por el contexto econdmico y social actual,
lo que lleva a pensar que se trata de un objetivo a medio-largo plazo'®. Ademads, para
poder conocer adecuadamente el alcance de estas actuaciones en el marco de las po-
liticas activas de empleo, se deberia contar con un mapa detallado de todas las ayudas
existentes aprobadas con la misma finalidad en todos los ambitos de la administracion
territorial, atendiendo a la supervivencia empresarial de los proyectos iniciados por
poblacién juvenil'®.

En definitiva, la importancia del conjunto de actuaciones y medidas adoptadas
con la finalidad de fomentar y promover el trabajo por cuenta propia de las personas
jovenes, radica en los objetivos que se pueden conseguir a medio o largo plazo. Por un
lado, fomentar la creacién de empleo en nuestro mercado de trabajo y, por otro, con-
tribuir a la creacion de empresas y a la extension de la red empresarial de la actividad
econdmica espafiola'®.

3.4. El impacto de la digitalizacion en el trabajo auténomo
3.4.1. Formas de trabajo autonomos emergentes

Con la transformacién digital surgen nuevas formas de trabajar y con ello la
necesidad de crear nuevos recursos, técnicas y productos, lo que es favorable al em-
prendimiento porque crea nuevas oportunidades de negocio.

Ademas, los grandes avances tecnoldgicos como la robdtica, la automatizacion, la
Inteligencia Artificial o la conectividad constante para dispositivos en Internet y digita-
les no solo suponen nuevas formas de trabajar sino también nuevas formas de trabajo.

Las nuevas tecnologias han permitido la creacion de plataformas digitales como
Uber, Deliveroo, Glovo o Amazon Mechanical Turk, con las que se han desarrollado
auténticos modelos de negocio al margen de la normativa laboral y de Seguridad Social.
Se hace asi referencia al gig-economy, entendida como el conjunto de empresas que
utilizan determinadas aplicaciones en la red para intermediar, a través de llamamientos
o convocatorias, entre demandantes de servicios, normalmente de escasa duracién y
un amplio universo de posibles oferentes en muchas ocasiones inscritos o acreditados
previamente''. En el marco de la gig-economy, el modelo de negocio de las plataformas

187 En este sentido, SIERRA BENITEZ, E.M.: “Las fronteras del empleo juvenil: entre la contrataciéon
laboral y la iniciativa emprendedora’, Revista de derecho Social y Empresa, niim. 1, 2014, pags. 66-71.

188 DE LA HOZ, EJ., QUEJADA, R. y YANEZ, M.: “El desempleo juvenil... op. cit., pag. 433.

189 CES: Jovenes y mercado de trabajo en Espafia, informe num. 2, 2020, pag. 215.

19 En este sentido, CRUZ VILLALON, J.: «El trabajo auténomo: nuevas realidades, nuevos retos»
(VVAA) (Director: Jests Cruz Villalén (Dir.), CARL, 2017, pag. 13.

1 Véase el estudio realizado por CALVO GALLEGO, EJ.: «Nuevas tecnologias y nuevas formas de
trabajo», Revista Creatividad y Sociedad, monogrdfico Derecho, trabajo y creatividad, nam. 26, 2016.
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digitales ha supuesto la expansion de formas de trabajo auténomo de caracter espora-
dico y de corta duracidn, caracterizado por los siguientes factores'*:

a. Ladivision del trabajo en tareas individuales de corta duracién.

b. La contratacién de un nimero elevado de profesionales que garanticen aten-
der la demanda en todo momento. Se trata del empleo del crowdsourcing, una
nueva forma de externalizar tareas que tradicionalmente realizaban empleados
o contratistas, dejandolas a cargo de un grupo numeroso de personas o de una
comunidad, a través de una convocatoria abierta.

c. La contrataciéon a demanda. Las nuevas tecnologias permiten identificar la
demanda de servicios en un corto periodo de tiempo y a su vez conectarla con
los profesionales, que seran contratados cuando se produce la demanda y por
el tiempo exacto que dura el servicio.

d. Los profesionales son considerados trabajadores auténomos a todos los efectos
dados que retinen todas las caracteristicas que definen esta categoria laboral.
Se trata de la realizacién de una actividad econémica o profesional de forma
habitual, personal, directa, por cuenta propia y fuera del ambito de direccién
y organizacion de otra persona, asumiendo el coste del servicio prestado, uti-
lizando sus propios medios de trabajo (articulo 1 de la Ley 20/2007, de 11 de
julio, del Estatuto del trabajo auténomo)'”.

Ahora bien, aunque las plataformas digitales, como Uber, Deliveroo, Glovo o
Amazon Mechanical Turk, se definan como empresas tecnoldgicas, al ofrecer una App
que permite la puesta en contacto de usuarios y profesionales, son auténticas empresas
que ofrecen un servicio, como ha declarado recientemente el Tribunal de Justicia de la
Unién Europea'* y mas recientemente el Tribunal Supremo en Sentencia 2924/2020,
de 25 de septiembre de 2020 (caso Glovo). Puede considerarse que la plataforma
actiia como una auténtica empleadora ya que fija los de precios, permite el cobro
directo a los clientes y la desconexién de los trabajadores de la plataforma, estipula las
condicione en las que se prestard el servicio y organiza los turnos de trabajo, de forma
que el trabajador carece de autonomia. Se dan por tanto las notas que caracterizan al

192 Véase, GINES FABRELLAS, A.: Nuevas formas de trabajo en plataformas digitales, 2018. (Puede
consultarse en https://cincodias.elpais.com/cincodias/2018/07/12/idearium/1531394897_153139.html).

195 BOE num. 166, de 12 de julio de 2007.

194 STJUE de 20 de diciembre de 2017 (Asunto C-434/15). En esta sentencia, la justicia europea falla
sobre la consulta de un juez espafiol que pregunté a Luxemburgo si el servicio de Uber, que facilita el
contacto entre particulares, era una empresa integrada dentro de la sociedad de la informacién. El Tribunal
de Justicia, da la vuelta totalmente al concepto de economia colaborativa al entender que la aplicacién
es clave en el negocio, declarando que ha de considerarse que un servicio de intermediacién, como el
del litigio principal, que tiene por objeto conectar, mediante una aplicacion para teléfonos inteligentes,
a cambio de una remuneracion, a conductores no profesionales que utilizan su propio vehiculo con
personas que desean efectuar un desplazamiento urbano, estd indisociablemente vinculado a un servicio
de transporte y, por lo tanto, ha de calificarse de «servicio en el ambito de los transportes», a efectos del
articulo 58 TFUE, apartado 1. En consecuencia, un servicio de esta indole estd excluido del 4ambito de
aplicacion del articulo 56 TFUE, de la Directiva 2006/123 y de la Directiva 2000/31.
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trabajador por cuenta ajena, siendo éste el que se compromete a prestar sus servicios
de forma voluntaria, por cuenta ajena y dentro del dmbito de organizacion y direccién
del empresario, que se compromete al pago de una retribucion (articulo 1.1 del Estatuto
de los Trabajadores).

La problematica se ha venido planteando porque la relacion salarial conformada
por el postindustrialismo afiade unas caracteristicas diferenciadoras, como son la au-
tonomia, la coordinacion y la participacion del trabajador y, en consecuencia, surge la
duda sobre silos profesionales que prestan sus servicios en la plataforma digital pueden
ser considerados falsos autonomos ya que las plataformas actuan como verdaderas
empleadoras.

Vuelve a surgir asi el debate sobre la obsolescencia de la normativa laboral y de
Seguridad Social, al plantearse si el concepto de trabajador tiene encaje en el ambito de
las plataformas digitales ya que la mayoria de éstas plataformas han venido eludiendo la
normativa laboral. Esto se debe a que las nuevas formas de trabajo inciden directamente
en los conceptos juridicos basicos del derecho del trabajo que han venido sirviendo
de fundamento para definir el trabajo asalariado, especialmente en lo que respecta a
las notas de ajenidad y dependencia'®, resultando precisa una nueva configuraciéon
juridica que atienda a la realidad actual. Debe indicarse que la necesidad de abordar y
regular especificamente esta compleja y nueva realidad es una cuestion generalizada a
nivel comparado, siendo clara la dificultad que conlleva, pues existe una gran diversidad
y heterogeneidad tanto de los oferentes de servicios como de los servicios contratados
y las reglas que articulan la relacion existente entre las plataformas digitales y quien
ofrece el servicio'*.

En Reino Unido, para resolverlo tienen en cuenta la realidad econdmica, la inte-
gracion, el caracter reciproco de las obligaciones de las partes, la intencion de estas, al
enfoque intuitivo y la situacion global.

Por lo tanto, para determinar si hay dependencia y subordinacion en la prestacion
de servicios serd necesario tener en cuenta todas las circunstancias del supuesto
concreto, siendo preciso y urgente una regulacion general que recoja los derechos y
obligaciones de estos trabajadores vinculados a estas nuevas formas de trabajar, ya que
en caso contrario la inseguridad juridica s6lo acentuaria la progresiva reduccién en la
proteccion juridica del trabajador asalariado.

A esta problematica se le suma la baja calidad del trabajo auténomo en el que se
basan los nuevos modelos de negocio promovidos por la economia digital, a los que
se ven abocados muchos trabajadores ante la carencia de oportunidades laborales en
otros sectores de actividad, compaginandose en otras ocasiones con otro trabajo en la
economia tradicional. No obstante, debe reconocerse que con la aparicion de este tipo
de aplicaciones se amplian las oportunidades de trabajo de muchos colectivos, dotan-

15  GARCIA VALVERDE, M=. D.: “Promocién y fomento del autoempleo’, Revista Temas Laborales,
ném. 8, 2005, pag. 100-101.

1% En este sentido, CALVO GALLEGO, EJ.: Nuevas tecnologias y nuevas formas de trabajo, Revista
Creatividad y Sociedad, monografico Derecho, trabajo y creatividad, nam. 26, 2016, pag. 24.
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dolos ademas de ciertas ventajas como la libertad horario o la eleccién del volumen
de trabajo, lo que favorece la conciliacion de la vida personas, familiar y laboral. A
cambio, se descarga a las empresas de los costes tradicionales (organizativos, materia-
les, procedimentales, etc), fiscales, laborales y de Seguridad Social, al mismo tiempo
que se consigue una mayor flexibilidad en la utilizacién de los recursos humanos y un
debilitamiento de la accion colectiva.

Es por estos motivos que parte de la doctrina cientifica ha identificado estas nuevas
formas de trabajo con la precarizacion del trabajo, pues los riesgos y costes se trasladan
al trabajador'”’.

La introduccién de nuevas tecnologias hace que emerjan nuevas formas de trabajo
a nivel mundial como el employee sharing, job sharing, voucher-based work, interim
management, portfolio work, crowd employment, ICT-based mobile work, causual work y
el collaborative employment. Como se pone de manifiesto en el Informe de Euro Found,
llamado “New forms of employment”, publicado en el afio 2015, el avance tecnoldgico de
los diferentes paises que conforman la Unién Europea hace que las nuevas formas de
trabajo se hayan instaurado con mayor o menor rapidez e intensidad. En Espana, por
ejemplo, hasta el momento solo se ha desarrollado el crowd employment, ICT-based
mobile work y el collaborative employment. Sin embargo, en Reino Unido, estas formas
de trabajo ya no resultan novedosas.

A la expansion de este fenémeno se le suma la conocida como revolucion freelance,
que se esta generalizando en las economias desarrolladas. Implica la proliferacion de
nuevas formas de trabajo auténomo, diferentes al tradicional trabajador por cuenta
propia, ya que el trabajo se afronta de una forma distinta y se obtienen servicios y
bienes de otro modo para atender las necesidades del consumidor. Al mismo tiempo,
permite la contratacion de nimero determinado de profesionales, durante el tiempo
estrictamente necesario, sin formalizar la relacidn laboral a través de contratos de tra-
bajo y reduciendo notablemente los costes de los servicios para los usuarios o clientes.

Supone un nuevo paradigma del mercado laboral que promueve valores positivos
como la autonomia, la flexibilidad, la innovacidn, la iniciativa, o la conciliacion, entre
otros, lo que ha hecho que las autoridades publicas promuevan, ante la elevada tasa de
desempleo y en el marco de las politicas de empleo, el autoempleo y el emprendimiento
a través de diferentes ayudas y bonificaciones.

No obstante, queda mucho por avanzar en las nuevas formas de autoempleo, sien-
do prioritario asegurar la dignidad del trabajo auténomo, evitando su precarizacién
economica y profesional, de forma que suponga una opcién voluntaria y de calidad
para las personas que quieren trabajar.

17 Véase, CALVO GALLEGO, EJ.: Nuevas tecnologias y nuevas formas de trabajo, Revista Creatividad
y Sociedad, monogréfico Derecho, trabajo y creatividad, nam. 26, 2016, pag. 25; DE STEFANO, V.: “Therise
of the just-in-time worforce: on-demandwork, crowdwork and labourprotection in he gig-economy
(Vol. Conditios of work and employment series”, International Labour Office nam. 71, 2016, pags. 1-32;
mas recientemente, FERNANDEZ NIETO, L.: “M4s all4 de la «Ley rider». Fraude y precariedad laboral
multisectorial, Diario La Ley, nim. 9927, 2021, pag. 17.
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Para ello, resulta fundamental la determinacion de si las personas que trabajan en
el marco de estas nuevas formas de trabajo, lo hacen por cuenta ajena, con contrato de
trabajo o de forma auténoma, con contrato de prestacion de servicios.

Tras la Sentencia del Tribunal Supremo 2924/2020, de 25 de septiembre de 2020
(caso Glovo), en la que se confirma que existian las notas de laboralidad oportunas
para que se considerara trabajador por cuenta ajena y, por tanto, el empleado tendra
todos los derechos reconocidos en el Estatuto de los Trabajadores y demas legislacion
aplicable, se aprueba en Espafia el Decreto-Ley 9/2021, de 11 de mayo, por el que se
modifica el articulo 64.4 ET para garantizar los derechos laborales de las personas
dedicadas al reparto en el ambito de plataformas digitales, al establecerse la presun-
cion de laboralidad en cuanto a los repartidores que prestan el servicio a través de las
plataformas digitales.

Debe acogerse con positividad esta accion legislativa en la que se regulan aspectos
parciales del trabajo autonomo en su consideracion mas genérica, con la que se com-
plementa y enriquece la normativa ya existente en nuestro ordenamiento juridico, para
abarcar las diferentes formas de trabajo autonomo existentes en la actualidad'*®. No
obstante, lo cierto es que este Decreto-Ley tan solo representa un pequefo paso en la
adaptacion de la normativa a las nuevas formas de produccion y prestacion de servicios
que se estan comenzando a implementar'”.

3.4.2. Habilidades digitales exigidas a los trabajadores autonomos

Debido a los progresos tecnoldgicos conseguidos en los ultimos afios, el futuro de
los trabajadores auténomos depende, entre otros factores, de su especializacion y digi-
talizacion. Se trata de una herramienta de gran utilidad para ahorrar costes y mejorar la
competitividad y la productividad, sin embargo, lo cierto es que estos profesionales no
se han venido caracterizando por el dominio de las habilidades digitales requeridas por
el mercado, siendo clave para la supervivencia y expansion de la actividad productiva
su adaptacion a la economia digital.

El emprendimiento y la consolidacién como trabajador auténomo no es tarea
baladi en la economia actual, por lo que resulta fundamental mantener la actividad
ahorrando costes y buscando férmulas de expansion, adaptando sus estrategias a la
economia digital.

Con la transformacioén digital surge una nueva forma de vivir y de trabajar, al mis-
mo tiempo que emergen nuevos problemas a los que hay que hacer frente para darles
solucion. Esta situacion crea nuevas oportunidades de negocio que son favorables para
el emprendimiento o el autoempleo de las personas jovenes.

19 En este sentido, CRUZ VILLALON, J.: El trabajo auténomo: nuevas realidades, nuevos retos, en
VV.AA. CRUZ VILLALON, J. (Dir.), CARL, 2017, pag. 17.

19 Véase, BLAZQUEZ AGUDO, E. M2.: “La incidencia de las nuevas tecnologias en las relaciones
laborales: economia digital, teletrabajo y desconexion digital (II)”, Derecho Social y empresa, nim. 15,
2021, pag. 19.
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Como se sabe, la incorporacion al mercado laboral no debe quedar limitada al
trabajo por cuenta ajena, sino que existe la posibilidad, actualmente promovida por los
entes publicos, de desarrollar un proyecto laboral de forma auténoma e innovadora,
aprovechando la era digital. Del mismo modo, el autoempleo puede adquirir otra forma
de aportar valor, ofreciendo un perfil profesional muy especializado a las empresas,
dependiendo los ingresos obtenidos de la propia productividad del trabajador y de la
extension de su cartera de clientes.

En la era digital se facilita el emprendimiento en una época como la actual en la que
la incertidumbre siempre esta presente y los cambios son constantes. Y la oportunidad
que ofrece merece ser aprovecha porque supone un menor coste econémico y el proceso
es relativamente sencillo ya que desarrollar una aplicacion solo requiere de tiempo y de
conocimientos. Recientemente, con la crisis econdmica provocada por la pandemia de
la Covid-19 se ha comprobado que aquellos trabajadores autonomos que han sabido
aprovecharse de las ventajas y herramientas digitales han podido amoldarse mejor a
la situacion y sacar partido de la pandemia, lo que ha supuesto en muchos casos la
supervivencia de sus negocios.

Pero como vienen poniendo de manifiesto los estudios mas recientes, no se trata de
un acontecimiento aislado, sino que el mercado laboral exige y demandara con caracter
generalizado en un futuro cercano la transformacion y adaptacion digital contintia para
adaptarse a los cambios que acontecen y a las nuevas exigencias del mercado laboral y
concretamente de los clientes.

Con la finalidad de proporcionar a los trabajadores auténomos la formacién
necesaria en materias relacionadas con la economia digital y las nuevas tecnologias
de la informacién se han disefiado diferentes proyectos en los tltimos afios como el
Plan Auténomos Digital, la Guia Emprender en la Era Digital, la iniciativa Digitalizate,
que es un Programa de formacion digital-tecnoldgico, proporcionado por distintas
empresas multinacionales de renombre, con el objeto de mejorar las competencias de
los profesionales potenciales y con posibilidad de contratacién en las mismas, o el Plan
de Formacién Profesional para el trabajo auténomo y la economia social.

El Plan auténomos Digital pretende mejorar las habilidades digitales de los pro-
fesionales para lo que impulsa la formacion de los trabajadores auténomos en esta
materia y celebran jornadas de sensibilizacion y cursos especificos sobre recursos
digitales y nuevas tecnologias, especialmente centrados en los ambitos relacionados
con el comercio electrénico y las redes sociales, dado su potencial como canales de
venta y de comunicacion.

No obstante, para que iniciativas como las que ofrece el Proyecto citado tengan éxi-
to, es necesario que los trabajadores auténomos perciban la utilidad de las tecnologias
de la informacion y la comunicacion, de las redes sociales y del comercio electrénico,
valorandola como una herramienta para ahorrar costes y mejorar la competitividad
y la productividad.
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Los trabajadores auténomos asi como los nuevos emprendedores tienen que
adaptar sus estrategias de mercado a la economia digital para lograr sobrevivir o para
que el proyecto prospere.

Otra iniciativa destacada, de similar finalidad es la Guia denominada “Empren-
der en la Era Digital”, con la que se trata de dar una referencia a los emprendedores y
profesionales en general de como se desarrolla un proyecto empresarial desde que se
tiene una idea de negocio hasta conseguir la internacionalizacion de la empresa. En
el marco de esta iniciativa, diferentes expertos profundizan sobre aspectos concretos
desde un planteamiento practico y util para el auténomo y el emprendedor, conside-
randose fundamental la presencia en redes sociales y la atribucion de importancia a
los canales de comunicacion y ala comunicacion en si misma, buscando la calidad en
la imagen de la marca ofrecida.

A consecuencia de la especial incidencia de la pandemia actual en el trabajador
autéonomo, en el ultimo afio se le ha dado un nuevo impulso a la iniciativa Digitalizate
por parte de la Fundacién Estatal para la Formacién en el Empleo (Fundae) y la Fede-
racion Nacional de Asociaciones de Trabajadores Auténomos (ATA), para que los mas
de 3,2 millones de auténomos afronten reforzados y digitalizados la crisis econdmica
posterior al Covid-19. El proyecto ha permitido a los auténomos mejorar sus compe-
tencias digitales, a través de cursos gratuitos que ofrecieron empresas privadas digitales,
como Google, Microsoft, entidades bancarias como Sabadell, Bankia o empresas de
formacion como Adam entre otras. Entre las competencias adquiridas a través de estos
cursos destacan las competencias digitales, proporcionando al trabajador las claves
para transformarse y competir en la nueva era (informacion, comunicacidn, creacion,
diseno, seguridad, solucion de problemas, identificacion de brechas en las competencias
digitales, mapa de servicios digitales, etc.).

A finales de 2020 se present6 el Plan de Impulso de la Formacion Profesional del
Trabajo Auténomo y la Economia Social, pionero en su dimensién y dotacién con 3,4
millones de euros. Es fruto del didlogo con los interlocutores sociales, destacando entre
sus medidas la de potenciar la digitalizacion y anticipar las necesidades formativas
que vayan surgiendo para el trabajador auténomo, a través de un diagnoéstico mas
certero de dichas necesidades y del disefio de las acciones formativas mas acertadas
para apoyar a este colectivo de cara al futuro. Se trata de un Plan con el que se pretende
aportar formacion a los trabajadores autonomos en materias tan importantes como la
digitalizacion fomentando la profesionalizacion de los trabajadores auténomos.

Estas medidas han favorecido que los trabajadores auténomos hayan mejorado su
nivel en competencias digitales, aunque todavia estan en una primera fase que debe ser
reforzada. Asilo ha puesto de manifiesto el Observatorio Nacional de Tecnologia y So-
ciedad, adscrito a Red.es, en su ultimo informe sobre la evolucion de las competencias
digitales de los internautas, en el que se llega a la conclusion de que los trabajadores
auténomos son los que mas nivel de competencias digitales tienen, concretamente un
52,6%, frente al 39,3% de los trabajadores por cuenta ajena.
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3.4.3. La intervencion de las politicas de autoempleo en la era digital

La estructura del mercado de trabajo va cambiando a medida que adquiere mayor
protagonismo y representatividad el trabajo por cuenta propia, lo que ha motivado que
las politicas de empleo superen la tradicional concentraciéon de medidas de promocion
del empleo dirigidas exclusivamente hacia los trabajadores con cuenta ajena, para
prestar atencion al empleo auténomo.

El impulso y puesta en marcha de cualquier actividad empresarial exige notables
esfuerzos econdémicos, productivos y de organizacion, que se acrecientan cuando quien
la impulsa es un trabajador auténomo, por ello, resulta fundamental contar con el apoyo
de los poderes publicos. A sabiendas de ello, las Administraciones Publicas han venido
aprobando un conjunto de programas con la finalidad de fomentar el emprendimiento,
el trabajo por cuenta propia®®.

Con el fomento del empleo auténomo se consigue potenciar la creacién de empleo
en nuestro mercado de trabajo y ademas se favorece la extension de la red empresarial
de nuestra actividad econémica®'.

Pueden identificarse medidas como la preparacion para el ejercicio profesional en
condiciones competitivas en el mercado, la capitalizacion de la prestacion por desem-
pleo o el reconocimiento de bonificaciones en las cotizaciones en la Seguridad Social
durante los primeros meses de actividad, compartidas con el fomento del trabajo con
cuenta ajena, o actuaciones dirigidas especificamente a los trabajadores auténomos,
como una formacién profesional mas amplia que los doten de las competencias y ha-
bilidades necesarias para la gestion de una actividad empresarial, y que favorezcan el
aprendizaje en la utilizacion de las nuevas tecnologias y recursos digitales, asi como un
asesoramiento técnico especializado para la puesta en marcha del proyecto empresarial.

Se aprecia como las medidas de fomento del trabajo auténomo se tornan mds
complejas que las dirigidas a facilitar la insercién laboral del trabajador asalariado,
pues no es suficiente con ser un buen profesional en la actividad que se desarrolla, sino
que ademas se deben desarrollar habilidades de gestion empresarial y de innovacién
continua, a lo que se suman los costes y riesgos que se derivan de la puesta en marcha
de la actividad.

Como ya se ha puesto de manifiesto por la doctrina cientifica, resulta fundamental
un buen disefio de las politicas publicas de fomento del empleo auténomo, prestando

20 Véase un estudio de las ayudas directas al autoempleo en FERRANDO GARCIA, F. M=.: “Incentivos
laborales al emprendimiento o autoempleo individual’, en VV. AA. FARIAS FATLLE, M. y FERRANDO
GARCIA, EM. (Dir.), Fomento del trabajo auténomo y la economia social, Aranzadi, Navarra, 2015, pags.
181-206. También puede consultarse, GARCIA ROMERO, M=, B.: “Incentivos laborales al autoempleo
individual. Prestacién por desempleo y fomento del autoempleo’, en VV. AA. FARIAS FATLLE, M. y
FERRANDO GARCIA, EM. (Dir.), Fomento del trabajo auténomo y la economia social, Aranzadi, Navarra,
2015, pags. 211-237.

201 Ep este sentido, CRUZ VILLALON, J.: El trabajo auténomo: nuevas realidades, nuevos retos,
en VV.AA. CRUZ VILLALON, J. (Dir.), CARL, 2017, pag. 13. (Pude consultarse en http://www.
juntadeandalucia.es/empleo/anexos/ccarl/33_776_3.pdf).
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especial atencion en la proyeccion de los destinatarios de las mismas. Y es que no
se puede plantear el fomento del trabajo auténomo como una alternativa al trabajo
asariado, de forma que quienes tengan dificultades para acceder al trabajo por cuenta
ajena, por edad o carencias en su formacion profesional, se vean “obligados” a recurrir
al trabajo por cuenta propia. Asi mismo, las politicas publicas de empleo auténomo
deben dirigirse a todas las edades, sin concentrarse, como viene haciéndose en los
mas jovenes que, por razones obvias tienen poca experiencia profesional practicay en
consecuencia, corren mayor riesgo de fracaso en su iniciativa empresarial®”.

4. POLITICA DE FORMACION PROFESIONAL

Este conjunto de actuaciones orientada al empleo de la poblacién joven se completa
con las politicas de Formacion Profesional que, en base a su relevancia y actualidad,
atendiendo a las modificaciones recientes, merece una atencion especifica que sera
atendida en el siguiente capitulo.

22 CRUZ VILLALON, J.: El trabajo auténomo: nuevas realidades, nuevos retos, en VV.AA. CRUZ
VILLALON, J. (Dir.), CARL, 2017, pég. 15.






CAPITULO V.
LA NUEVA FORMACION PROFESIONAL

1. ANTECEDENTES

En la incorporacion de las personas jovenes al mercado de trabajo resulta funda-
mental el disefio de mecanismos para agilizar la transicion entre el sistema educativo
y el mercado laboral, favoreciendo la insercion de las personas que se incorporan al
mercado por primera vez®”.

En el disefio de dichos mecanismos debe focalizarse la atencién en la experiencia
laboral, que viene actuando como una importante barrera para el acceso al mercado
laboral de las personas jovenes, por ello, atendiendo a los mecanismos denominados
por la Comisién Europeo como “el aprendizaje basado en el trabajo’, se debe centrar
la atencidn, dentro del conjunto de medidas que integran las politicas de empleo, en
aquellas orientadas a proveer de dicha experiencia practica en el puesto de trabajoy a
favorecer la insercion laboral inicial, como la Formacién Profesional.

La actual base de nuestro ordenamiento en materia de Formacion Profesional es la
Ley Organica 5/2002, de 19 de junio, de las Cualificaciones y la Formacion Profesional
(que quedara derogada con la entrada en vigor de la Ley organica de ordenacién y
transformacion de la Formacion Profesional), en la que se establecié que “la Formacion
Profesional comprende el conjunto de acciones formativas que capacitan para el des-
empeiio cualificado de las diversas profesiones, el acceso al empleo y la participacion
activa en la vida social, cultural y econémica. Incluye las ensefianzas propias de la
Formacion Profesional inicial, las acciones de insercidn y reinsercion laboral de los
trabajadores, asi como las orientadas a la formacién continua en las empresas, que
permitan la adquisicion y actualizacién permanente de las competencias profesionales”

En este marco, el Sistema de Formacion Profesional se dividié en dos subsistemas
de formacién: la Formacion Profesional del sistema educativo (ciclos formativos
de Formacién Profesional) y la Formacion Profesional para el empleo en el ambito

203 VALDES DAL-RE, E: “El contrato de practicas’, Relaciones Laborales, n° 1, 1994, pag. 254.
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laboral** (certificados de profesionalidad), ambas referidas al mismo Catalogo de
Cualificaciones Profesionales, pero dependientes de dos administraciones diferentes,
el Ministerio de Educacién y Formacion Profesional y el Ministerio de Trabajo y Eco-
nomia Social, respectivamente.

Se trata de sistemas que se complementan y convergen en los ciudadanos, compar-
tiendo el mismo objetivo, hacer realidad al aprendizaje permanente, desde la formacion
inicial hasta la formacion en el puesto de trabajo.

La existencia de ambos subsistemas ha venido provocando que existan dos tipos
de ofertas de formacion, con curriculos y validez diferentes, duraciones dispares,
distintos requisitos de acceso a la formacién y requisitos minimos de los centros
que la imparten, sin que exista complementariedad entre las dos redes de centros de
formacion profesional.

Ademas, esta doble estructuracidn del sistema de Formacion Profesional se ha re-

velado generadora de tensiones e ineficiencia en todos los paises europeos que la plan-

tearon, habiéndose iniciado un proceso de reflexion hacia la unicidad del sistema®®.

Una de las ramificaciones de la Formacion Profesional es la Formacion Profesional
Dual, en la que se combina la alternancia de periodos de formacion de contenido edu-
cativo con periodos de aprendizaje en el lugar de trabajo, lo que permite la adquisicion
de conocimientos tanto teéricos como practicos para el acceso al mercado de trabajo,
al mismo tiempo que favorece la adquisicion de las habilidades necesarias para desa-
rrollar una categoria profesional especifica y las competencias y aptitudes esenciales
para la vida laboral*®.

Ademas, representa un instrumento fundamental para facilitar el empleo juvenil
porque permite la coincidencia de los objetivos de la empresa con los del centro de

204 Regulada por la Ley 30/2015 de 9 de septiembre, por la que se regula el Sistema de Formacién
Profesional para el empleo en el ambito laboral, siendo su objetivo regular, en el marco general del Sistema
Nacional de las Cualificaciones y Formacion Profesional, “la planificacion y financiacion del sistema de
formacion profesional para el empleo en el ambito laboral, la programacion y ejecucion de las acciones
formativas, el control, el seguimiento y el régimen sancionador, asi como el sistema de informacién, la
evaluacion, la calidad y la gobernanza del sistema” (art. 1). Los fines del Sistema son los siguientes: a)
Favorecer la formacion alo largo de la vida de los trabajadores desempleados y ocupados para mejorar sus
competencias profesionales y sus itinerarios de empleo y formacidn, asi como su desarrollo profesional
y personal. b) Contribuir a la mejora de la productividad y competitividad de las empresas. ¢) Atender
a los requerimientos del mercado de trabajo y a las necesidades de las empresas, proporcionando a los
trabajadores las competencias, los conocimientos y las practicas adecuados. d) Mejorar la empleabilidad de
los trabajadores, especialmente de los que tienen mayores dificultades de mantenimiento del empleo o de
insercion laboral. e) Promover que las competencias profesionales adquiridas por los trabajadores, tanto
a través de procesos formativos como de la experiencia laboral, sean objeto de acreditacion. f) Acercary
hacer participes a los trabajadores de las ventajas de las tecnologias de la informacién y la comunicacion,
promoviendo la disminucidén de la brecha digital existente, y garantizando la accesibilidad de las mismas
(art. 2).

205 Asi se recoge en el Plan de modernizacion del Sistema de Formacion Profesional, 2020, pag. 20.

206 CES: Jovenes y mercado de trabajo en Espana, informe, nim. 2, 2020, pag. 196.
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formacion®”, adaptandose igualmente a las particularidades de nuestro sistema educa-
tivo y nuestro marco juridico laboral, aunque los programas de formacién profesional
dual en nuestro pais sean muy distinto al de otros estados europeos referentes en esta
materia, hecho que impide una aplicacion satisfactoria del programa®.

Fue en 2012 cuando se sentaron las bases para el desarrollo de la formacion dual en
Espania, contando con dos lineas de actuacion: una formativa, en el marco del sistema
educativo, y otra laboral, en el marco de las politicas activas de empleo, impulsando
el contrato para la formacion y el aprendizaje, configurada como la figura contractual
para articular la adquisicion del aprendizaje en el puesto de trabajo vinculada a la
actividad formativa.

Dado su potencial, en diferentes estudios se ponia de manifiesto la necesidad de
evaluar su efectividad para la mejora de la empleabilidad e insercion laboral y superar
los obstaculos que limitaban su implantacion a través de un marco legal claro, coherente
y consistente que permita actuar con eficacia, garantizando derechos y responsabi-
lidades mutuas®”. Igualmente preciso es la coordinacion de la diversidad territorial
existente y el refuerzo de la financiacién, que ha venido limitando las acciones de
sensibilizacion y difusién y la puesta en marcha de estimulos para impulsar una mayor
participacion del tejido empresarial. Todo ello acompafiado de la necesaria unicidad
del propio sistema.

En base a todo ello, con la aprobacién del Proyecto de Ley organica de Ordenadora
e integracion de la Formacion Profesional, los dos subsistemas de formacién profesio-
nal se unifican, de forma que solo existira en Espaia la Formacién Profesional dual,
lo que permitira evitar duplicidades, optimizar recursos y un mayor porcentaje de la
poblacién cualificada con formacién de nivel intermedio, capaz de afrontar los retos de
un mercado laboral cambiante, al mismo tiempo que cada persona recibe la modalidad
formativa mds adecuada a su situacion personal y a su intereses.

Atendiendo a todo lo que antecede y una vez instalado el principio de formacién
alo largo de la vida, 18 afios después se requiere un nuevo marco juridico estatal que
asiente una verdadera integracion del sistema de formacion profesional, al servicio
de las personas en cualquier momento de su itinerario, con caracter acumulable y
acreditable.

En 2018 se inicio el proceso para el fortalecimiento estratégico de la Formacion
Profesional y empezaron a darse los primeros pasos para la construccién de un nuevo
marco juridico, en los términos que se analizan a continuacion.

207 CES: Competencias profesionales y empleabilidad, nam. 3, 2015.

28 TARREGA ANDRELU, J.E: Fomento del empleo juvenil, Tesis doctoral dirigida por FABREGAT
MONEFORT, G., Universidad de Valencia, 2016.

209 Ep este sentido, ECHEVERRIA SAMANES, A. B. y MARTINEZ CLARES, P: “Estrategias de
mejora en la implantacion de la formacién profesional dual en Espaia’, Revista Ekornomiaz, La formacién
profesional y las estrategias de especializacion inteligente, nim. 94, 2018.
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2.  DEBILIDADES DE LA FORMACION PROFESIONAL QUE MOTIVAN SU
REFORMA Y PRINCIPALES RETOS

En el escenario actual se ha identificado un severo desajuste entre los niveles de
cualificaciéon que requieren los sectores productivos y la formacion de la poblacion
activa, asi como un desajuste entre los niveles de cualificacién media en Espafia con
respecto al resto de paises de la Union Europea. A ello se le suman diferentes carencias
detectadas en nuestro sistema de formacion profesional que nos distancian de Europa
y lastran nuestro modelo productivo, las cuales quedan reflejadas en los datos que a
continuacion se exponen, que representan a su vez los retos a abordar?'?:

- El48% de la poblacion activa, 11 millones de personas activas, no disponen de
un titulo de formacién profesionalizante y no tienen acreditadas formalmente
sus competencias profesionales.

- La tasa de jovenes matriculados en ensefianzas de Formacion Profesional, en
comparacion con otros paises es del 12% frente al 25% de la OCDE o al 29%
de la Unién Europea, aunque en los ultimos anos se ha incrementado.

- Latasa de abandono educativo temprano es del 16%, lo que requiere actuaciones
especificas.

- En el ambito de la formacion de la poblacién activa, el Foro Econémico Mun-
dial sita a nuestro pais en el puesto 61. Espaiia se mueve en un volumen de
formacion de 17 horas por trabajador y aflo, mientras que, en Alemania, por
ejemplo, se invierten 50 horas, y las empresas lideres en el mundo dedican entre
80 y 85 horas anuales por trabajador.

- Lainadecuacion de la oferta de puestos de Formacion Profesional, totalmente
infradimensionada, con relacién a las necesidades reales de nuestro capital
humano.

- El 50% de las oportunidades de empleo en la segunda mitad de esta década
estaran reservadas para personas con cualificacion intermedia (técnicos y técni-
cos superiores de formacion profesional), y solamente el 16% de los puestos de
trabajo requeriran bajo nivel de cualificacion. Si se realiza una comparativa con
los datos de Espafia, se comprueba que estamos muy alejados de dichas opor-
tunidades ya que actualmente, el dato de personas con cualificacion intermedia
solo llega al 25%, habiendo un 35% de personas con baja cualificacion, lo cual
significa que partimos de 20 puntos de distancia respecto de la previsién*'’.

Concretamente, Espafa tiene, después de Portugal y Malta, el mayor porcentaje
de poblacién con un nivel de formacidn inferior a segunda etapa de educacion

210 Datos extraidos del Plan de Formacién, Transformacion y resiliencia, componente 20, Plan
estratégico de impulso de la Formacion Profesional, 2021, pags. 5y 6.

211 Asi se prevé en el estudio internacional Agencia de la Unién Europea de desarrollo de la Formacion
Profesional (CEDEFOP): Spain: Skills forecasts up to 2025, 2021. (Puede accederse a través de la URL:
Spain: Skills forecasts up to 2025 | CEDEFOP (europa.eu)).



Estudio multinivel de las politicas de empleo juvenil 147

secundaria, mientras que estd por encima de la media europea en relacién a la
poblacién que tiene educacion superior. En consecuencia, en los niveles medios
de formacion, correspondientes a la segunda etapa de educacioén secundaria, y
especialmente en la que tiene orientacion profesional, tenemos un déficit estruc-
tural muy importante que nos hace estar por debajo del 25%, siendo la media
de la Unién Europea en torno al 50%, por lo que, junto al dato de que en 2025
el 50% de los trabajos requeriran un nivel de cualificacién media (técnicos y
técnicos superiores de Formacion Profesional) y solo el 16% un nivel bajo, hace
que sea prioritario incrementar la formacion de la poblacion en estos niveles,
que son los provistos por la Formacién Profesional*.

- Ladiferenciacion entre la Formacion Profesional del sistema educativo y la For-
macion Profesional para el empleo en dos subsistemas esta obsoleta desde que la
Comision Europea y el propio I Plan Estratégico de Formacion Profesional del
sistema educativo plantearon diferentes ejes relativos a la flexibilizacion de las
ensefianzas, la generalizacién de modalidades a distancia, ofertas modulares o
“ala carta” para las empresas y la potenciacion de la educacion para las personas
adultas. Ya no existen los factores que en su momento hacian necesaria dicha
diferenciacion.

A todo ello cabe anadir, por su importancia, que la Formacién Profesional en Espa-
fia cuenta con una situacion rezagada en comparacion al resto de los paises europeos. Y
es la consideracion por parte de la sociedad de estas ensefianzas la sittia en una posicion
secundaria, solo para quienes no son capaces de continuar una via académica, lo cual
ha venido lastrando seriamente la percepcion del alumnado, familias e incluso entre
los actores del propio sistema educativo (centros, docentes, administraciones). En los
ultimos anos se ha realizado un importante esfuerzo por cambiar esta percepcion pero
solo con un proceso de modernizacién y transformacion de la Formacion Profesional se
podrd impulsar y dotar de prestigio a los técnicos y técnicos superiores para que dejen
de estar posicionados en un escalén inferior respecto a los titulados universitarios en
lo que respecta a su prestigio, para que sea considerada una opcion de primer orden
y de éxito*"’.

En lo que respecta a los retos que actualmente plantea la formacion para el empleo,
cabe destacar*'*:

- Elestablecimiento de mecanismos para la adecuada coordinacion entre empresas
y entidades educativas, particularmente en el ambito de la formacion reglada,
para que la formacion se corresponda con las necesidades reales del mercado
de trabajo.

212 seguin datos del Centro Europeo para el desarrollo de la Formacion Profesional (CEDEFOP):

Spain: Skills forecasts up to 2025, 2021. (Puede accederse a través de la URL: Spain: Skills forecasts up to
2025 | CEDEFOP (europa.eu)).

23 CES: Jovenes y mercado de trabajo en Espana, informe nim. 2, 2020, pags. 52-54.

214 Véanse los retos identificados en CRISTOBAL RONCERO, R. y MONTOYA MELGAR, A.: Retos
de la Formacidn en el empleo juvenil, Aranzadi Thomson Reuters, 2017.
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- Eldisefio de mecanismos para que se garantice el trabajo digno de las personas
en formacion, y para que la adquisicién de experiencia no actie como una via
mas de precarizacion.

- Quela formacion para el empleo sea parte integral de los itinerarios personali-
zados de formacién y empleo, asegurando el acceso a la formacion de quienes
no la tiene, asegurando el reciclaje y permanente adaptacion tanto a las personas
empleadas como desempleadas, estableciendo las herramientas para la adapta-
cion de las personas tituladas en un mercado de trabajo cambiante.

- Lamejora de los instrumentos contractuales laborales que sirven de cauce a la
formacion para el empleo, particularmente en el caso del contrato en practicas,
que debe ser el mecanismo de acceso preferente a la experiencia laboral, de-
biendo garantizarse la calidad del contenido formativo de la contratacién y la
implicacién empresarial en la calidad de la misma, asi como en el compromiso
de contratacion estable.

- Establecer mecanismos de reconocimiento de la experiencia profesional con el
fin de acompanar a la persona trabajadora.

- Integrar en un sistema tnico la Formacion Profesional bajo la competencia del
Ministerio de Educacién y Formacién Profesional.

A sabiendas de que la no reconduccion de la situacion espafiola ante los desajustes
existentes y el hecho de que no sean abordados los retos futuros, lastara el posiciona-
miento y la competitividad de la economia del pais en el nuevo modelo econdmico de la
cuarta revolucién industrial, asi como el bienestar individual o colectivo, en el afio 2018
empezd a acometerse en Espana el Plan transformador de la Formacién Profesional.

3.  ELPLAN MODERNIZADOR Y TRANSFORMADOR DE LA FORMACION
PROFESIONAL EN ESPANA

Los datos ya vienen reflejando desde hace algunos anos la necesidad de efectuar
una reforma contundente para conseguir que el sistema de formacion profesional se
convierta en una via real y efectiva de acceso al mercado laboral de las personas jovenes,
siendo precisa la aprobacion de un marco regulador que permita su desarrollo trans-
parente, la evaluacion del contenido formativo, la adaptacion a las necesidades de los
aprendices y de las empresas, garantizando una alta calidad formativa, con un catalogo
de especialidades formativas acorde a los cambios profesionales y a las cualificaciones

demandadas por un mercado de trabajo en continua mutaciéon*".

215 Véase, CES: Jovenes y mercado de trabajo en Espafia, Informe num. 2, 2020, pag. 199 y, en el
mismo sentido, CES: El futuro del trabajo, Informe num. 3, 2018.
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En el ano 2018 comentd una profunda transformacion del sistema de Formacion
Profesional, con el disefio de toda una estrategia de modernizacion, habiéndose pro-
ducido ya algunos progresos valorados positivamente por la Comision Europea®®.

Con el objetivo de actualizar el sistema de formacion profesional dual, fomentar el
aprendizaje en el medio laboral y aumentar el atractivo del sistema, se ha actualizado
el catdlogo de titulaciones ofertadas, se estd ampliando la oferta formativa, se esta
incorporando a todos los titulos de Formacion Profesional un médulo profesional
sobre digitalizacion aplicada a cada sector productivo, y se estan lanzando nuevas
ofertas formativas asociadas a la economia digital. Destaca también el impulso dado a
la Formacién Dual en el marco de la Estrategia Espafiola de Activacion para el Empleo
2017-2020, asi como en el Plan de Choque por el Empleo Joven 2019-2021. Igualmente,
deben resaltarse las actuaciones englobadas en el I Plan Estratégico de Formacion
Profesional en el ambito educativo 2019-2022, aprobado con la finalidad mejorar la
correspondencia entre la Formacion Profesional reglada y la deteccion de necesidades
del mercado laboral, dentro de un sistema mas flexible y mediante una participacion
mas activa y permanente de los agentes sociales.

Pero el mayor impuso a la Formacion Profesional se ha iniciado mas recientemente,
con un ambicioso Plan transformador de la Formacion Profesional en Espana. El 22
de julio de 2020 fue presentado el Plan de Modernizacién de la Formacion Profesional
que pretende, a través de la colaboracién publico-privada, garantizar una formacion y
cualificacion profesional que facilite tanto la incorporaciéon como la permanencia de
la poblacién en el mercado laboral, dando asi cobertura a las necesidades del sector
productivo y respuesta a la creciente oferta de puestos de trabajo que requieren una
cualificacién intermedia.

El motor de este Plan de Modernizacién de la Formacion Profesional es el I Plan
estratégico de la Formacion Profesional, aprobado en Acuerdo de Consejo de Ministros
de 22 de diciembre de 2019, que estd integrado por nueve ejes, que se estructuran a su
vez en 16 objetivos estratégicos, teniendo por finalidad crear un ecosistema de relan-
zamiento econémico desde la apuesta por el capital humano y el talento.

La apuesta decidida del Gobierno por la construccién de un nuevo modelo de
formacién profesional ha quedado reflejada a nivel competencial, con la asignacién
al Ministerio de Educacién y Formacion Profesional de la propuesta y ejecucion de
la politica del Gobierno en materia de formacion profesional del sistema educativo y
para el empleo. Igualmente se evidencia en diferentes documentos publicados recien-
temente, como el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia o el Plan de
Garantia Juvenil Plus.

Entre las 20 principales reformas del Plan de recuperacion, transformacion y
Resiliencias, en el que se recoge la informacién oficial sobre la estrategia espafola
para canalizar los fondos destinados por Europa a reparar los dafios provocados por
la crisis del COVID-19y, a través de reformas e inversiones, construir un futuro mas

216 Véase un andlisis exhaustivo relativo a la prevencion y la correccion de los desequilibrios
macroecondmicos en Comisiéon Europea: Informe sobre Espafia 2019, SWD (2019) 1008 final.
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sostenible, esté la Modernizacion y Refuerzo del Sistema Educativo, de Formacion
Profesional y de la Universidad.

Concretamente, en el marco de su componente 23, titulado “Nuevas politicas
publicas para un mercado de trabajo dinamico, resiliente e inclusivo”, se recogen un
conjunto de actuaciones con la finalidad de corregir los desequilibrios, desigualdades
sociales, y la desigualdad entre hombre y mujeres a fin de alcanzar la paridad y dismi-
nuir la brecha de género en formacion, ya que las brechas tradicionales de educacion se
mantienen también cuando acceden al mercado laboral. Por ello, aunque el colectivo
destinatario de las actuaciones son las personas adultas, se le da prioridad a las mujeres
y a las personas que viven en zonas despobladas.

En este sentido, debe tenerse en cuenta que la pandemia COVID-19 ha provocado
que la brecha digital y tecnoldgica en el acceso a la informacioén, los conocimientos
y la educacion se acreciente, por lo que una de las inversiones del Plan va dirigida a
implantar una oferta modular con itinerarios formativos adaptados a las necesidades
especificas de las personas trabajadoras, ocupadas y desempleadas para que adquieran
el conjunto de competencias propias de perfiles individualizados a la carta. Concreta-
mente, se centrara la atencion en las necesidades de las personas trabajadoras, ocupadas
y desempleadas de las areas rurales, y se tendra en cuenta el balance de género en los
beneficiarios de las acciones. Otra parte de la inversion se centra en la flexibilizacion
y accesibilidad de la Formacion Profesional, a través de las Aulas Mentor. A su vez, la
mayor flexibilizacién en la formacion tendra un especial impacto positivo sobre las
mujeres, con mas dificultad para conciliar por su doble rol de trabajadora y cuidadora.

Pero es el Componente 20 el que de forma especifica incorpora una parte de las
reformas y planes transformadores que Espafia esta realizando en materia de Forma-
cion Profesional, teniendo como aspecto clave la modernizacién e impulso del tejido
productivo y laboral, para cuya consecucion se considera imprescindible la ampliacién
de la oferta de plazas de formacion profesional para terminar con el déficit estructural
del sistema educativo de Espaiia y aproximarlo al promedio europeo, de forma que
las cualificaciones obtenidas en el sistema educativo den respuesta a las demandadas
por el mercado de trabajo. Asi, tiene por objeto la transformacién y modernizacién
del sistema de formacidn profesional, de tal forma que se configure como uno de
los ejes vertebradores de un nuevo modelo econémico basado en el conocimiento,
capaz de dar respuesta a las constantes transformaciones de los sectores productivos,
mantener la empleabilidad de trabajadores, y por extensién mejorar la productividad
y la competitividad de las empresas. Este objetivo general se concreta en diferentes
objetivos especificos:

a. Lograr un adecuado equilibrio entre los niveles de formacién de la ciudadania
y la necesidad del mercado laboral de cualificacion del capital humano, de tal
forma que en nuestro pais se llegue a los estandares previstos de, aproximada-
mente, un 50% de poblacién activa con un nivel medio de cualificacién, y no
mas de un 14% con un nivel bajo de cualificacién. Como ya se ha indicado, ac-
tualmente la situacion estd entre 20 y 25 puntos de desajuste con respecto a estas
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previsiones. Con este objetivo se da respuesta al déficit existente actualmente
de técnicos intermedios y superiores de formacion profesional en Espafia en
comparacion con el resto de paises de la Unioén Europea, que viene provocando
un estancamiento del tejido productivo, la competitividad y la empleabilidad
de las personas.

b. Este equilibrio en el nimero de personas por nivel de cualificacion, debe ir
acompanado de un equilibrio entre las cualificaciones y los perfiles profesio-
nales existentes en la actualidad y previstos como emergentes en el futuro, con
especial atencion a la digitalizacion y la sostenibilidad medioambiental. En este
sentido, atendiendo a las nuevas demandas de los sectores productivos, sera
necesaria la revision de las titulaciones actuales, asi como el disefio de otras
nuevas que respondan a competencias emergentes, para las que las empresas
detectan dificultades de cobertura.

En el Propio Plan de Recuperacion se identifican los doce sectores estratégicos
en los que se intensificara la formacion profesional del capital humano: Nueva
tecnologia avanzada de la informacién; Maquinas-herramienta automatizadas
y robética; Equipos aeronauticos; Equipo de transporte ferroviario moderno;
Vehiculos basados en energia y equipos nuevos; Maquinaria agricola; Nuevos
materiales; Biofarmacia y productos médicos avanzados; Cadena de consumo:
Fabricantes y distribuidores; Hosteleria y turismo y Servicios de atencién a
personas; y Construccién y Rehabilitacion de edificios.

c. Alcanzar una amplia mayoria de poblacion activa con titulacién y/o acredita-
cioén profesionalizante como paso previo para hacer accesible la cualificacién
y recualificacién a todos los trabajadores y trabajadoras. Se trata de un reto
relevante la acreditacion de las competencias adquiridas por la experiencia
profesional, teniendo en cuenta que el 49% de la poblacién activa no dispone
de una acreditacion de sus competencias profesionales.

d. Establecer un sistema de formacién profesional que acompaiie a las personas
desde antes de terminar la escolaridad obligatoria y durante toda su vida laboral,
lo que hace preciso la modificacion radical del sistema de formacion profesio-
nal en Espaiia, integrando los dos sistemas de formacion profesional que hasta
ahora se han venido diferenciando, el perteneciente al sistema educativo y la
formacion profesional para el empleo.

Con la consecucidn de estos objetivos se pretende conseguir: una reduccion del
mismatch en las cualificaciones requeridas por el sector privado y ofertadas por el
sistema educativo; un incremento del capital humano a medio y largo plazo, influyendo
sobre el crecimiento potencial de la economia; y una reduccion de la probabilidad
de desempleo y exclusion social de estas personas en el futuro, redundando en unas
mejores perspectivas laborales y personales.

Otra de las herramientas recientes dirigidas a combatir el desempleo juvenil, como
ya se ha analizado, es el Plan de Garantia Juvenil Plus, en el que también se incluye entre
sus medidas las iniciativas de formacién dual (medida 23), pretendiéndose fomentar
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la Formacion Profesional Dual desde el Sistema Nacional de Garantia Juvenil. A tal
fin, esta previsto:

- Implementar un modelo de iniciativas formativas duales, que conectara la For-
macion Profesional con una oportunidad laboral real y remunerada en empresas
locales;

- Acompanamiento tutorizado personalizado a lo largo de todo el proyecto, in-
crementando el tiempo de duracion de 12 a 18 meses;

- Mejorar los procesos de seleccion de las personas participantes, que estaran
conectadas con las politicas activas de empleo a través de los itinerarios perso-
nalizados de insercién y que seran desarrollados por la red de orientadores del
Sistema Nacional de Empleo;

- El desarrollo de programas en alternancia donde se combinan acciones de
formacion de certificados de profesionalidad y otras especialidades formativas
con empleo en empresas en sectores estratégicos y emergentes;

- Elfomento de la contratacidon en empresas, finalizado el periodo de formacion.

Estas referencias especificas a la Formacion Profesional, apostando por un cambio
en su configuracion con el que se aborden los problemas de los que adolece, ya hacia
previsible la aprobacion de un instrumento normativo con el que se afrontara de
manera decidida en Espafia la regulacién de una Formacion Profesional de calidad
en Espafa.

4. LEY ORGANICA DE ORDENACION EINTEGRACION DE LA FORMACION
PROFESIONAL

Para combatir los diferentes problemas claves en nuestra economia, como la
alta tasa de desempleo juvenil (una de las mas altas de Europa), las bajas tasas de
matriculacidén de alumnos en Formacidon Profesional, el abandono escolar, la falta de
profesionales preparados para cubrir un gran nimero de ofertas de empleo con per-
sonas formadas con cualificacién intermedia (técnicos basicos, medios y superiores),
el insuficiente reconocimiento de la capacidad y habilidades laborales que permiten
una movilidad del trabajador con experiencia pero sin titulacién que lo acredite; y la
readaptacion de profesionales a ambitos y sectores con mayores y mejores expectativas
de empleo y sueldo, el Consejo de Ministros aprob¢ el 7 de septiembre de 2021, la
remision a las Cortes del Proyecto de Ley Organica de Ordenacion e Integracion de la
Formacion Profesional, que consolida una oferta formativa tnica, flexible y acreditable,
dirigida tanto a estudiantes como a trabajadores, contando con una financiacién de
5.474 millones de euros, de los cuales 1.550 provienen de los Fondos de Recuperacién
y Resiliencia europeos.

Cabe precisar que en el Proyecto de Presupuestos Generales del Estado 2022, se
destina una partida importante a la transformacion de la formacién profesional en las
que estan incorporados los 2.076 millones de los fondos europeos. A lo que se le suman
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750 millones para Empleo Joven, ademas de los 1.412 millones con que cuenta el Plan
Nacional de Competencias Digitales.

Para incrementar el potencial de la Formacion Profesional, previamente ya existia
el compromiso de poner en marcha 200.000 plazas de Formacién Profesional en cuatro
afios, de las cuales ya se han financiado 120.000 en el curso 2020/2021, otras 60.000
se financiaran en el curso 2021/2022 y el resto se pondran en marcha antes de 2023.

Se trata de un esfuerzo por modernizar y transformar la Formacién Profesional en
Espafa, en un contexto de desempleo muy extendido que exige una atencion especial
a los jovenes poco cualificados.

Es el resultado de un largo proceso de didlogo y negociaciéon con la comunidad
educativa, empresarios, sindicatos y Comunidades Auténomas, que requerira su apro-
bacién en el Congreso de los Diputados, siendo deseable conseguir el consenso por
parte de los grupos parlamentarios en la aprobacion de la Ley, al tratarse de un buen
mecanismo para invertir en la modernizacion de la economia y reducir el desempleo
juvenil.

El texto consolida un sistema unico de Formacion Profesional, que integra la For-
macion Profesional del sistema educativo y la Formacion Profesional para el empleo
en un solo modelo al servicio tanto de estudiantes como de trabajadores, permitiendo
la actualizacién continua de sus competencias profesionales. Ahora bien, son nume-
rosos los preceptos del Proyecto de Ley en los que se aprecia el acercamiento entre las
medidas educativas y las medidas laborales, siendo claro y manifiesto por ejemplo en
la parte relativa a los programas formativos en empresas u organismo equiparado (art.
74), dirigidos a personas que, disponiendo de un contrato de trabajo, deseen cursar
el correspondiente programa manteniendo su status de trabajador, bajo la modalidad
de contrato pertinente de acuerdo con la normativa aplicable. Con la intencion de
evitar posibles disfunciones en el proceso de formacion de las personas trabajadoras,
se especifica en el Proyecto que tanto el programa como la formacién impartida se
desarrollara sin perjuicio de las competencias de la Administracién Laboral en material
de formacion de las personas trabajadoras.

Igualmente, en toda logica se dispone que ambos Ministerios mantendran la ne-
cesaria coordinacién que asegure la complementariedad, por una parte, del sistema de
formacion profesional y por otra, de la formacion y capacitacion laboral vinculada a
las politicas activas de empleo y a la formacion en el trabajo (art. 114 Proyecto de Ley).
Ademads, las concreciones de la Ley se entenderan sin perjuicio de las competencias
del Ministerio de Trabajo y Economia Social en relacion a la formacion en el trabajo,
la orientacion para el empleo y la regulacion de la cuota de formacion profesional y su
afectacion, que se regulara de acuerdo con su normativa especifica.

La estrecha relacion entre los dos subsistemas de Formacion Profesional (educativo
y laboral), se recuerda el titulo competencial laboral recogido en el art. 149.1 7. CE para
dejar constancia de que es competencia exclusiva del Estado «el desarrollo de la pre-
sente Ley en todo aquello que no se refiera a la regulacion de la formacion profesional
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en el ambito del Sistema Educativo, sin perjuicio de su ejecucién por los érganos de
las Comunidades Auténomas» (disposicion final octava).

a.

La nueva regulacion consta de los siguientes aspectos claves:

Oferta unica, modular y flexible de Formacién Profesional:

La nueva normativa establece una oferta unica pero modular, de forma que
toda la Formacion Profesional (FP) se integra en un sistema tnico, pudiendo
progresar a través de cinco grados ascendientes, con la intencién de que el
alumno pueda disenar y programar itinerarios formativos propios en funcién
de sus expectativas profesionales, circunstancias personales y necesidades labo-
rales. De esta forma, se pone fin al doble modelo que existia de una formacion
profesional educativa y una formacion profesional para el empleo, al mismo
tiempo que se dota de mayor flexibilidad y accesibilidad al sistema.

Los grados se organizan de la siguiente manera (arts. 28-54):

Grado A. Integra las ofertas mas basicas del nuevo Sistema Nacional de For-
macion Profesional y garantizan la obtencién de una acreditacion parcial de
competencias.

Grado B. Certificado de Competencia Profesional. Se obtendra al superarse
dicha formacién o mediante la acumulacion de varios titulos del anterior nivel.

Grado C. Certificado Profesional, que corresponde a varios mddulos profesio-
nales.

Grado D. Se corresponde con los ciclos formativos de Formacion Profesional,
(Grado Basico, Grado Medio y Grado Superior), en los que se incluird un
proyecto intermodular, asi como la innovacién, la investigacion aplicada y el
emprendimiento Ciclos Formativos.

Grado E. En este grupo se integran los cursos de especializacion que tendran
una duracién de entre 300 y 800 horas. Quienes superen un curso de especiali-
zacion obtendran un titulo de Especialista (Grado Medio) o Master Profesional
(Grado Superior).

En lo que respecta a la mejora de la accesibilidad a la formacién profesional,
en el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia se apuesta por la
creacion de “Aulas Mentor”. Estas aulas acercan la formacién no formal, pero
con referencia en el Catédlogo Nacional de Cualificaciones Profesionales, a en-
tornos poblacionales rurales y/o en riesgo de despoblacion. Atiende, ademas,
con caracter preferente, a la formacion de la mujer en el ambito rural, abriendo
nuevas oportunidades de aprendizaje y de generacion de empleo, contribuyendo
con ello a la fijacion de la poblacion y la reduccion de la brecha de género.

La inversion destinada a implementar esta actuacion ira dirigida a aquellos
municipios con menores opciones formativas, atendiendo a los objetivos aso-
ciados a la distribucién equilibrada de la poblacién y a la prestacion de servicios
en zonas rurales. En el Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia,
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se especifica que la prevision es llegar a 2.250 municipios en tres afos, que se
sumarian a las aulas Mentor ya creadas con cargo a créditos de afios anteriores,
siendo el mddulo aplicado de 4.000 euros por aula.

Caracter dual: general o intensiva

A partir de la aprobacion de la Ley, toda la oferta en ciclos de los Grados C,
D y E tendra cardcter dual y conducen a la expedicion de un Certificado Pro-
fesional, un Titulo de Formacion Profesional, un Titulo de Especialista o un
Master Profesional, que podran efectuarse conforme a dos regimenes duales,
general y avanzado o en alternancia, diferenciados en funcién de: la duracién de
la estancia en empresa u organismo equiparado, la significacién de la estancia
en la empresa u organismo equiparado en el desarrollo del curriculo, el estatus
de la persona en formacion (art. 65). De esta forma se garantiza que todos los
estudiantes de Formacion Profesional tengan posibilidad de un periodo de
formacion y de practicas en la empresa. Estara dividida en dos tipos:

- Formacion Profesional Dual general: tendrd un periodo de practicas de
entre el 25% y el 35% de la duracion total de la formacién y el compromiso
de la empresa de asumir hasta un 20% de los contenidos y resultados de
aprendizaje del curriculo. Esta modalidad de FP dual tiene naturaleza de
formacion practica tutorizada no generadora de vinculacion contractual
con el centro de trabajo, ni percepcién de remuneracion alguna (art. 66).

- La Formacidn Profesional Dual avanzada, con una formacion en empresa
entre el 35% y el 50% de la duracion total de la formacidn, asi como la
imparticion por parte del centro de trabajo de hasta un 40% de los médu-
los profesionales del curriculo. A diferencia de la Formacién Profesional
dual general, esta modalidad de Formacion Profesional dual constituira
una relacion contractual retribuida del estudiante con la empresa, a tra-
vés de un contrato de formacion entre el estudiante y la empresa en los
términos que determine la legislacion laboral (art. 67). La norma remite
a la regulacion laboral del contrato de formacion, recogida en el art. 11
del Estatuto de los Trabajadores.

El contacto con la empresa se producira a partir del primer trimestre de for-
macion, contando cada alumno con un plan personalizado, de forma que se les
da un mayor protagonismo a las empresas y como estas forman al alumnado.
Pero la mayor novedad reside en la incorporacién de la figura del tutor dual
del centro y del tutor dual de empresa que llevaran a cabo, entre otras tareas,
la evaluacion de los aprendizajes del alumnado en cada uno de sus respectivos
espacios, con independencia de que la evaluacion final sea responsabilidad del
centro educativo (arts. 60, 61 y 63). Ademas, cabe destacar que el periodo de
formacion practica del alumno en el centro de trabajo se podra desarrollar en
varias empresas, lo que podria posibilitar una mayor implicacién de pymes y
microempresas en el proceso.
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Para esta unificacion la ley ordena un sistema de formaciéon con un catdlogo
nacional de estandares de competencia profesionales (hasta ahora el catalogo
nacional de cualificaciones profesionales, regulado en la Ley Organica 5/2002,
de 19 de junio, de las Cualificaciones y de la Formacién Profesional, que ha
venido constituyendo la base y el referente para elaborar la oferta formativa:
titulos de Formacion Profesional y certificados de profesionalidad) con familias
profesionales y niveles en funcion de la complejidad de la formacién. A lo que
se alade un nuevo registro estatal de formacién profesional.

c. Mejorar la acreditacién de las competencias profesionales adquiridas median-
te la experiencia laboral y vias no formales de formacion de las personas sin
titulacion profesionalizante (arts. 16-18). El texto fortalece el procedimiento
abierto de manera permanente iniciado en marzo de 2021 con la aprobacién
del Real Decreto 143/2021. Hasta ahora, la acreditacion oficial a la persona
candidata, previa evaluacion de sus competencias profesionales adquiridas
por la experiencia profesional ha sido lento y poco eficiente, permitiendo que
tan solo 300.000 personas pudieran acreditar sus competencias en una década.
Ademas, debe tenerse en cuenta los datos de la tltima Encuesta de Poblacion
Activa, que reflejan que el 46% de la poblacion activa carece de titulacion o
cualificacion profesionalizante, lo que resta valor anadido a las empresas y
sitia a los trabajadores en una situacién mas vulnerable. Con el nuevo sistema
el Gobierno prevé que mas de tres millones de personas puedan acreditar sus
competencias en los proximos cuatro afios, de las cuales 450.000 se inician este
ano.

Para la acreditacion de las competencias profesionales se va a implementar la
apertura de un proceso permanente de convocatoria abierta de reconocimiento
y acreditacion de competencias profesionales, se va a incorporar la acreditacion
de competencias basicas en los procedimientos, y se pondran en marcha planes
de acreditacion de competencias por sectores y empresas, con la colaboracion
de las organizaciones sindicales y empresariales de cada sector®".

d. Conexion con la Universidad. El texto del Proyecto de Ley también regula la
relacion entre las ensefianzas de formacion Profesional y las universitarias, es-
tableciendo un nuevo modelo de colaboracién a través del cual se promovera
el reconocimiento mutuo, en calidad de créditos de educacion superior, de las
ensefanzas de formacion profesional de grado y las ensefianzas universitarias,
lo que permitird transitar sin obstaculos entre los dos sistemas, en ambos sen-
tidos, y trabajar en proyectos conjuntos. Ademas, se contempla el préstamo de
espacios para optimizar recursos. Todo ello requerira la firma de convenios de
colaboracion entre las universidades y los Gobiernos autonémicos (art. 49).

e. Incorpora el bilingiiismo y la formacién en lenguas extranjeras. En el Proyecto
se contempla igualmente la creacion de dobles titulaciones, fruto de acuerdos

217 Asi se recoge en el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, en su componente 20,
2021, pag. 15.
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internacionales, que permitan adquirir simultdneamente el titulo en dos paises.
Asimismo, se aborda la regulacién de los centros extranjeros que imparten
Formacioén Profesional en Espafia y que haya estancias en centros de trabajo
de otros paises (arts. 106-109).

. Nuevo catalogo de ofertas de Formacion Profesional. La nueva Formacién Pro-
fesional posibilitara que las empresas puedan obtener los perfiles profesionales
que necesiten, asi como adaptar la formacién de los trabajadores a los cambios
del mercado. A talfin, enlos dos tltimos afios el Gobierno ha puesto en marcha
25 nuevas titulaciones acordes a los sectores emergentes*® (arts. 93-101). Asi se
da respuesta a la necesidad de invertir en politicas de capacitacion eficaces para
ayudar a las empresas, a las start-ups y a los trabajadores a afrontar la transicién
a profesiones y sectores con un elevado potencial de crecimiento, incluidos los
relacionados con tecnologias verdes. En este sentido, serd preciso redoblar los
esfuerzos para promover una cultura de aprendizaje a lo largo de toda la vida
laboral, asi como vincular la formacion a las personas en lugar de a los puestos
de trabajo. A ello hay que anadir la puesta a disposicion de “microformaciones”,
unidades formativas de corta duracién de 30 o 50 horas, accesibles para cualquier
ciudadano, que una vez cursada pasaran a formar parte de la mochila formativa
de la persona que la ha adquirido.

g. Orientacién profesional a lo largo de la vida: se prestara a personas, empresas,
organismos e instituciones de manera diferenciada y, ademas, en el marco de
cualesquier oferta de formacion profesional. En su desarrollo se adoptara un
planteamiento holistico de apoyo y asistencia en el aprendizaje, favoreciendo
la formacion a lo largo de la vida y el ajuste entre competencias poseidas y
requeridas individual o colectivamente, incluyendo la informacion, el aseso-
ramiento y el acompafiamiento. Las administraciones deberan proporcionar
a los usuarios las informaciones y guias para la consideracién de todo tipo de
opciones formativas y profesionales en la eleccion o redefinicion de los itinerarios
de formacion, cualificacion y ejercicio profesional, garantizando la calidad del
servicio de orientacidn (art. 93). Para que sea posible, igualmente se impone
la administracion responsables del servicio de orientacién profesional velar
por la formacidn inicial y continua de los profesionales que operen en dichos
servicios, que deberdn poseer conocimientos practicos especificos, capacida-
des para interpretar la informacion y las previsiones sobre el mercado laboral,
competencias digitales, conocimientos sobre el funcionamiento del sistema de
formacion profesional y conocimientos sobre instrumentos de financiacién de

218 Cabe recordar que actualmente en el &mbito de la Formacién Profesional del Sistema Educativo
se ofertan 186 titulos de Grados Basico, Medio y Superior, asi como 7 Cursos de Especializacion. Estas
titulaciones se agrupan en 26 familias profesionales que corresponden a la totalidad de los sectores
productivos del pais. Las cifras globales de alumnado matriculado indican que en los estudios de
Formacion Profesional el alumnado masculino alcanza el 55,5%, mientras que el alumnado femenino
alcanza el 44,5%, lo que representa una diferencia porcentual superior a diez puntos. Son datos extraidos
del nuevo Plan de Recuperacidn, transformacion y Resiliencia.
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la formacién (art. 101). Entre las condiciones de prestacion de la orientacion
destaca la individualizacién creciente de la orientacion, que se garantiza con el
fin de ofrecer informacidn, orientacién y formacién adaptadas a las necesidades
de grupos de dificil acceso, como son los jovenes en riesgo de exclusion, los
estudiantes que abandonan prematuramente los estudios (art. 97).

Nuevos instrumentos de gestion: Con la nueva normativa se crea un Registro Es-
tatal de Formacion Profesional, que permitira el acceso de cualquier ciudadano a
obtener un informe de vida formativa-profesional actualizado con su experiencia
formativa. Junto a ello, se crea un Catalogo Modular de Formacién Profesional,
en el que se determinaran los médulos profesionales vinculados a cada uno de
los estandares de competencia, y un Catalogo de Ofertas de Formacién Pro-
fesional, que determinara el conjunto de formaciones disponibles. Recuérdese
que el Catalogo Nacional de Cualificaciones Profesionales es el instrumento del
Sistema Nacional de las Cualificaciones y Formacion Profesional que ordena las
cualificaciones profesionales identificadas en el sistema productivo en funcién
de las competencias apropiadas para el ejercicio profesional (arts. 14y 15).

Profesores especialistas: la futura Ley prevé la creaciéon de un nuevo cuerpo
de profesores especialistas en sectores singulares de Formacién Profesional,
ademds de incluir como docentes de Formacion Profesional a los profesores y
formadores que prestan servicios en centros o entidades no pertenecientes al
Sistema Educativo. El borrador del Proyecto también facilita que los docentes
actualicen su formacién con estancia en empresas (arts. 85y 86).

Centros complementarios. A partir de la aprobacion de la nueva Ley, las dos redes
hasta ahora independientes, la del sistema educativo y los centros y entidades
autorizadas para la Formacion Profesional para el empleo, seran complemen-
tarias, estando todos los centros inscritos en el Registro Estatal de Centros de
Formacidn Profesional (art. 19).

Internacionalizacion de la Formacion Profesional: estd previsto que la nueva
Ley regule la participacion en proyectos y organismos internacionales, la con-
vocatoria de proyectos de formacion entre centros espafioles y extranjeros, asi
como la movilidad de alumnado y profesorado entre centros de distintos paises.
Ademas, incluye la creacion de dobles titulaciones y la oferta bilingtie (arts.
106-109).

Transformacion digital de la formacion profesional. Una parte de la inversion
de los fondos europeos ira dirigida a la inclusién, como elemento transversal
en todos los sectores productivos, de la digitalizacion, para lo que se llevaran a
cabo las siguientes actuaciones:

- La formacion digital y verde aplicada a los sectores productivos para los
docentes de Formacion Profesional, de tal forma que estos, en su activi-
dad profesional, sirvan como palanca del despegue digital y sostenible de
nuestra fuerza productiva. El objetivo es alcanzar la formacion de 25.281
docentes en un afo.
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- La conversion de aulas en espacios de tecnologia aplicada que permitan,
desde los centros educativos, acercar la tecnologia que encontraran en las
empresas a las personas que en ellos se estan formando.

- La creacion de aulas de emprendimiento en centros publicos de Formacion
Profesional, entendiendo que el emprendimiento es parte indispensable
e indisoluble de la competencia profesional y que garantiza la progresion
individual de los ciudadanos.

- La creacién de una red de 50 centros de excelencia, que estimulen desde
el ambito del centro educativo la investigacion y la mejora constante de
los programas y metodologia.

La Ley responde asi, en la linea de diversas normas y documentos internacionales,
al derecho reconocido ala persona a: una educacion, formacién y aprendizaje inclusi-
vos, continuos, permanentes y de calidad, que permita mantener y adquirir capacidades
para participar plenamente en la sociedad y gestionar con éxito las transiciones en el
mercado laboral, que establece el Pilar Europeo de Derechos Sociales y la Conven-
cidn Internacional sobre los derechos de las personas con discapacidad (art. 4 ¢);
la asistencia personalizada y tempestiva para mejorar las perspectivas de empleo o
trabajo auténomo, incluyendo la orientacién y ayuda para la formacién y el reciclaje,
y la formacién durante las transiciones profesionales, que establece el Pilar Europeo
de Derechos Sociales (art. 4 d).

Ahora bien, estos cambios no seran inmediatos sino que aunque la Ley entrard en
vigor a los veinte dias de su publicacion en el Boletin Oficial del Estado, estd previsto
un dilatado calendario de aplicacién (Disposicion final quinta), de forma que, previa
consulta a las Comunidades Auténomas, el gobierno «aprobara en un plazo maximo
de seis meses desde su entrada en vigor el calendario de implantacion de esta ley, que
tendra un dmbito temporal de cuatro afios, a partir de la entrada en vigor de la misma.
En dicho calendario se establecera la implantacion de los programas formativos de las
ofertas a las que hace referencia el Titulo II de esta norman.

Ademas, con la aprobacidn de esta Ley se desencadenan otras reformas nece-
sarias para conseguir la armonia en su planteamiento y objetivos a alcanzar. Asi, el
Ministerio de Trabajo y los representantes de los trabajadores vienen considerando
primordial una reforma en el contrato de formacion para que vaya en consonancia
con la reciente configuracion de la Formacién Profesional, con la que se pretende
potenciar la simbiosis entre el mundo educativo y la empresa, entre otras finalidades.
Dicha adaptacion requerira el ajuste de los periodos de tiempo en los que se debera
llevar a cabo la formacién y una redefinicion en las condiciones de aquellos que
podran acceder a estos contratos, siendo algunos de los aspectos en los que se esta
centrando la negociacién de la reforma de esta modalidad contractual, que esta en
periodo de negociacion.
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5.  VALORACION DE LAS PRINCIPALES NOVEDADES DE LA NUEVA RE-
GULACION

Con la nueva Ley de Ordenacion e Integracion de la Formacién Profesional, se
pretende dar un fuerte impulso a la Formacion Profesional, previéndose un importante
avance en este modelo formativo en los préximos afos.

Debe destacarse, la decision con la que se abordan diferentes problemas de los
que adolece el sistema de Formacion Profesional actualmente, ofreciendo soluciones
para dotar de calidad al modelo, contribuyendo a la mejora de su prestigio social y
adaptando los contenidos que reciben los alumnos. Concretamente permitira resolver
problemas como:

a. Ladificultad de acreditar las competencias adquiridas a través de una dilatada
experiencia profesional ante la imposibilidad de certificarlas.

b. Ladificultad de las empresas para cubrir vacantes de nivel intermedio de cuali-
ficacion, ante la falta de respuestas que se adapten a las necesidades de la nueva
y cambiante economia.

c. Laescasa cooperacion entre los centros de formacion profesional y las Univer-
sidades.

d. Larigidez del sistema de Formacién Profesional actual.
e. Lapocaadaptacion a las necesidades de los aprendices y de las empresas.
f. Laescasa calidad formativa garantizada.

g. Lafalta de adecuacion del catdlogo de especialidades formativas a los cambios
profesionales y a las cualificaciones demandadas por un mercado de trabajo en
continua mutacion.

h. Débil integracion de los servicios de empleo y formacién.
i. Acompanamiento no individualizado.
j. Laescasa inversion en la formacion y reciclaje profesional de los trabajadores.

Para alcanzar dicho avance, resultara fundamental contar con el tejido empresarial,
que en Espana esta compuesto principalmente por pequefias y medianas empresas (en
un 99,8%). Para motivar dicha colaboracidn, serd necesario contar con un sistema de
incentivos para atraer y captar a empresas colaboradoras que acojan estudiantes de la
Formacidn Profesional dual, tanto en su version general como intensiva. En ese sentido,
disponer de empresas formadoras idoneas para el desarrollo de proyectos de Formacion
Profesional dual resulta un elemento critico para la calidad del modelo.

Debe valorarse positiva la integracion de los dos subsistemas de Formacién Profe-
sional en un sistema tinico bajo la competencia de un inico ministerio ya que con ello
se dota al mismo de mayor racionalidad, eficacia y eficiencia aplicada a la cualificacion
y recualificacion de la formacion de las personas, poniéndose a disposicion de todas
ellas todos los recursos de formacion y el mejor sistema para que sea mas accesible.
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Por otro lado, el hecho de que la formacion profesional sea en su conjunto dual, es
sin duda un gran acierto, por su vinculacion con el tejido empresarial y por la expe-
riencia laboral adquirida por los alumnos durante el periodo de practicas. Sin embargo,
para que ésta funcione serd preciso incrementar la flexibilidad real y la coordinacién
entre la Administracion publica y la empresa, ademas de conocer cuales son las nece-
sidades y las posibilidades de una implementacion éptima de un sistema de calidad en
las organizaciones empresariales.

Igualmente relacionado con la calidad del sistema de formacidn, esta la percepcion
que el ambito empresarial tenga de los estudiantes de Formacion Profesional, ya que,
si la parte contratista considera que dichos estudiantes pueden aportar a la empresa
un valor importante en términos de formacion, experiencia profesional, competencias
y habilidades profesionales, estara asegurado su compromiso con dicho sistema y la
contratacion de los futuros titulados. Hay que tener en cuenta que ha venido aprecian-
dose una relacion entre la tasa de paro de las personas jovenes y su nivel de estudios,
de forma que a mayor nivel de estudios, menor es la incidencia del desempleo. Asi, el
41,1% de las personas menores de 29 aflos desempleadas tiene un nivel bajo de estudios,
frente al 30,5% que cuenta con estudios altos*"’.

Esto puede deberse a los problemas que ha venido lastrando la Formacion Profesio-
nal durante afios. Con la nueva regulacion, dicha relacion entre el nivel de estudios y el
empleo puede verse alterada, pues la nueva configuracion de la Formacion Profesional
permite que la formacion y las competencias de los estudiantes se ajusten a las necesi-
dades del mercado laboral de forma 4gil y rapida, al mismo tiempo que se incrementa
la calidad formativa y practica de los estudiantes, aspectos que seran valorada tanto por
las personas jovenes a la hora de decidir qué estudiar como por el ambito empresarial
en los procesos de seleccion de personal.

Ahora bien, la oferta formativa debe responder tanto a las necesidades de cuali-
ficacion y competencias demandadas por el mercado laboral como a las expectativas
personales y profesionales del alumnado, lo que exige que exista una adecuada y
suficiente oferta de ciclos formativos que satisfaga ambas necesidades, lo que ayudaria
aromper una de las barreras que dificulta la expansion de la Formacion Profesional.

En el ambito laboral, también es relevante destacar el impulso que se le quiere dar a
la formacidn continua de los trabajadores, de manera que la formacion profesional esté
presente durante toda la vida, lo que es favorable tanto para el trabajador, al mejorar
su empleabilidad, como para la empresa, al tener empleados mejor preparados tanto
es su propia especialidad como en otras competencias transversales como las Soft skills
o habilidades blandas, lo que la hacen mas competitivas. Por otro lado, los empleados
acceden a oportunidades de crecimiento profesional y personal, lo que aumenta su
motivacion y compromiso con la compania. Este refuerzo es importante y necesario
porque en un entorno tan cambiante como el actual la formacién continua resulta
fundamental para el desarrollo y la supervivencia de un negocio, pues se exige una
resiliencia y capacidad de adaptacion constante que requiere que la formacién de los

219 Véase, CES: Jovenes y mercado de trabajo en Espafia, informe num. 2, 2020, pag. 106.
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trabajadores sea continua y flexible para adaptarse a las demandas del mercado. Ahora,
como ya se ha comentado, se debe priorizar la formacién en competencias digitales,
siendo positiva la flexibilidad que ofrece la formacion online que hace que sea mejor
acogida por las dos partes de la relacion laboral.

Asi, con la aprobacion de la nueva Ley reguladora de la Formacion Profesional,
se inicia un nuevo periodo en el que se espera resolver los problemas de los que venia
adoleciendo este nivel educativo en Espafa y alcanzar los retos de futuro atendiendo
alos requerimientos del mercado y a la situacion educativa y laboral de los espafioles.

Para que esta andadura tenga un buen comienzo sera preciso:

- Aprovechar la oportunidad que supone la inversiéon en Formacion Profesional
de los fondos europeos.

- Realizar una rigurosa prospeccion del mercado identificando las necesidades
de cualificacién teniendo en cuenta la informacién facilitada por los futuros
empleadores.

- Facilitar el acceso y la informacion sobre todos los aspectos relacionados con
la nueva formacion profesional dual, Gnico, modular, flexible y adaptado a las
necesidades laborales.

- Responder alas exigencias y requerimientos de nuestra economia, entendiéndola
como una oportunidad para su impulso y para la capacitacién para el empleo
tanto de las personas que se incorporan al mundo laboral asi como aquellos
trabajadores que precisan una readaptacion y reciclaje para un mejor curriculo
profesional.

Todo ello ala espera de que con esta nueva regulacion de la formacion profesional
se aporte mayores facilidades y no se afiadan nuevas trabas al sistema.



CAPITULO VL.
COMPETENCIAS PROFESIONALES PARA LA
EMPLEABILIDAD DE LOS JOVENES. EFECTOS EN EL EMPLEO

1. COMPETENCIAS TECNOLOGICAS Y DIGITALES (DIGITAL SKILLS)
1.1. Las competencias digitales como requerimiento profesional

En los dos ultimos siglos, nuestra sociedad y especialmente los diferentes sistemas
productivos, han experimentado grandes revoluciones industriales que han cambiado
notablemente la realidad social y laboral de nuestro tiempo.

Con la transformacion digital, entendida como la incorporacién de la tecnologia en
el nucleo de las actividades de las empresas, con independencia del sector de actividad
o dimensién de la misma, se ha dado paso a la expansion de las tecnologias en los sis-
temas y estructuras de produccién®”. Por ello, se puede afirmar que la transformacion
digital ya supone en la actualidad una gran redefinicién del mercado laboral, que se
hara mucho mas intensa y visible en el futuro. Esta trasformacién digital implica una
transformacion en la mano de obra, de forma que mientras los trabajos rutinarios con
horarios rigidos van perdiendo peso, la flexibilidad, la adaptacién, la renovacién conti-
nua de conocimientos y el liderazgo de los empleados son capacidades fundamentales
en la actualidad, aunque en la practica se demuestra que la transformacion digital se
produce a una velocidad que supera a la capacidad de cambio en la mano de obra, lo
que queda reflejado en los procesos de seleccion de personal ante las demandas de las
empresas. En este sentido, algunos estudios han puesto de manifiesto que mientras las
vacantes para cubrir puestos de trabajo con perfil tecnoldgico aumentan un 40%, las
personas candidatas a cubrir esos puestos de trabajo lo hacen en un 7,6%%.

En consecuencia, pese a que la tasa de desempleo en Espaia es de las mas altas de
Europa, afectando especialmente a los jovenes, las empresas encuentran dificultades

220 Asi lo ponia de manifiesto DE LA TORRE, J.M. (Presidente y Consejero Delegado de Hewlett
Packard Enterprise Espana y Portugal), en el articulo titulado “Impacto de la digitalizacion en el empleo’,
Universidad Complutense de Madrid, Alumni, (Puede consultarse en https://alumni.ucm.es/alumni/m/
articles/view/Impacto-de-la-digitalizaci%C3%B3n-en-el-empleo).

21 PARDO, M.: Digital Talent Overview, Barcelona, 2019. (acceso ala URL: https://barcelonadigitaltalent.
com/report/digital-talent-overview-2019/).
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para encontrar el perfil adecuado para cubrir nuevas areas de las tecnologias de la in-
formacion y la comunicacién (TIC), lo que da muestra de la existencia de un problema
de base. Concretamente, para responder a las exigencias de los usuarios y adaptarse
al ritmo de crecimiento de la era digital son necesarios profesionales en Inteligencia
Artificial, para la aplicacion del Big Data, o de Marketing Digital, por citar algunos
ejemplos. Sin embargo, si analizamos la situacion actual y realizamos una proyeccion
de futuro, ya observamos una carencia importante de profesionales de determinados
ambitos de las tecnologias de la informacién y la comunicacién, estimandose que la
demanda de empleo en el sector de las tecnologias digitales, ciencia e ingenieria, crecera
un 16% entre 2016 y 2030?*2. Con caracter general, estos nuevos puestos de trabajo

requeriran un nivel de formacion elevado*>.

Se trata de un problema ante el que la Universidad y las empresas deben trabajar
de manera conjunta para resolverlo.

Medidas como las implantadas en Espaiia, centradas en reformas legales, subven-
ciones o actuaciones sindicales han demostrado que no son efectivas o al menos sufi-
cientes para proteger el empleo. En la era de la digitalizacion y de los nuevos recursos
tecnoldgicos el empleo se trasforma, de forma que ya no podemos pensar en carreras
profesionales tradicionales en las que se empieza y termina de trabajar sin dejar de
pertenecer a la misma empresa. Las empresas demandan estructuras flexibles que
permitan la adaptacion a los cambios que acontezcan. En consecuencia, se prevé que
el cambio de trabajo, de empresas, y los periodos de autoempleo serd continuo, ya que
el mercado demandara especialistas durante periodos cambiantes, lo que requerira una
adaptacion permanente a las nuevas exigencias y la adquisicion constante de nuevos
conocimientos en funcién de la movilidad entre distintas empresas, ocupaciones o
puestos de trabajo.

En la era de la revolucién industrial a la que estamos asistiendo, la especializacion
en competencias tecnoldgicas asi como en otras competencias alineadas a las nuevas
necesidades del mercado, mejora las expectativas laborales de los jovenes facilitando
su empleabilidad, la promocién profesional y el disfrute de mejores condiciones labo-
rales. Los datos asi lo demuestran, habiendo en 2021 una demanda de 10.000 puestos
tecnologicos que no se estan cubriendo porque los jovenes carecen de la formacién que
se requiere (programadores, informaticos, etc.). Si se realiza una comparativa europea,
se comprueba que los niveles de competencias digitales basicas en Espaiia siguen siendo
inferiores a la media de la Unién Europea, unicamente el 55% de las personas entre 16
y 74 afos poseen capacidades digitales basicas (57% en la Unién Europea en su con-
junto). En el ambito académico, las personas tituladas en TIC en Espafia representan el
3,9% del total, mientras que en el ambito laboral el porcentaje de especialistas en TIC

22 UE: The Changing Nature of Work, 2019.
23 GAINZ, M., ARROLLO, L., CASTANO, C.: Mujeres y digitalizacion. De las brechas a los algoritmos,
Instituto de la Mujer para la igualdad de oportunidades, Ministerio de Igualdad, 2020, p. 45.
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representa igualmente una proporciéon menor dentro de la poblacion activa que la de
la Unién Europea (2,9% frente a un 3,7% en la Union Europea)®.

En consecuencia, se puede decir que no disponemos en la actualidad de personas
preparadas en estos términos, resultando urgente los poderes publicos aborden este
déficit en formacion especializada para ajustarlo a los cambios que se estan producien-
do en el mercado laboral.

Los cuatro actores implicados, el Estado, la Universidad, los trabajadores, la
empresa, deben tomar conciencia de la nueva realidad que impera en el mercado de
trabajo. Asi, el Estado debe adoptar estrategias y ponerlas en practica para garantizar
la evolucién del empleo, tanto de los trabajadores asalariados como del trabajador
autéonomo, de la economia y de la sociedad en su conjunto. La Universidad y el siste-
ma educativo en su conjunto, debe preparar a las nuevas y futuras generaciones para
afrontar con éxito la transformacion que empieza mucho antes de la incorporacion
al mundo laboral y que requiere de una educacion en nuevas tecnologias y recursos
digitales, que favorezca la adquisicion de nuevas habilidades y competencias que per-
mitan aprovechar las oportunidades que la trasformacion tecnologica y digital ofrecen.
Del mismo modo, las empresas deben tomar conciencia de su deber de habilitar a sus
empleados, ayudandolos a que evoluciones a través de técnicas como la formacion,
coaching, mentoring, shadowing, etc. Por su parte, los trabajadores, con independencia
del puesto de trabajo que ocupen o del sector productivo en el que trabajen, deben
tener una actitud positiva frente al cambio, con motivacion e iniciativa para adaptarse
a las nuevas exigencias productivas.

Y es que esta ya demostrado que la digitalizacion seguira creando nuevos em-
pleos, muchos de ellos inexistentes en la actualidad, y al mismo tiempo provocara la
desaparicion de muchos trabajos que hasta la actualidad han tenido sentido pero que
con la trasformacion digital dejaran de tenerlo, al poder prescindirse de los mismos.
Igualmente, las nuevas tecnologias permiten la automatizacién de determinados
procesos productivos que con anterioridad se realizaban manualmente requiriendo
mayor esfuerzo y tiempo, por lo que implica una mejora en las condiciones laborales
de los trabajadores™.

En definitiva, la historia viene demostrando que los empleos evolucionan, siendo
preciso una renovacion continua del conocimiento del trabajador, su rapida adaptacion
al cambio y la capacidad de emprendimiento, lo que se viene imponiendo como una
cultura empresarial.

224

Comisién Europea: “Atendiendo al “Indice de la Economia y la Sociedad Digitales” (DESI), 2021.
Puede consultarse en la URL https://digital-strategy.ec.europa.eu/en/library/digital-economy-and-society-
index-desi-2021).

255 Véase en este sentido el estudio realizado por DURAN BERNARDINO, M.: La incidencia de las
nuevas herramientas tecnoldgicas y digitales en el trabajador, en VV.AA. MONEREO PEREZ, J.L.(Dir.),
TULIO BARROSO, E(Dir.), LAS HERAS, H.(Dir.), MALDONADO MOLINA, J.A. (Aut.), MORENO
VIDA, M2 N.(Aut.), El futuro del derecho del trabajo y de la seguridad social en un panorama de reformas
estructurales: Desafios para el trabajo decente: Congreso internacional, Laborum, Murcia, 2018, pags.
1025-1046.
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Durante la pandemia esta necesidad se ha hecho mas evidente, de forma que con

el objetivo de que la poblacién activa (poblacion mayor de 16 afios, ocupada o desem-
pleada) afronte reforzada y digitalizada la crisis econdmica posterior al Covid-19, se
le ha dado un nuevo impulso a la digitalizacion en el marco de diferentes iniciativas y
medidas, entre las que cabe destacar:

a.

El Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.

En el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, se fijala hoja de ruta
para acelerar una transicion digital humanista en Espaila, a través de inversio-
nes y reformas que potencien las infraestructuras, competencias y tecnologias
necesarias para una economia y una sociedad digital (segundo eje), en linea
con la estrategia digital europea y la Agenda Espafa Digital 2025. Asi mismo,
dedica su componente 19 al Plan Nacional de Competencias Digitales (digital
skills), que tiene como objetivo garantizar la formacién e inclusion digital de la
ciudadania y los trabajadores, no dejando a nadie atras en el proceso de transfor-
macidn digital de la sociedad y la economia, para lo que se incluyen actuaciones
con perspectiva de género que abarcan desde la escuela hasta la universidad,
pasando por la recualificacion (upskilling y reskilling) en el trabajo.

Se dirige asi al conjunto de la poblacién, y pone especial atencién al cierre
de la brecha de género y al impulso de la formacién en las zonas en declive
demografico. A tal fin, se articula a través del Plan Nacional de Competencias
Digitales, que constituye a su vez uno de los principales planes de la agenda
digital del Gobierno Espana (Espana Digital 2025), estructurandose en cuatro
ejes de actuaciéon que actiian sobre un conjunto de retos a bordar:

- La formacion digital transversal para la ciudadania (ciudadania digital),
con énfasis en la capacitacion digital de mujeres y nifas, para que todas
las personas puedan, entre otras acciones, comunicarse, comprar, reali-
zar transacciones o relacionarse con las Administraciones utilizando las
tecnologias digitales con autonomia y suficiencia;

- El desarrollo de competencias digitales para la educacion, desde la digi-
talizacion de la escuela hasta la universidad, pasando por la Formacion
Profesional. Para conseguirlo, el Plan de Digitalizacién y Competencias
Digitales del Sistema Educativo contempla la dotacién de dispositivos
digitales para el alumnado de colectivos vulnerables, la creacion de aulas
digitales interactivas para el sistema de ensefianza hibrido (presencial-
distancia) en centros educativos distintos que las universidades, la ca-
pacitacion y soporte de los Sistemas Digitales Interactivos en las aulas
de los centros educativos y la formacién docente para la adquisicion de
competencias digitales educativas;

- La formacion en competencias digitales a lo largo de la vida laboral (upski-
lling y reskilling, tanto de las personas desempleadas como empleadas),
con foco en el desarrollo de competencias digitales para las pymes;
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- y el fomento de los especialistas TIC.
Para ello, se estima una inversioén de 3.593 millones de euros.
Plan de Garantia Juvenil Plus.

Desde Garantia Juvenil Plus se creara un espacio parala creacion, la innovacién y
la cooperacion en nuevos procesos de aprendizaje en torno a las nuevas tecnolo-
gias de la comunicacion. Esta medida toma como vector todo lo relacionado con
las tecnologias digitales, comunicacién masiva, fabricacion digital, reparacion,
redes y gestion de proyectos. Se trata del programa de formacion de escuela
digital centrada en la formacién intensiva y en la aplicaciéon de nuevos procesos
digitales de aprendizaje y dirigida especialmente a las personas jovenes inscritas
en Garantia Juvenil sin cualificacién previa, con el objetivo de que adquieran
los conocimientos necesarios para incorporarse en empresas del sector digital.
Resulta de interés la prevision recogida en el Plan de Garantia Plus, en base a
la cual esta iniciativa contara con la consulta a las empresas, organizaciones
empresariales y sindicales para conocer las necesidades de cualificacion en estos
sectores, siendo fundamental para que la formacion se adecte a las necesidades
del mercado de trabajo (medida 26).

En la misma linea de promover las competencias digitales, desde el Sistema
Nacional de Garantia Juvenil se prevé el impulso de la orientacién en materia
de transicion digital y economia digital, incluyendo la tecnologia aplicada al
ocio y a la socializacién. Para ello se disefian dos instrumentos: el Mapa de
oportunidades y necesidades de empleo digital, que se realizara por parte de
los servicios de orientacion, y el programa de formacion para el empleo con
empresas especializadas en economia digital para el seguimiento de los itine-
rarios (medida 14).

Ley Organica de Ordenacién e integracion de la Formacién Profesional. También
se contempla, dentro del Plan Estratégico de Impulso a la Formacién Profesio-
nal, cuatro actuaciones tendentes a conseguir el mantenimiento y mejora de las
competencias profesionales de la poblacion activa, siendo una de ellas una oferta
modular digital para ocupados, al considerarse imprescindible para mantener
su competitividad individual como profesionales y permitir su avance en el
proceso de adquisicion de otras mas avanzadas. Para la implementacion de la
accion de oferta modular se impartira un médulo de digitalizacion aplicada,
de 30 horas de duracion, a un colectivo seleccionado de ocupados atendiendo a
criterios de distribucion equilibrada sectorial, geografica, funcional y por razén
de género, siendo el coste por trabajador formado de 245 euros. Con la nueva
Ley de formacion profesional se pretende anticipar las necesidades formativas
de los trabajadores y establecer las bases de una transformacién global, prota-
gonizada por la modernizacién y la digitalizacion.

Por ultimo, merece una valoracion positiva, a la espera de poder comprobar su
efectividad practica, el Acuerdo del Consejo de ministros en el que se autorizd
al Servicio de Empleo Publico Estatal la convocatoria de subvenciones para
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programas de formacion orientadas a la adquisicion y mejora de competencias
profesionales relacionadas con los cambios tecnolégicos y la transformacion
digital. Dirigido a personas ocupadas principalmente, aunque también tienen
cabida en los Programas de Formacion previstos en la Convocatoria las personas
desempleadas siempre que no superen el 30% del total de participantes. La con-
vocatoria recoge mas de 400 especialidades formativas, 226 nuevas y otras 180
actualizadas, que responden a las necesidades de adquisicion de competencias
de caracter tanto sectorial como transversal, identificadas por la negociacién
colectiva estatal. Los programas de formacién forman parte de un Plan Nacional
de Formacion bianual dotado con 60 millones de euros, de los cuales 50,4 se
gestionardn a través de subvenciones en régimen de concurrencia competitiva
a centros acreditados.

Por citar la mas reciente, en el marco de la Convocatoria de Transformacion Digital
2021 se financian programas de formacion de ambito estatal dirigidos prioritariamente
a personas trabajadoras ocupadas, orientados a la adquisiciéon y mejora de competen-
cias profesionales relacionadas con los cambios tecnoldgicos y la transformacion digital
y al desarrollo personal de los trabajadores, de forma que les capacite para el desempefo
cualificado de las distintas profesiones y les permita mejorar su empleabilidad. El valor
estimado de la ayuda o subvencion es de 50.000.000 euros.

1.2. Efectos de la transformacion digital en la mujer

La transformacion digital no afectara de la misma forma a mujeres y a hombres,
ya que las mujeres se enfrentan a esta revolucion tecnoldgica desde unas barreras y
debilidades propia, que deben ser tenidas en cuenta.

Ya hay datos que asi lo reflejan, identificindose la persistencia de segregacion
horizontal tanto en el ambito académico como en el laboral, en cuanto a las personas
especialistas en el ambito tecnoldgico, lo que tendra un efecto limitador de las poten-
cialidades para el aprovechamiento del talento femenino cualificado.

En el ambito académico, solo el 29 % de las personas doctoras en ingenieria, ma-
nufactura o construccion y el 21% de las doctoras en el sector tecnoldgico son mujeres,
a nivel europeo?®. En Espaiia, a pesar de que la presencia de mujeres doctoras en los
ambitos tecnoldgico también es minoritaria, es destacable la mayor proporcion de
mujeres doctoras en el sector (39%) en comparacion con la media europea (29%). En
el ambito laboral, tan solo un 2% de mujeres trabajadoras estan empleadas en el sector
tecnologico, mientras los hombres representan casi el 6%??. Esta escasa presencia de
mujeres tanto en el ambito académico como en el ambito laboral constituyen una de

226 UE: She Figures, 2019. (Puede localizarse en la URL https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/
publication/9540ffal-4478-11e9-a8ed-01aa75ed71al).

227 MATEOS SILLERO, S y GOMEZ HERNANDEZ, G.: Libro Blanco de las mujeres en el ambito
tecnoldgico, Ministerio de Economia y Empresa, 2019. (Puede consultarse en https://www.mineco.gob.
es/stfls/mineco/ministerio/ficheros/libreria/LibroBlancoFINAL.pdf).
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las principales barreras para conseguir que Europa llegue a alcanzar los objetivos de
digitalizacion®*®. En Espaia, segtin datos del Libro Blanco de las mujeres en el ambito
tecnoldgico, actualmente solo el 30% de las profesionales TIC son mujeres, lo que
plantea un reto de adaptacion a las nuevas demandas laborales.

Ya hay algunos estudios en los que se pone de manifiesto que las mujeres, sin una
intervencion de apoyo, estaran en una situacion peor que la de los hombres ante el uso
de las TIC en el ambito laboral. Se estima que la pérdida de puestos de trabajo para las
mujeres sera de alrededor de 3 millones de puestos de trabajo, afectando principalmen-
te alos trabajos administrativos ligados al sector de los servicios, al ser mas susceptibles
de ser automatizados*”. A su vez, con el proceso de automatizacion se crearan un 20%
mas de puestos de trabajo vinculados con el sector de la salud y los cuidados, donde
las mujeres representan porcentajes elevados del empleo®’. Debe tenerse en cuenta
que la feminizacion del trabajo de cuidados junto con su demanda creciente debido
al envejecimiento de la poblacion hace del sector del cuidado un ambito de especial
interés respecto a los retos del futuro del trabajo desde la perspectiva de género®'.

Por otro lado, las mujeres perderan las mejores oportunidades de carrera profesio-
nal, lo que supone una amenaza para la igualdad de género que empeorara la diversidad
existente con caracter previo. Por lo tanto, las politicas activas reales de integracion
juegan un papel decisivo para paliar este impacto o disminuirlo y favorecer que las
mujeres tengan una mayor participacion en el mercado laboral 4.0, a sabiendas de que
el trabajo es una oportunidad sin precedentes para lograr la igualdad.

En este contexto, resulta de interés observar si existe, en qué medida y con qué
garantias de eficacia, una red de seguridad con la que, por un lado, se minimicen las
consecuencias negativas que esta transformacion tiene en el empleo femenino y, por
otro, se aprovechen las oportunidades de la digitalizacion en las mujeres. Para ello, hay
que atender a la relacion existente entre la formacion de la mujer y su infrarrepresen-
tacion en el empleo digital.

Como ya se ha indicado, los nuevos puestos de trabajo requeriran un perfil de
trabajador en el que predominen las competencias tecnoldgicas y digitales que, si no
se han adquirido, tienen que adquirirse, siendo en este sentido la formacién en nue-
vas tecnologias basica tanto para hombres como para mujeres. Ante esta afirmacion,
ampliamente aceptada y compartida, cabe plantearse si las mujeres trabajadoras estan
igual de preparados que los hombres trabajadores. Si atendemos a nuestro sistema

28 SAINZ, M., ARROLLO, L., CASTANO, C.: Mujeres y digitalizacion. De las brechas a los algoritmos,
Instituto de la Mujer para la igualdad de oportunidades, Ministerio de Igualdad, 2020, pag. 46.

29 ROMERO PEDRAL, S. y VARELA FERRIO, J.: Mujer y tecnologia, Servicio de Estudios de
la Confederacién, UGT, 2020. (Puede consultarse en https://www.ugt.es/sites/default/files/mujer_y_
tecnologia_2020_vfl.pdf).

20 SAINZ, M., ARROLLO, L., CASTANO, C.: Mujeres y digitalizacion. De las brechas a los algoritmos,
Instituto de la Mujer para la igualdad de oportunidades, Ministerio de Igualdad, 2020, pag. 47.

#1 TORNS, T. Y RECIO, C.: Desigualdades de género en el mercado de trabajo entre la continuidad
y la transformacion. Revista de economia critica, 14, 2012, pag. 184.
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educativo, comprobamos tres importantes aspectos que evidencian la tendencia en
estudios técnicos y tecnoldgicos:

a. Mientras en los tltimos anos se ha acelerado exponencialmente la invasion de las
nuevas tecnologias, el porcentaje de personas con estudios superiores de perfil
tecnologico ha descendido, asi como el porcentaje de alumnos matriculados
en titulaciones para adquirir competencias tecnoldgicas, lo que resulta, cuanto
menos, preocupante. La justificacion puede encontrarse en las dificultades de
las materias técnicas, la falta de aplicacion practica y, especialmente, al descui-
do por parte de las autoridades publicas en impulsar y potenciar los estudios
tecnoldgicos atendiendo a las demandas del mercado laboral.

b. En este descenso en las matriculaciones en titulaciones técnicas, predominan
claramente las mujeres, habiéndose producido un descenso especialmente acu-
sado en la representacion femenina en estos estudios, de hecho, sélo el 12,9% de
los matriculados en informatica son mujeres y en el caso de ingenierias, cons-
truccidn e industria la cifra se sitiia en el 28,5%2. Existe un fuerte desequilibrio
en la formacion entré géneros, ya que las mujeres optan principalmente por
estudios en ciencias sociales y los hombres por titulaciones técnicas, ello puede
deberse a la menor confianza que tiene la mujer en si misma, los estereotipos
de género y/o la opini6n social mayoritaria.

c. Pese a que la formacion profesional ha adquirido mayor protagonismo y re-
presentatividad en los tltimos afios, contintia habiendo una preferencia muy
superior por los estudios de cardcter universitario. Esta preferencia juega en
contra de las competencias exigidas por un mercado genéricamente tecnologico,
pues las competencias tecnologicas pendientes de adquirir tienen que venir de
la formacion profesional. Esto viene exigiendo su reformulacion para conseguir
que sea una alternativa atractiva a los estudios universitarios, alcanzando el
prestigio que tiene la formacién profesional en otros paises europeos, como por
ejemplo Alemania, al mismo tiempo que se atenderia una altisima demanda. Esta
reformulacion se ha producido recientemente con la nueva Ley de formacién
profesional, analizada en el capitulo V, siendo necesario para que sea efectiva
la implicacion del tejido empresarial y la delimitacion de las becas y practicas
para que no resulten una opciéon mas atractiva para las empresas®”.

La adquisicion de estas competencias digitales para las mujeres representa una
oportunidad para conseguir mayor equiparacion en igualdad con los hombres*** ya
que, aunque se sigue apreciando una brecha salarial entre hombres y mujeres cuando

22 Segun las estadisticas universitarias publicadas por el Ministerio de Educacién y Formacion
Profesional.

2 VEASE, ROJO TORRECILLA, E.: “El empleo juvenil. Realidad social, marco juridico y propuestas
de reformas’, Gaceta sindical, reflexion y debate, nim. 29, 2017, pags. 207-208.

#4 En el mismo sentido, GUAGLIANONE, L.: Brecha de género, nuevas tecnologias y trabajo digital:
enfoque desde Italia, en VV.AA. RODRIGUEZ FERNANDEZ, M=, L. (Dir.), Tecnologia y Trabajo: el
impacto de la revolucion digital en los derechos laborales y la proteccién social, Aranzadi, Navarra, 2021,
pag. 61.
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ambos son profesionales del drea digital, la diferencia es notablemente inferior que en
otros puestos mas tradicionales?. El problema se localiza en la fase previa a la incor-
poracién al mercado laboral, en la formacidn, al haber pocas alumnas matriculadas
en titulaciones técnicas y pocas profesionales con competencias digitales, en relacion
alos hombres.

En consecuencia, esta claro que representa una necesidad clara el impulso de la
formacion tecnoldgica especializada por parte de las nifias y mujeres, como via de
acceso a este tipo de empleo actualmente extendido y con amplias perspectivas de
futuro. En este sentido, hay estudios en los que se afirma que, con caracter general, la
generacion de puestos de trabajo cualificados esta relacionada con la generacién de
mas valor aadido, empleos de calidad y con mejores condiciones laborales®*.

Concretamente, es preciso que se aprueben medidas legales y se promuevan
medidas educativas para acabar con esta brecha digital, favoreciendo e impulsado la
adquisicion de competencias digitales, especialmente de las mujeres, por su diferente
posicionamiento en esta materia, al estar infrarrepresentadas en este tipo de empleo
tecnoldgico, y por las graves consecuencias que se pueden derivar en términos de
desigualdad en el ambito laboral. Y todo con el objetivo principal de incrementar la
presencia femenina en materia de contenidos técnicos e informaticos, desde los niveles
educativos mas basicos, para que desde pequefos vayan adquiriendo conocimientos
de contenido técnico y digital teérico-practico, aproximandonos asi a otros paises
referentes en avance tecnoldgico y en adquisicion de competencias digitales por sus
estudios en titulaciones técnicas, como Estonia o Singapur, donde el marcado contenido
préactico hace mas atractivo estudiar este tipo de titulaciones.

Estas medidas deberian acompanarse de campanas de informacion, concienciacién
y sensibilizaciéon desde los propios centros educativos, contacto con la presencia e
implicacion de las empresas tecnoldgicas y expertos presentes en la localidad o muni-
cipio donde se ubique el centro ya que pueden ofrecer de forma personal y directa una
informacion que motive, especialmente a las futuras profesionales a cursar titulaciones
técnicas eliminando los miedos y estereotipos tradicionales.

A nivel nacional ya se ha propuesto muy acertadamente, la puesta en marcha de
un plan de digitalizacién con multiples ramificaciones para que toda la poblacién sea
conocedora de la importancia de adquirir estas competencias profesionales, al mismo
tiempo que se facilita la adquisicion de competencias tecnologicas ajustadas al perfil de
cada persona, prestando especial atencion a la perspectiva de género, al ser un colectivo
que precisa una especial atencion en base a las diferencias constatadas™’.

#5 En especialistas TIC (13%) Espaiia se sitta en el puesto sexto entre los paises con menor brecha
salarial de género, estando ademas por debajo de la media europea (19%, segtin datos de DigitalEs, 2018
y Eurostat, 2019.

26 En este sentido, BERBEL, S., RAMOS, P, Y MARQUES, P.: El llibre blanc del futur del(s) treball(s),
Barcelona Activa, Ajuntament de Barcelona, 2018.

27 VV.AA. MELLA MENDEZ, L. (Dir.) y VILLALBA SANCHEZ, A. (Coord.): La revolucién
tecnoldgica y sus efectos en el mercado de trabajo. Un reto del siglo XXI, La Ley, Madrid, 2019.
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Ahora bien, estas medidas tendran escasa eficacia sino van acompanadas de me-
didas dirigidas a la toma de conciencia por parte de las empresas de la importancia de
adoptar politicas de igualdad de género, al haber diferentes estudios que demuestran su
incidencia en la productividad y una importante repercusion econdmica. Esta igualdad
debe verse reflejada en los procesos de seleccion de personal, promocion profesional,
medidas de conciliacién de la vida personal, familiar y laboral. Todo ello representa un
gran reto que hay que abordar para poder ser competitivos en el futuro.

También se presta atencion a la promocion de la formacién de las nifas y las
mujeres en las carreras de ciencia, tecnologia, ingenierias y matematicas en el Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia atendiendo a la existencia de la importante
brecha digital de género. Asi, se financiaran actuaciones de fomento de las vocaciones
en titulaciones técnicas en la escuela, asi como formacion en competencias digitales
para la mejora de la empleabilidad femenina que impulsen el emprendimiento, el
desarrollo rural y cierren la brecha de género.

En lo que respecta al empleo, cabe destacar que del total de candidaturas que se
presentan a las ofertas de trabajos relacionadas con el sector de la digitalizacién, solo
un 22% son mujeres. Esta menor representacién de la mujer no solo est4 relacionada
con su formacion académica sino también con su baja autoconfianza en la utilizacién
de sus competencias digitales y su menor aspiracion a ocupar puestos de trabajo en el
sector digital™®.

Ante estos datos, son diversos los informes que reflejan la necesidad de desarro-
llar programas de formacién continua en digitalizacion para adaptarse a la realidad
cambiantes y a los retos que plantea el mercado laboral ante los cambios tecnolégicos.
Entre ellos, destaca el Plan de Acciéon de educacidn digital 2021-2027, de la Comisién
Europea, en el que se refleja su apuesta por una educacion digital de alta calidad, in-
clusiva y accesible en Europa, planteandose dos prioridades con sus correspondientes
actuaciones para conseguirlas. En primer lugar, fomentar el desarrollo de un ecosistema
educativo digital de alto rendimiento, para lo que se requieren infraestructuras, equipos
digitales, planificacion y desarrollo de capacidades digitales eficaces, profesionales y
contenido de aprendizaje de alta calidad. Y, en segundo lugar, perfeccionar competen-
ciasy capacidades digitales para la transformacion digital, siendo preciso, por un lado,
capacidades y competencias digitales basicas desde una edad temprana y, por otro,
capacidades digitales avanzadas que generen mas especialistas digitales y garanticen
que las nifias y las mujeres jovenes estén representadas por igual en los estudios y

28 Asi se ha puesto de manifiesto por el Instituto Europeo de la Igualdad de Género (EIGE en su
sigla inglesa) en el documento Igualdad de género y digitalizacion en la Unién Europea, donde se pone
de manifiesto que en solo cuatro paises de la UE (Bulgaria, Estonia, Malta y Rumania), las adolescentes
muestran interés por trabajar como profesionales de las tecnologias de la informacion y la comunicacién
tecnoldgica a la edad de 30 anos. Incluso en estos paises, el interés es muy reducido (entre el 1 % y el 3
%). En otros paises de la UE no se percibe practicamente ningun interés.
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carreras digitales, lo que resulta destacable atendiendo a la relevancia de la formacién
para el acceso al empleo y la promocién profesional®.

Como ya se ha indicado, esta formacion es precisa ya que las competencias digitales
son esenciales para conseguir la empleabilidad en un contexto en el que el acceso a la in-
formacién y su transformacion hace de la digitalizacién una herramienta fundamental
para el crecimiento de la economia, siendo demandadas dichas competencias por todos
los sectores de actividad econémica. Ahora bien, las competencias digitales requeridas
para cada empleo difieren en funcion del sector laboral y de la posicion laboral.

En algunos sectores donde la mujer tradicionalmente ha tenido mayor presencia,
como en el sector del cuidado, las tareas profesionales se han venido considerando no
cualificadas ya que se realizan generalmente por las mujeres en sus hogares y de forma
gratuita, lo que ha provocado que sean poco valoradas socialmente. Sin embargo, para
que dichas profesionales tengan la capacidad de realizar un uso estratégico de internet
que les permita generar un valor afiadido, es preciso que adquieran una formacion y
unas habilidades profesionales, y disefiar una aplicacion de las tecnologias en el lugar
de trabajo que tenga en cuenta las capacidades y la experiencia de las cuidadoras para
que en un futuro cercano puedan desarrollar tareas mas innovadoras y competitivas.

Ello debe ir acompanado de la superacion de la brecha de género en competencias
digitales, fomentando la adquisicién y desarrollo de las mismas por parte de las nifas,
en edades tempranas, y de las mujeres a través de la formacion continua.

En este sentido, el Plan Nacional de Competencias Digitales, reconoce la necesidad
de adquirir, desarrollar y utilizar competencias digitales para, entre otras finalidades,
lograr la igualdad de género y empoderar a todas las mujeres y nifas, estableciéndose
como uno de sus principales retos, la disminucion de la brecha digital por cuestion de
género, incrementando el nimero de mujeres matriculadas, graduadas y trabajadoras
en sectores TIC**, a través de programas de fomento de la capacitacion digital de las
mujeres y de participacion en itinerarios formativos tecnologicos.

Ademas, los estudios mas recientes sobre competencias profesionales, digitali-
zacion y empleo, sefialan que para atender los nuevos retos del mercado de trabajo
no es suficiente con la adquisicion de competencias digitales sino que ésta debe ir
acompanada de otras competencias como la lectoescritura y las matematicas*!. Por lo

29 Este plan se complementa con el Programa Europa Digital 2021-2027 establecido por la Comisién
Europea, a través de una propuesta de reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo de Europa,
siendo un instrumento de financiacidn para dar respuesta al proceso de transformacion digital de la
economia y de la sociedad.

20 Actualmente, en Espafia solo el 16,2% de los especialistas en tecnologias son mujeres,
aproximadamente 500.000, por debajo del 16,5% de la media de la UE-28. (Puede consultarse en https://
ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/ICT _specialists_in_employment#ICT_specialists_
by_sex WiDI, apartado 3.2 ICT specialists, Females, 16 to 74 years old: Employed ICT specialists (Broad
definition based on the ISCO-08 classification and including jobs like ICT service managers, ICT
professionals, ICT technicians, ICT installers and servicers).

21 Entre otros, ARROYO, L.: “Las competencias digitales para el crecimiento econdémico en igualdad
de oportunidades en Espafia y la Union Europea’, Fundacion Alternativas, n°. 94, 2018, p. 31; OCDE: El
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tanto, es importante asegurar que las mujeres, especialmente las que tienen bajo nivel de
estudios, adquieran competencias digitales complementandolas con estas competencias
basicas para mejorar su posicion en el mercado laboral.

En lo que respecta a las personas con elevada cualificacion, los perfiles mas soli-
citados seran los que combinen habilidades digitales con capacidades analiticas, de
ahi la importancia de que las mujeres adquieran dichas habilidades desde el ambito
universitario o de la formacion profesional, lo que les permitira tener una trayectoria
de entrada en el sector TIC mas directa y lineal, superando las trayectorias diferenciales
entre mujeres y hombres para acceder al sector tecnologico. Ademas, se ha demostrado
que los perfiles que combinan las competencias digitales con las sociales y humanisticas
son perfiles estratégicos para el empleo futuro®?. En consecuencia, la mayor presencia
de mujeres en el ambito social y humanistico podria representar una oportunidad
laboral en el contexto de la digitalizacion si se combinara con un desarrollo de compe-
tencias digitales avanzadas, tratandose de un perfil profesional altamente competitivo
en el sector de la digitalizacion.

En este ambito de formacion y aprendizaje permanente, exigido para estar actuali-
zado con las innovaciones digitales atendiendo a los retos del nuevo mundo del trabajo,
se corre el riesgo de dejar atras una gran parte de la fuerza de trabajo, concretamente
la de las mujeres ya sea porque no pueden permitirse capacitaciéon o bien porque no
pueden compaginar las responsabilidades familiares con las necesidades de un mundo
de trabajo flexible y con la exigencia de una constante necesidad de capacitacion®.

Como se comprueba, en el marco de los retos laborales que plantea la digitalizacion,
debe ocupar un lugar destacado la igualdad de género en el mercado de trabajo, ya
que tanto la automatizacién como la creacién de nuevos puestos de trabajo tendra un
impacto especial en las mujeres, siendo precisa la adopcion de medidas desde edades
tempranas, promoviendo el interés por las tecnologias desde la infancia, apoyando la
eleccion de estudios tecnoldgicos por parte de las nifias, asi como a lo largo de toda la
trayectoria laboral para promover la incorporacion de la mujer al sector tecnoldgicos
y a puestos de trabajo digitalizados, asi como su promocién profesional.

2.  COMPETENCIAS BLANDAS (SOFT SKILLS)

Las competencias que se demandan en una persona para ocupar un puesto de tra-
bajo van mas alla de los conocimientos técnicos del propio trabajo, debido a diferentes
factores como pueden ser los modelos de negocio que encierran nuevas formas de

trabajo de la OCDE sobre educacion y competencias, 2019. (Puede consultarse en https://www.oecd.org/
education/El-trabajo-de-la-ocde-sobre-educacion-y-competencias.pdf).

22 ARROYO, L.: “Las competencias digitales para el crecimiento econémico en igualdad de
oportunidades en Espaiia y la Union Europea’, Fundacion Alternativas, n°. 94, 2018, p. 34.

23 EQUAL OPPORTUNITIES: La Digitalizacién desde una perspectiva de género, Global Union,
2021, p. 4.
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trabajar; nuevos perfiles profesionales, que conlleva a su vez nuevos valores; el aumento
de la innovacion y la competitividad; o la digitalizacion de la empresa, entre otros.

Estos son los motivos por los que actualmente las empresas requieren que sus
empleados tengan ciertas competencias profesionales, que son dificilmente demos-
trables sino es en la practica. Y es que las competencias demandadas no solo se basan
en conocimientos y destrezas sino que incluyen también actitudes y valores necesarios
para el desarrollo profesional®*.

Entre las competencias profesionales mas demandadas en la actualidad, destacan***:
a. El dialogo participativo y la habilidad de comunicacioén.

La flexibilidad y adaptacion al cambio es una competencia muy valorada por
las empresas. Debido a la continua mutacion global resulta fundamental saber
adaptarse a los cambios.

c. La gestion del cambio. No solo es importante saber ser flexible y adaptarse al
cambio con agilidad y rapidez, sino que también hay que ser capaz de gestionar
y transmitir dicho cambio.

d. Lainnovacién y valentia a arriesgar es la tinica forma de innovar y conseguir
avances que nos hagan destacar.

e. Elliderazgo. Es importante tener iniciativa, innovar, potenciar el cambio. Son las
claves de una actitud de liderazgo buscada por las empresas en los trabajadores.

f. Laestratégica de negocio. Es necesario conocer todos los trabajos que se realizan
en la empresa, ello ayudara a tener una vision global de la misma, siendo mas
productivo que tener solo una vision parcial y aislada.

Resolucién de problemas.

(A

h. Pensamiento critico, divergente o creativo.
i. Eltrabajo en equipo.

Se trata de las llamadas competencias blandas (soft), que no son ni personales ni
naturales, se pueden aprender y adquirir, eliminandose asi el componente arbitrario o
discriminatorio. Entre ellas, recientemente se han identificado como las cuatro com-
petencias blandas indispensables para acceder al mercado de trabajo, la comunicacion,
como la habilidad mas valorada por los empleadores, la capacidad para resolver pro-
blemas, la iniciativa y la colaboracidn, a través de los cuales los jévenes pueden mejorar
su empleabilidad en la actualidad**.

2 VV.AA., “Como ser competente. Competencias profesionales demandadas en el mercado laboral’,

Cdtedra de insercién profesional Caja Rural Salamanca- Universidad de Salamanca, 2015, pag. 4. (Puede
consultarse en https://empleo.usal.es/docs/comprof.pdf).

25 IBM.: SkillsBuild, 2019. (Puede consultarse en https://www.ibm.com/blogs/think/es-es/wp-
content/uploads/sites/11/2021/05/Presentacio%CC%81n_SkillsBuild.pdf). En la misma linea, UE: The
Changing Nature of Work, 2019.

26 HAYS: Guia salarial, 2021. Puede consultarse a través de la URL http://guiasalarial.hays.es/?gclid
=CjwKCAiA1uKMBhAGEiwAxzvX9_1WglIBzq5-XAWVIR42EI10-S23CUOtuYytcM50wRsfdXelyyE
v6ShoCDvQQAvD_BwE.
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Son competencias transversales altamente valoradas por las empresas ya que aque-
llos trabajadores que hayan adquirido estas competencias son menos lineales, pueden
comprender y abarcar mas alla de su funcion y estan preparados para evolucionar con
la empresa si esta lo hace, al tiempo que se generan ambientes de trabajo mas favorables.

En un mercado de trabajo cada vez mas exigente en la evaluacion de los candidatos
que acceden a un puesto de trabajo tras superar un proceso selectivo, todas las com-
petencias profesionales descritas deben conocerse y adquirirse, no solo para acceder a
un empleo sino también para mantenerlo. Para adquirirlas o fortalecerlas las personas
deben entrenar y desarrollarlas a través del conocimiento y el aprendizaje continuo. En
este procedimiento juega un papel importante la empresa que, como organizacion, debe
implementar herramientas para favorecer y promover este aprendizaje en competen-
cias, apoyando el desarrollo de su capital humano para ser competitiva en el mercado.

A tal fin, es importante ofrecer planes de formacion y capacitacion relacionados
con las competencias laborales requeridas, lo que conllevara para la organizacion
numerosos beneficios, tales como®’: poner en conexion las competencias a desarrollar
con la estrategia de la compaiia, definir el plan de carrera y sucesion del trabajador,
proporcionar al empleado amplios conocimientos y flexibilidad para desenvolverse en
distintos puestos de trabajo y enfrentarse a diferentes retos y cambios en el entorno,
potenciar el desempefio de los trabajadores al colaborar con ellos para que sean mas
productivos y tengan mas habilidades y competencias que aportan valor a la empresa
y, en definitiva, aumentar la satisfaccion laboral.

3. COMPETENCIAS EMERGENTES: RESKILLING Y UPSKILLING

Junto a las competencias digitales y competencias blandas (soft), también destacan
otras competencias emergentes como son las competencias Reskilling y Upskilling, por
su valor en un mercado laboral competitivo y dindmico.

Mientras que las competencias reskilling hacen referencia al reciclaje profesional
que permite que un trabajador sea capacitado para ocupar un puesto de trabajo distinto,
a través de la dotacion de nuevas habilidades y competencias, upskilling son acciones
dirigidas a la formacion de un profesional en nuevas habilidades y competencias que
le permiten crecer en su rol actual, mejorando su productividad en el propio puesto o
facilitando la promocidn interna en la empresa. En su conjunto, persiguen el reciclaje
y perfeccionamiento profesional, es decir, el refuerzo del capital humano, como base
para la creacion de empleo de calidad y para la inclusion social.

Se trata de uno de los pilares del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resilien-
cia, en el que se incluyen dos componentes especificos para impulsar el perfecciona-
miento y el reciclaje profesional: el Plan Nacional de Competencias Digitales (digital
skills) y el Plan estratégico de impulso a la formacién profesional.

27 PEREZ, O.: 5 Métodos para desarrollar y fortalecer las competencias laborales de tus empleados,
Blog PeopleNext, 2016. (Pueden consultarse en http://blog.peoplenext.com).
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En el marco del Plan Estratégico de impulso de la Formacién Profesional (Com-
ponente 20) recoge una inversion centrada en Reskilling y Upskilling de la poblacion
activa ligado a cualificaciones profesionales, incluyendo cuatro actuaciones diferen-
ciadas, tendentes todas ellas a conseguir el mantenimiento y mejora de las compe-
tencias profesionales de la poblacion activa (poblaciéon mayor de 16 afios, ocupada o
desempleada), entre las que se encuentra la formaciéon modular destinada al reskilling
y upskilling de ocupados y desempleados. En ella se atiende a la formaciéon en compe-
tencias emergentes, de rapida evolucién y con prospectiva en la generacién de empleo.
Asimismo, atiende también a la formacion en aquellos sectores que, como consecuencia
de la previsible evolucion de las condiciones econémicas y sociales, generaran en el
futuro puestos de trabajo, entre los que esta la formacion en el cuidado a las personas,
en aspectos relacionados con la transicion verde, asi como en los sectores estratégicos
recogidos en el Plan de Modernizacion.

Todo ello a sabiendas de que para avanzar hacia un mercado de trabajo dinamico,
resiliente e inclusivo son precisas diferentes reformas para modernizar las politicas
activas de empleo y reforzar el reciclaje y perfeccionamiento profesional de los tra-
bajadores, alineando los mecanismos de formacién profesional y de formacién para
el empleo a las nuevas demandas y tendencias globales que van a definir el mercado
laboral, entre ellas la transicion digital y ecologica.






CAPITULO VILI.
POLITICAS DE RETORNO PARA JOVENES EMIGRANTES
ESPANOLES

1. LA EMIGRACION DE LOS JOVENES ESPANOLES

La emigracion espafiola ha constituido un fenémeno politico, social y econémico
que ha caracterizado nuestra historia, acentudndose desde la segunda mitad del siglo
XIX hasta mas alla de mediados del siglo XX, lo que se ha venido traduciendo, sin
duda alguna, en una pérdida para el desarrollo econdmico, cultural y social de Espaiia,
del cual, en sentido inverso, los paises de acogida se han venido beneficiando con la
formacion académica, cientifica y profesional de los emigrantes espafoles.

A partir de finales de la década de los setenta —con la llegada de la democracia-,
comienza a producirse un fenémeno de signo contrario al de la emigracion: el regreso
o retorno de los espafoles emigrantes y sus familias a nuestro pais, debido, en gran
medida, a la recesion econdémica que sufre Europa en los afos setenta, asi como a la
crisis econdmica que atraviesan determinados paises de Iberoamérica. Sin embargo, a
pesar de que este proceso tiene lugar en un contexto econdémico favorable para Esparia,
no se adoptaron las medidas necesarias para atender integralmente dicho retorno®*.

En los tltimos afios los espafoles han vuelto a ser emigrantes. Entre los afios 2009-
2017 Espana sufri6 una grave crisis migratoria, viéndose obligados miles de espafioles
abuscar empleo lejos de nuestro territorio a consecuencia de las politicas de austeridad
y de las medidas estructurales adoptadas en el marco de la crisis econdmica mundial.
Esta emigracion ha vuelto a tener una incidencia notoria en el empleo juvenil*, que
constituyen actualmente el 37,7% de parados®”, cifra que seria mas elevada si no fuera
por la fuerte emigracion juvenil, alentada por la falta de ofertas de empleo y por la
precariedad laboral.

28 EGEA JIMENEZ, C., NIETO CALMAESTRA, J. A. Y JIMENEZ BAUTISTA, E: “El estudio del
retorno’, Migraciones y exilios, n. ° 3, 2002, pags. 141-168.

2% VV.AA. NAVARRETE MORENO, L. (Coord.): La emigracién de los jovenes espafioles en el
contexto de la crisis. Andlisis y datos de un fenémeno dificil de cuantificar, Observatorio de la juventud de
Espana. Disponible online en http://www.injuve.es/observatorio/economia-consumo-y-estilos-de-vida/
emigracion-de-jovenes-en-la-crisis

250 Datos estadisticos de Euroestat, marzo 2021.
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Actualmente, la emigracion de los jovenes espaiioles ya no obedece s6lo a moti-
vaciones como la de ampliar las expectativas personales y profesionales o mejorar la
calidad de vida, sino que se trata de una emigracion forzada en la busqueda de una
oportunidad laboral. Ademas, los recortes que se han hecho en educacion e investiga-
cién han convertido lo que antes era una oportunidad para formarse en el extranjero
en una obligacion, por lo que Espaiia se enfrenta a una auténtica “fuga de cerebros”
que, sin duda, repercutira a largo plazo en el pais, tanto social como econémicamente.

A 1 de enero de 2019 la poblacién espafola residente en el extranjero ascendia
a 2.545.729 personas, de las cuales 1.553.539 se encontraban en América y 900.159
en Europa®'. Si se comparan estos datos con los existentes en 2009, primer afo de la
crisis, se comprueba que la poblacién espaiiola en el exterior aumentd en un millén
de personas (1.074.038)*2.

Lo peor de esta situacion es la incertidumbre, al no saber cudnto tiempo se va a
prolongar esta situacion y la constatacion, segtiin datos estadisticos, de que pese a las
restricciones de movilidad ocasionada por la pandemia, en el afio 2020 emigraron
un total de 66.293 ciudadanos espafioles y retornaron al pais 52.511, lo que supone
un saldo negativo de 13.782 personas, que vuelve a convertir a Espafia en un pais de
emigrantes, después de dos afios saldo migratorio positivo de ciudadanos espafioles®.

Esta situacion exige centrar la atencion en aquellos jévenes, sobrecualificados, que
durante la crisis econdmica emigraron en busca de una oportunidad para ganarse la
vida en otro pais, ya que las perspectivas laborales que tenian en Espafia se limitaban
al desempleo o la precariedad. Ello permitira recuperar su talento, teniendo en cuenta,
por un lado, los beneficios sociales y econémicos que aporta el retorno de personas
que vuelven con ideas nuevas, idiomas, capacidad de adaptacidon a diferentes meto-
dologias de trabajo, mas modernas e inclusivas y ganas de generar cambio en nuestro
pais®*y, por otro, que la opcion por una experiencia migratoria debe ser una decision
voluntaria y no forzada. Por ello, es una obligacion de la administracion publica y de

»1El namero de personas con nacionalidad espanola que residian en el extranjero alcanzé los

2.482.808 a 1 de enero de 2018. Instituto Nacional de Estadisticas. Estadistica del Padrén de Espaioles
Residentes en el Extranjero (PERE) a 1 de enero de 2018. Puede consultarse en http://www.ine.es/jaxi/
Datos.htm?path=/t20/p85001/serie/10/&file=01001.px

2 Téngase en cuenta que los datos oficiales sobre emigracién espanola no son un indicador preciso
ni de cudntos espafioles se marchan ni de en qué momento lo hicieron. Son s6lo una muestra pequena
y sesgada de la gente que se ha ido en los tltimos afos ya que estan basados exclusivamente en las bajas
padronales, que se producen solo silos emigrados se dan de alta en los consulados de Espaa en el exterior
hay un porcentaje importante de emigrantes espaioles que por diferentes causas (lejania del consulado,
baja en el padrén en Espafia, desconocimiento de las ventajas, etc.) no se registra en su consulado. Véase
el andlisis realizado en Gonzalez-Ferrer, A.: “La nueva emigracion espaiola. Lo que sabemos y lo que
no’, Zoom Politico, n. 18, 2013.

23 En base a los datos de la Estadistica de Migraciones publicados por el Instituto Nacional de
Estadistica (INE).

»%* VV.AA. NAVARRETE MORENO, L. (Coord.) Balance y futuro de la migracion de los jovenes
esparioles: Movilidad, emigracién y retorno, 2019, pags. 175-177. (Puede consultarse en http://www.injuve.
es/sites/default/files/adjuntos/2019/06/balance_y_futuro_de_la_migracion.pdf).
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nuestras politicas migratorias promover su regreso a Espafia, a través de recursos y
herramientas que acompaiien al espafiol emigrante en su proceso de retorno para que
éste sea lo mas positivo posible y motive el regreso de quienes desean volver a su pais
para trabajar en unas condiciones de calidad.

Se trata de una obligacion recogida en la Constitucion Espaiola, que establece en
su articulo 42 que «el estado velara especialmente por la salvaguardia de los derechos
econdmicos y sociales de los trabajadores espafoles en el extranjero y orientara su
politica hacia su retorno». Con la aprobacion de la Ley 40/2006, de 14 de diciembre,
del Estatuto de Ciudadania Espafiola en el Exterior®, se le da una regulacion legal a
este derecho a la proteccion del retorno de nuestros emigrantes. Concretamente, en
su articulo 26.1 se insta al Estado a que, de forma coordinada con las Comunidades
Autoénomas y con las Corporaciones Locales, promueva una politica integral para
facilitar el retorno de los espafioles de origen residentes en el exterior. Esta politica
incluye la coordinacion de sus actuaciones para que la integracion social y laboral de
los espanoles que retornen se realice en las condiciones mas favorables (art. 26.1); la
remocion de obstaculos que dificulten a los espanoles retornados el acceso a presta-
ciones o beneficios sociales existentes, en las mismas condiciones que los residentes en
Espania, con la finalidad de facilitar el retorno de los espaioles de origen residentes en
el exterior (art. 26.2); facilitar la proteccion y retorno de las espanolas residentes en el
exterior, y, en su caso, sus hijos, victimas de situaciones de violencia de género cuando
el pais de residencia no ampare de manera suficiente a las victimas de estos delitos (art.
26.3); y a promover el acceso a la vivienda de los emigrantes retornados, teniendo en
cuenta las necesidades especificas de este colectivo, a través de las administraciones
competentes y en colaboracién con las asociaciones de retornados (art. 26.4).

En el disefio de estas actuaciones y medidas se debe tener en cuenta que aquellos
que desean regresar a su tierra natal experimentan en su retorno una nueva emigracion,
con dificultades atin mayores de las que tuvieron en su dia para salir al extranjero. Estas
dificultades estan motivadas, en parte, por los tramites administrativos que necesitan
realizar, por el desconocimiento de sus derechos sociolaborales, y por sus dificultades
para encontrar un empleo que le garanticen desarrollar su proyecto de vida en Espafia.

En este contexto, las politicas activas de empleo para la integracion sociolaboral
del emigrante retornado adquieren especial relevancia, a sabiendas de que su principal
objetivo migratorio fue encontrar trabajo. Asi, representan un mecanismo clave para
propulsar y facilitar el retorno y su integracion social y laboral®¢, especialmente si se
implementan a medio plazo para que no se produzca el arraigo, pudiéndose aprovechar
la oportunidad para transformar la experiencia migratoria de los espafioles emigrantes
en un aporte al desempeno profesional de estos jovenes y un aporte también a la cul-

255 BOE num. 299, de 15 de diciembre de 2006.

26 BENEDICTO, J., FERNANDEZ DE MOSTEYRIN, L., GUTIERREZ SASTRE, M., MARTIN
PEREZ, A., MARTIN COPPOLA, E. Y MORAN, M=. L.: Transitar a la intemperie. Jévenes en busca
de integracién, Observatorio de la juventud de Espafia. Disponible online en http://www.injuve.
es/observatorio/valores-actitudes-y-participacion/transitar-a-la-intemperie-jovenes-en-busca-de-
integracion.
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tura de Espana*’. Para conseguirlo, resulta fundamental que se destinen los recursos
y medios necesarios para facilitar el retorno de los diferentes perfiles de emigrantes
que quieren volver. Los beneficios econdmicos, familiares y sociales para Espana son
evidentes.

Sin embargo, durante los primeros afios de emigracion, periodo 2008-2018, las
politicas migratorias se encontraban en una fase incipiente, centradas principalmente
en el estatus de nuestros ciudadanos en el exterior, olviddndose de la tutela econdmico-
social de retorno, lo que evidenciaba una importante carencia de respaldo publico
a nuestros nuevos emigrantes. Solo a nivel autonémico se emprendieron algunas
actuaciones de interés. No ha sido hasta el ano 2019 cuando se ha adoptado una nueva
politica publica en esta materia, al aprobarse la iniciativa mas ambiciosa en materia de
retorno elaborada por el Gobierno espanol en los tltimos anos, el “Plan de Retorno
a Espaiia, un pais para volver”, que contiene 50 medidas agrupadas en 6 categorias
diferentes, la primera de ellas centrada en el apoyo para definir el proyecto profesional,
contando con un servicio de Mediacién Laboral y Buscador de Empleo. Esta iniciativa
se ha visto respaldada por programas de retorno disefiados en el marco del Plan de
Choque por el Empleo Joven 2019-2021, en los que se prevé el apoyo a la contratacion
y al autoempleo, entre otras medidas. Asimismo, se han construido redes de apoyo de
asistencia a los trabajadores retornados, con puntos tinicos de informacion, intercam-
bio de experiencias, recursos disponibles para apoyar el retorno, ofertas de empleo,
documentacién administrativa y toda informacién que pueda ser de interés para los
jovenes que quieran volver a Espana.

Se da muestra asi de que en los tltimos afos se esta produciendo un avance en el
disefio e implementacion de politicas activas de empleo, siendo razonable a sabiendas
de que el éxito en el proceso de retorno de los emigrantes depende en gran medida de
que se produzca su efectiva integracion en el mundo laboral.

En 2020, las restricciones internacionales de movilidad a consecuencia de la pande-
mia provocada por la Covid-19, tuvieron un notable impacto en los flujos migratorios,
ya que por un lado muchos extranjeros no han podido emprender o continuar su peri-
plo migratorio ni retornar a sus paises de origen y, por otro, los espafoles que en su dia
emigraron a otro pais en busca de una oportunidad laboral, no han podido regresar a
Espafa ya que ademas este retorno no se ve favorecido por la situacién de destruccion
masiva de empleo y por la precariedad en las condiciones laborales, siendo dos factores
que tienen una especial incidencia en los jévenes. Los datos asi lo confirman, en 2020
el nimero total de emigrantes descendio casi un 15% respecto al registrado en 2019>*
y el retorno descendié en casi un 38%, pasando de 84.458 espafioles que regresaron

27 Asilo puso de manifiesto NAVARRETE MORENO, L.: La emigracion de los jovenes espanoles en el
contexto de la crisis. Andlisis y datos de un fendmeno dificil de cuantificar, INJUVE, 2014, pag. 177. (Puede
consultarse en http://www.injuve.es/sites/default/files/adjuntos/2019/05/emigracion_jovenes_2014.pdf).

28 Por comunidades auténomas, Madrid la que ha registrado un mayor numero de emigrantes,
15.697, seguida de Cataluiia (13.170), Andalucia (8.362), Comunidad Valenciana (6.740), Canarias (3.395)
y Galicia (3.276). (Segun datos de la Estadistica de Migraciones publicados por el Instituto Nacional de
Estadistica (INE)).
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al pais a los 52.511 registrados en 2020**. Por ello, en la actualidad adquieren mayor
relevancia la implementacién de politicas de retorno, siendo preciso que las medidas
que ya se han puesto en marcha sean reforzadas.

Teniendo en cuenta la informacidn que precede, resulta de interés analizar las
politicas activas para la integracion sociolaboral que actualmente estan a disposicién
de las personas que quieren volver y las que ya han retornado. A tal fin, a continuacién,
se identifican las principales necesidades y barreras de retorno de emigrantes espa-
fnoles desde la perspectiva social y laboral. En segundo lugar, se examinan —desde la
perspectiva de su eficacia—, las medidas de caracter estatal y autondmicas adoptadas en
materia de empleo y formacion, dirigidas a emigrantes espafoles que en su momento
decidieron emigran con el objeto de encontrar la oportunidad laboral que no tuvieron
dentro de nuestras fronteras. En tltimo lugar, se estudian las medidas adoptadas en
el ambito universitario dirigidas a la recuperacion del talento y la reintegracion de
investigadores. Se cierra este capitulo con un bloque de consideraciones generales
aportando diferentes propuestas de mejora dirigidas a promover la aprobacion de
medidas concretas orientadas al fin anunciado, atenuar la vulnerabilidad del emigrante
retornado y conseguir su plena integracion.

El resultado permitird valorar si las politicas activas de retorno juegan un papel
importante en la decision migratoria de los trabajadores espaiioles en el exterior, favo-
reciendo y promoviendo su retorno, o si, por el contrario, estan politicas llegan tarde,
resultando mads ventajoso continuar en el pais de acogida.

2. PRINCIPALES NECESIDADES Y BARRERAS AL RETORNO DE EMIGRAN-
TES ESPANOLES

Como se pone de manifiesto en la investigacion realizada en el marco del Plan
de Retorno, los emigrantes que se plantean volver a Espana se enfrentan a diferentes
dificultades en relacién a su acceso al empleo, que frenan su proceso de retorno, entre
las que los propios emigrantes espafioles destacan®®:

a. Su satisfaccion en el pais de acogida. Durante los aflos de emigracion las per-
sonas generan arraigo en el pais de acogida al haber construido en el mismo
su proyecto de vida, habiendo factores que dificultan especialmente su regreso
a Espafa, como haber formado una familia, la carrera profesional, el entorno
social, el dominio del idioma o su integracion en la vida social y cultural del pais.
Ademis, en algunos paises encuentran gran facilidad para encontrar y cambiar
de trabajo y en otros como Alemania y Reino Unido se sienten valorados por

»9 Las comunidades autdnomas que han recibido un mayor nimero de retornados han sido Madrid
(13.554), Cataluna (9.422), Andalucia (5.772) Comunidad Valenciana (5.204) y Galicia (3.835). (Segin
datos de la Estadistica de Migraciones publicados por el Instituto Nacional de Estadistica (INE)).

260 Puede consultarse la Resolucion de 27 de marzo de 2019, de la Secretaria de Estado de Migraciones,
por la que se publica el Acuerdo del Consejo de ministros de 22 de marzo de 2019, por el que se aprueba
el Plan de Retorno a Espana.
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su dedicacion y experiencia mas alla de sus titulaciones, lo que se complementa
con mejores salarios, trabajo por objetivos, sentirse apoyados por sus superiores
en su promocion profesional y con mayor flexibilidad en la conciliacién de la
vida laboral, familiar y personal.

Dificultades en el acceso a oportunidades laborales que sean de su interés des-
pués de afos sin actividad profesional en Espafia. Estdn desconectados de la
realidad de sus sectores y carecen de una red actualizada de contactos, por lo
que cuando afrontan la busqueda de nuevas oportunidades se sienten perdidos.
Esto afecta a personas con perfiles muy diversos, interesadas en trabajar en
ambitos del sector publico (académico, cientifico, educacion, servicios sociales,
etc.), privado o que tienen una idea de negocio y quieren emprender.

Ladiscriminacién por edad que habitualmente se hace en la seleccion de personal
en Espafia, lo que preocupa a los mayores de 30 y especialmente a los mayores
de 45.

La escasez de oportunidades en el ambito investigador, que motivan el éxodo
del talento cientifico.

Los procesos de convalidacion u homologacion de titulos.

El escaso reconocimiento de la experiencia internacional tanto en el sector
publico como en el privado. Por el contrario, las empresas manifiestan su difi-
cultad para encontrar determinados perfiles de profesionales, con competencias
en idiomas, capacidad de adaptacion, potencial de crecimiento, conocimientos
de otros mercados y experiencia internacional. Se trata de perfiles para los que
tienen que realizar un especial esfuerzo en sus procesos de contratacion. Estas
dificultades encuentran su origen principalmente en las diferencias salariales
entre el extranjero y Espaiia, el plazo de preaviso exigido por las empresas en
las que trabajan los emigrantes espanoles y las dificultades para incorporarse en
un corto periodo de tiempo una vez que ya han construido su vida en otro pais,
pero también evidencia las debilidades de las politicas activas implantadas hasta
el momento. De ahi la importancia de las politicas de intermediacion laboral,
que pueden poner en contacto a los profesionales espafoles que quieren volver
con las empresas espaiolas que necesitan estos perfiles.

El desequilibrio existente entre las expectativas y necesidades de las empresas
y la de los emigrantes que desean volver. Los espaioles emigrantes han sido
conocedores de nuevas formas de prestar servicios no estando dispuesto a renun-
ciar a determinados ambientes de trabajo, a trabajar en proyectos que no sean
interesantes, a que no se favorezca la conciliacion de la vida laboral y familiar.
Esta desconexion influye negativamente en los procesos de seleccion y limita las
posibilidades de retorno, debiéndose aprovechar esas férmulas de trabajo en la
que los trabajadores se sienten valorados y motivados, para implantarlas en las
empresas espafioles de forma que en lugar de ser un obstaculo para el retorno
se conviertan en una oportunidad para cambiar y avanzar hacia unas férmulas
de producciéon mas eficientes y en las que los trabajadores se sientan mas moti-
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vados. Ademas, la contratacion de espanoles retornados supone contar con la
experiencia internacional adquirida, lo que representa un factor que facilitara
nuestro acercamiento a modelos laborales avanzados, conocidos y demandados
por los emigrantes que quieren volver. La participacion de las empresas en el
retorno de emigrantes a nuestro pais es necesaria para que aquellos que desean
volver puedan descubrir oportunidades laborales acordes a su experiencia in-
ternacional.

Ante estas barreras al retorno resulta preciso emprender actuaciones que mini-
micen o eliminen las principales dificultades a las que se enfrentan los emigrantes
espaioles que se plantean regresar a su pais a medio o largo plazo o que han tomado ya
la decision de retorno para estudiar o trabajar en Espafia. A continuacion se analizan las
medidas que se han adoptado y los programas disefiados hasta la fecha con la finalidad
de facilitar el retorno de los emigrantes espanoles centrando la atencion en las politicas
activas de integracion social, laboral y educativa.

3. MEDIDAS DE CARACTER ESTATAL PARA LA INTEGRACION SOCIOLA-
BORAL DE LOS ESPANOLES RETORNADOS

3.1. Ayudas para los emigrantes retornados

La Ley 40/2006, dedica su articulo 28 al fomento del empleo, estableciendo que
el Estado y las Comunidades Auténomas promoveran el desarrollo de un servicio
especifico, que planifique acciones de informacion, orientacién y asesoramiento en-
caminadas a facilitar la insercion social y laboral de los espaioles retornados, a través
de los correspondientes programas de ayudas o de convenios con entidades publicas o
privadas que tendra como objetivo su insercion en el mercado de trabajo apoyando muy
especialmente las iniciativas de insercion laboral, proyectos de empleo y autoocupacion
que promoveran las Asociaciones de Emigrantes Retornados.

A tal efecto, en el marco de la politica de empleo, el Plan Nacional de Reformas,
podra considerar colectivo prioritario de actuacion a los retornados y sus familiares, a
fin de potenciar sus posibilidades de encontrar empleo y mejorar su ocupabilidad. Se
considera esencia que a través de dichas reformas se simplifiquen los tramites relativos
a la homologacién de titulaciones académicas y profesionales y de los permisos de
conducir, asi como el acceso a las ofertas de empleo del Sistema Nacional de Empleo y
de los Servicios Europeos de Empleo y la posibilidad de inscribirse como demandante
de empleo.

Pese a este mandato, lo cierto es que hasta el aflo 2019 no han existido practicamen-
te medidas concretas dirigidas a cumplir lo encomendado, atenuar la vulnerabilidad

del emigrante retornado®'.

261 En el mismo sentido, RIVAS VALLE]O, P.: “Migracién espanola del siglo XXI y politicas migratorias
publicas”, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, n. 40, 2015, pag. 140.
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No obstante, el retorno se ha venido protegiendo con diferentes ayudas, como las

que se describen a continuacion:

a.

Las ayudas extraordinarias para retornados, reguladas en el RD 1493/2007, de
12 de noviembre, por el que se aprueban las normas reguladoras de la concesion
directa de ayudas destinadas a atender las situaciones de extraordinaria nece-
sidad de los espaioles retornados®?, por los gastos extraordinarios derivados
del retorno, cuando se acredite insuficiencia de recursos en el momento de la
solicitud de la ayuda. Pueden ser beneficiarios de las mismas los espafioles de
origen retornados, dentro de los nueve meses siguientes a su retorno, siempre
que quede acreditado que han residido en el exterior, de forma continuada, un
minimo de cinco afos antes del retorno.

Se conceden a los retornados que se encuentren en situacion de necesidad
econdmica en relacion con los gastos que deben afrontar en el momento del
retorno, situacion que se acreditara mediante informe de los Servicios Sociales
del lugar de residencia del solicitante o, en su caso, mediante informe de las Areas
o Dependencias Provinciales de Empleo y Seguridad Social, de las Delegaciones
y Subdelegaciones del Gobierno. Para valorar dicha situacion de necesidad, se
tendran en cuenta, entre otras, las siguientes circunstancias: la percepcién de
ingresos mensuales, el nimero de personas a cargo del solicitante, las dificultades
de insercién en el mercado laboral en funciéon de la edad u otras circunstancias
del solicitante, y los gastos por vivienda habitual.

Las ayudas seran de cuantia variable en funcion de las causas que generan la
solicitud y de la situaciéon econdmica y familiar de los interesados, pero en todo
caso, se fija la cuantia maxima anual por cada beneficiario en el importe anual
del Indicador Publico de Rentas Multiples (IPREM), correspondiente a 12 pagas
del afio en curso.

Programas de subvenciones, reguladas en la Orden ESS/1613/2012, de 19 de
julio, por la que se establecen las bases reguladoras de la concesién de subven-
ciones destinadas a los programas de actuacion para la ciudadania espafola en

el exterior y retornados®®.

Actualmente los programas de actuacion regulados en la normativa vigente son

seis: programa de Asociaciones, programa de Centros, programa de Proyectos e
Investigacion, programa de Comunicacion, programa de Mayores y Dependientes y
programa de Jévenes, siendo la finalidad de este ultimo la de Subvencionar iniciativas
destinadas a favorecer la integracion social y laboral de los jovenes espaioles residen-
tes en el exterior mediante actuaciones especificas que les permitan continuar con su
formacion en el exterior o, en su caso, el aprovechamiento de su experiencia para el
retorno a Espana (desarrollado en una Orden independiente, la 1650/2013, de 12 de
septiembre, por la que se establecen las bases reguladoras y se convoca para 2013 la

262

BOE num. 283, de 26 de noviembre de 2007.

265 BOE num. 174, de 21 de julio de 2012.
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concesion de subvenciones destinadas al programa de Jévenes de la Direccion General
de Migraciones)*®.

Pueden solicitarlas las empresas y entidades sin animo de lucro, radicadas en el
exterior y en Espafa, que tengan entre sus fines la realizacion de las actividades objeto
del programa.

Existen otras ayudas para fomentar el empleo auténomo y la formacion de coope-
rativas y sociedades anénimas laborales que gestionan y conceden tanto la Administra-
cion General del Estado como las Administraciones de las Comunidades Autéonomas.
Estas ayudas, aunque no son especificas para emigrantes retornados, también pueden
solicitarse por éstos. Consisten en una serie de subvenciones en concepto de: rentas
de subsistencia, apoyo a la creacion de nuevas actividades empresariales, reduccion
del principal o de los intereses de los créditos otorgados por las entidades de crédito,
asistencia técnica y formacion profesional o empresarial®®.

Para dar aplicacion a estas previsiones, la Oficina Espafiola de Retorno®, en cada
Consejeria de Empleo y Seguridad Social, se viene ocupando de las politicas de retorno
respecto de los emigrantes espafioles en el pais de destino, asi mismo, el Ministerio
de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social edita una Guia del Retorno*” con la que
se pretende cubrir todos los aspectos a tener en cuenta para retornar (tramites civiles,
ayudas econdmicas, asistencia sanitaria, proteccion social, educacion, etc.) ) al mismo
tiempo, las consejerias de las embajadas publican en sus webs otro tipo de guias de
retorno.

También podran ser beneficiarios de las prestaciones del Sistema de Seguridad
Social que tienen por destinatarios a colectivos con especiales necesidades econdémicas
y con gran dificultad para encontrar empleo, entre los que pueden encontrarse los
emigrantes retornados, siendo posibles beneficiarios de las mismas.

Asimismo, el retorno también se ha venido protegiendo con diferentes ayudas y
programas que hasta la fecha han demostrado una escasa eficacia en la remocion de
obstaculos y en el impuso del retorno. No obstante, en 2019 se produjo un cambio en
las politicas publicas en materia de retorno, lo que se refleja en la aprobacion del Plan

264 Entre sus objetivos figuran los programas que faciliten el retorno, asi como la participaciéon en
proyectos emprendedores en Espana (art. 2.1.d).

265 Asi se recoge en la Guia del Retorno (Edicién actualizada febrero 2019). Ministerio de Trabajo,
Migraciones y Seguridad Social.

266 El Estatuto de la Ciudadania Espaiola en el Exterior, Ley 40/2006, de 14 de diciembre, prevé la
creacion de una Oficina Espaiiola del Retorno que, en el ambito del Ministerio, dé cumplida respuesta a
los diversos aspectos relacionados con el hecho de retorno, coordindndose para ello con las otras instancias
de ambito autondmico o local a las que el fendmeno afecta de igual manera, de acuerdo con la actual
distribucién competencial y administrativa en nuestro pais.

267 Su amplio texto trata de resolver la mayor parte de las dudas generales que se les pueden plantear
alas personas a las que antes nos referiamos al regresar a Espaiia, proporcionando asimismo indicaciones
sobre las prestaciones econémicas o, en su caso, ayudas a las que pudieran tener derecho con ocasién de
ese retorno. Puede consultarse en Microsoft Word - GUIA DEL RETORNO 2019 modif. nueva direccion
14-06-19.doc (documentacion.eu).
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de Retorno a Espana, un pais para volver, asi como en otras medidas que, aunque no se
centran especificamente en los emigrantes espafoles si incluyen programas de retorno
de talento y de apoyo a la movilidad, como el Plan de Choque para el Empleo Joven,
o facilitan la insercion de los jovenes en el mercado laboral o en el sistema educativo,
como el Plan de Garantia Juvenil Plus, recientemente aprobado.

3.2. El Plan Nacional de Garantia juvenil

En los ultimos afios han salido de Espafia muchas personas jovenes, y algunos
quieren volver a Espaia para continuar su formacioén o mejorar sus perspectivas de de-
sarrollo profesional. Para promover su retorno, en el Plan de retorno nacional se indica
que se facilitara el acceso de emigrantes espafioles al programa de garantia juvenil, que
ofrece alas personas de hasta 29 aios oportunidades de empleo, formacién, practicas y
apoyo al emprendimiento y, a las empresas, ciertas ventajas al contratar a profesionales.

Pese a esta referencia, en el Plan de Garantia Juvenil Plus 2021-2027 de trabajo
digno para personas jovenes, recientemente aprobado por el Consejo de ministros*®,
con el objetivo de mejorar la cualificacion de los jévenes para que adquieran las com-
petencias profesionales y técnicas necesarias para acceder al mercado laboral, no se
hace referencia alguna a los jovenes emigrantes espafoles pese a su especial dificultad
para regresar a Espafa e insertarse en el mercado laboral, lo que resulta cuanto menos
llamativo. Teniendo en cuenta que estamos ante la medida estrella en materia de empleo
juvenil actualmente, a la que se destina la mayor inversion del Gobierno en la historia
de la democracia para abordar el desempleo juvenil en el marco del Plan Estratégico
Juventud Avanza (4.950 millones), hubiera sido deseable que, en base a su especial
dificultad para la insercion sociolaboral y teniendo en cuenta los beneficios que aporta
a nuestra economia el retorno de jévenes espafoles con experiencia internacional, se
atendieran las peculiaridades que presentan en el disefio de medidas para mejorar sus
perspectivas de desarrollo académico y profesional. Sin embargo, tan solo se recoge
entre sus medidas que, «en el caso de las personas jovenes migrantes se incidird en la
orientacion y la insercion laboral».

No obstante, los jévenes emigrantes espafoles son sujetos beneficiarios de todas
las medidas incluidas en el Plan de Garantia Juvenil pudiendo acceder a los programas
en las mismas condiciones de igualdad que las personas jovenes residentes en Espaiia.

El Plan de Garantia Juvenil Plus se compone de 69 medidas de orientacién perso-
nalizada a los jovenes para dotarles de las habilidades y capacitacion necesarias para su
insercion laboral. Presta atencion especialmente a los menores de 30 afios con escasa
formacion, asi como a quienes tienen una sobrecualificacion, cubriendo asi los dos
extremos que actuan como un factor de expulsion del mercado de trabajo actualmente.
Otro aspecto destacado del Plan es su actuacion para favorecer el emprendimiento, a

268 Resolucion de 24 de junio de 2021, de la Secretaria de Estado de Empleo y Economia Social, por
la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 8 de junio de 2021, por el que se aprueba el
Plan Garantia Juvenil Plus 2021-2027 de trabajo digno para las personas jévenes.
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través de la concesién de microcréditos —sin necesidad de avales—, servicios de con-
sultoria y asesoramiento.

Concretamente, para conseguir los objetivos de mejora de la empleabilidad y del
emprendimiento de las personas jovenes, el plan se sustenta fundamentalmente sobre
tres acciones: proporcionar una orientacion y seguimiento personalizados; la mas
importante, dar una formacion dirigida a la adquisiciéon de competencias y la mejora
de la experiencia profesional teniendo en cuenta las necesidades de transformacion del
modelo productivo; y la mejora de las oportunidades de empleo a través de incentivos
dirigidos, especialmente, a las personas que necesiten una especial consideracion,
junto al emprendimiento y fomento de la iniciativa empresarial y mejora de la gestion.

Con la finalidad de promover la creacién de oportunidades de empleo e incre-
mentar la cualificacion e insercion laboral de las personas jovenes, dotandolas de mas
competencias profesionales, superando la brecha tecnoldgica y la segregacion, el Plan
de Garantia Juvenil Plus incorpora, entre otras actuaciones, las siguientes medidas:

- Atencién inmediata con el compromiso de que en un plazo méaximo de cuatro
meses hayan recibido una oferta de empleo o de formacién que contara con un
seguimiento especial en este periodo.

- Ayudas para afrontar el pago de cuotas a la Seguridad Social durante seis meses
y también para la publicidad y transformacidn digital del negocio.

- Programa emprende con microcréditos para que las personas emprendedoras
puedan obtener financiacion, sin necesidad de avales.

- Recualificacion de las jovenes adaptada al proceso de recualificacion, orientando
la formacioén a la economia verde y azul.

- Rehabilitar los espacios en desuso en zonas rurales asociadas a proyectos em-
presariales.

Estas medidas, junto al resto que integran el Plan plus, vienen a reforzar las cuatro
lineas principales de actuacion que, desde su aprobacion en el aiio 2013 en Espaiia, ha
guiado al Plan de Garantia Juvenil en Espafia:

- Paramejorar la empleabilidad: programas de segunda oportunidad, formacién
con compromiso de contratacion, programas de Escuela Taller y Casas de Ofi-
cios.

Atendiendo a esta linea de actuacion, Espana ha desarrollado sistemas de for-
macion dual, con unos resultados inmediatos que ya son visibles, aumentandose
de forma destacada los centros de educacion y formacion profesional, el nimero
de empresas que participan en dichos proyectos y el nimero de estudiantes.

- Para favorecer la contratacion: reducciones y bonificaciones en las cuotas de
Seguridad Social de hasta el 100% para jévenes con contrato de formacioén y
aprendizaje.
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- Para mejorar la intermediacion: modernizacion de los servicios publicos de
empleo, Portal Unico de Empleo y Autoempleo, programas de movilidad.

- Para favorecer el emprendimiento: tarifa plana para auténomos, ayudas al au-
toempleo para jovenes ninis, segunda oportunidad para emprendedores.

3.3. Plan de choque de empleo juvenil

Para lograr que los jovenes puedan acceder al mercado de trabajo y en linea con
el programa y las medidas de Garantia Juvenil, en 2019 se aprob¢ en colaboraciéon
con las Comunidades Auténomas y las organizaciones sindicales y empresariales mas
representativas el Plan de Choque por el Empleo Joven 2019-2021.

A sabiendas de que las personas jovenes son el capital humano mas valioso que
posee una sociedad moderna, en el plan de choque 2019-2021 se recoge expresamente
entre sus 50 medidas, los Programas de retorno de talento y de apoyo a la movilidad
(medida 35), al entenderse que debe existir un compromiso con aquellas personas que
adquirieron una gran formacién en nuestro sistema educativo y después, ante la falta
de oportunidades que se les ofrecia en nuestro pais, tuvieron que emigrar a otros paises
a desarrollar esos conocimientos. Ese compromiso pasa por el fomento del retorno de
aquellos trabajadores jovenes a los que el mercado espanol no fue capaz de dar una
oportunidad laboral digna.

En el marco de estos programas se contempla el apoyo a la contratacién, al auto-
empleo, ayudas para gastos de desplazamiento y de primer alojamiento, asi como un
proceso de acompafiamiento.

Se incluyen dentro de los proyectos abordados por el Gobierno para atraer el
talento actuaciones especificas integrales para los jovenes que se encuentran en el
extranjero en donde se incentivara su retorno a Espaia, siendo promovidos desde
el ambito del empleo y por las administraciones competentes de las comunidades
auténomas, contando con la participacion del Instituto de la Juventud y entidades que
trabajan con los trabajadores que desean retornar a Espaiia.

Para que dicha medida sea efectiva, se han constituido redes de apoyo de asistencia
alos trabajadores retornados, con puntos tinicos de informacién, intercambio de expe-
riencias, recursos disponibles para apoyar el retorno, ofertas de empleo, documentacion
administrativa y toda informacion que pueda ser de interés para los jévenes que quieran
volver a Espaiia.

En estos programas se favorece la participacion activa de las empresas interesadas
en atraer talento de jovenes en el extranjero con ofertas de empleo de calidad, tratan-
dose en muchos casos de empresas que ya estan manifestando su interés en contratar
trabajadores y trabajadoras en este proceso de retorno, cuestion destacable al contribuir
a facilitar el contacto entre emigrantes espafoles y empresas interesadas en su perfil
internacional. Esta red se enmarcara en el proyecto del Gobierno para atraer personas
trabajadoras actualmente en el extranjero y que pretenden retornar.
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Para acogerse a esta medida se debera tener simplemente la condicion de persona
joven en el momento que se produjo la salida de Espaiia.

3.4. Plan de retorno a Espaiia. Un pais para volver
3.4.1. Objetivo principal y configuracion general

En el afio 2019 el Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social, a través de
la Secretaria de Estado de Migraciones, abordo el disefio de una Estrategia para elaborar
un Plan de Retorno, contando con todos los agentes politicos y sociales implicados,
aprobandose por Resolucién de 27 de marzo de 2019*®. Se trata de la iniciativa mas
ambiciosa en materia de retorno elaborada por el Gobierno espaiiol.

Su objetivo principal es fomentar el retorno de emigrantes a Espaia y facilitar
su proceso de vuelta a través de diferentes actuaciones que hagan de Espafia un pais
atractivo para desarrollar un proyecto de vida tanto personal como profesional. Para
conseguirlo, el Plan recoge 50 medidas impulsada por 10 ministerios diferentes, requi-
riendo al mismo tiempo la cooperacién institucional de Comunidades Auténomasy
Ayuntamientos, asi como el concurso de las asociaciones de emigrantes y retornados y
de los agentes sociales. Las medidas estan agrupadas en 6 categorias diferentes: apoyo
para definir proyecto profesional (27 medidas), ayuda para planificar la vuelta e insta-
larse (14 medidas), creacion de espacios para la participacion (1 medida), creacion de
ambiente positivo (1 medida), acompaniamiento psicoldgico (1 medida) y la gestion
colaborativa y evaluacion continua del Plan (6 medidas).

Ademas, se ha creado la plataforma “Un pais para volver” a través de la cual se
proporcionan diferentes servicios, entre los que se encuentra la Ventanilla Unica del
Retorno, que ofrece informacidn oficial y contrastada y recopila la documentacion
que necesita el ciudadano, y el Servicio de Mediacién Laboral y Buscador de Empleo,
que proporciona un asesoramiento personalizado a empresas y particulares a través
de mediadores laborales. El Plan incluye igualmente determinadas ayudas, como las
dirigidas a planificar la vuelta, por ejemplo, a través de la bonificacién de la cuota de
auténomos para emigrantes que retornan para emprender, a quienes se les ofrecerd una
tarifa plana de 60 euros mensuales. Se estima que la medida podria ascender a unos
2.300 beneficiarios y supondra un ahorro de 8,07 millones de euros para este colectivo.

Entre las fortalezas del Plan de Retorno destaca el contar en su disefio y desarrollo
con los propios emigrantes e implicar de forma activa a distintos departamentos de la
administracion publica, empresas y agentes sociales, convirtiéndolos en protagonis-
tas del Plan, siendo una cuestion clave su involucracién y participacion para que las
medidas de retorno sean efectivas. Igualmente, destaca como novedad la metodologia
empleada en su elaboracion, al ser diseiada pensando en las necesidades del usuario,
su organizacion en torno a procesos tecnoldgicos, y que los servicios que presta son
segmentados en funcién de los diferentes perfiles de usuarios. Por el contrario, su

29 BOE n. 77, de 30 de marzo de 2019.
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principal debilidad reside en que los compromisos derivados de estas medidas quedan
condicionados a las disponibilidades presupuestarias existentes en cada ejercicio lo que
no garantiza su efectivo desarrollo e implantacion®.

3.4.2. Elapoyo para definir el proyecto profesional

Como ya se ha indicado, las 50 medidas del Plan de Retorno se agrupan en 6 cate-
gorias diferentes, siendo la primera de ellas la que mas interés representa en el marco
de este capitulo, al centrarse en el apoyo para definir el proyecto profesional, conexion
entre emigrantes y empresas, estando integrada por 27 medidas desarrolladas por el
Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social. Se clasifican en cuatro grupos
de gran relevancia: conexidn entre emigrantes y empresas, acceso al empleo publico,
el fomento de la carrera investigadora y la incentivacion de la vuelta para emprender.

Dada la importancia en el proceso de retorno del proyecto profesional, es a esta
medida a la que se le concede mayor protagonismo, lo que se refleja en el volumen
de medidas disefiadas para conseguir la integracion laboral, en la implicacion del
Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social, el Ministerio de Educacién
y Formacién Profesional, de empresas y asociaciones de emigrantes y retornados, asi
como en el presupuesto destinado a tal fin, siendo superior a dos millones de euros.

A continuacion, se analizan algunas de las medidas de mayor relevancia para
conseguir la integracion laboral de los espafioles emigrantes retornados, siguiendo
la misma clasificacion que el propio Plan de Retorno, que diferencia cuatro grupos:

A. Conexion entre emigrantes y empresas:

a.  Enla categoria relacionada con la conexién entre emigrantes y empresas,
la primera medida y la mas importante es el servicio de mediacién laboral:
através de esta medida se pretende atender la desconexion de las personas
que han emigrado con sus sectores profesionales en Espaia, ya que han
perdido su red de contactos y desconocen el mercado laboral espaiol, asi
como los canales de busqueda de empleo mas adecuados y la forma mas
acertada para presentar sus candidaturas. Para atender esta desconexion,
se presta un asesoramiento personalizado, guiando a las personas que
desean retornar en la busqueda de oportunidades en los sectores publico,
privado y para el emprendimiento. Para su desarrollo efectivo y garantizar
la coordinacién con los servicios autonémicos, se crea un grupo de 20
personas especializadas en la Secretaria de Estado de Migraciones, estando
implicados los principales actores en materia de empleo.

b.  Red de mentoring profesional para el retorno: es la segunda de las medi-
das del Plan y se dirige también a procurar apoyo para definir el proyecto
profesional. Consiste en que personas retornadas ayudan a los emigrantes

270 El presupuesto total del Plan de Retorno a Espafa, asciende a 24.209.400 euros, de los que
12.389.400 euros fueron destinados en 2019 y 11.820.000 euros en 2020.
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que estan en su proceso de vuelta a crear una red de contactos y conocer
las caracteristicas de su sector, su localidad, y cualquier otra informacion
de interés para el retorno y la instalacién en Espana.

Networking entre empresas y emigrantes: atendiendo a la necesidad que
tienen los emigrantes de vincularse de nuevo con su sector profesional
en Espafia y a la necesidad de las empresas de conocer y convencer a
profesionales en el exterior que deseen volver, se organizara un encuentro
anual de networking con empresas y emigrantes en el extranjero. A través
de diferentes dinamicas, estos espacios facilitan el contacto de los profe-
sionales con el mercado laboral espaiol y acceso a procesos de seleccion
de las empresas que participan.

Mejora del proceso de homologacion de titulos académicos: ante los
excesivos procesos de demora y los elevados costes relacionados con la
homologacién de titulos a la vuelta para continuar con su carrera pro-
fesional, era preciso agilizar los plazos y reducir el coste del proceso de
homologacién de titulos académicos para que dejara de ser una barrera
para el retorno. A tal fin, se ha desarrollado un sistema de informacion
para la gestion integral de los procedimientos de homologacion y recono-
cimiento de titulos universitarios, asi como la adquisicion de los equipos
necesarios de almacenamiento y escaneres. En el ambito de estudios no
universitarios, se analizaran los paises con un mayor flujo de posibles
retornos, se mejoraran las aplicaciones informaticas y se reforzara el
personal para el tratamiento de datos.

Reconocimiento de competencias adquiridas en el extranjero: en diferen-
tes estudios se ha venido demostrando que durante la experiencia en el
extranjero se adquieren competencias profesionales, siendo fundamental
para los emigrantes que dichas competencias sean reconocidas tanto por
la administracién como por las empresas. Con esta finalidad, se ha confi-
gurado un catalogo de competencias profesionales que seran reconocidas
mediante un procedimiento sencillo en el marco del Catalogo Nacional de
Cualificaciones Profesionales. Al igual que en la medida anterior, se realiza
un analisis de los paises con un mayor flujo de posibles retornos, mejora
de aplicaciones informaticas y refuerzo de personal para tratamiento de
datos.

Asesoria especializada en derechos laborales: El desconocimiento de la
legislacion laboral en el extranjero y en Espafia genera dudas entre los
emigrantes en los procesos de contratacién y negociacion con las empresas,
lo que puede dar lugar a situaciones de indefension ante abusos o fraude
en la contratacion. Por ello, se ofrecera un servicio de asesoramiento es-
pecializado en derechos laborales, atendiendo las dudas de los emigrantes,
tanto en el extranjero como cuando retornan a Espaiia, en el marco del
Plan Director por un Trabajo Digno 2018-2020. En el caso de producirse
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situaciones de incumplimiento, abuso o fraude, tendran a su disposicion
el buzon de la Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social.

Formacién on-line y presencial en sectores emergentes en Esparia: se ofrece
alas personas emigrantes formacion en las competencias y conocimientos
demandados por los sectores emergentes en Espafa (Big Data, ciberse-
guridad, blockchain, Inteligencia Artificial...), para que tengan mayores
oportunidades de acceder a un empleo. Se ofrecerlo tanto en modalidad
on-line, para emigrantes que quieren volver, como presencial, para recién
retornados, en el marco del Plan de Choque por el Empleo Joven. Estan
implicados el Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social, el
Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, el Ministerio de Educacion
y Formacion Profesional y el Ministerio de Trabajo, Migraciones y Segu-
ridad Social, destindndose 150.000 euros anuales.

Acceso a ayudas EURES: existen empresas interesadas en contratar pro-
fesionales en el exterior donde es requisito indispensable realizar una
entrevista presencial en Espana, lo que puede representar un impedimento
econdmico para los emigrantes que estan en esos procesos de seleccion.
Otros emigrantes necesitan homologar su titulacion, ayudas para el des-
plazamiento o cursos de idiomas. Para atender estas necesidades se confi-
gura esta medida cuya finalidad es la de dar a conocer entre las empresas
y profesionales las ayudas EURES para recibir una ayuda econdémica que
facilite el desplazamiento a la entrevista de trabajo u otras ayudas para la
homologacién de titulos, cursos de idiomas, etc.

Servicios a la carta para empresas: como ya se ha puesto de manifiesto, las
empresas encuentran serias dificultades para encontrar los perfiles que
necesitan en el mercado laboral espafol. A través de estos servicios se
identifican las necesidades de las empresas en sus procesos de seleccién y
contratacion, se realiza una preseleccion de candidatos, filtrado de perfiles
de interés e informacion para candidatos para facilitar la contratacion y
el retorno de emigrantes en las mejores condiciones posibles.

Observatorio de buenas practicas laborales: una de las principales barreras
al retorno reside en las condiciones laborales en el extranjero (conciliacion,
formacion, desarrollo de carrera profesional, teletrabajo...), lo que mo-
tiva su permanencia fuera de Espana al considerar que estas condiciones
laborales no las tendrian en Espafia. Con este observatorio se pretende
conocer las buenas practicas en el ambito laboral y empresarial a través de
la experiencia de profesionales en el exterior para evaluar cudles pueden
ser aplicables en Espafa y como, lo que permitira elaborar una guia de
buenas practicas para aprovechar esta experiencia.

Red de empresas comprometidas con el retorno: para atender las difi-
cultades que encuentran los emigrantes espafioles en la busqueda de
empleo, principalmente en la identificacién de empresas que valoren su
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experiencia internacional y esté sensibilizada con su situacién personal,
se identifican empresas comprometidas con el retorno de profesionales
y se pretende crear una red accesible para otras que quieran participar y
para emigrantes y retornados en busqueda de empleo.

B. Acceso al empleo publico

a.

En lo que respecta a la categoria de acceso al empleo publico, en 2020 se
puso en marcha un sistema de valoracion de la experiencia en el sector
publico en el extranjero, para que a las personas que han trabajado en el
sector publico en el extranjero se les reconozca esa experiencia de forma
que puedan concurrir en igualdad de condiciones a las plazas de empleo
publico que se oferten si se han planteado esa via para el retorno. De esta
forma, la experiencia se valorara en igualdad de condiciones en cuerpos
cuyo sistema de acceso sea el de concurso-oposicion.

Con la misma intencién de facilitar el acceso al empleo publico, se estd
disefiando un proceso de acreditacion en la ANECA mas adecuado a la
realidad de los investigadores, tanto los que se encuentran en Espafia como
en el exterior, en el que se amplien las posibilidades de los requisitos de
calidad de la produccidn y actividad cientifico-tecnolégica que implican
una trayectoria investigadora destacada para que jovenes investigadores
de excelencia se incorporen a puestos de profesorado universitario.

Plataforma tnica de ofertas de trabajo para investigadores y docentes en
Espafa.

Con el objeto de facilitar la difusion y el acceso a las ofertas de empleo de
las universidades y centros de investigacion y paliar la desconexion de los
investigadores espafoles en el exterior con las oportunidades de empleo
en Espana, se esta fomentando la publicacion por parte de instituciones
espafiolas académicas y de investigacion de sus ofertas de trabajo para
investigadores y docentes en una tinica plataforma, creando un verdadero
mercado de trabajo para investigadores abierto, transparente y basado en
el mérito.

C. Elfomento de la carrera investigadora:

Uno de los grupos se destina de forma exclusiva al fomento de la carrera in-
vestigadora, diseflando 5 medidas con la finalidad de: mejorar integramente el
sistema I+D+i, elaborar un mapa de recursos para la carrera investigadora, crear
una red mentoring profesional para el retorno de los investigadores espafioles,
proporcionar un asesoramiento especializado para la participacion en acciones
europeas que fomenten el retorno y apoyar y colaborar con las asociaciones de
cientificos en el exterior y retornados. Por la relevancia que tiene la adopcion
de politicas de apoyo a los investigadores espafioles para motivar su retorno
a Espana, estas medidas para la recuperacion del talento y la reintegracion
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de investigadores son analizadas en un epigrafe especifico de este trabajo de
investigacidn.

D. Incentivar la vuelta para emprender

Para incentivar el emprendimiento como via de retorno en el marco del Plan se
prevé proporcionar asesoramiento y formacion al emprendimiento, detectando
las posibilidades de éxito de cada proyecto emprendedor en base a la idea de
negocio, la tolerancia al riesgo, las oportunidades en Espaia, proporcionandoles
informacidn sobre los aspectos basicos del emprendimiento. Asimismo, dentro
del itinerario personalizado de emprendimiento, se facilita la incorporacién a
plazas de coworkings, poniéndose a disposicién del emigrante espafiol la red de
espacios que la Escuela Organizacion Industrial dispone por todo el territorio
espafiol, donde accederan a un proceso de incubacion del proyecto, y se informa-
ra de otras iniciativas publicas y privadas. También se proporciona informacién
sobre las opciones de financiacion para emprender y se les facilita el acceso a las
mismas orientandoles en el proceso. Otras de las medidas consisten en detectar
oportunidades para emprender en el medio rural y proporcionar apoyo para el
traslado de empresas a Espania.

4. MEDIDAS DE CARACTER AUTONOMICO

No todas las Comunidades Auténomas han aprobado y promovido politicas de
retorno para la insercion laboral de los emigrantes retornados, aunque lo cierto es que
en esta materia las comunidades auténomas han sido pioneras, frente a la respuesta
tardia del gobierno central, que en los tltimos afios parece haber entendido la relevan-
cia de las politicas activas para conseguir la integracion sociolaboral de los espafioles
emigrantes retornados, pudiéndose apreciar en las medidas anteriormente analizadas,
un ligero cambio en la promocién del retorno.

En este apartado se destacaran las mejores practicas en esta materia, centrando la
atencion en las politicas mas representativas a nivel autonémico y en las comunidades
mas implicadas con el retorno, como son Galicia, Andalucia y Extremadura. Previa-
mente, cabe destacar algunos aspectos compartidos por la mayoria de las Comunidades
Autonomas?”!, como son sus objetivos principales, centrados en la ciudadania y en
la proteccién econémica y social de su retorno, a través de la concesion de ayudas o
subvenciones a emigrantes retornados para sufragar los primeros gastos de estancia
y manutencién derivados del retorno al pais de origen?>. Este es el caso de las ayudas

21 RIVAS VALLE]JO, P.: “Migracion espaifiola del siglo XXI y politicas migratorias publicas”, Revista
General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, n. 40, 2015, pag. 142.

272 Este es el caso, por ejemplo, de Canarias. El Comisionado de Accién Exterior del Gobierno de
Canarias concede ayudas a emigrantes canarios retornados con el fin de sufragar los primeros gastos
de estancia y manutencion derivados del retorno a las Islas. Sus caracteristicas y cuantia se aprueban
con caracter anual y se debe acreditar la insuficiencia de recursos en el momento de la solicitud. Puede
consultarse en www.gobiernodecanarias.org.
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para traslado de enseres y desplazamiento de retornados, prestadas por todas las
Comunidades Auténomas, aunque en desigual cuantia, con la finalidad de cubrir los
primeros gastos de estancia y manutenciéon®? asi como los derivados de la integracion
social y laboral*.

Del mismo modo, son comunes las medidas de actuacion (prestaciones econdmicas
o de servicios), que se materializan a través de “Guias de retorno” (Madrid, Galicia,
Andalucia, Asturias, Castilla y Ledn, entre otras), de similar contenido que la Guia
de retorno elaborada por el Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social,
con las que se pretende orientar a los emigrantes en su proceso de retorno a Espana
proporcionandoles informacion sobre los tramites previos y posteriores al retorno,
la asistencia sanitaria, politicas (pasivas) de empleo, sistema de pensiones, sistema
educativo, dependencia y otras ayudas y programas.

En términos generales, no se puede afirmar que el eje central de las politicas au-
tondmicas de retorno haya sido el fomento y promocion de la insercion sociolaboral
en el pais de origen, aunque lo cierto es que en los ultimos tres afios se ha venido
centrando la atencion en esta esfera. La gran mayoria de comunidades auténomas
han aprobado sus propios planes de retorno especificos a través de los que se ofrecen
distintas ayudas y servicios que son de gran utilidad, si se ha decidido retornar a una
Comunidad concreta. Se trata de ayudas a la contratacién, al emprendimiento y a los
gastos de traslado, y servicios como el de mediacion, guia del retorno o plataforma
donde acceder a la informacidn y recursos de cada plan.

A continuacidn, se centra la atencion en las practicas autonémicas que han prestado
mayor atencion a las politicas de integracion social y laboral:

Una de las Comunidades mas implicadas con el retorno es Andalucia. El Estatuto
de Autonomia de Andalucia, en su articulo 10.3. 6° establece como objetivo la supe-
racion y creacion de las condiciones indispensables para hacer posible el retorno de
los emigrantes andaluces en el exterior que lo deseen y para que contribuyan con su
trabajo al bienestar colectivo de la comunidad. En la misma linea, el articulo 15 de
la Ley 8/2006, de 24 de octubre, del Estatuto de los Andaluces en el mundo dispone
que la Administracién de la Junta de Andalucia, en el 4mbito de sus competencias,
desarrollara actuaciones especificas para facilitar el regreso y la integracién social
de las personas retornadas, en cuyo desarrollo se aprob¢ el I Plan Integral para los
Andaluces en el Mundo (PIPAM)*>, que dedica su Titulo V a medidas sociales para
facilitar el retorno de los andaluces en el exterior. En lo que respecta al empleo, la Junta
de Andalucia podra adoptar medidas tendentes a facilitar el retorno como: programas

73 Articulo 5.3 de la ORDEN 4/2006, de 1 de septiembre, por la que se regulan las ayudas
extraordinarias a riojanos residentes en el extranjero y retornados a la Comunidad Auténoma de La
Rioja (BOR num. 117, de 5 de septiembre de 2006).

74 ORDEN PRE/285/2016, de 7 de abril, por la que se establecen las bases reguladoras para la
concesion de ayudas dirigidas a emigrantes castellanos y leoneses para facilitar su retorno e integraciéon
en la Comunidad de Castilla y Leén, BOCYL niim.71 ,14 de Abril, pp.15558-155566.

> Disponible en http://www.juntadeandalucia.es/salud/export/sites/csalud/galerias/documentos/
c_4_c_5_andaluces_en_el_mundo/estatuto_andaluces_en_el_mundo_2006.pdf
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especiales para facilitar el establecimiento de empresas; fijar incentivos para aquellas
empresas que contraten a personas retornadas y establecer facilidades para estudiantes
andaluces en el exterior y personas de origen andaluz que decidan cursar estudios en
Andalucia; y promover el retorno del personal investigador (art. 49).

En Andalucia cabe destacar, por su relevancia en el tema tratado, el Programa de
Retorno de Talento Joven®, cuyo objetivo es facilitar el regreso de personas andaluzas
que estén desarrollando su actividad laboral en el extranjero y deseen incorporarse
al mercado laboral en Andalucia®”. A tal fin, se establecen dos tipos de ayudas para
facilitar el retorno:

a. Incentivos a la contrataciéon dirigidos a empresas que contraten a personas
andaluzas que se encuentren trabajando y residiendo en el extranjero. Seran
beneficiarias las empresas que contraten con caracter indefinido y a jornada
completa a personas trabajadoras andaluzas que retinan los siguientes requisitos:
hasta 45 anos de edad, titulo universitario oficial de grado o equivalente, situa-
cion de alta laboral en la categoria correspondiente a su titulacién o equivalente,
residencia en el extranjero durante al menos los dos tltimos anos inmediata-
mente anteriores a la fecha de formalizacidn del contrato?’?, residencia habitual
en Andalucia a consecuencia de la contratacion.

b. Ayuda al traslado de residencia para las personas contratadas con cargo del
Programa, siendo su cuantia de un maximo de 22.000 euros por los siguientes
conceptos: gastos de desplazamiento, gastos de alojamiento (generados durante
los primeros 12 meses de vigencia del contrato de trabajo), gastos de escolariza-
cion (para primer ciclo de educacion infantil durante los doce primeros meses
de vigencia del contrato).

Ademas, la especial vulnerabilidad de los emigrantes espafioles retornados viene
justificando que sean considerados colectivos de atencion preferente para el servicio
publico de empleo en Andalucia®”.

276 Regulado por la Ley 2/2015, de 29 de diciembre, de medidas urgentes para favorecer la insercién
laboral, la estabilidad en el empleo, el retorno del talento y el fomento del trabajo auténomo, derogada
por la Ley 3/2020, de 28 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para
el afto 2021.

777 Siempre que se encuentren en los ambitos de oportunidad incluidos en las prioridades de
especializacion de la Estrategia de Innovacién de Andalucia 2020. Puede consultarse en http://
ris3andalucia.es/wp-content/uploads/2015/02/Documento-Ris3-version-final-8-27-02-15.pdf

778 La gran mayoria de las Comunidades Auténomas exigen un periodo de residencia en el extranjero
como condicién indispensable para tener derecho a las ayudas de retorno. Este es el caso de Galicia, donde
se exige haber residido legalmente en el extranjero un minimo de 3 afios ininterrumpidos inmediatamente
anteriores a la fecha de su retorno a Espana. RESOLUCION de 3 de febrero de 2021, de la Secretaria
General de la Emigracion, por la que se aprueban las bases reguladoras para la concesion de las ayudas
extraordinarias y las de refuerzo COVID-19 a personas emigrantes gallegas retornadas y se procede a su
convocatoria para el afo 2021.

7 Decreto 192/2017, de 5 de diciembre, por el que se aprueba el Programa de Fomento del Empleo
Industrial y Medidas de Insercion Laboral en Andalucia (BOJA 238 de 15 de diciembre de 2017).
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En el plano social, el I Plan Integral para los Andaluces en el Mundo establece el
acceso a prestaciones educativas, sanitario-asistenciales y de asistencia social de las
personas retornadas (art. 48.1) y facilidades para los retornados en la adjudicacion de
viviendas (art. 48.2).

En 2019, se aprobo el Plan de Accién para el Retorno de la Poblaciéon Andaluza en
el Exterior, para el periodo 2020-2022%, en el que se englobaran todas las politicas,
estrategias, programas y actuaciones de la Junta de Andalucia dirigidas a facilitar la
vuelta de los andaluces y andaluzas que viven fuera de nuestra Comunidad Auténoma
y desean regresar. Dado que la mayoria de las personas que retornan se encuentran
en edad laboral, la iniciativa centra su interés en tres aspectos claves para mejorar su
integracion social: asistencia en situaciéon de vulnerabilidad y mejora de la atencion
especifica, a través de ayuda e informacion; favorecimiento del emprendimiento y la
incorporacion al mercado de trabajo y el acceso a la educacion en todos los niveles
de ensefianza, con especial hincapié en la convalidacion y homologacion de titulos.

Otro de las Comunidades que ha venido prestando una mayor atencioén al retorno
de emigrantes espaioles es Extremadura, donde se convocan anualmente ayudas para
facilitar el retorno de los extremenos en el exterior y sus familias®®'. Desde hace afios,
esta Comunidad cuenta con el Estatuto de los Extremefios en el Exterior (Ley 6/2009,
de 17 de diciembre), como marco juridico que regula, entre otras, la concesion de
ayudas para facilitar el retorno a Extremadura de los extremenos en el exterior y de
los familiares a su cargo que integren la unidad familiar. En su articulo 7, relativo al
derecho de retorno, establece, a mero titulo informativo que «la Junta de Extremadura
adoptara, cuando las circunstancias lo aconsejen, medidas especificas para favorecer el
retorno de extremenos residentes en el exterior y con el fin de que fijen su residencia
en el territorio de la Comunidad Auténoma de Extremadura», por su parte, el articulo
14, relativo al empleo, reconoce a los extremenos residentes en el exterior el derecho a
participar en programas de empleo de la Junta de Extremadura, asi como a conocer las
ofertas de empleo que gestione su servicio publico de empleo y a acceder a las mismas
en condiciones de igualdad con respecto a los ciudadanos residentes en Extremadu-
ra, mediante el Certificado acreditativo de la condicion de extremerfio retornado y
extremeno en el exterior. Para que el reconocimiento de estos derechos sea efectivo,
el programa de Retorno a Extremadura cuenta con ayudas econdmicas para traslado,
ayudas para emprender y ayudas a la contratacion de profesionales.

Aligual que otras Comunidades Auténomas, entre las que se encuentran Asturias
y Galicia, Extremadura tiene un programa de atencion al emigrante retornado, el cual
fue aprobado por Decreto 26/2011, de 18 de marzo, por el que se regula la organiza-
cion y el funcionamiento del Consejo de Comunidades Extremenas en el Exterior y
la expedicion de certificados de Extremenos Retornados y Extremenos en el Exterior.

20 Mediante el Acuerdo de 21 de mayo de 2019, del Consejo de Gobierno, por el que se aprueba la
formulacion del Plan de Accidn para el Retorno de la Poblaciéon Andaluza en el Exterior 2020-2022.

21 Latltima de ellas convocadas por Resolucion de 3 de diciembre de 2020, de la Secretaria General,
por la que se convocan ayudas del programa I para facilitar el retorno a Extremadura de las personas
extremenas en el exterior y sus familias, para el ejercicio 2021.
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En base a la informacion que precede, se puede afirmar que si bien durante el
primer periodo (2008-2018) las actuaciones a nivel autonémico eran basicamente
previsiones de caracter programatico e informativo, en las que basicamente se enaltecia
el derecho ala igualdad en el acceso al empleo entre espafioles residentes en Espafa y
espanoles residentes en el exterior, en los ultimos afios se han ido aprobando diferen-
tes medidas con las que se promueve la integracion social y laboral de los espafioles
retornados, apreciandose una evoluciéon muy positiva que cuenta actualmente con el
respaldo de las politicas publicas de retorno a nivel nacional.

Unas politicas mas orientadas al retorno se han venido desarrollando en Galicia,
Asturias y Pais Vasco??. Galicia es la Comunidad Auténoma que ha demostrado una
mayor implicada con el retorno de emigrantes. Ha disefiado su propia Estrategia de
retorno 2020, estando entre sus dreas estratégicas el trabajo y el emprendimiento. Con
esta estrategia se pretender cubrir cinco objetivos claves, que merecen una especial
atencion:

a) Informar alos emigrantes espafoles de las medidas especificas dirigidas a favore-
cer su integracion en el mercado laboral e incentivar el autoempleo o la creacién
de empresas, para lo que se ha creado la Oficina Integral de Asesoramiento al
Retorno que facilita informacion de gran utilidad (bisqueda de trabajo a través
del servicio publico de empleo, creacion del canal Retorna Profesional, apoyo
al traslado de empresas, etc.);

b) Promover la formacion de las personas retornadas para favorecer su integra-
cidn en el mercado laboral, introduciéndolas tanto en los cursos de formacion
para desempleados como en los programas de talleres y unidades formativas,
implantando protocolos de atencién especificos en los sistemas publicos de
empleo, diseflando un programa para la financiacién de acciones formativas con
el compromiso de contratacion, ofreciendo talleres duales de empleo y cursos
de formacién profesional para el empleo. Ademas, para la consecucion de este
objetivo, a través del programa Talento Joven se facilita la incorporacion de las
personas jovenes, menores de 30 afnos, proporcionandoles las herramientas,
ayudas y conocimientos necesarios para mejorar su empleabilidad y capacitacion
para acceder a un puesto de trabajo;

c) Promover la integracion laboral de las personas gallegas retornadas mediante
incentivos a la contratacion en la empresa ordinaria, favoreciendo el empleo
estable y facilitando la empleabilidad con subvenciones a la contratacion cuyas
ayudas se incrementaran en un 25% para los emigrantes retornados, siendo la
cuantia maxima de 8.000 euros. Con la misma finalidad se han disefiado dife-
rentes programas como el de fomento y consolidaciéon del empleo en las pymes
de nueva creacion, Emplea Parados de Larga Duracion o Emplea mujer;

22 Véase el analisis realizado por RIVAS VALLEJO, P.: “Migracion espafiola del siglo XXI y politicas
migratorias publicas’, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, n. 40, 2015, pags.
144y 145.
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d) Promover el autoempleo y la creacion de pymes por los gallegos retornados del
exterior, a través de ayudas, con las que podran tener una aportacion de hasta
10.000 euros para gastos corrientes derivados de su puesta en marcha, linea
de apoyo, ayudas a desempleados que desarrollen su actividad empresarial o
profesional en Galicia como trabajadores auténomos, que se incrementan en un
25% en el caso de emigrantes retornados (con el limite de 8.000 euros), o por
ejemplo, el desarrollo del programas como Emega, que comprende un conjunto
de ayudas dirigidas a apoyar la puesta en marcha, la mejora y la reactivacion de
iniciativas empresariales constituidas por mujeres y a favorecer la conciliacién
familiar o el programa de apoyo a las Iniciativas de Empleo de Base Tecnoldgica;

e) Promover el retorno de empresarios y grandes inversores gallegos del exterior
ofreciéndoles oportunidades de inversion en Galicia, asesoramiento y vias de
financiacion como “Business Angels” a los proyectos de emprendedores con
mas posibilidades de salir adelante.

Al igual que Asturias*®, cuenta con un Plan integral de emigracion 2014-2016*,
habiéndose aprobado recientemente diferentes subvenciones y ayudas en materia
de retorno como las ayudas extraordinarias y de refuerzo COVID-19 a personas
emigrantes gallegas retornadas para el afio 2021 o las subvenciones COVID-19 para
el mantenimiento del autoempleo de las personas emigrantes gallegas retornadas en
la Comunidad Auténoma gallega para el afio 2021°*. Las primeras, centran su linea
de actuacion en las ayudas de retorno, con caracter general, para aliviar la carencia de
recursos de emigrantes gallegos retornados y sus familias y las segundas van destina-
das a promover el autoempleo y la actividad emprendedora de las personas gallegas
retornadas, mediante su constitucién como trabajadores/as auténomos/as a sabiendas
de que el éxito en el proceso de retorno de los emigrantes depende en gran medida de
que se produzca su efectiva integracion en el mundo laboral. Por ello, se considera de
gran importancia contribuir, por un lado, a hacer realidad las iniciativas empresariales
de los emigrantes gallegos y, por otro lado, el desarrollo del tejido empresarial gallego.
La Guia de retorno para la emigracion asturiana facilita informacion sobre ayudas y
prestaciones a las que el emigrante retornado puede acogerse en territorio espafol,
entre las que se encuentran las ayudas individuales para emigrantes retornados y el sa-
lario social basico. En su Plan integral de emigracion se apoya a la poblacion emigrante
retornada facilitando informacion, asesoramiento y asistencia. Se ha creado igualmente
el programa “Sumar talento”, que cuenta con ayudas para fomentar la contratacién
indefinida de trabajadores, para lo que se exige poseer titulacion universitaria oficial

25 El principado de Asturias va ya por la elaboracion de su V Plan de Emigracidn, en el que se definen
las politicas de apoyo a los asturianos que residen fuera de la comunidad durante el periodo 2021-2024.

84 Puede consultarse en http://emigracion.xunta.gal/files/publicacion/2014/09/23819-plan-integral-
emigracion-2014-2016.pdf

5 Resolucién de 12 de marzo de 2021, de la Secretaria Xeral da Emigracion, por la que se aprueban
las bases reguladoras para la concesion, en régimen de concurrencia no competitiva, de subvenciones para
promover el autoempleo yla actividad emprendedora y de subvenciones COVID-19 para el mantenimiento
del autoempleo en la Comunidad Auténoma gallega de las personas emigrantes gallegas retornadas, y se
procede a su convocatoria para el afio 2021.



202 MANUELA DURAN BERNARDINO

de grado y tener experiencia en el extranjero en el desarrollo de actividades de I+D+i
(dos afos, dentro de los tltimos cuatro) y estar residiendo en el extranjero (nueve
meses, de los ultimos doce)?.

En Castilla y Ledn, la Ley 8/2013, de 29 de octubre, de la Ciudadania Castellana
y Leonesa en el Exterior, dedica los Capitulos IV y V al empleo y al retorno sucesiva-
mente. Concretamente, el articulo 21, titulado «politica integral de retorno», establece
que los poderes publicos promoveran una politica integral para facilitar el retorno y
removeran los obstaculos que dificulten su integracién social y laboral, prestando
especial atencidn a las situaciones de especial necesidad, a los menores desprotegidos
y alas victimas de violencia de género (art. 21.1). Las previsiones se centran en propor-
cionar asesoramiento y orientacion sobre la politica integral de retorno ala Comunidad
(art. 21.2) y establecer medidas y programas de apoyo, que seran especificadas en el
plan estratégico plurianual, para facilitar el retorno de aquellos que se encuentren en
situacion de especial necesidad por razones socioecondmicas, de edad o de salud (art.
22.3). Sin embargo, solo se trata de medidas meramente programaticas en las que no
se contempla de forma expresa ninguna ayuda econémica de la comunidad de Castilla
y Leon, sino que su contenido econémico-asistencia forma parte del marco estatal de
proteccion del retorno. No obstante, actualmente cuenta con un programa de Retorno
en el que se contempla la ayuda econémica por motivo de traslado, debiéndose reunir
una serie de requisitos para tener derecho a su cuantia, que sera de 3.000 euros como
maximo. Ademas, se cred una Oficina de Retorno, que cuenta con una plataforma
virtual, con el objetivo de facilitar el retorno a la Comunidad Auténoma de aquellos
castellanos y leoneses residentes en el exterior que lo deseen, para lo que tiene entre
sus funciones las de informar, orientar y asesorar®”’.

En Cataluiia, la Ley 25/2002, de 25 de noviembre, de medidas de apoyo al regreso
de los catalanes emigrados y sus descendientes, regula el Plan de Ayuda al Retorno
(PAR)*%, cuyo objetivo es el de apoyar a los emigrantes catalanes y descendientes que
quieran regresar a Catalufia y que se encuentren en situacion de necesidad o despro-
teccion, para atender sus necesidades basicas y favorecer su integracion social y laboral.
A tal fin, se facilita informacion y orientacion sobre un conjunto de actuaciones, entre
las que destacan: la insercion laboral, mediante el Servicio de Ocupacién de Catalu-
fa, y el acceso a planes de ocupacidn; el trabajo por cuenta propia y el autoempleo
mediante cooperativas y sociedades laborales en Catalufa; y las acciones formativas
establecidas por la Ley 10/2010, de 7 de mayo, de acogida de las personas inmigradas
y de las regresadas a Catalufia.

La prevision maés destacable en el ambito de empleo se encuentra en la Disposicion
Adicional cuarta, en la que se establece una reserva de puestos de trabajo. Concreta-
mente, se encomienda al Gobierno, con caracter obligatorio, «reservar un 5% de los

286 Puede consultarse en http://www.ficyt.es/retorno-talento/.

%7 Para mas informacion, consulte: https://www.tramitacastillayleon.jcyl.es/web/jcyl/
AdministracionElectronica/es/Plantillal00Detalle/1251181050732/_/1284864531801/Propuesta.

288 Puede consultarse en http://web.gencat.cat/es/tramits/tramits-temes/Pla-d Ajuda-al-Retorn-PAR-
reconeixement-i-prestacions



Estudio multinivel de las politicas de empleo juvenil 203

puestos de trabajo enmarcados en las ayudas destinadas a la contratacion de trabaja-
dores desocupados para ejecutar obras y servicios de interés general y social, para la
subvencion de los costes salariales de los trabajadores que lo deseen y que cumplan los
requisitos fijados por la presente Ley para acogerse al Plan de ayuda al regreso o bien
que ya disfruten de la condicidn de regresado o regresada». Sin embargo, se ha venido
demostrando que este mandato al ejecutivo no se estd cumplido de forma rigurosa, lo
que seria deseable para facilitar la contratacion de quienes, reuniendo las condiciones
exigidas para ser beneficiarios, lo deseen*®. En el marco de su Plan para el Retorno se
incluyen ayudas economicas para el retorno de personas sin recursos econémicos y se
ofrece un servicio de mediacion y reorientacion laboral.

A nivel provincial, cabe destacar en Barcelona, un proyecto pionero en el fomento
del retorno del talento, denominado “Welcome Back Reloaded”, desarrollado por la
Fundacion Cecot Persona i Treball, que cuenta con la financiacion de la Secretaria
General de Inmigracién y Emigracion, dependiente del Ministerio de Trabajo, migra-
ciones y Seguridad Social. Nacié con la finalidad de dar respuesta a las inquietudes
de las personas jovenes —16 a 35 anos— de nacionalidad espanola residentes en el
extranjero, y que se plantean el retorno, a sabiendas de que sus necesidades son muy
parecidas a las de un inmigrante, ya que aunque se conozca el idioma y la cultura,
hay elementos que se han modificado durante la estancia en el exterior. En referencia
al dmbito laboral, la red de contactos asi como sus conocimientos previos se habran
modificado considerablemente, requiriéndose una actualizacion. Parte de la idea de
que redescubrir y recopilar datos utiles en torno al mercado de trabajo requiere de
tiempo y en este sentido una orientacion profesional adquiere una vital importancia.

Del mismo modo, se han creado plataformas virtuales, como el proyecto “Volve-
mos’, puesto en marcha el 2 de febrero de 2016 con el objetivo de facilitar el retorno
del talento a Espaia, generando oportunidades para que las personas que estan fuera
puedan volver y desarrollar su potencial profesional y su proyecto vital en Espafia. A tal
fin, centra los esfuerzos en conectar a profesionales, empresas y administraciones para
hacer posible el regreso de espafoles que emigraron. Se trata de un proyecto pionero de
retorno de talento a Espafia con el que se ha puesto el retorno de talento en la agenda
publica, incentivando a las diferentes administraciones publicas a desarrollar politicas
para favorecer la vuelta de emigrantes, y sensibilizado a las empresas sobre las ventajas
de contratar profesionales con experiencia internacional. Los servicios que prestan
(asesoramiento laboral, mediacion con las empresas para generar oportunidades de
retorno, resolucion de dudas sobre temas legales y administrativos, entre otros) no
tienen ningun coste para los emigrantes.

No puede cerrarse este epigrafe sin destacar la importante y necesaria labor desa-
rrollada por las diferentes Asociaciones de Emigrantes Retornados, que proporcionan
asesoramiento e informacion tanto a espafoles residentes en el extranjero como a espa-
noles que han retornado. Principalmente se les asesora sobre los derechos adquiridos en

29 RIVAS VALLE]JO, P.: “Migracion espaifiola del siglo XXI y politicas migratorias publicas”, Revista
General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, n. 40, 2015, pag. 147.
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el pais de emigracion y sobre las obligaciones y derechos que se generen en el retorno,
sobre los tramites previos al retorno, traducciones de documentos (diplomas, partidas
de nacimiento, de defuncién, etc.), ayuda en la gestion de convalidacion de titulos y
orientacién sociolaboral, informacién técnico-juridica sobre derechos adquiridos
durante su periodo migratorio y ayuda en la gestion y tramitacion de prestaciones.

5. MEDIDAS PARA LA RECUPERACION DEL TALENTO Y LA REINTEGRA-
CION DE INVESTIGADORES

Conseguir empleo en plena crisis resulta muy dificil para los jovenes sin expe-
riencia, pero en el caso de los investigadores alcanzar esa meta se hace practicamente
imposible. Es por ello que miles de jévenes investigadores espafoles decidieron emigrar
en busca de la oportunidad que su pais no les ofrecia y sigue sin ofrecerle, siendo com-
plicado encontrar jovenes especialistas residentes en Espafa a consecuencia de ello.

La pérdida de capital humano desplazado a otros paises ha afectado notoriamente
al sistema de la ciencia, tecnologia e innovacién de nuestro pais, situacién que ha sido
motivada por los recortes, la gestion y el “abandono” de las politicas de ciencia e inno-
vacion en los ultimos afios. Esto ha supuesto una importante reduccion en el numero
de cientificos y la ausencia de oportunidades para muchisimos jovenes investigadores
que no han podido iniciar o continuar su carrera cientifica.

Ahora, es el momento de replantear esta cuestion y saldar la deuda con aquellos
que encontraron en otro pais mejores oportunidades de las que su propio pais supo
proporcionarle. Y es que en el ambito académico, la “fuga de celebros” requiere una
atencion especial, debiéndose adoptar politicas de apoyo a los investigadores espafoles
para motivar su retorno a Espafia y no la permanencia en el pais de acogida*’.

En el afio 2016 los partidos politicos empezaron a prestar una timida atencion al
ambito investigador, presentandose una proposicion no de ley*" en relacion al proyecto
denominado “Plan de retorno del talento cientifico y profesional’, con la finalidad de
revertir esta situacion y poder recuperar, incorporar y consolidar a los mas de 10.000
jovenes investigadores espaioles que se encontraban trabajando en el extranjero, a
sabiendas de que existe una imperiosa necesidad de recuperar el talento cientifico y
profesional. Su puesta en marcha se realizaria a través de dos programas: uno dirigido
a promover el retorno de jovenes investigadores y otro de Talento Profesional enfo-
cado en el personal directivo y técnico joven con experiencia laboral obtenida en el
extranjero, con el objeto de ponerlo a disposicion del mercado espafiol. Para garantizar

20 RIVAS VALLE]JO, P.: “Migracion espaifiola del siglo XXI y politicas migratorias publicas”, Revista
General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, n. 40, 2015, pag. 140.

»1 Iniciativa del Partido socialista Obrero espaiol (PSOE) presentada al Congreso de los Diputados
el dia 21 de enero de 2016. Puede consultarse el documento en http://www.socialistasdelcongreso.es/
opencms/export/sites/default/gps/resources/Prensa/Documentos/PNL_aprobacixn_PLan_retorno_
talento_cientxfico_y_profesional_270116.pdf
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el acceso pleno de los jovenes a las ofertas de empleo, se incentivaria a las empresas
privada para su contratacion, creandose con los mismos convenios de colaboracion.

Como alternativa a este Plan de retorno, desde otras instancias politicas?* se aprobo
el desarrollo del Programa Estatal de Promocion del Talento y su Empleabilidad en
I+D+i, recogido en el Plan Estatal, para todas las etapas del personal investigador, es
decir, formacién predoctoral, formacién postdoctoral y contratos de incorporacion al
sistema publico de I+D+iy al sector privado.

La finalidad no es otra que la de retener a los jévenes investigadores que estuvieran
desarrollando su actividad en Espaiia, incluidos estudiantes de doctorado y personal
docente investigador, asi como la de facilitar su retorno ofreciéndoles empleos de
calidad. Para su consecucion seria necesario incrementar las inversiones en I+D+i y
desarrollar mecanismos de cofinanciacion por parte de la UE y de actores publicos y
privados. Ademas, para su implementacion efectiva se requiere la colaboracion de las
universidades, asi como de aquellas instituciones publicas y privadas que promuevan,
fomenten y desarrollen la investigacion cientifica en cualquier ambito de actuacion.

Para el desarrollo de las actuaciones contempladas en este Programa, se han venido
convocando diversas actuaciones en el marco del Plan Estatal de Investigacion Cien-
tifica y Técnica y de Innovacion 2017-2020, como las ayudas para contratos Juan de la
Cierva Formacion, para fomentar la contratacion laboral de jévenes doctores por un
periodo de 2 afios, con objeto de que los mismos completen su formacién investigadora
postdoctoral en centros de I+D espafioles distintos a aquellos en los que realizaron su
formacion predoctoral y ayudas para contratos Juan de la Cierva Incorporacién, con
las que se fomenta la contratacion laboral de jévenes doctores por un periodo de 3
afios, con objeto de que los mismos afiancen las capacidades adquiridas durante una
primera etapa de formacion posdoctoral.

Asimismo, para atraer personal docente e investigador que esta en el exterior, al
sistema universitario espafiol y estabilizarlo, se desarrollardn y potenciaran las ayudas
Beatriz Galindo, en modalidad senior y junior, del Ministerio de Ciencia, Innovacién
y Universidades y del Ministerio de Educacion y Formacion Profesional, asi se recoge
en el Plan de Choque de empleo joven 2019-2021. Se fomentaran programas doctorales
y postdoctorales, asi como incentivos a la creacion de programas para impulsar las
redes de trabajo Universidad/Empresa para la incorporacion de talento universitario.
Y como medidas de apoyo a la movilidad y valiosa experiencia para la cualificacion de
personas jovenes, se desarrollan estancias Breves.

Continuando en el plano nacional®?, cabe destacar que en el Plan de Retorno
aprobado en 2019 se hace una apuesta decidida por la atraccién y retencion de talento

22 Plan de retorno cientifico propuesto por el Partido popular.

25 A nivel autonémico cabe destacar la convocatoria de ayudas econémicas a entidades del Principado
de Asturias para impulsar el retorno de talento mediante la contratacion de titulados universitarios para el
desarrollo de actividades de I+D+i durante el periodo 2018-2021, en la que se contemplan dos objetivos:
conocer los perfiles del personal investigador y/o tecnélogo que, encontrandose en un pais extranjero,
tiene interés en retornar a Asturias, y ayudar a estas personas a encontrar un puesto de trabajo acorde
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investigador en Espana de jovenes investigadores, desarrollandose cinco medidas
especificas:

a.

Mejora integral del sistema I+D+i para conseguir la atraccién y retencion de
talento investigador en Espana. En el Plan se han identificado los principales
ejes impulsores para conseguirlo: la calidad de la Universidad, hacer crecer el
sistema de I+D+1I, ganar eficiencia en la investigacion cientifica y técnica, esti-
mular la innovacién y acelerar la transferencia del conocimiento a la sociedad
y a las empresas. Ademas, para conseguir un salto cualitativo en el ecosistema
de ciencia, tecnologia e innovacién en Espaila, se estan empezando a adoptar
medidas como el aumento del presupuesto en I+D+i y del nimero de plazas
investigadoras y universitarias, destacando un aumento del 15% en el Programa
Ramon y Cajal y en el numero de contratos predoctorales y posdoctorales, la
estabilizacion de plazas que irdn destinadas a los organismos publicos de ciencia
e investigacion y universidades y a Fundaciones y Consorcios de investigacion,
permitir la contratacion indefinida de investigadores mediante contratos sujetos
a financiacién, promover la reforma de la carrera docente e investigadora en
las universidades con nuevas figuras de contratacién estable y agilizacion de
la carga administrativa en la gestion de la investigacion. Para la consecucién
de esta medida se destina un presupuesto de 9.258.000 euros para el Programa
Ramon y Cajal y de 1.504.00 para el Programa Juan de la Cierva.

Se elaborara un mapa de recursos para la carrera investigadora en Espaiia, en
el que se identifican las distintas ayudas que se pueden solicitar en cada etapa,
incluyendo oportunidades de financiacion regional, nacional y europea (tanto
desde el ambito publico como privado). Se prevé ademas la organizaciéon de
eventos de networking y difusion de los recursos cientificos entre los cientificos
espanoles en el exterior con apoyo las embajadas de Espana. Asi mismo se reali-
zaran Webinarios para la difusion de recursos y oportunidades de financiacion.

Ante la necesidad de apoyar a los emigrantes espafioles en su regreso a Espaiia,
se crea una red de mentorazgo formada por profesionales de la ciencia dentro
y fuera de la academia que ayude a los investigadores que estdn en su proceso
de vuelta a crear una red de contactos y conocer oportunidades de desarrollo
de carrera profesional mas alld del laboratorio.

Asesoria especializada para la participacion en acciones europeas que fomenten
el retorno, para incrementar la participacion de cientificos espafioles en el ex-
terior en los programas de Horizonte 2020 ERC (European Research Council)
y MSCA (Marie Sklodowska-Curie). Esta labor se realiza a través de la figura
conocida como Punto Nacional de Contacto (National Contact Point - NCP)
para animar a la participacion de los investigadores espafoles en el exterior y

con sus conocimientos, tanto a través de la convocatoria de Retorno de Talento de la Consejeria de
Empleo, Industria y Turismo, como de actividades de contratacion en colaboracion con otras entidades
e instituciones.
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apoyarles en la presentacion de propuestas. Por ello, el Punto Nacional de Con-
tacto es un interlocutor cercano entre el investigador y la Comision Europea.

La ultima medida para proporcionar apoyo en la definicion del proyecto pro-
fesional e investigador consiste en apoyar y colaborar con las asociaciones de
cientificos en el exterior y retornados al ser una valiosa apuesta por la ciencia
y el futuro de Espana a las que la Administracion espafola debe seguir corres-
pondiendo con prioridad. Permiten, ademads incorporar de forma estructurada
las demandas de los cientificos espafoles en el exterior y sus aportaciones al
sistema de I+D+i. A tal fin, se articula el apoyo a proyectos impulsados por las
Asociaciones de Cientificos espaiioles en el exterior y asociaciones de retornados
mediante convenios de colaboracién.

Pese a lo destacable de estas medidas para conseguir la atraccion y retencion de

talento investigador en Espafia de jovenes investigadores, tras afos en los que ha sido
practicamente desatendido, lo cierto es que tras la pandemia del Covid-19 es preciso
un fortalecimiento del sistema de ciencia e investigador, pues, por un lado, se ha puesto
en evidencia la falta de recursos econémicos y humanos y, por otro, el niumero de jo-
venes investigadores en desempleo se ha elevado. La tltima iniciativa en esta materia
tiene su origen en el Grupo Parlamentario Ciudadano que, a principios de 2021 llevo
al Congreso de los Diputados una proposicién no de Ley, para la aprobacién de un
Plan de Retorno del Talento Investigador en el que se incluyan las siguientes medidas:

1.

Una bonificacién fiscal progresiva para las empresas que contraten a investiga-
dores con caracter indefinido y cuya relacion contractual dure, como minimo,
cinco afos.

Una bonificacién adicional a las contribuciones a la Seguridad Social por la
contratacion de personal investigador que hubiera salido de Espafa para con-
tinuar con su investigacion o para obtener su doctorado, llegando a alcanzar
hasta el 80 por ciento el primer afo de relacién contractual.

Una linea de ayudas a la contratacién de personal investigador que hubiera
salido de Espana para favorecer la contratacion por parte de universidades y
Organismos Publicos de Investigacién durante un periodo minimo de cuatro
afos y otra para facilitar su contratacion por parte de PYMES innovadoras y
start-ups durante un periodo minimo de tres afos.

Ademas, se propone la revision del Estatuto del Personal Investigador Predoctoral
en Formacion para atajar la precariedad de los contratos predoctorales, transfor-
mando este modelo de contratacion en un verdadero puente entre la formacion
académica y la aplicacion del avance cientifico en el sector privado y otorgando
incentivos a las empresas si el investigador predoctoral con el que hayan mantenido
una relacion contractual finalmente obtiene su titulo de doctorado.

Se trata de medidas muy concretas y ambiciosas cuya puesta en marcha puede

favorecer el retorno de jévenes investigadores y la retencion del talento investigador
en Espafia.
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6. VALORACION DE LAS POLITICAS ACTIVAS DE RETORNO

La crisis econémica que comenzd en el afio 2008 y de la cual no nos llegamos a
recuperar plenamente, tuvo un fuerte reflejo demografico, apreciandose una clara
inversion en el ciclo migratorio. Tras el boom inmigratorio (2000-2009), las entradas
de extranjeros se fueron ralentizando al mismo tiempo que los flujos de salida se
intensificaban, no solo protagonizadas por extranjeros sino también por espafoles
que no han dejado de salir, forzados por la situacion econdémica de los tltimos afios?*.

El objetivo migratorio no era otro que el de encontrar un trabajo que les propor-
cionase estabilidad econdmica y la posibilidad de iniciar un proyecto de vida, con la
intencion inicial de regresar en un tiempo no muy lejano al pais de origen, una vez que
la situacion econdémica hubiera mejorado y contando con un curriculum mas amplio en
el que no solo destaque la cuantiosa y valiosisima formacién académica sino también
la experiencia profesional internacional y las multiples habilidades y competencias
personales y profesionales adquiridas en otro pais.

Sin embargo, los datos estadisticos evidencian una llamativa realidad, y es que el
numero de espafioles que retornan, aunque experimento un ligero incremento a partir
de 2014, en el ailo 2020 volvid a disminuir, incrementandose el nimero de espafoles
que emigraban pese a las restricciones de movilidad a consecuencia de la pandemia.
Ello se debe a que las perspectivas del mercado de trabajo y las condiciones laborales
que Espania les ofrece no son mejores ni tan siquiera iguales, que las que disfrutan en
el pais de acogida, a lo se le suma, como se ha podido comprobar, las escasas politicas
publicas dirigidas a facilitar y promover el retorno de los emigrantes espafioles y, por
ende, su integracion social y laboral.

Debe tenerse en cuenta que los espaifioles que se plantean su retorno a Espana
se encuentran en una situaciéon muy similar a la de un inmigrante ya que, aunque se
conozca la cultura y el idioma, durante el tiempo de residencia en el exterior hay mu-
chos aspectos que cambian, teniendo que enfrentarse a ellos, tanto en el ambito social
como en el laboral. Respecto a este ultimo, la red de contactos y referencias cambian
considerablemente, siendo necesaria una actualizacién y recopilacion de informacion
util en torno al mercado laboral, cuestion nada desdefiable si ademads tenemos en
cuenta la distancia.

Por este motivo, las politicas activas de retorno para emigrantes espafioles juegan
un papel fundamental en este sentido, como propulsoras y facilitadoras del retorno
y de la integracion social y laboral*> de aquellos espafioles que, en la mayoria de los

2 GONZALEZ-FERRER, A..: “La nueva emigracion espafiola. Lo que sabemos y lo que no”, Zoom
Politico, n. 18, 2013, pag. 2.

»5 BENEDICTO, J., FERNANDEZ DE MOSTEYRIN, L., GUTIERREZ SASTRE, M., MARTIN
PEREZ, A., MARTIN COPPOLA, E. Y MORAN, M=. L.: Transitar a la intemperie. Jévenes en busca
de integracién, Observatorio de la juventud de Espafia. Disponible online en http://www.injuve.
es/observatorio/valores-actitudes-y-participacion/transitar-a-la-intemperie-jovenes-en-busca-de-
integracion.
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casos, con una altisima formacion académica tuvieron que emigrar en la busqueda de
un empleo ante las escasas posibilidades que su pais les ofrecia.

El gran sacrificio personal y social invertido en su altisima formacién (en la mayoria
de los casos) y en su huida forzada a otro pais con economias mas florecientes, merece
que nuestras instituciones y nuestras politicas migratorias promuevan su retorno a
Esparia, siendo de justicia facilitar a todos aquellos emigrantes espaioles que asi lo
quieran, construir su proyecto individual en Espana, con lo que a su vez se contribuira
al desarrollo de nuestra economia y de nuestra sociedad.

En los tres ultimos afos las politicas migratorias han tenido una timida evolucién,
superando una primera fase incipiente, en la que se centraban principalmente en el
estatus de nuestros ciudadanos en el exterior, y comenzando otra en la que se han
empezado a aprobar medidas y a implantar mecanismos en los que se presta atencién
ala tutela econdmico-social a su retorno y a su insercion en el mercado laboral, lo que
evidencia un leve progreso en lo que respecta al necesario respaldo publico a nuestros
nuevos emigrantes. No obstante, contintia siendo preciso y urgente disefiar y ejecutar
una politica de retorno integral decidida, con medidas especificas para los emigrantes
retornados en las que se atiendan sus peculiaridades y su especial vulnerabilidad. Para
ello sera indispensable el compromiso de las instituciones y organismos de empleo
nacional, sin dejar recaer todo el peso en los gobiernos autonémicos.

En definitiva, lo fundamental es la voluntad politica de visibilizar y entender el
fendmeno, asi como de intervenir sobre él, para lo que resulta fundamental atender a
las propuestas que se describen a continuacion:

1. Mejorar la calidad de nuestro empleo, combatiendo la precariedad y apostando
por un modelo de relaciones laborales de calidad para incentivar el retorno de
los jovenes espafioles emigrantes, en la linea de las ultimas recomendaciones
de la Comision Europea. El desempleo, la temporalidad y los bajos salarios
caracterizan desde hace afios el empleo juvenil en Espafia, lo que dificulta que
los emigrantes se planteen regresar al tener en el pais de acogida un trabajo mas
estable, con un salario mas elevado, donde la conciliacién de la vida laboral y
familiar se promueve y se sienten valorados profesionalmente.

2. En relaciéon con la propuesta anterior, es necesario acometer un cambio en
nuestro modelo productivo, especializando nuestra economia en productos de
alto valor afnadido, apostando por la economia verde y azul, la investigacién
y el emprendimiento. Igualmente debe adaptarse nuestro modelo laboral y las
politicas de conciliacion a los paises europeos mas avanzados, pues son aspectos
muy valorados por los emigrantes espafioles que estan trabajando en otro pais
actualmente y ademas tienen una incidencia notoria en la motivacién de los
trabajadores y, por ende, en su produccion.

3. Hay que apostar sin mayor dilacién por el retorno del talento de los jovenes
destinando los recursos y medios que sean necesarios para conseguir el disefio
y la aplicacion efectiva de unas politicas activas que promuevan el retorno y
favorezcan su integracion en el ambito laboral y/o educativo. En esta apuesta se
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deberia tener en cuenta, por un lado, los beneficios sociales y econdmicos que
aporta el retorno de personas que vuelven con ideas nuevas, con dominando
de idiomas, capacidad de adaptacion a diferentes metodologias de trabajo, mas
modernas e inclusivas, mentalidades mas abiertas y ganas de generar cambio
en nuestro paisy, por otro, que la opcidn por una experiencia migratoria debe
ser una decision voluntaria y no “forzada”.

Disenar medidas especificamente dirigidas a los jovenes espafioles emigrantes
pues su situacion no es la misma que la de los jovenes que han optado por con-
tinuar en Espana. Aunque las medidas que se han ido poniendo en marcha en
los dltimos afios enfocadas a la promocion del empleo juvenil son sin duda de
gran utilidad para los jévenes emigrantes, no se ajustan a sus peculiaridades ni
atienden sus dificultades concretas para insertarse en el mercado laboral o en
el sistema educativo.

Fomentar la participacion de las empresas, asi como la colaboracion publico-
privada en el retorno de emigrantes a nuestro pais para conocer las realidades
de las empresas y sus necesidades y para que aquellos que desean volver puedan
descubrir oportunidades laborales acordes a su experiencia internacional.

Identificar las buenas practicas laborales en la experiencia profesional internacio-
nal de los emigrantes espafioles y evaluar cuales pueden ser aplicadas en Espafia
de forma que se pueda aprovechar esta experiencia y se facilite la evolucién de
nuestras condiciones laborales, aproximandonos a otros paises con modelos
mas avanzados.

Proporcionar informacion sobre el mercado laboral, sobre los servicios para la
busqueda de empleo y sobre los recursos para el emprendimiento y la creacién
de empresas.

Incentivar la contratacion de personas retornadas, favoreciendo el empleo
estable.

Favorecer el acceso ala educacion en todos los niveles de ensefianza, con especial
hincapié en la convalidacién y homologacion de titulos.

Todas ellas parecen mejoras razonables a sabiendas de que el éxito en el proceso

de retorno de los emigrantes depende en gran medida de que se produzca su efectiva
integracion en el mundo laboral.



CONCLUSIONES Y PROPUESTAS DE MEJORA

Analizadas ya las politicas de empleo juvenil desde una perspectiva multinivel,
atendiendo a las iniciativas, medidas y actuaciones puestas en marcha por la Organi-
zacion Internacional del Trabajo, la Union Europea y a nivel nacional en materia de
empleo juvenil, es necesario establecer las conclusiones extraidas del estudio global,
destacando las ideas, propuestas y consideraciones mas significativas en la materia.

1. El desempleo juvenil no es un fendmeno nuevo, sino que numeros Estados
miembros de la Unién Europea han venido teniendo durante las tltimas décadas tasas
elevadas de desempleo, aunque con notables diferencias entre paises. Esta situacion se
vio agravada primero con la crisis econdmica de 2008 y a posteriori, cuando los datos
empezaban a reflejar una recuperacion, con la crisis econémica de 2020 provocada
por la situacion sanitaria, siendo la poblacién joven la que se ha visto especialmente
afectada por la disminucion de la actividad econdémica.

De estas dos recesiones econdmica, se han derivado consecuencias para la Union
Europea, en tanto que unos altos niveles de desempleo juvenil suponen una amenaza
real para el modelo social europeo y para la capacidad de Europa de recuperarse de la
crisis econémico-financiera, ya que provoca una baja inversion en capital humano, una
baja productividad y una elevada desigualdad econdémica y social. Del mismo modo,
para los propios jovenes, provoca numerosos efectos negativos, en términos de futuras
posibilidades de empleo, mayor riesgo de pobreza y exclusion social, al margen de las
consecuencias financieras directas. Y es que a muchos jovenes se les esta privando de
oportunidades, se les ha quitado el derecho a vivir de forma independiente su propia
vida y el derecho a tomar decisiones, viéndose obligados a aceptar, en el mejor de los
casos, cualquier empleo de baja cualificacion, a trabajar a cualquier precio, a estudiar
lo que el mercado laboral dicta y no aquello por lo que tenian vocacidn, a volver una
y otra vez al hogar familiar con mayor o menor frustracion o a aceptar trabajo en otro
pais. A ello se le suma la existencia del riesgo permanente de no optimizar el talento,
las aptitudes y competencias de nuestros jovenes, que una vez perdido sera dificil de
recuperar®®.

»  DURAN BERNARDINO, M.: “Politicas de retorno para emigrantes espafioles”, en VV.AA.
FERNANDEZ AVILES, J.A. (Dir.) y DURAN BERNARDINO, M. (Coord.), Nuevas politicas juridicas
para el cambio migratorio, Aranzadi, Navarra, 2017, pags. 644-659.
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Atendiendo a esta situacion, uno de los mayores desafios a los que se han venido
enfrentando en los ultimos afos las Instituciones Europeas y los Estados miembros es
el empleo juvenil, que contintia siendo uno de los objetivos principales en la actualidad
con la finalidad de evitar y reducir las altas tasas de desempleo en este colectivo espe-
cialmente vulnerable, al tiempo que se dota al empleo de mayor calidad, siendo para
ello necesario y urgente proponer y adoptar acciones inmediatas y eficaces dirigidas
a los jovenes europeos.

2.La Unién Europea ha intervenido en esta materia con numerosos documentos,
destacandose en este estudio aquellos que han tenido un mayor interés e importancia
para los Estados miembros, por su aporte a la lucha contra el desempleo y a favor
del empleo de los jovenes. De su andlisis se desprende la escasa trascendencia de los
mismos, al basarse en obviedades que le restan efectividad en su aplicacion practica,
siendo poco relevantes y reiterativos en muchos aspectos, lo que junto a su carencia
de vinculacién juridica, hace que pierdan efectividad.

3. En el contexto de la politica de empeo para jovenes, todos los esfuerzos a nivel
europeo y nacional se han venido volcando en la medida estrella de la Union Europea
en relacion con los jovenes, la Garantia Juvenil, a través de la cual los Estados miembros
deben garantizar la reincorporacién de los jévenes al empleo o a la educacién en un
plazo de cuatro meses tras quedar desempleados o finalizar los estudios. El caracter
novedoso de esta iniciativa reside en su pretension de llegar sistematicamente no solo a
los jovenes que buscan activamente un trabajo sino también a aquellos jévenes inactivos
que no estan buscando trabajo y que no estan recibiendo ensefianza ni formacion. Se
trata de un compromiso politico muy ambicioso en aras de la sostenibilidad del mo-
delo social europeo y de los sistemas de bienestar, del crecimiento econdmico y de las
finanzas publicas, a sabiendas de que la prosperidad de Europa en el futuro depende
de sus jovenes. Sin embargo, lo cierto es que su configuracién inicial, su implantacion
y recorrido estan dejando ver sus deficiencias y generando criticas de gran notoriedad.
Aunque la Unién Europea haya apostado con firmeza y decisién por la implantacion
efectiva de la Garantia Juvenil, proporcionando apoyo econémico para lograrlo, el
éxito o fracaso en la consecucion de sus objetivos reside en que los Estados miembros,
haciendo uso de este apoyo, la implanten de forma adecuada a través de medidas que
aseguren la empleabilidad de los jovenes y favorezcan la creacién de empleo de calidad
para ser ocupados por jévenes acogidos a esta iniciativa®’.

4. Las evaluaciones mds recientes sobre si los Estados miembros han avanzado en
la aplicacion de la Garantia Juvenil y si han llevado a la practica la Iniciativa de Em-
pleo Juvenil de forma que contribuya a la consecucién de los objetivos de la Garantia
Juvenil han puesto de manifiesto que los resultados alcanzados no estan a la altura
de las expectativas iniciales. Tras ocho afos de la adopcion de la Recomendacion del
Consejo Europeo, se constata que ningtin Estado miembro ha podido garantizar que
los jovenes que no estudian ni trabajan tengan la oportunidad de aceptar una oferta de

»7  En el mismo sentido, MORALES ORTEGA, ].M.: “Las politicas de empleo en la Unién Europea
y la garantia juvenil: antecedentes, contexto y contenido’, en VV.AA., MORALES ORTEGA, J.M. (Dir.),
Jovenes y politicas de empleo, Bomarzo, Albacete, 2014, pag. 34.
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trabajo o formativa en el plazo de cuatro meses. Los resultados obtenidos, alejados de
las pretensiones iniciales, ya se podian prever desde su configuracion inicial, al dispo-
ner de pruebas suficientes la Unién Europea para conocer la incapacidad de muchos
estados para afrontar el reto del empleo juvenil. Por lo que seria recomendable para
futuras iniciativas en el campo del empleo, que los Estados miembros y la Comision
gestionasen las expectativas mediante el establecimiento de objetivos y metas realistas
y alcanzables y realizaran evaluaciones de las divergencias y analisis de mercado antes
de implantar los sistemas.

5. Dada la magnitud del reto que se pretende alcanzar y tratandose de una materia
tan transcendente y relevante hubiese sido deseable que la Union Europea tuviera una
intervencion mucho mas férrea, decidida y contundente, no limitdndose a realizar
una mera labor de transmision de informacién y de apoyo econémico a los Estados
Miembros. Todo ello a sabiendas de que no afrontar de forma urgente y adecuada el
desempleo juvenil puede implicar el empobrecimiento social y econdmico para una
generacion que no ha provocado la situacion que les ha tocado vivir.

6. A partir de 2019, con la caida de la actividad derivada de la emergencia sanitaria,
se ha hecho necesario abordar algunos de los problemas que el mercado laboral viene
lastrando desde el pasado, como el desempleo juvenil, que ha seguido siendo una
preocupacion clave para la Union Europea, que continta trabajando en diferentes
iniciativas para ayudar a los jovenes a encontrar trabajo. De nuevo, la respuesta europea
para mitigar el impacto de la pandemia ha sido el desarrollo de un programa con el
que se refuerza la Garantia Juvenil, con la finalidad de alcanzar al mayor niimero de
personas jovenes posible y de integrar las cambiantes realidades del mercado de trabajo
y la doble transicion digital y ecoldgica. Con la Recomendacién del Consejo de 20 de
octubre de 2020, relativa a un puente hacia el empleo: refuerzo de la Garantia Juvenil,
se fija un nuevo y mejorado puente de empleo juvenil que incluird a jévenes de 15 a
29 ailos, sera mas inclusivo y se ampliara especialmente a los grupos desfavorecidos,
como las minorias y los jovenes con discapacidad, se adaptara a las necesidades de las
empresas, sobre todo las pymes, y aportara las capacidades necesarias, en particular
para las transiciones ecolédgica y digital, permitiendo que los jovenes adquieran las
habilidades requeridas a través de cursos preparatorios cortos, y ofreciendo igualmente
asesoramiento, orientacion y tutoria personalizados. Ademas, intensifica la prevencion
del desempleo yla inactividad de los jovenes a través de mejores sistemas de rastreo y de
alerta temprana, y mejora la calidad de las ofertas al vincularlas a los marcos de calidad
recientemente creados. Aunque lo cierto es que viene a reproducir lo ya recogido en la
Garantia Juvenil originaria, resulta destacable la necesidad de que se atienda de forma
individualizada y personal a los destinatarios de los programas y medidas, siendo una
de las debilidades de las que adolecia.

7. Siguiendo la misma linea de actuacién marcada por Europa, Espafia aprobd
a mediados de 2021 el Plan Garantia Juvenil Plus 2021-2027 de trabajo digno para
las personas jovenes, que tiene como finalidad principal, mejorar la cualificacion de
jovenes para que adquieran las competencias profesionales y técnicas necesarias para
acceder al mercado laboral, sin desatender otros desequilibrios que arrastra el mercado
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laboral espafiol desde hace décadas, como es la temporalidad de los contratos, la preca-
riedad laboral y la desigualdad, siendo retos estructurales que se agravan con los ciclos
econdmicos. El apoyo europeo se constata en la financiacién de las 69 medidas que
contiene y que pivotan sobre tres ejes claves, como son la orientacion y el seguimiento
personalizados en todas las actuaciones de apoyo a los jovenes; formacion dirigida a
la adquisicion de competencias, en funcion de las necesidades de transformacion del
modelo productivo, y la mejora de las oportunidades de empleo a través de incentivos
dirigidos, especialmente, a las personas que necesiten una especial atencion.

8. En la misma linea, el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, apro-
bado el 16 de junio de 2021, dedica su componente 23 a las nuevas politicas publicas
para un mercado de trabajo dindamico, resiliente e inclusivo, desde el que se pretende
impulsar una reforma del mercado laboral espaiol para adecuarlo a la realidad y
necesidades actuales, de manera que permita corregir las debilidades estructurales,
orientandola a reducir el desempleo estructural y el paro juvenil, corregir la dualidad,
mejorar el capital humano, modernizar la negociacion colectiva y aumentar la eficiencia
de las politicas publicas de empleo. Resulta destacable el impulso que se pretende dar
a las politicas activas de empleo, orientandolas a la capacitacion de los trabajadores
en las dreas que demandan las transformaciones que requiere nuestra economia. Por
otro lado, la digitalizacion del Servicio Publico de Empleo Estatal sera una importante
reforma que contribuira a la necesaria modernizacion y eficiencia de los servicios de
empleo, para lo que se les deberd dotar de mas recursos para poder llevar a cabo una
atencion individualizada y de apoyo a las personas jovenes.

Estos cambios llegan con la nueva Ley de empleo, con la que se pretende introducir
una reforma integral de las politicas activas de empleo, aprobando diferentes medidas
claves (ya descritas en el presente trabajo), con la finalidad de aumentar la inserciéon
laboral de las personas desempleadas, figurando en su lista de colectivos de atencién
prioritaria los jovenes, entre otros colectivos.

9. La orientacién profesional ha venido siendo una asignatura pendiente de las
politicas activas de empleo en Espaia, al no haberse superado problemas como la
dificultad para llegar a los jovenes, la mala valoracién del servicio prestado por los
servicios de empleo que ademas no se ajusta a lo esperado o la escasa atencion perso-
nalizada de actuaciones y formacion especifica. Ante esta realidad, resulta preciso la
configuracion de un modelo de orientacion laboral integral para todas las personas que
lo necesiten a lo largo de toda la vida, en el que se potencie una atencion personalizada
y continua, adaptada al requerimiento del demandante, entendiendo que los jévenes
representan a un grupo muy diverso, con caracteristicas distintas y multiples necesi-
dades®®. Para conseguirlo, es necesaria una mayor finalizacion, aumentar la dotacién

2% Asi lo ha concluido recientemente la Fundacién Europea para la mejora de las condiciones de
vida y de trabajo en su analisis de las transiciones de los jovenes en Europa. En la misma linea, se pone de
manifiesto la pluralidad y diversidad de la juventud en el estudio del Centro Reino Sofia sobre adolescencia
y juventud: Jévenes y valores (I). Un ensayo de tipologia, en el que se identifican hasta seis tipos de jovenes
de 15 a 24 afos: 1. Conservadores por la integracion (22,1 %); 2. Despreocupados por lo ajeno: instalados
en el presente (28,2 %); 3. Rebeldes, con causa: y un tanto confusos (21,0 %); 4. Incivicos despreocupados:
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de profesionales orientadores bien formados en las oficinas publicas de empleo y la
incorporacién de nuevas tecnologias, con planes coordinados y evaluables, garanti-
zando una formacion continua y unos servicios de orientacion publicos y eficaces. Se
trata de uno de los principales retos a los que el Gobierno pretende dar respuesta a
través del Plan de Garantia Juvenil Plus 2021-2027, con el que se atiende a una de las
criticas mas reiteradas a la Garantia Juvenil por parte de los expertos, que han venido
manifestando que las herramientas relacionadas con la orientacion personalizada no
se han podido desplegar correctamente en Espafia debido a la falta de medios en las
oficinas publicas de empleo. Por ello, debe ser destacada su configuracién como reto
a alcanzar, por la mejora previsible que supondra en todas las actuaciones de apoyo a
la insercidn de las personas beneficiarias, asi como la inversion destinada a diferentes
medidas como la contratacién de nuevos orientadores, la formacion y capacitacién de
personal orientador o la modernizacion de los servicios de empleos adaptandolos a la
digitalizacion, entre otras. Con la aprobacion de la nueva Ley de empleo se da respuesta
a estas carencias ya que por un lado, estabiliza a 7.000 técnicos de orientacion laboral,
que acompaifiaran y asesoraran a todos los ciudadanos durante toda la vida laboral y,
por otro, impulsa la elaboracién de un expediente laboral personalizado a cada usuario,
al que ademas se le garantiza, como minimo, una oferta de trabajo al afo.

10. Los incentivos al empleo como instrumento para favorecer la contratacion
de los jovenes, aunque facilitan la obtencién de empleo, especialmente en periodos
de crisis, no promueven el empleo estable y sus efectos positivos son modestos,
concentrandose especialmente en individuos con un nivel de formacién medio-alto,
descuidando en ocasiones a colectivos que necesitan de un mayor apoyo. Ademas,
existe una gran fragmentacion y dispersién de las normas actuales, siendo ineficaces
muchos de los incentivos. Estas debilidades son atendidas en el anteproyecto de ley por
la que se regulan los incentivos a la contratacion laboral y otras medidas de impulso
y mantenimiento del empleo estable financiadas con bonificaciones en las cuotas a
la Seguridad Social, actualmente en tramite de consulta publica, en el marco del cual
se revisara y actualizara las bonificaciones, simplificando los incentivos, creando un
marco unico y homogeneizando los requisitos de las empresas beneficiarias, al tiempo
que se focalizaran los incentivos en colectivos de baja empleabilidad, como los jove-
nes. Se espera que con la nueva regulacion se consiga un buen disefio y orientacion
de los incentivos a la contratacion, de forma que se promueva la creacion de nuevas
oportunidades para los jovenes, en especial aquellos que tienen mas dificultades para
incorporarse al mercado de trabajo, apostando por la estabilidad, por ejemplo a través
de la introduccién de un condicionante para que se mantenga la persona joven en el
puesto de trabajo durante un periodo tras la finalizacion de la ayuda, y garantizando
el empleo de calidad a través de la supervision o evaluacion.

11. En las personas jovenes predominan claramente las férmulas de empleo
precario caracterizados por ser temporales, a tiempo parcial y con baja retribucion,
siendo urgente una intervencion decidida que aborde el escenario de temporalidad

los que sostienen el tépico (14,4 %) 5. Conservadores altruistas: escasos recursos y religiosos (8 %). 6.
No clasificados (6,3 %).
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cronificado existente en nuestro pais desde hace décadas. En la nueva reforma laboral se
introducen cambios de gran calado en lo que respecta a la delimitacion de la causalidad
y de la duracién de los contratos de trabajo temporales. Asi, se elimina el contrato de
obra y servicio, se delimita la causalidad y duracion del contrato eventual y se reduce
a la mitad la duracion de los contratos formativos, siendo aqui donde se encuentra
el mayor cambio. No obstante, la reforma de las disposiciones contractuales, deberia
atender igualmente la armonizacion de la proteccion y los derechos de los contratos
indefinidos y temporales, en base al principio 5 del pilar europeo de derechos sociales,
en el que se establece que con independencia de la duracion de la relacién laboral, los
trabajadores tienen derecho a un trato justo y equitativo en materia de condiciones de
trabajo y el acceso a la proteccion social y a la formacion.

12. El contrato de formacién y aprendizaje no ha llegado a representar una herra-
mienta determinante para favorecer la insercion de la poblacién joven, como hubiera
sido lo deseable y esperado atendiendo a la poblacion potencialmente beneficiaria, lo
que unido a las cifras relativas a la educacion y empleo de los jovenes y las demandas
actuales y futuras del mercado de trabajo, hacia que fuera precisa una reforma en
consonancia con la recientemente aprobada Ley de Ordenacién e Integracion de la
Formacion Profesional. En el marco de la reforma laboral, se prevén cuatro cambios
importantes: la eliminacion del limite de edad de las personas trabajadores que pueden
suscribirlo, la disminucién de su periodo de vigencia, la concrecion del tiempo de
trabajo efectivo que se ha propuesto que no pueda ser superior al 50% de la jornada y
que los desplazamientos para asistir al centro de formacién computen como tiempo
de trabajo efectivo.

12. A nivel educativo, uno de los retos mas relevantes en el futuro inmediato esta
relacionado con la mejora y promocién del acceso a la Formacion Profesional ante los
cambios estructurales que esta sufriendo el mercado de trabajo que tienen una inci-
dencia negativa en los empleos de baja cualificacion mientras que resultan beneficiados
aquellos empleos que requieren una cualificacion intermedia. Con la nueva Ley de
Formacion Profesional se pretende afrontar dicho reto a través de la adopcion de un
conjunto de cambios (se implanta una oferta tinica, modular y flexible de Formacién
Profesional, se generaliza la formacion dual, se mejorar la acreditacion de las compe-
tencias profesionales, se incorpora el bilingtiismo y la formacion en lenguas extranjeras,
se ofrece un nuevo catdlogo, se amplia el catalogo de ofertas de Formacién Profesional,
se invierte en digitalizacion, se crean nuevo cuerpo de profesores especialistas en sec-
tores singulares de Formacion Profesional). Habra que esperar unos afios para poder
conocer la efectividad de las medidas que se aprueban en el marco de esta, no obstante,
a priori ya se puede afirmar que para conseguir los objetivos planteados sera necesario
reforzar los vinculos entre los empleadores y los centros de ensefianza, incrementar la
implicacion del tejido empresarial, para lo que sera necesario contar con un sistema
de incentivos para atraer y captar a empresas colaboradoras que acojan estudiantes de
la Formacién Profesional dual, apoyar a los jovenes por parte de los servicios ptblicos
de empleo, incrementar la flexibilidad real y la coordinacién entre la Administracion
publica y la empresa, e iniciar un proceso de concienciacidn y sensibilizacién que
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suponga un cambio empresarial y cultura en la sociedad respecto al valor que se le da
a la formacion profesional. Atn asi, lo cierto es que no juega a favor de la expansion
pretendida de la Formacion Profesional Dual la persistencia de las becas empresariales
con su configuracion inalterada por el momento, pues pueden resultar mas atractiva
por no suponer coste alguno para el empresario, tratdindose de mano de obra a coste
cero con la que dificilmente podra competir la Formacién Profesional.

13. El apoyo publico-privado no puede descuidar a los jévenes que se sitdan en los
dos extremos, en lo que respecta a su nivel de cualificacién. Frente a la baja cualificacién
de los jovenes es necesario garantizando las inversiones en los sistemas educativos y
mejorar su funcionamiento para garantizar resultados educativos de calidad. Asimis-
mo, seria positiva la introduccion de estrategias integrales sobre el abandono prematuro
de la escuela, como ofrecer itinerarios a los jovenes que abandonan los estudios y a los
poco cualificados para favorecer su integracion en la educacion y la formacion, por
ejemplo, a través de programas de segunda oportunidad. En lo que respecta a los jove-
nes que se encuentran en mejores condiciones educativas y de conocimiento, resulta
urgente el establecimiento de criterios minimos de calidad en las practicas académicas
a través de un nuevo disefio que acabe con la precariedad y explotacion de los jovenes
que viene caracterizando este periodo y que se imponga una buena experiencia de
aprendizaje que facilite el acceso a un empleo digno®”’. Debe tratarse de un empleo de
calidad que permita a las personas jovenes alcanzar un proyecto de vida digno, con
una trayectoria laboral sostenible, rompiendo el circulo de temporalidad, parcialidad y
bajos salarios en el que estan instaladas, para lo que sera necesario apostar por el cambio
a un modelo de crecimiento econémico basado en la innovacién y la investigacion,
que sea capaz de generar empleo neto de calidad.

14. En los dltimos afos se han adoptado diferentes medidas para incentivar el
autoempleo como féormula para impulsar el empleo juvenil, teniendo por objeto la
eliminacion de algunas barreras que dificultan el acceso al trabajo por cuenta propia
(orientacion y asesoramiento, acciones formativas; incentivos a través de bonificacio-
nes en las cotizaciones a la Seguridad Social, la “tarifa plana”; la compatibilizacion de
la prestacion por desempleo con el trabajo por cuenta propia o su capitalizacion; las
actuaciones de difusion y promocidn de la iniciativa emprendedora, entre otras). La
eficacia de estas medidas se ha visto reflejada en los datos estadisticos, apreciandose
una ligera evolucion al pasar de 3.005.397 auténomos propiamente dichos en el primer
trimestre de 2013, a 3.277.500 en el segundo trimestre de 2021. Ahora bien, este dato no
debe hacer pensar que las medidas adoptadas son suficientes para cambiar la situacion
laboral de los jovenes ya que la regulacion juridica del mercado de trabajo no es una
cuestion central para la creacion de empleo, debiendo concentrarse los esfuerzos en
la remodelacion del modelo productivo y del sistema educativo, en el marco del cual
se debe potenciar el espiritu emprendedor y la capacidad de innovacién dotando a los
jovenes de las competencias (liderazgo, gestion e innovacién) y de los conocimientos

9 Setrata de la tesis defendida por la OCDE en su informe “Promoting better labor market outcomes
for youth, preparado para la reunién de los Ministros de Trabajo y Empleo del G20 en Melbourne los
dias 10 y 11 de octubre de 2021.
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relativos a todos los aspectos relacionados con la iniciativa emprendedora, como
por ejemplo el procedimiento, los tramites administrativos, viabilidad del proyecto
emprendedor, la financiacion o las ayudas que apoyan la actividad por cuenta propia.

15. La trasformacion digital implica una transformacion en la mano de obra, de
forma que mientras los trabajos rutinarios con horarios rigidos van perdiendo peso, la
flexibilidad, la adaptacion, la renovacion continua de conocimientos, el liderazgo de los
empleados y la especializacion en competencias digitales, son capacidades alineadas a
las nuevas necesidades del mercado, siendo por ello fundamentales en la actualidad.
En los jovenes representan una mejora en sus expectativas laborales, facilitando su
empleabilidad, la promocion profesional y el disfrute de mejores condiciones laborales,
por lo que resulta urgente que los cuatro actores implicados, Estado, Universidad,
trabajadores y empresa, tomen conciencia de la nueva realidad y aborden este déficit
en formacion especializada para ajustarlo a los cambios que se estan produciendo en
el mercado laboral, que demanda especialmente: competencias digitales, competencias
blandas (Soft skills) y competencias emergentes como Reskilling y Upskilling.

16. Para conseguirlo, es necesario apoyar el desarrollo de un ecosistema educativo
digital de alto rendimiento, con infraestructuras, equipos digitales, planificacién y
desarrollo de capacidades digitales eficaces, profesionales y contenido de aprendizaje
de alta calidad, asi como fomentar y promover el perfeccionamiento de competencias
y capacidades digitales para la transformacion digital, tanto basicas (desde una edad
temprana) como avanzadas (para especialistas digitales). Este apoyo debe ir acompa-
fiado de la superacion de la brecha de género en competencias digitales, fomentando la
adquisicion y desarrollo de las mismas por parte de las nifias, en edades tempranas, y de
las mujeres con la formacion continua, contando con el refuerzo que pueden ofrecer las
campanas de informacidn, concienciaciéon y sensibilizacion desde los propios centros
educativos, con la presencia e implicacion de las empresas tecnoldgicas y expertos pre-
sentes en la localidad o municipio donde se ubique el centro para que puedan ofrecer
una informacién motivadora, a las futuras profesionales a cursar titulaciones técnicas,
eliminando los miedos y estereotipos tradicionales.

Igualmente, se deben disefiar y ofrecer planes de formacion y capacitacion relacio-
nados con las competencias laborales mas valoradas por las empresas, consideradas
indispensables para acceder al mercado de trabajo segun algunos estudios, como la
comunicacion, la capacidad para resolver problemas, la iniciativa y la colaboracidn,
a través de los cuales los jovenes pueden mejorar su empleabilidad en la actualidad.
En este sentido, deberia ser reconocido y valorado positivamente por las empresas el
aprendizaje informal y no formal, incluido el aprendizaje a través del trabajo juvenil,
las experiencias de movilidad, el voluntariado o los recursos educativos abiertos tra-
vés de los cuales han podido adquirir dichas competencias. También destacan otras
competencias emergentes como las Reskilling y Upskilling, que persiguen el reciclaje
y perfeccionamiento profesional, como base para la creacion de empleo de calidad y
para la inclusion social.
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17. En el marco de las politicas de empleo para jovenes, no se debe olvidar a
aquellos jovenes espafioles que, en la mayoria de los casos, con una altisima forma-
cién académica han tenido que emigrar a otro pais con economias mas florecientes
en la busqueda de un empleo ante las escasas posibilidades que su pais les ha venido
ofreciendo desde la crisis econémica de 2008, jugando las politicas activas de retorno
un papel fundamental como propulsoras y facilitadoras del retorno y de la integracion
social y laboral de aquellos. En los ultimos afios las politicas migratorias han tenido
una timida evolucion, empezandose a aprobar medidas y a implantar mecanismos en
los que se presta atencion a la tutela econdmico-social de los jovenes emigrantes a su
retorno y a su insercion en el mercado laboral, lo que evidencia un leve progreso en lo
que respecta al necesario respaldo publico a nuestros nuevos emigrantes. No obstante,
continua siendo preciso y urgente diseiar y ejecutar una politica de retorno integral y
decidida, con medidas especificas para los emigrantes retornados en las que se atiendan
sus peculiaridades, sus dificultades concretas para insertarse en el mercado laboral
o en el sistema educativo y su especial vulnerabilidad, a través de nuevas politicas,
complementarias y de refuerzo al Plan de retorno aprobado por el gobierno en 2019,
para recuperar el talento perdido.

18. Para potenciar el regreso y favorecer que aquellos jovenes espainoles que
desean regresar a su pais puedas hacerlo en unas condiciones laborales dignas sera
indispensable el compromiso de las instituciones y organismos de empleo nacional,
sin dejar recaer todo el peso en los gobiernos autondémicos, pareciendo razonable la
adopcidn de medidas como por ejemplo: la mejora de la calidad de nuestro empleo,
combatiendo la precariedad y apostando por un modelo de relaciones laborales de
calidad para incentivar el retorno de los jévenes espafioles emigrantes, en la linea de
las ultimas recomendaciones de la Comision Europea; la especializacion de nuestra
economia en productos de alto valor afiadido, apostando por la economia verde y azul,
la investigacion y el emprendimiento; la adaptacion de nuestro modelo laboral y de las
politicas de conciliacion a los paises europeos mas avanzados, pues son aspectos muy
valorados por los emigrantes espafoles que estan trabajando en otro pais actualmente
y ademds tienen una incidencia notoria en la motivaciéon de los trabajadores y, por
ende, en su produccion; el fomento de la participacion de las empresas, asi como la
colaboracion publico-privada en el retorno de emigrantes a nuestro pais; identificar las
buenas practicas laborales en la experiencia profesional internacional de los emigrantes
espanoles y evaluar cudles pueden ser aplicadas en Espaiia; proporcionar informacion
sobre el mercado laboral, sobre los servicios para la busqueda de empleo y sobre los
recursos para el emprendimiento y la creacién de empresas; incentivar la contratacion
estable de personas retornadas; o favorecer el acceso a la educacion en todos los niveles
de ensefianza, con especial hincapié en la convalidacién y homologacién de titulos.
Todo ello sobre la base de que ademas se trata de una cuestion de justicia social.

19. Se debe apostar por unas politicas activas de empleo a través de las que se
promueva el retorno y favorezca la integracion de los jovenes espaioles emigrantes
en el ambito laboral y educativo, a sabiendas, por un lado, de los beneficios sociales
y econdmicos que aporta el retorno de personas que vuelven con ideas nuevas, con
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idiomas, capacidad de adaptacion a diferentes metodologias de trabajo, mas modernas
e inclusivas, nuevas mentalidades y ganas de generar cambio en nuestro paisy, por otro,
que la opcidn por una experiencia migratoria debe ser una decision voluntaria y no
“forzada” En consecuencia, las politicas de retorno no deben ser contrarias al disefio
de medidas para fomentar la movilidad exterior voluntaria de los jovenes, dando a
conocer a los jovenes las oportunidades existentes en otras zonas y paises, para lo que
sera preciso contar con una decidida implicacion de las administraciones en el ambito
laboral y educativo para garantizar el respeto a las condiciones laborales y educativas
en los paises a los que van a trabajar o estudiar los espafioles que asi lo decidan.

20. De estas ideas, propuestas y consideraciones se extrae como la educacion, la for-
macion y el trabajo, son tres componentes fundamentales y determinantes para mejorar
la situacion actual del empleo juvenil, debiéndose apostar por un sistema educativo
que de respuesta a las necesidades cambiantes del tejido econémico y productivo, al
tiempo que promueve un pensamiento critico y reflexivo, una formacién que atienda
las necesidades de los jovenes ante las nuevas necesidades de un mercado laboral cam-
biante y un empleo digno y decente que se desarrolle en las condiciones propugnadas
por la Organizacion Internacional del Trabajo. Para conseguirlo, las politicas de juven-
tud deberian situarse en el centro de las politicas publicas para generar las sinergias
necesarias que favorezcan un contexto adecuado al desarrollo de las personas jovenes
y su proyecto de vida. A los jovenes, claros protagonistas, se les deberia garantizar su
participacion en el didlogo social sobre la promocién del empleo juvenil para que sus
opiniones puedan servir de base a los procesos de toma de decisiones en los aspectos
del mercado de trabajo que afecten su futuro. Ademas, el debate sobre el pleno empleo
debe abordarse desde una légica analitica y constructiva, tomando conciencia de la
importancia del derecho al trabajo como un derecho de ciudadania, que debe ser la base
que guie la adopcion de las medidas necesarias para garantizar un trabajo decente, de
calidad, con unas condiciones laborales que permitan a los jovenes, que ya estan o que
quieran incorporarse al ambito laboral, tener una vida laboral digna. En este debate de-
ben plantearse los cambios que se estan produciendo en el trabajo a consecuencia de la
expansion de las nuevas tecnologias, la digitalizacidn, el envejecimiento de la poblacion,
la mayor presencia de la mujer en el mercado de trabajo y la necesaria incorporacion
de los jovenes, por su incidencia en el empleo. Ahora bien, en dicho debate no debe
vincularse el pleno empleo con la reduccion de derechos econdmicos y sociales, pues
no llevard nada mas que a perpetuar la situacion de precariedad laboral que venimos
arrastrando desde hace afios, con las consecuencias econémicas y sociales derivadas
para nuestro pais, un ejemplo claro y reciente lo tenemos en las consecuencias derivadas
de las medidas neoliberales adoptadas como reaccion a la recesién econémica de 2008.
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