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Una aproximacion al problema
del desempleo juvenil en Espafia’

Macarena HERNANDEZ BEJARANO*

RESUMEN: Un problema estructural que padece la sociedad actual es la dificultad que
tienen los jovenes para acceder y permanecer en el mercado de trabajo. Agravado en los
ultimos tiempos por la crisis econémica del 2008 y la pandemia derivada del Covid-19, el
desempleo juvenil centra la atencién politica de la UE y de los Estados miembros y se
enquista en algunos Estados como Espafia cuyas politicas muestran su dificultad para
reducir sus elevadas cifras.
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An Approach to the Problem
of Youth Unemployment in Spain

ABSTRACT: A structural problem that current society suffers is the difficulty that young
people have in accessing and remaining in the labour market. Aggravated in recent times
by the economic crisis of 2008 and the pandemic derived from Covid-19, youth
unemployment focuses the political attention of the EU and the Member States and is
entrenched in some States such as Spain, whose policies show their difficulty in reducing
their high numbers.

Key Words: Unemployment, youth, employment policies, youth guarantee.
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UNA APROXIMACION AL PROBLEMA DEL DESEMPLEO JUVENIL EN ESPANA

1. Introduccion

En las dltimas décadas el desempleo juvenil centra la atencién de instancias
internacionales y comunitarias acrecentado en los ultimos tiempos por dos
hechos bien distintos: la crisis econémica global del 2008 y la pandemia
causada por el Covid-19. Ambas situaciones han tenido una fuerte
repercusion en los mercados de trabajo, incidiendo en mayor medida en las
condiciones de empleo y de proteccién social en la poblaciéon joven.
Precariedad laboral, bajo nivel de proteccion social y aumento en el nivel
de pobreza y exclusién social son aspectos que se enquistan en los modelos
de Estados del bienestar dificultando la integracién social digna de las
generaciones mas jovenes y sus expectativas de desarrollo personal y
familiar.

Recientemente Nicolas Schimt (Comisario de Trabajo y Derechos Sociales
de la UE) afirma que «Es nuestra prioridad ayudar a los jévenes a integrarse
en el mercado laboral, especialmente aquellos que tienen mas dificultades,
porque también tienen muchas fortalezas»'. Con ese fin se desarrollan
iniciativas apoyadas con importantes fondos econémicos. Sin embargo, los
datos publicados por Eurostat confirman dos hechos constatables en la
realidad actual. Por un lado, que las medidas puestas en practica por la UE
no han conseguido, en términos de efectividad, los resultados esperados.
Por otro, la existencia de importantes desigualdades en términos de empleo
juvenil entre unos Estados y otros. Ejemplo de ellos es Alemania,
especialmente destacable por su baja tasa de desempleo juvenil (5,4%), la
mas baja de la UE. Y en sentido opuesto, Espana, a la cabeza con la tasa de
desempleo juvenil mas elevada de la UE (27,9%) solo superada por Grecia
(29,5%)°. Esta situacién diferencial motiva la realizacién del presente
trabajo, que se aproxima a la situacién del empleo juvenil en Espana. Se
analizan los que se consideran sus principales factores causantes y se
muestran los resultados de las politicas publicas puestas en marcha y las
medidas de correccion en el disefio actual que se derivan de los
compromisos comunitarios asumidos por Espafia para mejorar la
empleabilidad de los jévenes, generar nuevas oportunidades y ofertas de
empleos de calidad y, en un futuro préximo, reducir su tasa de desempleo.
Queda al margen de este analisis las repercusiones de todo orden de la
delicada situacion politica internacional que se deriva del actual conflicto
bélico entre Rusia y Ucrania que, de seguro, repercutira en la poblacion

I EUROPEAN COMMISSION, Commissioner Schmit visit spotlights youth enployment organisation in
Duisburger Werkkiste, en ec.enropa.en/ european-social-fund-plus (traduccion de la A.).

2 Datos disponibles en R. FERNANDEZ, Tasa de paro juvenil en los paises de la Unidn Enropea en
2021-2022, en es.statista.com, 3 agosto 2022,
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joven.

2. Panorama general del empleo juvenil

Un hecho caracteristico de esta sociedad actual y que compromete el futuro
de las nuevas generaciones es la dificultad que tienen los jovenes para
acceder y permanecer en el mercado de trabajo. No es ninguna novedad si
hacemos referencia al problema que presenta el empleo juvenil en las
sociedades avanzadas. Sus dificultades de acceso a un empleo y su
vulnerabilidad en los periodos en los que disminuye la demanda de mano
de obra ya se puso de manifiesto en la tltima crisis financiera mundial y mas
recientemente en la pandemia originada por el Covid-19. Tampoco es
novedoso afirmar que el desempleo juvenil proyecta para este colectivo una
realidad grisicea en la que predomina la precariedad, la falta de
oportunidades y de trabajo digno, la desmotivacion, el abandono temprano
en los estudios, asi como un preocupante incremento de dos subgrupos de
jovenes con importante riesgo de exclusion social: por un lado, aquellos que
ni estudian ni trabajan, los denominados NINI (jévenes que ni estudian, ni
trabajan ni buscan empleo; en inglés NEET) y que suponen una media en
la UE-27 de 13,7% de la poblacién entre los 15 y 29 afios de edad’ y, por
otro, los “trabajadores pobres”, denominados asi por las caracteristicas de
su relacion laboral, en la que predomina la temporalidad y los bajos salatios.
Una radiograffa del problema ciertamente preocupante son los datos que se
barajan. Segin la OIT a nivel mundial existen 68 millones de jovenes
(mujeres y hombres) estain buscando trabajo y 123 millones que estan
trabajando pero viven en la pobreza’. A nivel de la UE y segun datos
referidos a diciembre de 2021, el desempleo juvenil alcanza la elevada cifra
de 2.748 millones’. Cifras que incitan a reflexionar sobre el grado de
efectividad de las medidas puestas en marcha para frenar esta situacion.

3 Por grupos de edad la proporcién correspondiente fue del 6,8% para los de 15 a 19 afios,
el 14,8% para los de 20 a 24 afos y el 17,3% para los de 25 a 29 afios. El objetivo que se
ha propuesto la UE es el de reducir para el 2030 la tasa de NINT a 9%. Datos disponibles
en EUROSTAT, Statistics on young people neither in employment nor in education or training (NEET)
en ec.europa.eu/ enrostat/ statistics-explained, 15 janio 2022, § The NEET rate within the EU and
its Member States 2021. Segun datos de la OIT, a nivel mundial existen 270 millones de
jovenes NINI (no tienen empleo, ni educacién ni capacitacion). 17
www.decentjobsforyouth.org, seccidbn About.

4 Vid. www.decentjobsforyouth.org, seccién About, cit.

5> Segin los datos obtenidos de Eurostat de la cifra arriba citada 2.222 millones de jévenes
desempleados se encontraban en la eurozona. 7. cifras en EURODESK ESPANA, Eurostal:
Tasa de paro zona enro diciensbre 2021, en www.eurodesk.es, 2 febrero 2022.
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Desde la ONU se insiste, ahora mas que nunca, en la necesidad imperiosa
de cumplir los ODS para «asegurar el bienestar de las personas, las
economias, las sociedades y de nuestro planeta»’. Y en esa linea los estudios
realizados por la OIT (que abordan la eficacia de las politicas activas de
empleo y de los programas nacionales que han atendido al empleo juvenil),
subrayan la necesidad de ayudar a los jévenes a encontrar un trabajo decente
para conseguir los ODS’. Recomienda intervenciones que promuevan el
crecimiento del empleo, el desarrollo de habilidades, el trabajo por cuenta
propia, la mejora de las condiciones de empleo, de la proteccién y dialogo
social’. Con tales objetivos el marco de politicas sobre las que se aconseja
que se ha de trabajar debe dirigirse a apoyar el empleo y al mantenimiento
de ingresos por la via de ayudas financieras y reducciones fiscales para las
empresas y de medidas de conservacion del empleo para los trabajadores
mediante acuerdos de reduccion de jornada y de prestaciones parciales por
desempleo, de expansion de la proteccién social y de programas de
asistencia social o de empleo publico. Pero con un nuevo enfoque, es decir,
poniendo el centro de atencién en el ser humano’.

3. El desempleo juvenil en Espafia: principales factores causantes

El crecimiento del desempleo juvenil y de sus factores causantes es un tema
objeto de amplio debate doctrinal y de reiterados estudios de los que se
obtienen respuestas heterogéneas y, en algunos casos, contradictorias'’. Hay
quien opina que esa falta de consenso ha sido un factor impeditivo para que
las politicas laborales y educativas llevadas a cabo no hayan tenido la
efectividad deseada para atajar el desempleo juvenil'’. Donde si existe
consenso es en su tipificacioén: el desempleo juvenil es un problema que no

¢ NACIONES UNIDAS, Informe de los Objetivos de Desarrollo Sostenible 2021, 2021, p. 68.

7 Vid. NACIONES UNIDAS, La Agenda para el Desarrollo Sostenible, en www.un.org, 1°
noviembre 2018.

8 Vid. 1ILO, What stands between youth and decent jobs?, § Being poor despite baving a job, en
www.ilo.ors, 21 febrero 2020.

O Cfr. OIT, EL COVID-19 y el mundo del trabajo: Repercusiones y respuestas, Observatorio OIT,
18 marzo 2020, pp. 8-10; OIT, Prevenir la exclusion del mercado de trabajo: Afrontar la crisis del
empleo_juvenil provocada por la COVID-19, Nota OIT, 30 junio 2020, pp. 16-18; OIT, La
COVID-19 y el mundo del trabajo. Séptima edicion. Estimaciones actualizadas y andlisis
Observatorio OIT, 25 enero 2021, p. 3.

10 177d. A. MORENO MINGUEZ, La empleabilidad de los jovenes en Esparia: Explicando el elevado
desempleo_juveni/ durante la recesion_econdmica, en Revista Internacional de Investigacion en Ciencias
Sociales, 2015, n. 1, p. 4.

1 Ibidem, pp. 15-17.
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puede abordarse analizando un solo aspecto. Su caracter poliédrico implica
un analisis transversal utilizando un conjunto de variables muy diversas,
tanto por ellado de la demanda como por el de la oferta. Siendo conscientes
de su magnitud y del limitado margen de este trabajo, se relacionan a
continuacién aquellas que, a nuestro juicio, entendemos claves en su
analisis.

3.1. La estructura del mercado de trabajo

La estructura del mercado de trabajo y su funcionamiento es uno de los
principales aspectos a la hora de analizar el desempleo juvenil”. Como se
sabe, el mercado laboral espafiol presenta, desde los afnos 80, determinadas
circunstancias como la temporalidad y la precariedad que lo particularizan
y lo diferencian de otros mercados de la UE. Prueba de ello son los datos
de temporalidad obtenidos de Eurostat (24,1%) que indican que Espana es
uno de los paises de la UE con mayor tasa de temporalidad, superior en
algo mas de 10 puntos a la media de la UE-27".

Siendo la contratacion temporal un modelo caracterizado por su flexibilidad
(tanto para las empresas, que pueden adaptar sus necesidades de mano de
obra segun sea el nivel de actividad en cada momento, como para los
trabajadores, que pueden elegir esta modalidad contractual segin sean sus
necesidades), en el caso de Espafa, es la base que durante décadas ha
sustentado el mercado de trabajo. Es decir, la contratacion temporal viene
siendo reiteradamente utilizada por las empresas, y no solo para satisfacer
la demanda de empleo de caricter estacional, sino también la permanente'.
Un recurso excesivo/abusivo de esta tipologfa contractual, que se ha venido
utilizando no solo en el ambito de la empresa privada, sino también por
parte de la propia Administracién favorecida por las politicas dispuestas
para mejorar el nivel de empleo'.

12 Ibidem, pp. 6.

13 Segun datos de Eurostat la tasa de temporalidad en Espafia es supetior en algo mas de
10 puntos a la media de la UE-27. Las estadisticas de la OECD, Lemporary enployment, en
data.oecd.0rg, 1° septiembre 2022, reflejan similares datos.

14 17id. C. RODRIGUEZ, J. RAMOS, L/ sistema espasiol de Garantia Juvenil y Formaciin Profesional
Dual en el contexto de la Estrategia Enropea de Empleo, ICEI Working Paper, 2016, n. 1, p. 17.

15 Recuérdese, por ejemplo, el contrato indefinido de apoyo a los emprendedores regulado
en la Ley 3/2012, de 6 de julio, de medidas urgentes para la reforma laboral (en BOE, 7
julio 2012, n. 162), ya derogado pot el RD-Ley 28/2018, de 28 de diciembre, para la
revalorizacion de las pensiones publicas y otras medidas urgentes en materia social, laboral
y de empleo (en BOE, 29 diciembre 2018, n. 314), modalidad contractual que permitia a
las empresas la contratacion de jévenes incluyendo un petfodo de prueba de hasta un afio
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No obstante, se ha de afiadir que, en los ultimos meses se ha iniciado una
cierta recuperacion de la contrataciéon indefinida, favorecida por la
intensificacion de las actuaciones de la ITSS y, en particular, por los efectos
de la regulacion de la contratacion llevada a cabo por la reciente reforma
laboral (RD-Ley 32/2021, de 28 de diciembre, de medidas urgentes pata la
reforma laboral, la garantfa de la estabilidad en el empleo y la
transformacion del mercado de trabajo)'®.

Pero centrandonos en el empleo juvenil y refiriéndonos a la contratacion
temporal hay que aclarar que el recurso a ella para contratar a jovenes se
utiliza, con caracter general, no solo en Espafia, sino también en otros
paises. Lo que sucede en nuestro mercado es que el empleo temporal es,
practicamente, la unica opcién que disponen los jovenes para acceder al
mercado de trabajo. Es decir, se trata de una temporalidad obligada, no
querida por una parte importante de los jovenes, hecho este que
desincentiva sus necesidades formativas'’. A diferencia de lo que sucede,
por ejemplo, en Alemania, donde la contratacién temporal es una opcion
voluntaria, esto es, preferida por los jovenes, porque les permite
compatibilizar periodos formativos con perfodos de trabajo y, de este
modo, aspirar a un mejor puesto de trabajo en un futuro. Y esta diferencia
se observa en los datos obtenidos de Eurostat que sitian la tasa de empleo
temporal parcial no deseado de los jovenes en Espana en el 51,6% y en
Alemania en el 6,7%, siendo la media de la UE-27 del 25,7%".

permitiendo la extincién de la relacion laboral sin justificar el cese ni abonar indemnizacion.
O también las modificaciones introducidas por la Ley 3/2017, de 27 de junio, de
Presupuestos Generales del Estado pata el afio 2017 (en BOE, 28 junio 2017, n. 153), en
relacién con los contratos para la formacion y el aprendizaje para hacerlos mas atractivos
al empresariado primando la mano de obra temporal y barata sobre la propia finalidad
formativa que corresponde a estas tipologias contractuales. Sobre ambos vid M.
HERNANDEZ BEJARANO, Reformas introducidas en el contrato para la formacion y el aprendizaye tras
la Ley 3/2012, de 6 de julio, en E. CASTELLANO BURGUILLO, 1. FERIA BASILIO (dirs.),
Estudios en torno a la reforma laboral de 2012, Punto Rojo Libros, 2013, p. 42. En relacién con
el contrato de apoyo a los emprendedores vid., de la misma A., E/ periodo de prueba del contrato
de apoyo a los emprendedores: un ejenplo de vulneracion de la Carta Social Enropea. Sentencia n®412/13
del Juzgado de lo Social n° 2 de Barcelona, de 19 de noviembre de 2013, en Temas I aborales, 2014, n.
124.

16 En BOE, 30 diciembre 2021, n. 313.

17 Vid. ADECCO GROUP INSTITUTR, Anuario del Mercado de Trabajo 2022, 2022, pp. 69 y 71.
18 Vid. EUROSTAT, lnvoluntary part-tine employment as percentage of the total part-time employment
for young people by sex and age, en ec.europa.eu/ enrostat, 4 julio 2022.
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3.2. El tejido productivo

El sistema productivo espafol y sus fallas es otro de los factores a tener en
cuenta en el estudio del desempleo juvenil”. Si se atiende a la estructura
empresarial espanola, un primer dato a referir es el nimero de empresas
activas. Como se sabe, la pandemia afecté al numero de empresas,
provocando una caida en sus cifras en todos los tamafios®. Pero la
recuperacion econémica iniciada durante el afno 2021 no se ha traducido en
una mejora en progresion ascendente de sus cifras a 1° enero 2022. Y de la
informacién consultada se aprecia una nueva caida en el nimero de
empresas”. Un dato que, si es tomado por si solo, no basta para explicar el
fenémeno del desempleo juvenil. Porque si se contrasta, por ejemplo, con
Alemania, a la cabeza de los paises con menor nivel de desempleo, se
observa que Espafia le supera en nimero de empresas™. Habra que valorar
otros aspectos, como, por ejemplo, el tamafio de las empresas.

Si se atiende a este dltimo aspecto, una caracteristica comun en todos los
Estados miembros es el predominio de la pequena y mediana empresa
(PYME). Muy diversas en cuanto a modelos de negocio, tamafios, edades y
petfiles de los empresatios, emplean a 2/3 de la mano de obra asalariada y
representan mas de la mitad del PIB. De ahi que se afirme que las PYME
constituyen la columna vertebral de la economfa de la UE, como asi lo ha
hecho la recomendacién de la Comision en su Comunicacion Una estrategia
para las pymes en pro de una Enropa sostenible y digital, de 10 de marzo de 2020%.
En este punto, lo destacable del tejido productivo espanol es, por un lado,
la escasa presencia de grandes empresas — apenas un 0,1% del total —, de tal
manera que puede afirmarse que el tejido productivo espafiol esta
compuesto por PYME (99,9%). Por otro lado, que dentro de las PYME las
predominantes son las de muy reducida dimensién que, en su mayorfa, no
cuentan con trabajadores. Tan solo el 4,5% del total de empresas tienen 20
o mas asalariado™, aspecto este que en algunos informes se apunta como

19 177d. A. MORENO MINGUEZ, gp. ¢it., p. 5.

20 Segun el ADECCO GROUP INSTITUTE, gp. cit., p. 28, la reduccién de empresas de todos
los tamafios era un hecho que hacfa dos décadas que no sucedia.

2L Cfr. INE, E/ niimero de_enmpresas activas disminuyd un 1,1% durante 2020 y se situd en 3,37
willones. EI 18,0% de las empresas activas tenia 20 o mds aios y el 18,5% menos de dos, Nota de
prensa, 13 diciembre 2021; MINISTERIO DE INDUSTRIA, COMERCIO Y TURISMO, Estructura

) dindmica_empresarial en Espaia. Datos a 1 de enero de 2021, 2022, p. 6; MINISTERIO DE

INDUSTRIA, COMERCIO Y TURISMO, Cifras PyME. Datos enero 2022, 2022.

22 1. los ultimos datos referidos al afio 2019 de EUROSTAT, Nuwmber of enterprises in the non-
[financial business economy by size class of employment, en ec.europa.eu/ enrostat, 18 mayo 2022.

2 COM(2020)103 final.

24 MINISTERIO DE INDUSTRIA, COMERCIO Y TURISMO, Estructura y dindnica empresarial en
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una debilidad estructural del sistema productivo con repercusion en la
oferta de empleo™.

Otro elemento estructural destacable es la antigliedad de las empresas
espafolas, mas inestable cuanto menor es su tamafo (el 39,4% de las
empresas sin asalariados tenfan menos de 4 afios de antigiiedad). De la
lectura de los anteriores datos quizas pueda explicarse, al menos en parte,
otro aspecto mas, y es el gasto de las empresas espafiolas en I+D+I1, un
60% menos que la media europea en [+D+T*.

Si se analiza el tejido productivo por sectores de actividad y su peso en el
PIB, también es caracteristico de la eurozona que el sector con mayor
aportacion al PIB sea el sector servicio (66,78%), seguido de la industria
(21,48%) y la agricultura (1,64%). Situaciéon que también se observa en
Espafia. Lo que resulta destacable en nuestro pais es, por un lado, el peso
del turismo y la construcciéon en la economia y el escaso peso del sector
industria”’, hecho que nos mantiene muy alejados de nuestro principal
referente, Alemania, que alcanza el 23% del PIB, una cifra alta en
comparaciéon con el resto de los Estados miembros™. Por otro lado, la
debilitada productividad laboral contraciclica de las empresas™ y su menor
competitividad. Ambas son circunstancias que nos diferencia de nuestros
socios europeos como el aleman, que destaca por su competitividad externa
y la alta calidad de su capital humano™.

Los documentos consultados coinciden en que la mejora de la eficiencia
empresarial requiere reformas estructurales que aumenten la productividad.
Para ello, ademas de la necesaria inversion en innovaciéon tecnoldgica y
digital y de mecanismos de flexibilidad interna que permitan a las empresas
su adaptacion ante posibles cambios, se precisa de inversién en el capital
humano. Lo que se traduce en incrementar la empleabilidad de los
trabajadores (entre ellos los jovenes) a través de la formacion y

Esparia. Datos a 1 de enero de 2021, cit., p. 6.

25 ADECCO GROUP INSTITUTE, gp. cit., p. 29.

26 Tbidem, p. 32.

27 Vid. INE, op. cit.

28 17id. OFICINA DE INFORMACION DIPLOMATICA, Alemania, Ministerio de Asuntos
Exteriores, Uniéon Europea y Cooperacion, 2022, p. 2, Tabla PIB por sectores de actividad y por
componentes del gasto (%).

? La productividad laboral contraciclica es una peculiaridad que caractetiza a la economia
espafiola. Se produce porque el crecimiento en la productividad no tiene lugar en las fases
expansivas o perfodo de crecimiento econémico, sino que se producen en sentido inverso,
es decir, en las fases o perfodos de recesién econémica, debido a que se destruyen las
empresas y los empleos menos productivos.

30 P. RAYA MELLADO, ;Por gué es tan baja la tasa de paro en Alemania?, en eXtoikos, 2011, n. 3,
pp. 82-83.
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recualificacién continua y de adecuadas politicas de empleo y de proteccion
frente al desempleo™. Y ello porque se entiende que «un mejor capital
humano esta vinculado a mejores niveles de empleo, salud, participacion
civica, estabilidad politica, e incluso a una mayor racionalizaciéon del
consumo de energia y los recursos naturales, cuestiones esenciales para
desarrollar un crecimiento préspero, inclusivo y sostenible»”. De esta
forma, se optimizarfa la eficacia de las inversiones previstas en un futuro
préximo financiadas con los fondos europeos de recuperacion (Next
Generation EU)™.

3.3. La adecuacion del sistema educativo al mercado de trabajo

La formacién de los jévenes como elemento esencial para la insercion
laboral es otro de los aspectos de especial atenciéon. En este ambito existe
un consenso generalizado en la doctrina cientifica que entiende que una
mejora en el nivel y de la calidad formativa de los jovenes reduciria su nivel
de desempleo™.

Lo que sucede en Espafia, es que existe un desajuste importante entre el
sistema educativo y el mercado de trabajo™. La formacién que realizan los
jovenes no conecta bien con la demanda de trabajo por parte del sector
productivo, ni en titulaciones ni en competencias. Situacién que persiste
desde hace décadas y que los poderes publicos no han podido o no han
sabido corregir adecuadamente. De hecho, se cuantifica que el gasto publico
en educacion para la poblacion con edades comprendidas entre los 16 y 65
afios es el 65% del gasto empleado en la Unién Econémica y Monetaria™.
Sefiala también el anuario de Adecco sobre el mercado de trabajo que las
disfuncionalidades estructurales de la economia espanola hacen que el
tejido productivo se escore hacia actividades de menor valor afiadido,
reduciendo los incentivos de la poblacion a formarse, lo que a la postre se
traduce en un déficit educativo que dificulta la inversién en conocimiento y
nuevas tecnologias que limitan el crecimiento empresarial. Un circulo

3 Vid. GOBIERNO DE ESPANA, Espasia 2050. Fundamentos y propuestas para una Estrategia
Nacional a largo Plazo, 2021, Desafio 1, Ser mds productivos para crecer mejor, p. 53. 1id. también
ADECCO GROUP INSTITUTE, I Bardmetro Adecco Outsourcing sobre productividad y eficiencia, 2022,
p- 6; J]. MAUDOS, Productividad y reformas estructurales, esa es la cuestion, en Cuadernos de Informacion
LEcondmica, 2021, n. 285, pp. 49-50.

%2 GOBIERNO DE ESPANA, gp. ¢t p. 63.

3 17d. ]. MAUDOS, gp. cit., p. 46.

3 Vid. A. MORENO MINGUEZ, gp. ¢it., p. 5.

35 Lbidem, pp. 4-5.

36 Datos del Banco de Espafia en . MAUDOS, gp. ¢it., p. 50.
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vicioso en la economia espafiola que afecta a su productividad”. Pese a las

directrices emanadas de la UE para su reforma, defectos en su disefio y

aplicacion han impedido que el mercado pueda aprovechar el potencial que

representan los jovenes.

Esta circunstancia ha polarizado el nivel educativo de los jévenes hacia los

extremos. Segun datos de Eurostat, Espafna presenta, por un lado, una

importante proporcién de titulados superiores (20,8%) superior a la media
de la UE-27 (10%)®. Por otro, se constata una elevada proporcién de
jovenes con escaso nivel educativo bajo (40,4%) también en proporciones
muy superiores a la media de la UE-27 (24%)”. Resulta escasa la opcion
por la formacién profesional intermedia, a diferencia de paises como

Alemania donde la formacién profesional dual es un modelo a seguir para

favorecer la empleabilidad y reducir el desempleo juvenil®. Y no solo en

cuanto a su modelo de formacién profesional dual, sino también a las
iniciativas que se estan llevando a cabo, como el proyecto de empleo juvenil

de Duisburger Werkkiste que brinda capacitacion practica y colocaciones a

los jovenes participantes en actividades de mejora de la comunidad,

desarrollo del distrito, nuevos servicios sociales, etc.*.

Son varias las razones que apuntan a este desequilibrio de la formacion

profesional intermedia en Espafa:

1. uno de estos factores es el abandono temprano en los estudios. Es decir,
de jovenes que no contindan su formaciéon. En Espafa la tasa de
abandono temprano se situa en el 16% mientras que la media con la UE-
27 es de un 9,9%";

2. otro de los aspectos a resaltar es la elevada tasa de NINI cercana al 15%
y superior a la media UE-27 que se sitda en el 13,1%";

3. un tercer factor a tener en cuenta es la existencia en Espafia por parte de
la poblacién en general de una visién desacreditada hacia los estudios de
formacién profesional, considerados como una formacién de segundo
nivel y poco atractiva, especialmente para los jovenes;

37 17id. ADECCO GROUP INSTITUTE, Anuario del Mercado de Trabajo 2022, cit., p. 71.

38 Vid. BUROSTAT, Youth unemployment by sex, age and educational attainment level, en
ec.europa.en/ enrostat, 4 julio 2022.

39 Lhiden.

40 17d. J.E. LOPEZ AHUMADA, Reflexiones sobre la situacion del empleo juvenil y el fomento de su
empleabilidad: mercado de trabajo y politicas de empleo en la Unidn Enropea y Espaia, en Estudios
Latinoamericanos de Relaciones Laborales y Proteccion Social, 2021, n. 12, p. 28.

4 177d. EUROPEAN COMMISSION, gp. cif.

4 Datos disponibles en EUROSTAT, Early leavers from education and training by sex and labour
Status, en ec.europa.eu/ enrostat, 28 abril 2022.

# Datos disponibles en EUROSTAT, Szatistics on young people neither in employment nor in education
or training (NEET), cit., § The NEET rate within the EU and its Member States 2021.
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4. un dltimo aspecto a considerar es la concentraciéon del alumnado de
formaciéon profesional en torno a determinadas titulaciones de
formacion profesional lo que provoca un exceso de oferta de mano de
obra no adecuada a la demanda del mercado de trabajo™*.

Esta inadecuacion que existe en Espafa entre el nivel formativo de los

jovenes y lo que realmente demanda el empresariado plantea importantes

problemas de insercién juvenil. Circunstancias que afectan a jovenes con
titulaciones de formacion profesional resultando muy indicativos los datos

de Eurostat. La tasa de empleo de jovenes recién titulados en EFP (20-34

afios) tuvo en Espafia una fuerte caida entre los afios 2018 (70%) al 2020

(50,3%). Este ultimo dato sitia a nuestro pais a la cola de los Estados

miembros, muy alejado de la media de la UE (76,1%) y tan solo superado

por Grecia (43,7%)". Pero también afecta a j6venes con titulaciones
universitarias, que presentan una tasa de desempleo y de sobrecualificacion

(35%) superior a la media de la UE-27 (20%)*.

4. La Garantia Juvenil: su nivel de impacto y las nuevas
orientaciones comunitarias

El desempleo juvenil (14,9% tanto en la UE como en la zona euro) es
politica prioritaria de la UE. Como ya hicimos referencia, desde el inicio de
la crisis econémica del 2008 las cifras de desempleo juvenil, especialmente
preocupantes en algunos paises como Espafa, han impulsado la accién
comunitaria. Pese a sus reducidas competencias en materia de empleo y
dentro de su margen de actuacion vienen desarrollando mecanismos de los
que se extraen medidas de orientacion, coordinacién y financiacion a los
Estados miembros con la intencién de favorecer la empleabilidad de los
jovenes".

# 1Vid. CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA, Jdvenes y Mercado de I'rabajo en Espaiia
Informe, 2020, n. 2, pp. 235-238.

4 COMISION EUROPEA, Educacion y formacion profesionales. Capacidades para hoy para el futuro
2022, Anexo, p. 25.

4 Datos disponibles en EUROSTAT, Foreign citizens nore likely than nationals to be over-gualified,
en eceurgpa.en/ eurostat, 26 enero 2021, primera tabla. Estos datos contrastan con el
resultado estadistico de las encuestas realizadas a las empresas por Adecco y que reflejan
buenos datos en relaciéon al nimero de empresas que realizan formacién continua durante

la jornada laboral o a la correspondencia entre las cualificaciones de sus empleados con las
necesidades del puesto. 17d. ADECCO GROUP INSTITUTE, Anuario del Mercado de Trabajo
2022, cit., pp. 126-127.

47 El antecedente inmediato de la politica europea dedicada a los jévenes fue la
Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico
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De todos los instrumentos elaborados por la UE destaca la que se considera
“medida estrella” para reducir el desempleo juvenil y mejorar la situacion
de los NINI, la Garantia Juvenil®. Una iniciativa permanente que incide en
la formaciéon y en la empleabilidad como herramientas basicas para
combatir el desempleo estructural. Definida como «una situacion en la que
los jovenes reciben una buena oferta de empleo, educacién continua,
formacion de aprendiz o periodo de practicas en un plazo de cuatro meses
tras quedar desempleados o acabar la educacién formaly.

De gran importancia para cumplir con los compromisos del Pilar Europeo
de Derechos Sociales (y en particular con el principio n. 4), este instrumento
se acompafia de politicas europeas coordinadas que actian como directrices
para el desarrollo de las politicas nacionales de los Estados miembros.

A través de ella los Estados miembros crean un sistema de apoyo al empleo
juvenil conforme a una serie de directrices de funcionamiento y de
adopcién de medidas que quedaron recogidas en la Recomendacion del
Consejo de 22 de abril de 2013 sobre el establecimiento de la Garantia
Juvenil”. Tales orientaciones se basaron en seis ejes: adopcién de enfoques
basados en la asociacion, intervencién y activacion tempranas, medidas de
apoyo que faciliten la integracién laboral, uso de los fondos de la UE,
evaluaciéon y mejora continua del sistema y puesta en practica rapida.

Su finalidad, tal y como se indica en la Recomendacioén citada, se dirige a

y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Juventud en Movimiento. Una iniciativa destinada
a_impulsar el potencial de los jovenes para lograr un crecimiento inteligente, sostenible e integrador en la
Unidn Enrgpea, 15 septiembre 2010, COM(2010)477 final, en el marco de la Comunicacién
de la Comision, Eurgpa 2020. Una estrategia para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador,

3 marzo 2010, COM(2010)2020 final. A ella siguieron otras iniciativas como la Resolucion
del Parlamento Europeo, de 24 de mavo de 2012, sobre la Iniciativa de Oportunidades

para la Juventud (2012/2617(RSP)) (2013/C 264 E/11), el Paquete de Empleo Juvenil de
2012 (vid. EUROPEAN COMMISSION, Employment package, en ec.enropa.en, 6 febrero 2013), la
Recomendacion del Consejo de 22 de abril de 2013 sobre el establecimiento de la Garantia
Juvenil (2013/C 120/01), la Alianza Europea para la Formacion de Aprendices de 2014
(vid. COMISION BEUROPEA, Sobre la Alianza Eunropea para la Formacion de Aprendices, en
ec.europa.eu, 20 enero 2022), la Recomendacién del Consejo de 10 de marzo de 2014 sobre
un matco de calidad para los petiodos de practicas (2014/C 88/01), ademis de otras
iniciativas dirigidas a aumentar la movilidad formativa o laboral de los jévenes entre los
distintos Estados como los programas Erasmus+, I eonardo da 1'inci o el programa EURIS.
8 Presente con algunas variaciones en documentos generales previos como la Decision del
Consejo de 12 de julio de 2005 relativa a las Directrices para las politicas de empleo de los
Estados miembros (2005/600/CE) o especificos dirigidos a los jévenes como la
Resolucion del Parlamento Europeo, de 6 de julio de 2010, sobre el fomento del acceso de

los j6venes al mercado de trabajo vy refuerzo del estatuto del becario, del perfodo de
practicas vy del aprendiz (2009/2221(INI)) (2011/C 351 E/05), y la Comunicacién
COM(2010)477 final, cit.

492013/C 120/01, cit.
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«impedir el abandono prematuro de los estudios, fomentar la empleabilidad
y eliminar los obsticulos de orden practico al empleo»”. En su doble
vertiente, de empleabilidad y formativa®, la Garantia pretendia contribuir al
cumplimiento de tres de los cinco grandes objetivos establecidos en la
Estrategia Eurgpa 20207 que el 75% de las personas de 20 a 64 afios tengan
empleo, que las personas que abandonan prematuramente los estudios
representen menos del 10% y reduccién en, al menos, 20 millones las
personas en riesgo de pobreza y exclusion social).

Para su implementaciéon la UE otorga apoyo financiero a los Estados
principalmente a través del FSE y de la denominada Iniciativa de Empleo
Juvenil, iniciativa creada por el Consejo Europeo para dar cobertura
financiera al Paquete de Empleo Juvenil™ (en el que se inserta la Garantia
Juvenil y la Alianza Europea para la Formacion de Aprendices™) y dirigida
a jovenes que ni estudian, ni trabajan ni reciben formacion y residentes en
zonas con nivel de desempleo superior al 25%. Y para su supervision y
coordinacién se utilizé el Semestre Europeo™.

En paralelo a los instrumentos antes citados y a la necesidad de aumentar
su empleabilidad, la UE adopt6 la Recomendacion del Consejo de 10 de
marzo de 2014 sobre un marco de calidad para los periodos de practicas™
y se introdujeron iniciativas para favorecer la movilidad transfronteriza de
los jovenes a través de los programas Erasmus+ 'y Leonardo da 1 inci.

A destacar de la Recomendacién es el ajuste de su implementacion a las
particulares circunstancias nacionales, regionales y locales”. Y también al

50 Ihidem, considerando 20.

51 Un andlisis de esta doble vertiente de la Garantia Juvenil en J.M. MORALES ORTEGA,
Las politicas de empleo en la Unidn Europea y la Garantia Juvenil: antecedentes, contexto y contenido,
en J.M. MORALES ORTEGA (dir.), Jdvenes y politicas de empleo. Entre la Estrategia de
Emprendimiento y Empleo Joven y la Garantia Juvenil, Bomarzo, 2014, pp. 46-54.

52 COM(2010)2020 final, cit.

> 1/id. EUROPEAN COMMISSION, Employment package, cit.

> 17id. COMISION EUROPEA, Sobre la Alianza Enropea para la Formaciin de Aprendices, cit.

% La Iniciativa de Empleo Juvenil fue acordada por el Consejo Europeo en el marco
financiero plurianual de 8 de febrero de 2013 para dar soporte econémico a la Garantia
Juvenil. Inicialmente cont6 una dotacién de 6 400 millones de euros para el periodo 2014-
2020 (3.200 millones de euros procedentes de una nueva linea presupuestaria de la UE
complementada con otros 3.200 millones de euros de las asignaciones nacionales en el
marco del FSE). Posteriormente, en el afio 2017 se ampli6 a 8.800 millones de euros. 7.
la Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo y al Consejo, Examen/ revision
intermedios_del marco financiero plurianual 2014-2020. Un_presupuesto de la UL centrado en los
resultados, 14 septiembre 2016, COM(2016)603 final.

56.2014/C 88/01, cit.

57 Precisamente estas diferencias entre unos Estados y otros obligé a la Comisién Europea
a llevar a adoptar medidas excepcionales reforzando la dotaciéon econémica de los fondos
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género y diversidad de sus destinatarios, un colectivo muy heterogéneo en
el que concurren colectivos especialmente vulnerables, que no se
especificaban.

En definitiva, la Garantia Juvenil se crea como referente comun basico para
los Estados sobre el cual articular las politicas nacionales en materia de
empleo juvenil. Con un doble reto: que todos los NINI — no solo los
inscritos como desempleados — obtuviesen una buena oferta (de empleo,
educacién continua, formaciéon de aprendiz o practicas) en el plazo de
cuatro meses después de terminar su educacién oficial o quedarse en paro
y que la medida alcance a todos los jovenes — con o sin formaciéon —
menores de 25 afios.

Implantada en los Estados miembros hay que reconocer que sus resultados
han sido limitados. Pronéstico ya vaticinado por algunos por lo general de
sus medidas y por su falta de vinculaciéon juridica — medida de “soff Jan” —
que requiere de la necesaria voluntad y compromiso politico de los
Estados™. Coinciden los estudios consultados en que se tratan de
documentos que reiteran el discurso de otros anteriores, con medidas
continuistas, poco incisivas y dotadas de insuficientes recursos para atender
la magnitud del problema.

La evaluacién de resultados realizada por el Tribunal de Cuentas Europeo
en siete Estados miembros (Irlanda, Espafa, Francia, Croacia, Italia,
Portugal y Eslovaquia) y contenida en un informe de 2017* constaté alguno
de estos aspectos. En este informe el Tribunal analizé el avance de los
Estados miembros en su articulacién, el nivel de adecuacién de las medidas
y el uso de fondos europeos en la adopcion de los seis ejes que se establecia
en la Recomendacién del 2012°". En el caso de Espafia, el Tribunal de

comunitarios para aquellos Estados con niveles de desempleo superiores al 25%. Entre
ellos Espafia, pais que recibié la mayor dotacién econémica de la Iniciativa de Empleo
Juvenil (casi 950 millones de euros). Similar cantidad también la recibié por parte del
Fondo Social Europeo. 17d. P. NIETO ROJAS, Estrategias de inclusion social de los jovenes no
cualtficados en el marco del sistema de garantia juvenil. Una aproximacion comparada, en esta Revista
2018, n. 3, pp. 96-97.

58 ].M. MORALES ORTEGA, 0p. cit., pp. 34-306.

% Una critica a la intervencién comunitatia en esta materia en J.M. MORALES ORTEGA, 0p.
¢it., p.25. Vid., del mismo A., La Estrategia de emprendimiento y empleo joveny la Ley 11/2013 en
el contexto enropeo: garantia laboral y garantia formativa, en M.F. FERNANDEZ LOPEZ, F.J. CALVO
GALLEGO (dits.), La estrategia de emprendimiento y empleo joven en la Ley 11/2013: desempleo,
empleo y ocupacion juvenil, Bomarzo, 2013, p. 67.

60 TRIBUNAL DE CUENTAS EUROPEO, ; Han sido determinantes las politicas de la UE en cuanto al
desempleo_juvenil? Evaluacion de la Garantia Juvenil y de la Iniciativa de Empleo Juvenil, Informe
Especial, 2017, n. 5.

o El primer informe que realizé el Tribunal de Cuentas Europeo en relacién con la
Garantia Juvenil fue el Informe Especial n. 3/2015, Garantia juvenil de la UE: Se han dado los
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Cuentas Europeo reconocié timidos avances en su aplicaciéon. Constatd
cierto incremento en el numero de NINI inscritos como desempleados
entre el 2014 y el 2015 que obedecian a cuestiones procedimentales®.
Detect6 la falta de estudio de la poblacion NINI y de sus carencias
competenciales. Sefial6 también el incumplimiento del objetivo referido al
acceso de todos los NINI a una oferta en el plazo de cuatro meses —
incumplimiento extensible al resto de paises evaluados —, la ausencia de
estrategias con resultados intermedios y objetivos claros y la mala calidad
de los datos aportados, imitaciones y dificultades informaticas para la
gestién de los datos que impedian valorar de forma adecuada la eficacia de
la medida. Asimismo, con datos de la OIT y de Eurofound el Tribunal cifré
el coste de la medida en cuantias muy superiores a la financiacién dispuesta.
Una ayuda, que se consideraba reducida ante un problema de tal
envergadura y que, junto a la también limitada financiacién por parte de
cada Estado y al riesgo que los importes recibidos redujeran los fondos
nacionales disponibles para los NINI, puesto que limitaba las expectativas
del Consejo.

Una dificultad afiadida fue el incumplimiento de los Estados en los plazos
establecidos por la Comision para la justificacion de los gastos (prevista para
finales del 2015), hecho que obligaba a los no cumplidores al reembolso de
los importes (en el caso de Espana, al justificar solo el 32% del importe de
la prefinanciacién inicial adicional recibida, se inst6 en el 2016 al reembolso
de 273,6 millones de euros)”.

Pese a las dificultades detectadas y a la limitacién de sus resultados la
Garantia Juvenil ha sido valorada de manera positiva por la Comision
Europea en la Comunicacion La Garantia Juvenil y la Iniciativa de Empleo
Juvenil, situacién al cabo de tres aios, de 4 de octubre de 2016*. Entiende la
Comisiéon que con el citado instrumento se ha conseguido que el empleo
juvenil se convierta en politica prioritaria de los Estados miembros y que

prineros pasos pero la aplicacion del programa presenta riesgos, que recoge el apoyo de la Comision
a los Estados miembros en la aplicaciéon de la Garantfa Juvenil.

92 Segun el informe del TRIBUNAL DE CUENTAS EUROPEO, yHan sido determinantes las
politicas de la UE en cuanto al desenmpleo juvenil? Evaluacion de la Garantia Juvenil y de la Iniciativa
de Enmpleo Juvenil, cit., p. 27, cuadro 3, en relacion con p. 30, este aumento en el nimero de
NINI obedecié a dos factores: la demora en la notificacién de los datos, que se inici6 en
julio de 2014. y la ampliacién del tramo de edad entre 25 y 29 afios, lo que supuso un
incremento de 390.000 inscripciones.

93 Sin embargo, este reembolso no supuso una pérdida de fondos para Espafia, puesto que
la financiacion total de la UE se mantuvo sin cambios. 177d. TRIBUNAL DE CUENTAS
BEUROPEO, sHan sido determinantes las politicas de la UE en cuanto al desenipleo juvenil? Evaluacion
de la Garantia Jnvenil y de la Iniciativa de Enpleo Juvenil, cit., pp. 58-59, en relaciéon con p. 75.
64 COM(2016)646 final.
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Estos, desarrollen politicas de empleo con nuevos enfoques.

Una valoraciéon positiva también fue realizada por el Consejo Europeo en
las orientaciones anuales para las politicas de empleo de los Estados
miembros (concretamente la Orientacion n. 6) instando a la continuacion y
ejecucion completa de la Garantia Juvenil®. Peticién a su continuidad que
también realizé el Parlamento Europeo en la Resolucién del Parlamento
Europeo, de 20 de octubre de 2021, sobre las politicas sociales y de empleo
de la zona del euro en 2021 (2021/2062(INI))®, dirigiéndose a los Estados
miembros y a la Comision para que, por un lado, diesen prioridad a la lucha
contra el desempleo juvenil, en el contexto del instrumento de recuperacion
Next Generation EU. Y también para que se hiciera pleno uso de la
Garantia Juvenil y de Programas Europeos como Erasmus+.

No obstante, las instancias comunitarias coinciden en la necesidad de
realizar esfuerzos adicionales. Con vistas a dar continuidad y mejorar este
instrumento en el afio 2018 la Garantia Juvenil se inserta en el Principio n.
4 del Pilar Europeo de Derechos Sociales®”. Posteriormente, se refuerza
para aquellos paises con tasas elevadas de desempleo (como sucede en
Espafia, Grecia o Italia)”® en la Recomendacion de 30 de octubre de 2020,
relativa 2 un puente hacia el empleo®, sustituyendo de este modo a la
Recomendacion de 22 de abril de 20137,

En la nueva Recomendacién, de mayor concrecion que la anterior, se
disefian nuevas orientaciones estructuradas en cuatro fases (inventario,
divulgacion, preparacion y oferta). Como aspectos destacables se resaltan:
1) En primer lugar, la ampliacién de la franja de edad de los destinatarios —
hasta los menores de 30 afios — incorporando la extension del colectivo que
reconoci6 el Parlamento Europeo en la Resolucién de 16 de enero de 2013.
Y la necesidad de obtener un conocimiento previo del colectivo y de su
heterogeneidad para un adecuado disefio de las ofertas.

2) En segundo término, la necesidad también de obtener un conocimiento

65 17d. la Decision (UE) 2019/1181 del Consejo de 8 de julio de 2019 relativa a las
orientaciones para las politicas de empleo de los Fstados miembros que reitera las
orientaciones establecidas en la Decision (UE) 2018/1215 del Consejo de 16 de julio de
2018 relativa a las orientaciones para las politicas de empleo de los Estados miembros.

66 2022/C 184/02.

7 El Pilar Europeo de Derechos Sociales fue creado en el 2018 para el buen y justo
funcionamiento de los mercados laborales y de los sistemas de bienestar de la Europa del
siglo XXI.

% 177d. la Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, Apoyo al empleo juvenil: un puente
bacia el enpleo para la prixima generacidn, 1° julio 2020, COM(2020)276 final.

0 2020/C 372/01.

702013/C 120/01, cit.
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previo de los servicios disponibles — a nivel nacional y local — y de los
requerimientos del mercado de trabajo, para ofrecer el adecuado apoyo
personalizado en la adquisicion de las capacidades que demanda el mercado.
Se insiste, ademas, en una atencion especial para aquellos grupos de jovenes
més vulnerables”. A semejanza de la Recomendacion de 2013, en la
renovada del 2020 ni se realizan referencias especificas en ninguna de sus
dos vertientes (laboral y formativa) identificando a estos colectivos
vulnerables de jovenes ni tampoco cuales serfan las medidas especificas. La
ausencia de especificaciones permite a los Estados, en funciéon de sus
particulares circunstancias, determinarlos. Por ejemplo, desempleados de
larga duracién, inmigrantes discapacitados, mujeres jovenes con hijos,
minorias étnicas, jovenes en situacion de pobreza y marginalidad social, etc.
La duda se nos plantea respecto al colectivo de menores con edad de
trabajar (en Espana, jovenes mayores de 16 afios y menores de 18). Porque
en términos de empleo se trata de un grupo de edad con alto nivel de
desempleo’™ que no se identifica como colectivo vulnerable. Quizis porque
en su mayorfa, concurren otros factores asociados de necesidad y
precariedad que lo invisibilizan como tal, agrupandose dentro de la
diversidad que encierra el amplio término “NINI”. Se advierte que este
grupo de jovenes quedo fuera del ambicioso objetivo de la Estrategia Exropa
20207 de conseguir que el 75% de las personas de 20 a 64 afios tuviesen
empleo. De manera que, para ellos las medidas se situarfan mas en la esfera
educacional y formativa.

3) Otro aspecto destacable es la importancia que la Recomendacion otorga
a la difusion de la Garantfa. Para que la informacién llegue a todos los
jovenes se recomienda la elaboracion de programas de sensibilizacion y la
divulgacion de las ayudas a través de canales modernos, locales y orientados
a la juventud (digitales y no digitales).

4) Un punto importante a resaltar es el refuerzo en los sistemas de
prevencion de los jovenes que corren riesgo de convertirse en NINI,
mediante el desarrollo de un marco de actuacién transversal donde se
establezcan redes de colaboraciéon y cooperaciéon a todos los niveles

7! Esta recomendacién se complementa también con la Recomendacién (UH) 2021/1004
de 14 de junio por la que se establece una Garantfa Infantil Furopea en la que, entre otros
aspectos, se recomienda a los Estados de «adoptar medidas para prevenir y reducir el
abandono escolar prematuro, teniendo en cuenta una perspectiva de género, reavivar la
participacién de los nifios que corren el riesgo de abandonar la educacién o la formacion
o ya lo han hecho, por ejemplo mediante la prestacién de una otientacién personalizada y
el refuerzo de la cooperacién con las familiasy.

72 Como ejemplo pueden verse los datos estadisticos que se recogen en C. RODRIGUEZ, J.
RAMOS, gp. cit., p. 7, Tablas 1y 2.

73 COM(2010)2020 final, cit.
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(publico, privado, centros educativos, entes del tercer sector, empresariado
e interlocutores sociales) y en todos los ambitos: laboral, educativo, de
atencidn sanitaria, servicios sociales, vivienda, etc.

5) Un quinto aspecto es el refuerzo también de la vertiente formativa de la
Garantfa. La inadecuacion entre la formacion y la demanda del mercado
continda siendo una falla generalizada en los Estados miembros. Por ello,
en este texto la formacion cobra especial importancia. Se dirfa que incluso
mas que las propias ofertas de empleo. Porque siendo el apoyo al empleo
juvenil el objetivo final de la Garantia ésta dirige gran parte de sus esfuerzos
a la preparaciéon de los jovenes para acceder al mercado. Como indica
Ursula Von Der Leyen (Presidenta de la Comision Europea) «Next
Generation EU refuerza el programa Erasmus y el apoyo al empleo juvenil.
Esto garantiza que las personas adquieran las capacidades, la formacion y la
educacién que necesitan para adaptarse a este mundo en rapida
evolucién»™.

Conforme alo dicho y con caracter previo a la realizacioén de la propia oferta
la Garantfa incorpora ahora una formacioén preparatoria en capacidades que
se consideran basicas para el acceso y posterior adaptaciéon a un mercado
laboral en continuo cambio como son las capacidades digitales, lingtisticas,
ecoldgicas, de emprendimiento y de gestion de la carrera laboral de cada
joven.

Se insiste en la formacién de aprendices de calidad para que los jovenes
adquieran las capacidades que precisa el mercado. Especialmente en
aquellos sectores en desarrollo. Formacion que ha de seguir lo dispuesto en
la Recomendacién del Consejo de 15 de marzo de 2018 relativa al Marco
Europeo para una formacion de Aprendices de Calidad y Eficaz”. De igual
modo, se incide también en el refuerzo de la formacion continua, la
validacion del aprendizaje no formal y la movilidad transfronteriza (esto
ultimo mediante la creacién de un nuevo programa Erasmus Pro).

6) En sexto lugar, en su vertiente de empleo la Garantia otorga especial
importante a la calidad de las ofertas. Con referencia al cumplimiento de los
principios del Pilar Europeo de Derechos Sociales se sefiala que la oferta de
empleo ha de garantizar la igualdad de trato y de oportunidades entre
mujeres y hombres, el derecho a unas condiciones laborales justas, el acceso
a la proteccion social y a la formacion, la duracion razonable de los periodos
de prueba y la prohibiciéon del uso abusivo de los contratos atipicos. Calidad
que se predica también de los incentivos que la acompafen, que deben estar

74 COMISION BEUROPEA, Discurso de la presidenta 1on der Ieyen en la sesin plenaria del Parlamento
Elurgpeo sobre el paguete de recuperacion de la UE, en ec.europa.en, 27 mayo 2020. 7. también
COM(2020)276 final, cit.

752018/C 153/01.
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bien disefiados para crear oportunidades de empleo sostenibles.

7) Por ultimo, no puede obviarse otros aspectos como el refuerzo que se
lleva a cabo en los servicios publicos de empleo; el planteamiento holistico
que se requiere del asesoramiento, orientacion y tutoria individualizadas,
que ha de contar con consultores especializados y con la colaboraciéon de
organismos asociados; el seguimiento de los beneficiarios durante y después
de la finalizacion de la oferta; la difusion de resultados y las buenas practicas
entre los Estados.

Propésitos ambiciosos que se acompafian de importantes ayudas
financieras a los Estados a los que se les encomienda el uso pleno y 6ptimo
de dichos fondos. En concreto, del Mecanismo de Recuperacién y
Resiliencia, la Ayuda a la Recuperacién para la Cohesion y los Territorios
de Europa (REACT-UE), el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural
(FEADER), el Programa InvestEU, el Fondo de Asilo, Migraciéon e
Integracion (FAMI) y las dotaciones del Fondo Social Europeo Plus FSE+
para el periodo 2021-2027, en apoyo de medidas de empleo, educaciéon y
formacion de la Garantia Juvenil Reforzada, el programa Lrasmus+ y el
Instrumento de Apoyo Técnico.

5. Evolucion de la politica de empleo en Espafia tras la
implantaciéon de la Garantia Juvenil

En Espafia, el desempleo juvenil forma parte de las politicas prioritarias de
empleo siendo objeto de numerosas actuaciones, si bien hasta fechas
relativamente recientes — un par de décadas previas al establecimiento de la
Garantia Juvenil — no se articularon de una forma especifica medidas y
actuaciones para este colectivo’®. Los altos niveles de desempleo agudizados
durante el periodo de crisis econdmica de 2008, justificaron la necesidad de
emprender reformas laborales (primero en el afio 2010 y, posteriormente,
en el 2012) que, en materia de empleo juvenil, introdujeron y combinaron
medidas relacionadas con la intermediacién, la empleabilidad, el apoyo a la
contratacion y el emprendimiento para favorecer su inserciéon laboral.
Ambas, en su conjunto, intentaron superar sin éxito dos grandes escollos
que dificultaban la convergencia de nuestro pafs con los objetivos
comunitarios: el desempleo y la precariedad laboral. Politica considerada
poco acertada incluso por la propia Unién Europea, que, refiriéndose en
concreto a la reforma de 2012, la consideré ineficaz e inadecuada para

76 Vid. CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA, 0p. ¢it., p. 176.
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mejorar las oportunidades de empleo de los jovenes”.

A las citadas reformas le sucedieron en los afos siguientes multiples
intervenciones normativas, estrategias y planes de actuaciéon que intentaron
dar cumplimiento a las orientaciones de la UE de favorecer la insercion
laboral y mejorar la empleabilidad de las personas jovenes.

Asi pues, en febrero de 2013 se publico la Estrategia de Emprendimiento y
Ewmpleo Joven 2013-2016, documento elaborado en colaboraciéon con los
interlocutores sociales para favorecer la insercion laboral (por cuenta ajena
o bien a través del autoempleo o del emprendimiento) de los jovenes, en
principio menores de 25 afos y ampliado posteriormente a los menores de
30 afios”™. Con un presupuesto de 3.485 millones de euros” incorporaba
una baterfa de 100 medidas (15 de choque y 85 con impacto a medio y largo
plazo), que tuvieron su traduccién normativa — las 15 de choque — en el
RD-Ley 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de apoyo al emprendedor y
de estimulo del crecimiento y de la creaciéon de empleo® (convertido
después en Ley 11/2013, de 26 de julio, del mismo titulo®). Medidas que
tampoco obtuvieron el éxito de su pretendido titulo: el apoyo al
emprendimiento y la creacion de empleo joven. De los estudios doctrinales
que prestaron especifica atencion a la implantacién de este instrumento en
Espafia® se extraen datos que ofrecen una vision de conjunto de la politica
de empleo espafiola en la se aprecia que la trasposicion de las orientaciones
comunitarias tuvo importantes errores en su disefio.

La implantacién de la Garantia Juvenil se llevo a cabo de forma precipitada
con multiples actuaciones y medidas, escasamente definidas o que se
solapaban con otras anteriores, sin atender las particularidades del mercado
laboral, ofreciendo escasa informacién a sus destinatarios y con una
reducida dotacion estatal en politicas activas de empleo™.

7 Vid. .M. MORALES ORTEGA, La Estrategia de emprendimiento y empleo joven y la Ley 11/2013
en el contexto enropeo: garantia laboral y garantia formativa, cit., p. 70.

78 La DF 122 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 (en BOE, 29 julio 2015, n.
180), extendi6 los beneficios del Sistema Nacional de Garantia Juvenil a los jévenes
mayores de 25 afios y menores de 30 mientras su tasa de desempleo superase el 20%, segiin
la Encuesta de Poblacion Activa correspondiente al dltimo trimestre del afio.

7 De este importe 2.400 millones provienen de la Administracién General del Estado y
1.100 millones del Fondo Social Europeo.

80 En BOE, 23 febrero 2013, n. 47.

81 En BOE, 27 julio 2013, n. 179.

82 Cfr. M.F. FERNANDEZ LOPEZ, F.J. CALVO GALLEGO (dirs.), op. ¢it., y J.M. MORALES
ORTEGA (dir.), op. cit.

8 177d. R. ESCUDERO RODRIGUEZ, E/sisterna nacional de Garantia Jnvenil: entre un anplio niimero
de_medidas y unos resultados arin_insuficientes, en R. ESCUDERO RODRIGUEZ (ed.), [dvenes y
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En su vertiente de empleo, se adoptaron mecanismos de eficacia no
contrastada que ponfan el foco de atenciéon principal en modelos de
contratacion bonificada, bisicamente temporal y a tiempo parcial®. Con
ellas, en lugar de servir de mejora, se ahondaba en los problemas
estructurales del mercado de trabajo como la temporalidad y la
segmentacion.

A la aprobacién de esta Estrategia, le siguié meses después el Plan Nacional
de Implantacién de la Garantia Juvenil, documento marco de actuacion que
incorpord la puesta en marcha el Programa Operativo de Empleo Juvenil
para el periodo 2014-2020% con su correspondiente dotacion financiera
(2.360 millones de euros, de los que 943,5 millones procedifan de la
Iniciativa Empleo Joven). Las posteriores evaluaciones que se realizaron de
sus ejes estratégicos (promover la sostenibilidad y la calidad en el empleo y
favorecer la movilidad laboral; integraciéon sostenible en el mercado de
trabajo de las personas jévenes que no tienen trabajo ni participan en los
sistemas de educaciéon ni formacién, en particular en el contexto de la
Garantia Juvenil y asistencia Técnica) destacan su limitado impacto y
reducida perdurabilidad. Y ello porque, por un lado, los empleos
conseguidos por las personas beneficiarias fueron, en su mayoria, de
caracter temporal. Por otro, por la insuficiente informacién acerca de la
existencia del Programa y de sus operaciones y las escasas evaluaciones para
mejorar el disefio de las medidas™.

Tomando como referente el Plan Nacional en el afio 2014 se aprobé el
Sistema Espafiol de Garantia Juvenil (RD-Ley 8/2014, de 4 de julio, de
aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la

Empleo. Una_mirada desde el derecho, la sociologia y la economia, Centro Reina Soffa sobre
adolescencia y juventud, FAD, 2016, pp. 57-59. Cabe apuntar también que, en términos
de gasto, se produjo una importante disminucion de los recursos destinados a politicas
activas de empleo (una cuarta parte de los destinados a las politicas de empleo), que
mantuvieron su descenso hasta el afio 2014. Un resumen de datos en CONSEJO
ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA, gp. cit., p. 181.

84 Algunas de estas figuras contractuales creadas en este periodo fueron con los contratos

a tiempo parcial con vinculacién formativa, el contrato de primer empleo joven o la
contratacion de trabajadores jévenes por microempresas y empresarios autbnomos, fueron
suprimidas en el 2018 cuando la tasa de desempleo se situé por debajo del 15%. 7.
CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA, gp. cit., p. 209.

8 Aprobado el 12 de julio de 2014 se fijaton sus ejes estratégicos (promover la
sostenibilidad y la calidad en el empleo y favorecer la movilidad laboral; integracion
sostenible en el mercado de trabajo de las personas jévenes que no tienen trabajo ni
participan en los sistemas de educacién ni formacién, en particular en el contexto de la
Garantfa Juvenil y asistencia Técnica).

8 MINISTERIO DE TRABAJO, MIGRACIONES Y SEGURIDAD SOCIAL, Segunda evaluaciin

PRESA L

intermedia del Programa Operativo de Empleo Juvenil 2014-2020, 2019, pp. 110 y 112.
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eficiencia®’, convertido después en Ley 18/2014, de 15 de octubre®). Un
Sistema que fue poco efectivo en sus resultados y criticado por su escasa
concrecion. A salvo quedaron algunos aspectos formales, como la creacion
del fichero del Sistema y algunas modificaciones legislativas centradas,
basicamente, en medidas de apoyo a la contratacién — ya dispuestas en otras
normas precedentes — y modificaciones en la legislacion de empleo que, en
su conjunto, servian para conectar — aunque no del todo — el Sistema con
las normas y criterios definidos con anterioridad y con sus aspectos de
caricter procedimental”. A lo dicho se afiadfan otras cuestiones de
integracion del Sistema con la normativa precedente. Por ejemplo, en el
limite de edad establecido en el Sistema (mayores de 16 o menores de 25
afios, o menores de 30 afios en el caso de personas discapacitadas en grado
igual o superior al 33%) con la edad establecida en las medidas de fomento
del empleo (menores de 30 afios)”.

Las cifras de desempleo resultantes evidenciaban los escasos resultados de
la Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven y de la Ley 11/2013 en
la consecucion de los objetivos comunitarios de mejorar los problemas y
necesidades de la juventud en su acceso al mercado de trabajo, la mejora de
su empleabilidad y el ajuste con la demanda laboral”. De ahi que se llevase
a cabo un nuevo enfoque en la politica de empleo juvenil en la Estrategia
Espafiola de Activacion para el Empleo 2014-2016", texto aprobado por el

87 En BOE, 5 julio 2014, n. 163.

88 En BOE, 17 octubre 2014, n. 252.

8 177d. A.J. VALVERDE ASENSIO, E/ sistema de garantia juvenil y la Estrategia Espaiola de
Activacion para el Empleo 2014-2016, en ].M. MORALES ORTEGA (dit.), gp. cit., pp. 298-299.
% TLa DF 12% de la Ley 25/2015 modificé el limite de edad establecido en los atts. 88.4y
97.¢ de la Ley 18/2014 en el que se ampliaba a menores de 30, que cumplieran con los
requisitos recogidos en la misma para beneficiarse de una acciéon derivada del Sistema
Nacional de Garantfa Juvenil, hasta que su tasa de desempleo se situase por debajo del
20%, segun la Encuesta de Poblacion Activa correspondiente al ultimo trimestre del afio.
Aplicacion que serfa efectiva a partir de la publicacion de la correspondiente Resolucion
de la Direcciéon General del Trabajo Auténomo, de la Economia Social y de la
Responsabilidad Social y actualizada siguiendo los datos de la EPA en el IV trimestre de
cada anualidad. Y a tales efectos fue dictada la Resolucién de 29 de julio de 2015, de la
Direccién General del Trabajo Auténomo, de la Economia Social y de la Responsabilidad
Social de las Empresas, por la que se amplia el ambito de aplicacion del Sistema Nacional
de Garantia Juvenil (en BOE, 30 julio 2015, n. 181). IZd. A.J. VALVERDE ASENSIO, gp. cit.,
pp- 304-305.

91 .M. MORALES ORTEGA, La Estrategia de emprendimiento y empleo joven y la Ley 11/2013 en
el contexcto enrgpeo: garantia laboral y garantia formativa, cit., p. 67.

2 En la necesidad de lograr un mejor encaje entre la competencia normativa de las politicas
activas de empleo, que corresponde al Estado, con la de su ejecucion, que corresponde a
las Comunidades Auténomas, preservando, al mismo tiempo, la unidad en la atencién de
las personas en situacion de desempleo se elabora la Estrategia Espafiola de Empleo. Se
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RD 751/2014, de 5 de septiembre™, se centr6 en establecer e implantar un
nuevo marco organizativo y conceptual en el que deberia desarrollarse toda
la planificacién, programaciéon, ejecucion y evaluacion de las politicas
activas de empleo para el conjunto del Sistema Nacional de Empleo, con
una perspectiva de orientacion a resultados y evaluacion.

A diferencia de su antecesora (la Estrategia Espafiola de Empleo 2012-
2014) otorgd atencion preferente a los jovenes incorporando entre sus
objetivos estratégicos «la mejora de la empleabilidad de los jovenes y el
cumplimiento de lo previsto en la Garantia Juvenil»™. Sucedida por la
cotrespondiente al periodo 2017-2020 (aprobada por RD 1032/2017, de 15
de diciembre™) sin una evaluaciéon previa para detectar carencias y valorar
los resultados de su precedente” se mantuvo como objetivo estratégico la
poblaciéon juvenil, si bien de una forma mas concreta y vinculando las
politicas activas de empleo con el sistema educativo para mejorar la
empleabilidad de los jovenes. Asi se refiere en el primero de sus 5 objetivos
estratégicos: Promover la activaciéon y mejora de la empleabilidad de los
jovenes, 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.

También se implicé en su desarrollo no solo al Sistema Nacional de
Empleo, sino a otros organismos de la Administracion General del
Estado”. Aunque finalizada la misma, su grado de implantacién como en

trata de un instrumento de coordinacién del Sistema Nacional de Empleo elaborado en
colaboracién con las Comunidades Auténomas y con la participacion de las organizaciones
empresariales y sindicales més representativas (art. 4-bzs, Ley 56/2003, de 16 de diciembre,
de Empleo (en BOE, 17 diciembre 2003, n. 301), notma derogada por el RDL 3/2015, de
23 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Empleo (en BOE, 24
octubre 2015, n. 255)). Con la Estrategia se cre6 un marco normativo comuin para la
coordinacion y ejecucion de las politicas de empleo y de las politicas activas de empleo en
el conjunto del Estado. A partir de ella los Servicios Publicos de Empleo disefian y
gestionan sus propias politicas activas de empleo. no es unicamente un mecanismo para
vertebrar y mejorar la eficiencia de estas politicas y del propio funcionamiento del Sistema
Nacional de Empleo. Se trata, por tanto, de un instrumento sirve para vertebrar y mejorar
la eficiencia de las politicas de empleo y del propio funcionamiento del Sistema Nacional
de Empleo, a la par que contribuye alcanzar las directrices y compromisos asumidos por
Espafia en materia de politica de empleo.

% En BOE, 23 septiembre 2014, n. 231.

% Incluy6 también 29 objetivos estructurales agrupado en los seis Ejes de las politicas de
activacién para el empleo recogidos en la Ley 56/2003: orientacién, formacion,
oportunidades de empleo, igualdad de oportunidades en el acceso al empleo,
emprendimiento y mejora del marco institucional del Sistema Nacional de Empleo.

% En BOE, 16 diciembre 2017, n. 305.

% 1Vid. CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA, op. ¢it., p. 184.

7 Idem.
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las precedentes Estrategias fue muy limitado en términos de eficacia y
eficiencia sin que se cumpliera la evaluacion prevista™.

Para mejorar la gestion y eficacia del Sistema Nacional de Garantia Juvenil
el RD-Ley 6/2016, de 23 de diciembre, de medidas urgentes para el impulso
del Sistema Nacional de Garantia Juvenil” introduce correcciones
principalmente de caracter procedimental, que simplificaron los tramites de
acceso, inscripcion y atencion de los jévenes en el Sistema de Garantia
Juvenil, para favorecer la participacion de los mas necesitados que por
diferentes motivos no se inscribifan'” y se incrementé la participacion de
los intetlocutores sociales'”".

En fechas mas recientes se aprobé el Plan de Choque por el Empleo Joven
(2019-2021)""* incidiendo en el reiterado objetivo de mejorar la integracion
laboral de los jovenes en el mercado de trabajo. Con una dotacién
presupuestaria para el conjunto del periodo 2019-2021 de 2.000 millones
de euros, el Plan perseguia reducir la tasa de paro joven al 23,5% y ocupar
a 168.000 jovenes menores de 25 afios en paro. Para ello dispuso un
conjunto de 50 medidas que se articularon en torno a los 6 ejes de las
politicas de activacién para el empleo recogidos en la Ley 56/2003, cuya
novedad principal radica en su diseflo integral, que atendia a la
heterogeneidad del colectivo de jévenes permitiendo la combinacién de
medidas segun perfil y caracteristicas formativas y laborales de sus
destinatarios'”. Finalizado su periodo de ejecucion las cifras del desempleo
juvenil segun el informe Jdvenes y Mercado de Trabajo de marzo de 2022 — que
recoge los datos correspondientes al IV trimestre de 2021 — se observa una
leve reduccién del desempleo, pero que queda lejos de la reduccion

98 1/id. las conclusiones de la aplicacion de la Estrategia 2017-2020 en el capitulo I, § 5, de
la Estrategia Espafiola de Apoyo Activo al Empleo 2021-2024, aprobada por RD
1069/2021, de 4 de diciembre (en BOE, 7 diciembre 2021, n. 292).

% En BOE, 24 diciembre 2016, n. 310.

100 Un paso mas en esta direccién fue la modificacion llevada cabo en el art. 98.5 por la DF
282 de la Ley 3/2017, que incotrpora al Sistema de Garantia Juvenil a los jévenes insctitos
en el Servicio Publico de Empleo. 17d. P. NIETO ROJAS, op. ¢it., pp. 102-103.

101 Permitiendo su participacién en el procedimiento de inscripcion y en la Comision
Delegada de Seguimiento y Evaluacién de dicho Sistema.

102 Elaborado en colaboracién con la Comunidades Auténomas y resultado del acuerdo
firmado el 5 de diciembre de 2018 por el Gobierno y los intetlocutores sociales.

103 Incorpor6 también la elaboracién de un Plan Anual de Actuacién vinculado al PAPE
en coordinaciéon con el Sistema Nacional de Garantia Juvenil, un seguimiento periédico y
una evaluacién a los 18 meses de funcionamiento, sobre la base de un conjunto de
indicadores a elaborar. Como mejora de los servicios de empleo destaca también el
programa Orienta Joven que incorpor6 3.000 nuevos orientadores. 17d. un esquema del
conjunto de las medidas y del avance de actuaciones en CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL
ESPANA, 0p. cit., recuadro 9, pp. 189-191.
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pretendida por este instrumento'”. Pese a ello se destaca el esfuerzo
conjunto de la Administracién General del Estado, las CC.AA. y los
interlocutores sociales y econdémicos y el inicio de un modelo de
gobernanza y de buenas practicas en el que participan mas de 60
representantes de distintos departamentos ministeriales y entidades basado
en dinamicas cooperativas en la lucha contra el desempleo juvenil que han
convertido este objetivo en politica transversal del Estado'”.

En su vertiente formativa, la Ley 11/2013 no favoreci6 la empleabilidad
juvenil. Ni tampoco las modificaciones previas introducidas en los
contratos de formacion'’. Ni siquiera el RD 1529/2012, de 8 de
noviembre, por el que se desarrolla el contrato para la formacién y el
aprendizaje y se establecen las bases de la formacién profesional dual'”,
formacion dual exitosa en otros paises, consiguié que su implantacion
favoreciera la insercién laboral temprana de los jovenes como sucede en
otros Estados'”. Problema que se entiende obedecia a diversas causas: a la
necesidad de mejorar la calidad de la formacién para ajustar los programas
formativos y las cualificaciones a las exigencias del mercado, a la ausencia
de evaluaciones periddicas para medir su impacto, a la deficiente
coordinacion territorial para instrumentar las medidas derivadas del Sistema
y a la insuficiente informacién y financiaciéon para poder favorecer su
implantacién en todo el tejido empresarial, en especial en las PYME'”.

En un intento de agilizar la dificultosa insercion laboral de los jovenes al
mercado se introducen cambios que, en definitiva, vinieron a desplazar la

104 Los datos del informe, p. 9, sefialan una tasa de desempleo del 30,7% para los jévenes
de hasta 24 afios. La tasa de paro para los jévenes menores de 29 afios se situa en el 23,6%.
105 17d. el analisis de las actuaciones puesta en marcha en el marco de los objetivos
estratégicos de la Estrategia 2017-2020 en el texto de la Estrategia de Apoyo Activo al
Empleo 2021-2024 (RD 1069/2021).

106 T as mds préximas a la introduccién de la garantia juvenil se llevaron fueron introducidas
la Ley 35/2010, de 17 de septiembre, de medidas urgentes para el mercado de trabajo (en
BOE, 18 septiembre 2010, n. 227), el RD-Ley 10/2011, de 26 de agosto, de medidas
urgentes para la promocién del empleo de los jévenes, el fomento de la estabilidad en el
empleo y el mantenimiento del programa de recualificacién profesional de las personas
que agoten su proteccion por desempleo (en BOE, 30 agosto 2011, n. 208) y por la Ley
3/2012, norma que detiva del RD-Ley 3/2012, de 10 de febrero, de medidas utgentes para
la reforma del mercado laboral (en BOE, 11 febrero 2012, n. 306).

107 En BOE, 9 noviembre 2012, n. 270.

108 Como muestra de lo dicho, a titulo de ejemplo, es el aplazamiento hasta el 31 de
diciembre de 2014 de esa tedrica formacién aseguradora de la empleabilidad que se recoge
en la DF 6* del RD-Ley 16/2013, de 20 de diciembre, de medidas para favorecer la
contratacion estable y mejorar la empleabilidad de los trabajadores (en BOE, 21 diciembre
2013, n. 305) y que contempla el RD 1529/2012.

109 1744, CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL ESPANA, gp. ¢it., pp. 196-197.
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finalidad formativa del contrato de formacién (antiguo contrato de
formacion y aprendizaje desde el RD-Ley 10/2011 en favor del empleo.
Cambios que, principalmente, se dirigieron a hacer de esta modalidad una
opcion atractiva al empresariado (con la ampliacién del perfil de sus
destinatarios, incrementando el limite de edad, permitiendo la sucesion de
contratos, o acompafandolo de bonificaciones sociales que disminuyen su
coste)'"’. Se distorsiona asi la finalidad para la que fue creada de mejorar la
empleabilidad de los jovenes con baja cualificacion y favorecer su insercion
en el mercado de trabajo''".

En definitiva, la formacién no parecfa ocupar un lugar prioritario en los
objetivos estatales en materia de empleo ofreciendo, en su lugar, al
empresario, “mano de obra temporal y barata”'>. Y pese a ello, el contrato
de formacién continué siendo un recurso muy poco utilizado por los
empresarios.

Las modificaciones operadas en el art. 11 ET tampoco incidieron en una
mejora notable de la contratacion en practicas (modalidad formativa
prevista para que los jovenes con titulaciones universitarias o de formacion
profesional adquieran la experiencia practica necesaria que corresponde a
su nivel educativo). Modalidad contractual que incrementaba su uso en los
periodos en los que se acompafiaban de bonificaciones en las cotizaciones
sociales. No obstante, este atractivo que se aderezaba al contrato en
practicas, tuvo escaso impacto debido al desarrollo de un variado sistema
de becas y de practicas no laborales que se ofrecian a jévenes estudiantes o
titulados'”. Pero como advirtié la Comisién Europea en la Comunicacion
de 5 de diciembre de 2012, Hacia un Marco de Calidad para los Periodos de
Pricticas', el recurso a los sistemas de practicas no laborales como via de
acceso al empleo, planteaba importantes problemas. Ia escasa concrecién

10 F. CAVAS MARTINEZ, La reforma de los contratos formativos y el fomento del empleo juvenil, en
A. MONTOYA MELGAR, F. CAVAS MARTINEZ (dits.), Comentario a la reforma laboral de 2010.
Ley 35/2010, de 17 de septiembre, de medidas nrgentes para la reforma del mercado de trabajo, Civitas,
2011, pp. 161-162.

111 Datos recientes publicados por el Servicio Pablico de Empleo constatan el escaso uso
de esta modalidad contractual, en continuado descenso desde el afio 2016. 7.
MINISTERIO DE TRABAJO Y ECONOMIA SOCIAL, [dvenes y Mercado de I'rabajo, Informe
Jovenes, 2022, n. 34, p. 16.

112 Un riesgo que fue puesto de manifiesto por la propia Comision como se indica en J.M.
MORALES ORTEGA, La Estrategia de emprendimiento y empleo joven y la Ley 11/2013 en el contexto
enropeo: garantia laboral y garantia formativa, cit., nota 53, p. 92, en relacién con pp. 96-97.

113 E. ROALES PANIAGUA, Pricticas no laborales: entre la formacion y la empleabilidad, en J.M.
MORALES ORTEGA (dit.), op. ¢it., pp. 326-327; M.L. MOLERO MARANON, L/ desafio de la
contratacion en el empleo juvenil, en R. ESCUDERO RODRIGUEZ (ed.), gp. ¢it., pp. 88-90.

114 COM(2012)728 final.
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de su normativa reguladora y el débil control de la Administraciéon ha
permitido su uso abusivo: practicas de mala calidad y no acordes con la

titulaciéon de sus destinatarios!'’.

6. Las nuevas politicas en Espafia para afrontar los retos del futuro
Para evitar otra “generaciéon perdida”'® el Gobierno de Espafia, con el
apoyo econémico de los nuevos instrumentos de financiaciéon comunitarios
para contrarrestar el impacto de la pandemia (Next Generation EU) y de
los fondos previstos en el marco financiero plurianual'’’, ha puesto en
marcha el Plan de Recuperacion, Transtormacion y Resiliencia de 27 de abril de
2021 que contiene 10 politicas palanca y 30 componentes orientadas a
corregir desequilibrios y afrontar los futuros retos de una sociedad global y
digitalizada que transita hacia la economia verde y responder a los perfiles
profesionales necesarios para cubrir la demanda de empleo cualificado que
exige el sistema productivo y la globalizacién de la economia'™. En ellas se
presta especial atencién al desarrollo de oportunidades vitales vy
profesionales para las generaciones futuras.

Sin entrar en el detalle de cada una de ellas y por lo que respecta a los
jovenes, la nueva agenda de politicas publicas de empleo contiene un
despliegue de reformas importantes que contienen medidas ambiciosas,
orientadas a corregir los déficits de gestion de los servicios publicos de
empleo, mejorar la empleabilidad y capacidades de los jévenes reforzando
su capital humano mediante la reforma de la educacién'”, la universidad, la

15 T7d. E. ROALES PANIAGUA, op. ¢it., p. 329 en relacion con p. 340.

116 Asi se expresa el Parlamento en su Resolucién 2022/C 184/02, cit.

17 A rafz de las conclusiones del Consejo Europeo de 21 de julio de 2020 en relacién con
las consecuencias derivadas de la crisis sanitaria originada por el Covid-19, y de la necesidad
de realizar un esfuerzo conjunto que impulse la convergencia, la resiliencia y la
transformacion de la UE, la Comisién Europea puso en marcha un paquete de medidas
que auna el marco financiero plurianual 2021-2027 reforzado y un Instrumento Europeo
de Recuperaciéon (Next Generation EU) cuyo elemento central es el Mecanismo de
Recuperacién y Resiliencia.

118 F] Plan contempla una inversiéon total de 140.000 millones de euros, de los cuales,
70.000 millones se corresponden con transferencias previstas bajo el Mecanismo de
Recuperacién y Resiliencia y 12.400 millones con el instrumento REACT-EU. 17
GOBIERNO DE ESPANA, Plan de Recuperacion, Transformaciin y Resiliencia, 2021, p. 186.

119 as ultimas modificaciones introducidas en materia educativa han sido la LO 3/2022,
de 31 de marzo, de ordenacion e integracién de la Formacion Profesional (en BOE, 1°
abril 2022, n. 78); el RD 217/2022, de 29 de marzo, por el que se establece la ordenacién
r las enseflanzas minimas de la Educacién Secundaria Obligatoria (en BOE, 30 marzo 2022,

n. 76); RD 95/2022, de 1° de febrero, por el que se establece la ordenacion v las enseflanzas
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formacion profesional (componentes 20 y 21) y politicas activas de empleo,
impulsando la formacién profesional y el emprendimiento con un
despliegue importante de ayudas e incentivos a la contratacion
(componente 23).

Al cumplimiento de dichos componentes y enfocado al desempleo juvenil
destacamos especialmente las reformas llevadas a cabo por el RD-Ley
32/2021 en los contratos formativos (art. 11 ET). En sus dos variantes
contractuales: contrato de formacién en alternancia y contrato para la
obtencién de una prictica profesional'™ se pretende el reforzamiento del
valor de la formacién como pilares esenciales de esta modalidad
contractual. Posicién que no se debi6 perder en las reformas precedentes.
A subrayar también las reformas realizadas respecto a los limites de la
contratacion temporal, que reformulan las modalidades contractuales y
refuerzan la contratacion indefinida y la lucha contra la precariedad laboral.
Igualmente destacable resulta el Plan de Garantia Juvenil Plus (2021-2027)
de trabajo digno para las personas jévenes''. Siguiendo con el objetivo
central que viene caracterizando a planes anteriores (mejorar la cualificacion
de las personas jovenes para que adquieran las competencias profesionales
y técnicas necesarias para acceder al mercado laboral) y dar cumplimiento a
los Objetivos 5 y 8 de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, el Plan
contempla un conjunto de acciones para el empleo juvenil de las que cabe
sefialar el mayor acceso a la informacién con nuevas herramientas (una linea
telefénica de atencidon gratuita y un espacio virtual para busqueda y
seleccion de ofertas de empleo y actividades formativas).

Y dentro de las actuaciones contempladas en el componente 23 y dirigida a

minimas de la Educacién Infantil (en BOE, 2 febrero 2022, n. 28); RD 157/2022, de 1° de
marzo, por el que se establecen la ordenacién v las enseflanzas minimas de la Fducacién
Primaria (en BOE, 2 marzo 2022, n. 52); RD 243/2022, de 5 de abril, por el que se
establecen la ordenacién v las ensefianzas minimas del Bachillerato (en BOE, 6 abril 2022,
n. 82). Y en fecha reciente la Ley 17/2022, de 5 de septiembte, por la que se modifica la
Ley 14/2011, de 1° de junio, de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién (en BOE, 6
septiembre 2022, n. 214).

120 En el contrato de formacion en alternancia la formacién tedrico-practica que se recibe
permite la obtencién de la titulacién o certificado de profesionalidad que corresponda. En
cambio, en el contrato para la obtencién de una practica profesional, como su propio
nombre indica, el sujeto recibe la practica profesional adecuada a la titulacién que posee.
IVid. un estudio detallado de esta modalidad contractual en J.R. MERCADER UGUINA, A.
MORENO SOLANA, La diltima reforma de los contratos formativos: un nuevo infento para potenciar su
utilizacion y mejorar la_formacion de los jovenes, en Trabajo, Persona, Derecho Mercado, 2022, n.

monografico.
121 E] Plan de Garantia Juvenil Plus (2021-2027), aprobado el 8 de junio de 2021, cuenta
con una inversion de 4.950 millones de euros de los que 3.263 millones de euros se reciben

del Fondo Social Europeo.
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la modernizaciéon de las politicas activas de empleo se sefiala la nueva
Estrategia de Empleo 2021-2024. De ella subrayamos dos aspectos. Por un
lado, que dentro de sus objetivos estratégicos'”, y a diferencia de las
Estrategias correspondientes a los periodos 2017-2020 y 2013-2016, no se
refieren de forma especifica al colectivo juvenil. Pero ello no significa que
se le otorgue una menor importancia, sino que las acciones para los jovenes
se disefian con un enfoque holistico que atienda las circunstancias de acceso
y mantenimiento del empleo, ofreciendo una atencién integrada en forma
de itinerarios que permitan combinar servicios y programas de activacion
en funcién de las necesidades concretas y coordinadas con medidas de
intervencion y proteccion social. Por otro, el seguimiento y la evaluaciéon de
resultados a través de indicadores de esfuerzo e impacto, el analisis de
satisfaccion de las personas y las empresas que utilizan los servicios o
participan en los programas y la comparacién de resultados como
instrumento de mejora y aprendizaje destinatarios y el mantenimiento.

7. Reflexion final

Del trabajo realizado se desprenden reflexiones que coinciden con estudios
precedentes en afirmar que la insercién laboral y social de los jévenes es un
factor clave para que puedan cumplir sus expectativas vitales de
emancipacién, desarrollo personal y formacion de una familia. Sin embargo,
los graves problemas a los que se enfrentan para poder acceder al mercado
de trabajo dificultan su integracién plena en la sociedad agravando su
posicion de precariedad y los riesgos de exclusion social. Esta situacion
estructural caracteriza a la sociedad espafiola diferenciandola de sus socios
comunitarios.

También se evidencia el esfuerzo gubernamental realizado hacia este
colectivo vulnerable, objeto de un amplio despliegue de normas, acciones y
medidas de insuficientes resultados, asi como los intentos de correccion y
de mejora. De ahi que valoremos positivamente el giro realizado en las
politicas publicas socializadoras. Politicas que estan en consonancia con el
Pilar Europeo de Derechos Sociales y con los Objetivos de la Agenda 2030
de Desarrollo Sostenible, que ponen el foco de atencién en el individuo y
en su bienestar econémico y social y que se estan traduciendo en mdaltiples
medidas de caracter transversal en los distintos Estados.

12 Enfoque centrado en las personas y en las empresas, la coherencia con la
transformacion productiva, la orientacion hacia resultados, la mejora de las capacidades de
los servicios publicos de empleo y la gobernanza y cohesién del Sistema Nacional de
Empleo.
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De especial interés son las nuevas politicas y estrategias de empleo juvenil
que se estan poniendo en marcha y que siguen las directrices de la UE (situar
la sostenibilidad, la inclusién social y el bienestar de los ciudadanos en el
centro de la estrategia econémica de la Unidn, en la necesidad de integrar
los objetivos sociales, el progreso social, el bienestar social, la sostenibilidad
y la mejora del medioambiente en todas sus politicas y en el progreso
coordinado de los Estados miembros).

Medidas que, en su vertiente formativa, tienen como paradigma el modelo
aleman que incide en la educacién y la formacién profesional como
elementos  fundamentales para abordar los nuevos desafios
socioeconoémicos de futuro y para el acceso y mantenimiento de los jovenes
al mercado de trabajo.

Y para evitar y corregir situaciones de exclusion social y favorecer su
inclusion laboral, especialmente de los mas necesitados e incidiendo en de
menor de edad, se atiende a la diversidad de este colectivo con actuaciones
especificas orientadas a la formacién o al empleo acompafiadas de otras
politicas transversales y de actuaciones conjuntas de las distintas
administraciones publicas y también de entes publicos y privados
implicados en la atencién juvenil en otras facetas de su vida como la
vivienda, salud, familia, etc.

A nuestro modo de ver, la senda iniciada por las politicas activas de empleo
en Espafia parece ir en la direccién adecuada, hecho que valoramos de
manera positiva. Sin embargo, se ha de reconocer que se trata de un
conjunto de medidas muy ambiciosas, cuyos resultados no tendran efectos
a corto plazo, porque se tratan de medidas que precisan de un periodo de
tiempo mas prolongado para poder observar su impacto en el mercado de
trabajo. No obstante, coincidimos en que la coyuntura actual y los fondos
europeos deben ser aprovechados para la puesta en marcha de medidas
correctoras de los déficits estructurales y aperturen la senda hacia un
crecimiento econémico ascendente, sostenible y socialmente inclusivo.
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