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Politicas activas de empleo para los jovenes: ¢hacia donde nos dirigimos ahora? )

Abstract

El desempleo juvenil ha venido aumentando de manera significativa en los paises
europeos en estos Ultimos anos. Este documento, resultado de la colaboracién en-
tre el Instituto de Investigaciones de Politicas Publicas (IPPR, Institute for Public Po-
licy Research) y la Fundacién IDEAS, analiza las diferentes medidas desarrolladas
por paises de nuestro entorno para paliar este problema, centrandose de forma
especial en los casos del Reino Unido, Dinamarca y Alemania.
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1
Introduccion

En los ultimos quince anos, las politicas activas de empleo han sido la principal herra-
mienta politica para mejorar los indices de empleo en muchos paises de la Organiza-
cién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE). Asimismo, las politicas
activas de empleo han sido un factor significativo para mitigar en parte el impacto de
la actual crisis econdmica en algunos paises de la OCDE.

Las turbulencias econdmicas han expuesto el mercado de trabajo a retos a corto y
largo plazo, en particular en lo que respecta a los jovenes. El desempleo juvenil estd
aumentando en todos los paises de la OCDE, llegando al 18,5% en 2010 —un aumento
de 3,5 millones desde 2007 (OCDE, 2010a)—, a la vez que, en la mayoria de los paises
de la OCDE, crece el numero de jovenes que no estudian, no tienen empleo ni siguen
una formacién (NEET, “not in education, employment, or training”, segun las siglas en
inglés; “ni-ni” en espafiol).

El riesgo de crear una “generacién marcada”, para la que el desempleo puede ge-
nerar consecuencias negativas a largo plazo, como una participacién irregular en el
mercado laboral, perspectivas de salarios bajos y problemas de salud, ha dado el
impulso necesario a muchos gobiernos para concentrarse en politicas destinadas a
garantizar que los jovenes conecten con el mercado de trabajo.

Teniendo en cuenta que las previsiones econdmicas siguen siendo sombrias en el
medio plazo, estas tendencias también ponen de manifiesto algunos retos mas pro-
fundos asociados a la educacion, las infraestructuras de capacitacion y los marcos
normativos que también requieren una atencién urgente.

Este documento se centra basicamente en las politicas activas de empleo y en el pa-
pel que estas han desempefiado a la hora de dar respuesta al aumento de las tasas
de desempleo juvenil, y en cémo deberian evolucionar. Para ello, explora las politicas
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aplicadas en distintos paises, con el objetivo de contribuir a una mejor comprensién
de su funcionamiento y eficacia. A lo largo del documento sostenemos que, si bien
las politicas activas de empleo con caracter general han tenido éxito en muchos ca-
sos, es probable que en el futuro su eficacia y su impacto sean mas limitados.

La naturaleza de las politicas activas de empleo debe cambiar para hacer frente a
un clima econédmico distinto y a las nuevas tendencias en el mercado de trabajo. A
titulo de ejemplo, la mayoria de las politicas activas de empleo se centran en inter-
venciones orientadas a la oferta, con el fin de preparar a las personas para el em-
pleo, prestandose poca atencién a los requisitos del empleador y no anticipandose
las tendencias futuras del mercado de trabajo, lo que limita potencialmente que los
demandantes de empleo obtengan resultados sostenibles.

Ademas, los indices de inactividad practicamente no han variado, y el desempleo de
larga duracidn esta aumentando —en particular entre los jovenes—, lo que plantea de
gué modo responderdn las politicas activas de empleo a aquellos que a menudo se
perciben como mas alejados del mercado de trabajo.

Por ultimo, la estructura de contratacion y de delegacion de las politicas activas
de empleo estd cambiando en muchos paises, adoptandose sistemas de pago mas
orientados hacia los resultados y la prestacion de servicios por parte de proveedores
privados. Los responsables politicos y los proveedores tendran que cambiar el modo
de concebir la eficacia de estas politicas y pensar en la mejor forma de mantener a
las personas en un empleo sostenible.

Por lo general, las politicas activas de empleo se concibieron y se implementaron
en un momento de estabilidad y crecimiento econémico, con niveles de desempleo
relativamente mas bajos. Por consiguiente, su disefio reflejaba el contexto —con-
sistiendo las principales intervenciones en apoyo personalizado, ayuda mediante
entrevistas y elaboracién de CV—y servian para que los demandantes de empleo se
(re)incorporaran al mercado de trabajo.

En un momento en el que muchos paises estan acusando de lleno el impacto de la
crisis de empleo y el estancamiento de la recuperacion, las politicas activas de empleo
estan teniendo cada vez menos éxito a la hora de hacer frente a los retos mas gene-
ralizados del mercado de trabajo, entre los que se incluye: el desempleo estructural,
derivado del cambio técnico y de la globalizacidon; el desempleo ciclico, resultante de la
crisis financiera; y el infraempleo, por ejemplo, el aumento del trabajo a tiempo parcial
no voluntario que se registra en muchos paises de la OCDE (Dolphin et al., 2011).
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Este documento analiza cdmo se han aplicado las politicas activas de empleo para
dar respuesta al creciente desempleo juvenil. A través del andlisis de casos de estu-
dio, sostenemos que las politicas activas de empleo han supuesto una intervencién
importante a la hora de mitigar el impacto del desempleo juvenil y que deberian
utilizarse como medida temporal para subvencionar el empleo en épocas de es-
caso crecimiento, por ejemplo, mediante una garantia de empleo o programas de
empleo transitorio.

Sin embargo, para afrontar los retos mas estructurales y ciclicos del mercado de tra-
bajo, a largo plazo, las politicas activas de empleo tienen que evolucionar de una
manera mas sustancial, incluyendo medidas para reducir las barreras de acceso al
trabajo, de manera que se incentive que los empleadores contraten a los colectivos
qgue estan mas alejados del mismo y prestando una atencion especial a las medidas
orientadas hacia la oferta, implicando mds directamente a los empleadores a tra-
vés de enfoques sectoriales en materia de formacién y/o trabajo. De este analisis
se extraen algunas lecciones clave para que los responsables politicos garanticen en
mayor medida que la actual crisis econdmica no dejara como legado toda una gene-
racion de jévenes marcada por el desempleo y sus consecuencias a largo plazo.
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2

El contexto de las politicas activas de
empleo y el creciente desempleo juvenil

Durante practicamente dos décadas, las politicas activas de empleo han sido la prin-
cipal estrategia de empleo en los paises de la OCDE. Basadas en un enfoque de rapida
(re)incorporacion al mercado de trabajo, caracterizado por el principio de “primero
el trabajo”, su eficacia se ha basado en la condicionalidad y la obligacién mutua. Es
decir, en la expectativa de que aquellas personas que perciben una prestacién por
desempleo adoptardan medidas positivas para encontrar trabajo —buscando empleo
de manera activa y mejorando su empleabilidad—, y que como contraprestacioén, los
demandantes de empleo recibirdn prestaciones y apoyo para encontrar un empleo?.

Si bien estos principios de obligacién mutua y apoyo a la empleabilidad siguen siendo
un factor comun de las politicas activas de empleo en distintos paises, también exis-
ten importantes diferencias. Por ejemplo, la cantidad de dinero que los paises dedi-
can a las politicas activas de empleo varia considerablemente en términos absolutos
y como porcentaje del producto interior bruto (PIB).

El Reino Unido ha invertido tradicionalmente menos en programas de activacion que
la media de la OCDE (un 0,3% frente al 0,6% en 2007/2008)? (Grafico 1). Otros paises
invierten considerablemente mds; es el caso de Dinamarca, que dedica el mayor por-

1 La gestion del sistema de prestaciones también es importante para la eficacia de las politicas acti-
vas de empleo, pero este trabajo se centrara principalmente en el aspecto del empleo.
2 Esto no se explica necesariamente porque el mercado de trabajo del Reino Unido tenga un compor-

tamiento mejor que el de otros paises de la OCDE —el Reino Unido ha tenido, de manera persisten-
te, mucha poblacién en edad de trabajar en paro y tasas muy bajas de participacién en programas
activos de empleo en este grupo de edad—; mientras que, en algunos paises de la OCDE, este grupo
es objeto de muchas mas medidas activas.
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Grafico 1. Gasto publico en politicas activas de empleo
(Porcentaje del PIB, 2003-2009)
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centaje del PIB, un 1,6%, y otros paises continentales europeos, como Alemania, que
rondan el 1,0%. En el Reino Unido, la inversidn esta muy orientada a la busqueda de
puestos de trabajo (dedicandose un 88% a medidas activas, frente al 26% del resto
de paises de la OCDE)3.

Com anterioridad a las turbulencias econdmicas globales, las politicas activas de em-
pleo habian conseguido aumentar y mantener niveles relativamente altos de em-
pleo. Diferentes evaluaciones de las politicas activas de empleo en los ultimos afos
ponen de relieve las caracteristicas que han sido eficaces a la hora de reducir el des-
empleo. Las conclusiones sugieren que el apoyo debe ser personalizado y debe res-
ponder a las necesidades del cliente; que la condicionalidad debe ser moderada para
garantizar que las personas perciben que existe reciprocidad y que es justa en lugar
de sancionadora; y las medidas intensivas de apoyo a menudo deben dedicarse a
aquellos que tengan un historial laboral irregular y/o aquellos que hayan estado fue-
ra del mercado de trabajo durante un tiempo considerable (McNeil, 2010; Daguerre
y Etherington, 2009; OCDE, 2005).

La mayoria de los paises de la OCDE estan intentando desarrollar medidas para con-
tener el desempleo juvenil en un marco de estancamiento de la recuperacion (Grafi-
co 2). Aunque las tasas de desempleo juvenil en algunos paises empiezan a estabili-

3 Otros paises desarrollados tienden a dedicar mas dinero a acciones de formacion, incentivos al
empleo, empleo subvencionado y creacion directa de puestos de trabajo.
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Grafico 2. Desempleo juvenil (15-24 afios) en paises de la OCDE, 2010
(Porcentaje)
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zarse o a descender, en muchos paises se hacen evidentes ciertas tendencias subya-
centes de desempleo de larga duracidon que resultan preocupantes. El aumento del
desempleo juvenil ha planteado a los responsables politicos retos de mayor alcance
con respecto a este colectivo, en particular asociados a los sistemas educativos y de
capacitacion, ademas de problemas estructurales de crecimiento.

La importancia de abordar el desempleo juvenil no deberia subestimarse habida
cuenta de sus consecuencias en el largo plazo. El impacto puede perdurar muchos
afios, con resultados negativos en las perspectivas salariales, el futuro potencial de
ingresos, la participacion en el mercado de trabajo, la salud y el bienestar. Su efecto,
incluso, puede llegar a tener consecuencias intergeneracionales.

En las siguientes secciones, y tras una revision mas general de algunas de las politicas
europeas en este dmbito, se analizan tres casos de estudio, el Reino Unido, Dina-
marca y Alemania. Estos paises han sido escogidos como casos de estudio por la im-
portancia que en todos ellos se ha dado al objetivo de mitigar el desempleo juvenil,
de formas distintas y desde diferentes enfoques, tanto a corto como a largo plazo.
Ademas, en todos estos paises, las politicas activas de empleo parecen haber desem-
pefado un papel determinante a la hora de contener el crecimiento del desempleo
juvenil durante la crisis actual.
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3

Una revision de las ultimas politicas
activas de empleo dirigidas
a los jovenes en Europa

Como respuesta a un desempleo juvenil cada vez mayor en toda la region, la mayo-
ria de los paises de la Unidn Europea han desarrollado e implantado recientemente
medidas enfocadas especificamente a los jovenes. Esta seccidn repasara brevemente
algunas de las principales experiencias en los distintos paises, antes de pasar, en las
siguientes, a una evaluacién mas detallada de los tres casos especificos del Reino
Unido, Dinamarca y Alemania, mencionados anteriormente.

Bélgica. Las autoridades belgas han adoptado medidas importantes para mejorar los
resultados educativos vy facilitar el acceso de los jovenes al mercado de trabajo en
los ultimos anos. En 2010 se llegd a un acuerdo para coordinar mejor las experien-
cias educativa y profesional, ofreciendo a los jovenes oportunidades de educacidn
secundaria a tiempo parcial, lo que les permitiria empezar a trabajar a tiempo par-
cial al mismo tiempo. Ademas, se adoptod el plan “Win-win” para complementar el
programa ACTIVA existente, con el objeto de facilitar el acceso a puestos de trabajo
a aquellos colectivos sociales con dificultades especiales, incluyendo los jévenes. El
programa incluye una subvencién publica a empresas que contraten a los grupos
objetivo, en forma de aportacion al salario de entre 1.100 y 750 euros al mes y para
contratos de entre 12 y 24 meses. Hasta ahora, los resultados de la evaluacién han
sido muy positivos y ponen de manifiesto que los jovenes, sobre todo los menos
cualificados, se han beneficiado de esta iniciativa. Por ultimo, en 2008 el Gobierno
lanzd un programa denominado “start-up bonus” que ofrece incentivos a menores
de 18 aios (la educacion obligatoria en Bélgica finaliza a esa edad) para que adquie-
ran experiencia profesional. Estos contratos de aprendizaje implican una garantia de
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bonificacién de 500 euros (el primer y segundo afio) y 700 euros (el tercer aiio) para
cada joven durante un maximo de tres afios (con la limitacion de que el segundo y/o
tercer afio debe darse una vez que el joven haya finalizado el periodo de educacién
obligatoria).

Austria. El Gobierno austriaco ha desarrollado dos medidas en materia educativa
para dar respuesta al creciente desempleo juvenil. Por una parte, ha facilitado que
los jovenes obtengan un certificado de educacidon secundaria; y, por otra, ha garan-
tizado que todos los jovenes menores de 18 afos puedan acceder a oportunidades
de formacion profesional. En este sentido, todos los jévenes que quieran ser “apren-
dices” o acceder a un contrato en practicas y no encuentren una oferta pueden su-
marse al programa educativo “supra-business”. A finales de 2009, unos 8.600 jévenes
participaban en este programa, un 22% mas que en 2008. Asimismo, se han puesto
en marcha dos programas de politicas activas de empleo para ayudar a los jovenes a
acceder al mercado de trabajo. El primero, lanzado en 2009, se denomina “Campafia
para los jovenes del futuro” y estd destinado a jévenes de 19 a 24 aios, con el fin de
garantizar que encuentren un puesto de trabajo lo antes posible a través de forma-
cidon en practicas, subvenciones y otros instrumentos. El segundo, “Campafia +6.000”
se desarrolld en 2010 con el objetivo de ayudar como minimo a 6.000 joévenes a
conseguir un puesto de trabajo mediante ayudas de integracién. En el marco de este
programa, las empresas reciben una subvencién que asciende al 50% del salario de
medio afio si contratan a un joven que lleve en el paro mas de seis meses.

Irlanda. Debido a las restricciones presupuestarias, el Gobierno irlandés ha tenido
poco margen para introducir nuevas politicas activas de empleo destinadas a mitigar
el impacto de la crisis en el desempleo juvenil. Sin embargo, en 2009 se introdujeron
varias medidas para mejorar la formacion en practicas y las oportunidades de forma-
cion con cardcter general. Se amplid la oferta de oportunidades de educacién conti-
nua y ensefianza superior, permitiendo a los participantes conservar sus prestacio-
nes por desempleo. Ademas, se desarrollaron los Community Educational Centres,
que ofrecen a los jovenes de entre 16 y 21 afios planes de aprendizaje personalizados
para obtener una certificacion oficial. También se desarrollé un programa de iniciati-
vas educativas locales, adaptado a las caracteristicas propias de cada localidad, para
ayudar a los jovenes que no podian acogerse a otros programas de aprendizaje o de
formacion por motivos personales o geograficos. Por ultimo, las politicas pasivas han
reforzado la condicionalidad de las prestaciones por desempleo con vistas a incenti-
var que los jovenes se sumen a programas educativos y de cualificacion.

Italia. El desempleo juvenil en Italia ha aumentado de manera significativa a raiz de
la crisis, y el problema afecta en particular a jévenes con alta cualificacién y forma-
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cion. Para contrarrestar esta tendencia, en 2010 el Gobierno italiano puso en marcha
un plan de accién destinado a mejorar la empleabilidad de los jévenes mediante su
participacidén en acciones de formacidn en practicas y programas de formacion ge-
nerales. El plan establecia cinco prioridades: 1) facilitar la transicion de la educacidn
al mercado de trabajo; 2) apoyar la formacidn técnica y profesional; 3) promover los
contratos en practicas; 4) rediseiar el papel de la educacién universitaria; y 5) me-
jorar el vinculo entre la investigacion, el modelo productivo y el mercado de trabajo.
En los ultimos afios, el sistema de politicas activas de empleo se ha visto reforzado
con la introduccién de un paquete de servicios obligatorios en los servicios publicos
de empleo que establece claramente los derechos y las obligaciones de todos los
actores implicados. Al mismo tiempo, se ha establecido una “declaracién de disponi-
bilidad inmediata” que todas las personas en paro deben firmar para poder acceder
a las prestaciones. En 2010 también se introdujeron incentivos econdmicos para los
servicios de empleo privados y publicos, con el fin de recompensar los resultados
reales de sus actividades en relacidon con los colectivos que se enfrentan a dificulta-
des especiales a la hora de acceder al mercado de trabajo.
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4
El caso del Reino Unido

El New Deal y posteriormente el Flexible New Deal (FND) caracterizaron el enfoque
del Reino Unido en materia de politicas activas de empleo bajo el anterior Gobier-
no laborista. Introducidos en 1999, los primeros programas New Deal incluian las
siguientes iniciativas: New Deal for Young People, destinado a los jévenes; New
Deal for 25+, para mayores de 25 afios; New Deal for Lone Parents, para familias
monoparentales; New Deal for the Disabled, para discapacitados; y el New Deal for
50+, para mayores de 50 afios. En 2009, el FND reemplazé a los programas New
Dealy otros programas de empleo, como el denominado Employment Zones. Todas
estas iniciativas adoptaron los componentes fundamentales de las politicas activas
de empleo, siguiendo un enfoque de “el trabajo primero”, basado en ofrecer un
servicio personalizado de apoyo y asesoramiento laboral, ademas de establecer
una obligacidn reciproca.

El New Deal for Young People (NDYP), destinado a los jovenes, se puso en marcha
en 1998 y ofrecia un amplio apoyo a este grupo. Era obligatorio para los jovenes de
entre 18 y 24 afios que habian estado en paro y que habian recibido la prestacion por
desempleo (Jobseeker’s Allowance) durante mas de seis meses. El programa empezé
con un componente de pasarela, en virtud del cual los participantes recibian apoyo
a la empleabilidad, como, por ejemplo, habilidades basicas y habilidades para la bus-
gueda de empleo. Si transcurridos cuatro meses seguian en el paro, se les ofrecia
distintas opciones entre las que se incluian empleo subvencionado, una plaza a tiem-
po completo en educaciéon y formacion. Los participantes tenian que escoger una de
estas opciones.

El NDYP fue el mas amplio de los programas New Deal; en 2005, 960.000 jévenes ya
se habian incorporado a él (Beale et al., 2008). Se han evaluado exhaustivamente
diferentes aspectos de este programa* y los resultados varian en funcién del mar-

4 Véase, por ejemplo, Beale et al., 2008; Riley y Young, 2000; White y Riley, 2002.
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co temporal adoptado y de la metodologia aplicada. Los resultados del NDYP son
positivos para los participantes en términos de bajos niveles de desempleo juvenil
y aumentos importantes en el empleo (subvencionado y no subvencionado), tasas
mas altas de participacion sostenida de los jévenes en el mercado de trabajo y una
reduccion en el gasto destinado a prestaciones. Los resultados también ponen de
manifiesto que aquellos que escogian la opcién del empleo obtenian mejores resul-
tados que los demas en términos de tasas de participacion en el mercado de trabajo.

La experiencia del Reino Unido pone de manifiesto no solo los éxitos, sino también
las limitaciones de las politicas activas de empleo. A pesar de apoyar la incorporacién
al mercado de trabajo de cientos de miles de personas, estas medidas activas de
empleo no han podido resolver retos a mas largo plazo como la inactividad, que ha
permanecido estatica durante los ultimos 40 afios en niveles de entre un 22% y un
25% (Dolphin et al., 2011). Por otra parte, el desempleo de larga duracién empezé a
aumentar entre los jévenes (véase mas abajo) a partir de mediados de la década de
2000. El impulso inicial de los programas New Deal empezd a frenarse y los resulta-
dos fueron empeorando en relacién con la inversién ofrecida.

Marco de politicas actual: el Work Programme

El actual programa de politicas estd dominado por el Work Programme (WP), un
marco Unico que ofrece apoyo y asesoramiento laboral (Cuadro 1). El WP representa
en gran medida una continuacién del enfoque del programa Welfare-to-Work del
anterior Gobierno laborista, un programa de empleo a gran escala concebido para
apoyar la empleabilidad de los parados. Se calcula que, en el horizonte 2014, el WP
dara asistencia a mas de dos millones de demandantes de empleo. Los cambios mas
significativos son: una nueva estructura de incentivos financieros que remunera a los
proveedores (casi integramente) en funcion de los resultados obtenidos y un mayor
esfuerzo por garantizar el empleo a mas largo plazo, constituyendo los objetivos de
sostenibilidad el principal criterio en funcidn del cual se efectian los pagos.
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Cuadro 1. El Work Programme

A pesar de que el Gobierno de coalicién presenté el Work Programme (WP)
como una iniciativa “revolucionaria” y “transformadora”, el programa constituye
una evolucion de los programas New Deal a los que sustituye. Los objetivos clave
de las politicas del WP son mejorar los resultados en términos de empleo para
los desempleados de larga duracién y aumentar la sostenibilidad del empleo
para aquellos que acceden al mundo laboral.

Es probable que los demandantes de empleo no encuentren mucha diferencia
entre el WP y los programas que lo han precedido. Sin embargo, si se diferencia
en varios aspectos clave que se refieren principalmente a una mayor comercia-
lizacidn del sector de la asistencia para la insercién laboral. Como explica Mark
Fisher, director del departamento de demandantes de empleo y competencias
en el Departamento de trabajo y pensiones (DWP, Department for Work and
Pensions): “En cierto sentido, lo que no hemos creado con esto es un programa
de empleo; lo que hemos creado es una serie de incentivos financieros para ayu-
dar a que la gente encuentre de nuevo trabajo”*.

Si comparamos el WP con iniciativas anteriores de asistencia para el empleo,
surgen algunas diferencias clave:

* El WP consolida firmemente el modelo de proveedor principal, sobre el que
se basaron las reformas de asistencia publica del ayuntamiento de Nueva
York (McNeil, 2010). Esto significa contar con menos empresas mas grandes
en el vértice, que subcontratan varias capas de organizaciones mas peque-
fas para conformar cadenas de suministro. En lugar de que el DWP contrate
y gestione los servicios de varios cientos de organizaciones, ahora tratara con
proveedores a gran escala, con el fin de reducir la complejidad y la adminis-
tracion.

e A los proveedores se les remunerara en funcion de los resultados, de manera
que la carga del riesgo se traslada del Gobierno a los proveedores. Los provee-
dores debian contar con importantes reservas de capital para acceder a con-
tratos como proveedores principales. Entre la mitad y las dos terceras partes
de los pagos de estos contratos corresponden a pagos “atrasados” (pagaderos
solo después de que la persona lleve trabajando 13 o 26 semanas, en funcién
de la prestacion que perciba), de manera que los proveedores, de hecho, tienen
gue autofinanciar sus programas durante al menos el primer o los dos primeros

*

-

Comparecencia en la Camara de los Comunes ante el Work and Pensions Committee Work
Programme: Providers and Contracting Arrangements, lunes 14 de marzo de 2011, HC 718-iii.

J
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afios. El atraso de los pagos es un intento por concentrar los esfuerzos de los pro-
veedores en ayudar a las personas a permanecer en el mercado de trabajo —incen-
tivdndoles para que ayuden a sus clientes a mantenerse en sus puestos de trabajo
y evitar que alternen constantemente empleo y prestaciones—.

¢ Un objetivo especifico de la politica del WP es aumentar la duracién media
del empleo de las personas que vuelven a trabajar. Para incentivar este ex-
tremo, la mayoria de los pagos del WP a los proveedores se hard una vez que
el beneficiario ha trabajado 26 semanas (o 13 semanas para los que perte-
nezcan a colectivos “mas dificiles de ayudar”). Se prevé que esto incentive
una mejor identificacidon de puestos de trabajo, de manera que aumenten
las probabilidades de que la persona permanezca en su empleo y se evite la
alternancia constante entre empleo y prestaciones.

El programa también es el primero en el Reino Unido que pone en marcha el
intercambio DEL:AME**, que basicamente implica que si un proveedor consigue
ayudar a una persona a encontrar un empleo, se le pagard con los ahorros netos
que se deriven de las prestaciones no percibidas por esa persona hasta un limite
especifico. Aunque el Gobierno habia previsto un sistema de pago integramen-
te basado en resultados, la inquietud de los inversores a la hora de respaldar
un programa no probado supuso que los proveedores recibieran un pago inicial
limitado***. Sin embargo, el importe de este pago ira disminuyendo cada afio a
partir del segundo afio del contrato hasta el cuarto afio, momento en que no se
pagara ninguna cuota inicial.

Para evitar un mal rendimiento de los proveedores, los requisitos de resultados mi-
nimos del WP se han basado en el maximo alcanzado por los programas New Deal
en la Ultima década. Se prevé que el gasto medio por participante ascienda a 1.347
libras, un importe menor que el de programas similares previos, si bien esto depen-
dera de factores como el numero de desempleados de larga duracién que se acojan
al WP vy las ofertas de resultados de los proveedores. Las licitaciones se estable-
cieron con base en criterios relacionados con la calidad y con el precio. En algunas
areas se ofrecieron descuentos sobre ofertas de resultados. Sera importante que
la consecucion de estas ofertas no se haga en detrimento de la calidad del servicio.

Fuente: adaptado de Dolphin et al., 2011: 57-58.

* %

El presupuesto del limite de gasto ministerial (DEL, Departmental Expenditure Limits) cubre los
programas de asistencia publica, mientras que el pago de las prestaciones procede de un pre-
supuesto independiente denominado gasto gestionado anualmente (AME, Annually Managed
Expenditure). El intercambio DEL:AME permite que los ahorros previstos en el presupuesto
AME se trasladen al presupuesto DEL para cubrir gastos adicionales del Work Programme.

*** De momento tampoco estd claro en qué medida se producird realmente un traspaso del AME

al DEL para el programa.
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El WP lleva operativo solo unos meses y es muy pronto para evaluar resultados. No
obstante, se han identificado una serie de riesgos (Dolphin et al., 2011; Ben-Galim
etal., 2011).

Con un programa tan amplio como el WP, y con disposiciones para todos los
grupos de demandantes de empleo a través de la misma pasarela, existe el ries-
go de que se produzca una estandarizacion en detrimento de la personalizacién
(Dolphin et al., 2011). El alcance de cualquier politica que se haga desde el lado
de la oferta a la hora de abordar los defectos del mercado de trabajo es limita-
do. Asi ocurre en particular con el WP, que estad dando servicio a una parte del
mercado de trabajo caracterizada por empleos poco remunerados e inseguros.
No se presta la atencién necesaria a qué puesto de trabajo ocupan las personas
(Ben-Galim et al., 2011).

El traspaso del riesgo financiero, sumado a la concentracion de servicios, au-
menta la posibilidad de un déficit de responsabilidad, que puede agravarse si
se adopta un “enfoque de caja negra”, segun el cual los proveedores son libres
de decidir sobre el tipo de servicio que hay que facilitar. Si bien hay una serie de
medidas de cumplimiento que el DWP puede aplicar, estas no permitiran necesa-
riamente identificar los problemas existentes. Es probable que sea necesario un
seguimiento mas estrecho para garantizar que los proveedores estan prestando
asistencia a todos los grupos de una manera equitativa (Ben-Galim et al., 2011).

Se han detectado indicios de que la presidon financiera ejercida sobre los pro-
veedores podria dar lugar a bajos niveles de servicio, a una reduccion en el
numero de asesores personales y a una mayor carga en los casos asumidos.

La mayor parte de los jévenes (de 18 a 24 afios) seran derivados al WP después de
haber recibido la prestacién por desempleo durante nueve meses (a algunos se les de-
rivara antes) y, por lo general, se les ofrecera asistencia hasta un maximo de dos afos.

Desempleo juvenil en el Reino Unido

Actualmente hay mas de un millédn de jévenes sin trabajo, el indice mas alto en una
generacion. Si bien la recesién y la recuperacién han agravado sin duda las cifras de
desempleo juvenil, este viene aumentando desde mediados de la década de 2000 sin
una causa totalmente clara, lo que implica problemas estructurales subyacentes. La
escalada de estas cifras se suma a otras tendencias preocupantes:
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Grafico 3. Desempleo juvenil (18-24 afios) 1992-2011
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Fuente: elaboracidn propia a partir de los datos de la Oficina Nacional de Estadistica del Reino Unido

Tras importantes caidas a finales de los noventa y en la década de 2000, las
tasas de desempleo de larga duracidn empezaron a aumentar bruscamente a
partir de 2009. Si desglosamos los datos por género, observamos importantes
aumentos tanto en hombres como en mujeres jovenes (Grafico 3). Las uUltimas
cifras ponen de manifiesto que hay 259.000 jovenes entre 18 y 24 afios que
han estado en paro durante mas de un afo, el nivel mas alto de los ultimos 17
afios (ONS, 2011). Es habitual que los jovenes busquen empleo durante seis
meses —sobre todo teniendo en cuenta el estricto mercado de trabajo y que
muchos esperan encontrar un puesto de trabajo mejor—. El desempleo de larga
duracién —que no se ha valorado en su justa medida— puede suponer un dificil
legado para la juventud de hoy en dia y la sociedad en su conjunto.

Las ultimas cifras de NEET (personas que no estudian, no tienen empleo ni for-
macion) reflejan su mayor aumento desde que se iniciaron estos registros en
2000 (DfE, 2011). En comparacién con el mismo periodo del afio anterior, ac-
tualmente hay 119.000 jovenes mas de entre 19 y 24 afios que no estudian, no
tienen empleo ni formacidn. Estd surgiendo un patrdn en las cifras de desem-
pleo y de NEET segun el cual las cifras bajan en el caso de los jévenes de 16-17
afios y suben en el caso de los jovenes de entre 18 y 24.
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* Probablemente se deba a que la edad media de participacidn esta aumentan-
do, ya que cada vez hay mds jovenes que prolongan sus estudios. No obstante,
este aumento plantea dudas sobre las oportunidades disponibles para aquellos
jovenes que no van a la universidad, sobre la calidad del sistema de formacion
profesional y sobre la infraestructura de competencias.

Apoyo a los jovenes: opciones politicas

Durante la recesidon en el Reino Unido, el entonces Gobierno laborista anadié al pa-
guete existente de programas de asistencia publica al empleo una serie de planes de
emergencia, entre los que se encontraba el Job Guarantee, una garantia de empleo
transcurridos seis meses de desempleo, y el Future Jobs Fund (FJF) para los jove-
nes desempleados de larga duracion. Gregg y Wadsworth (2011) sugieren que es-
tas medidas, asi como las disposiciones existentes en materia de politicas activas de
empleo, han supuesto que el crecimiento del desempleo se situara en torno a una
tercera parte por debajo de lo previsto.

El FJF, basado en garantias de empleo (que también se conoce como politica de empleo
transitoria) se remuneraba a niveles de salario minimo. Esto diferencia este tipo de in-
tervencion de los programas del tipo Work for your Benefit o de la imparticion de for-
macion. A las organizaciones se les ofrecia subvenciones por ofrecer puestos de trabajo.

Al mismo tiempo, se incorpora la reciprocidad en el disefio y la implementacién de
las garantias de empleo. El beneficiario debe buscar empleo de manera activa; si no
encuentra un empleo, el Estado debe facilitarle un puesto de trabajo remunerado y
la persona en cuestidon debe aceptar esa oferta o encontrar una alternativa. Habida
cuenta de que actualmente no hay crecimiento de empleo en la economia, las ga-
rantias de empleo no solo pueden representar oportunidades de empleo para los
demandantes de empleo, sino que también ofrecen la posibilidad de estimular la
creacion de puestos de trabajo.

Hasta la fecha, la evaluacion de los programas de empleo transitorios ha llegado a la
conclusién de que su eficacia es mayor cuando se dirigen a un grupo especifico de
demandantes de empleo, como pueden ser los desempleados con mayores desven-
tajas en el mercado laboral, y que su eficacia es mayor cuando se diseifan y controlan
a escala local y cuando incluyen un apoyo importante a los participantes (Dolphin et
al., 2011). El FJF ofrecia a los jévenes un puesto de trabajo de nueva creacion durante
seis meses remunerado con el salario minimo. El programa fue abandonado por el
Gobierno de coalicidn que llegd al poder en mayo de 2010.
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Aunque el programa fue suprimido antes de que se dispusiera de suficiente informa-
cion para establecer un juicio certero sobre su eficacia, Inclusion ha publicado recien-
temente una evaluacién del mismo (Fishwick et al., 2011). Mas de 100.000 jévenes
encontraron un empleo en el marco del FJF entre 2009 y 2011. De ellos, se calcula
que el 43% consiguid un empleo como consecuencia del puesto facilitado por el FJF.
Entre otros beneficios citados del programa, este facilitaba a los jovenes un empleo
real y, por tanto, un sueldo real, implicaba a los empleadores y también ofrecia pres-
taciones a las comunidades desfavorecidas.

Junto con otras evaluaciones de programas de empleo transitorios, destacan impor-
tantes advertencias para el desarrollo de politicas en el futuro. Habida cuenta de que
este tipo de programas a menudo tiene mayores costes que los programas de asis-
tencia publica al trabajo, se focalizan mejor y son mas eficaces cuando se concentran
en prestar asistencia a las personas que se encuentran mas alejadas del mercado
laboral —por ejemplo, los parados de larga duracién y/o los que tienen poca experien-
cia laboral-. Otras areas de mejora incluyen la necesidad de reforzar la informacion y
la orientacion, especialmente en el caso de los empleadores.

Tomando como base las conclusiones y las lecciones aprendidas del FJF, el IPPR ha
instado al Gobierno britanico a introducir una garantia de empleo como parte de una
nueva vision de un Estado del bienestar que ofrezca proteccidon tanto a los desem-
pleados como al Estado en calidad de garante (Dolphin et al., 2011; Cooke, 2011). Por
nuestra parte, sostenemos que la garantia deberia centrarse en dar apoyo a aquellas
personas con mayor desventaja laboral, como los parados de larga duracién.

Al concentrarse en ayudar a los jovenes parados de larga duracion, la garantia de
empleo actuaria como una red de seguridad. La experiencia en el Reino Unido ha
demostrado que el desempleo juvenil de larga duracidn no es una mera caracte-
ristica de la crisis actual, sino que los jovenes se han ido alejando del mercado de
trabajo en proporciones cada vez mas altas desde mediados de la década de 2000.
Dado que este tipo de provision resulta mas cara que la asistencia publica estandar
y que los costes a fondo perdido deben estudiarse con detenimiento, también suge-
rirlamos que se establecieran mecanismos dentro del presupuesto del Department
of Work and Pensions (DWP) para que esta medida pueda impulsarse en épocas
especialmente dificiles y retraerse a medida que el desempleo juvenil de larga du-
racion se reduzca.

Pero, por supuesto, esta no es la Unica pieza del puzzle para resolver el problema

del desempleo juvenil. La implicacion del empleador y la efectiva adecuacion entre
oferta y demanda de empleo como parte del Work Programme también constituiran
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aspectos esenciales para lograr resultados. Asi, por ejemplo, para cumplir objetivos
de empleo sostenibles, los proveedores de asistencia publica al empleo tendrdn que
colaborar eficazmente con los empleadores para crear mejores empleos. Los enfo-
ques sectoriales especificos reflejan resultados prometedores para lograr mejores
empleos y aumentar la retencién (Lanning, 2010). A todo ello hay que sumar el apo-
yo a nuevas vias de acceso a la formacidn en practicas (Dolphin y Lanning, 2011), asi
como a la transicién de la educacion al empleo con caracter general.
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5
El caso de Dinamarca

Tradicionalmente reconocida por su estabilidad econdmica y sus bajos niveles de
desempleo, Dinamarca también se enfrenta a momentos dificiles. Durante décadas,
Dinamarca ha tenido un mejor comportamiento que el resto de paises de la OCDE.
Con un 75,7%, su indice de empleo es el quinto mas alto de la OCDE, registrandose
una desigualdad de ingresos relativamente baja y un nivel de vida generalmente alto
(OCDE, 2011a). No obstante, la crisis del empleo esta sacando a la luz algunas vulne-
rabilidades existentes en el mercado de trabajo danés.

El sistema danés a menudo se presenta como ejemplo de “flexiguridad”, que se ca-
racteriza por un mercado de trabajo flexible con escasa protecciéon del empleo a la
hora de contratar y de despedir, una generosa red social y exhaustivas politicas ac-
tivas de empleo. La fuerte condicionalidad también ha caracterizado a este sistema.
Estas reformas, que se pusieron en marcha en los afios noventa, se basaron en la
premisa de un cambio explicito desde un enfoque basado en politicas pasivas de
empleo a otro mas centrado en politicas activas de empleo, orientado a la busqueda
de empleo y con una condicionalidad reforzada. Se establecieron requisitos de elegi-
bilidad mas estrictos para solicitar generosas prestaciones y se introdujo el derecho
maximo de cuatro anos (Andersen y Svarer, 2007).

El modelo danés hace hincapié en la seguridad del empleo mas que en la seguridad
del puesto de trabajo, en el sentido de que el sistema de asistencia social es el que
facilita la infraestructura y no el empleador. La flexibilidad de la que disponen los em-
pleadores a la hora de contratar y de despedir es una de las razones por las que hay
una mayor movilidad en el empleo en Dinamarca en comparacién con otros paises.
Los empleados tienen mas movilidad y muchos de sus derechos estan protegidos. El
componente del mercado de trabajo activo del modelo de la flexiguridad requiere
qgue aquellos que estén en condiciones de hacerlo deben estar disponibles para tra-
bajar. Ademas, las altas tasas de sustitucion protegen a los demandantes de empleo.
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La tasa de sustitucion depende de los ingresos previos, de manera que los deman-
dantes de empleo con ingresos bajos perciben una remuneraciéon mas alta. Alguien
que reciba la maxima prestacion por desempleo normalmente estara sujeto a una
reduccion de sus ingresos de entre el 20% y el 40% (Andersen, 2011). Para poder
optar a las prestaciones por desempleo, las personas deben estar buscando empleo
de forma activa. Las reglas se presentan en el Cuadro 2.

La oferta de activacidon se realiza a través de tres opciones distintas: acciones de
asesoramiento y recualificacién, formacion para el empleo o empleo con subsidio
salarial. Aproximadamente dos terceras partes del servicio han correspondido a ofer-
tas de activacion en acciones de asesoramiento y recualificacidon, constituyendo las
intervenciones de formacién para el empleo y el empleo subvencionado el resto de
la provisién (Andersen, 2011). Las politicas activas de empleo en Dinamarca también
se centran en la formacién y en garantizar que los demandantes de empleo no pier-
den sus competencias durante los periodos de desempleo, reconociendo asimismo
que, con altos indices de movilidad en el empleo, es probable que los empleados
necesiten distintas competencias basicas transferibles.

"z )
Cuadro 2. Derechos y obligaciones de la oferta de activacion

e Los desempleados menores de 30 afios estan sujetos al “derecho” y a la
“obligacion” de activacion. Esta oferta de activacion debe realizarse en el
plazo de 13 semanas desde que se inicia el desempleo y deberia ser de 6
meses. Los desempleados menores de 25 afios con escasa cualificacion y
sin hijos deberdn participar en acciones educativas.

e Los mayores de 30 afos estdn sujetos al “derecho” y a la “obligacién” de
una oferta de activacidn. Esta oferta debe realizarse en el plazo de 9 meses
desde que se inicia el desempleo.

e Tras la oferta inicial, existe el “derecho” y la “obligacién” de recibir una nue-
va oferta minima de cuatro semanas de prestacion para cada periodo con-
secutivo de desempleo de 6 meses.

e Las personas que estén en el paro 30 meses tendran el “derecho” y la “obli-
gacion” de recibir una oferta de activacion por el tiempo que quede del
periodo de la prestacion de 4 afios.

Fuente: adaptado de Andersen, 2011: 7
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Marco de politicas actual

El marco de politicas actual sigue dominado por el enfoque de la flexiguridad en el
que prevalecen los pilares de un mercado de trabajo flexible, una generosa red social
y amplias politicas activas de empleo. Con el aumento de las tasas de desempleo,
surgen retos importantes para el futuro de este modelo.

Siguiendo la tendencia generalizada en la OCDE, los niveles globales de desempleo
también han aumentado en Dinamarca (Grafico 4). Aunque inferior a la media de
la OCDE y a la de muchos paises de la OCDE, la tasa de desempleo de este pais ha
experimentado un importante aumento durante la crisis actual, situdndose a dia de
hoy en el 7,6%.

Como las turbulencias econdmicas se han sentido a escala global, el modelo de flexi-
guridad esta en entredicho; dado que las empresas pueden flexibilizar facilmente
sus plantillas gracias a una escasa proteccion del empleo, el Estado esta asumiendo
gran parte de ese coste debido al nimero cada vez mayor de personas que se acoge
a los generosos sistemas de prestaciones (Andersen, 2011). Esto contrasta con lo que
sucede en otros paises como Alemania y el Reino Unido, donde muchos empleado-
res han podido ajustar el horario laboral de sus empleados para mitigar en parte el
impacto de la crisis econdmica.

Grafico 4. Desempleo en Dinamarca 15-64
(Porcentaje)
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En Dinamarca, lo que ha caido es el empleo, en lugar del niumero de horas de trabajo
(Andersen, 2011). La composicion de los nuevos desempleados plantea retos adi-
cionales cuando, al igual que en otros paises, aquellos con menos cualificaciones y
experiencia tienen mas probabilidad de verse desplazados. Se trata de un problema
que afecta especialmente a los jovenes. Los primeros datos demuestran que la efi-
cacia de la activacién es menor, porque hay menos puestos de trabajo disponibles y
mas personas buscando empleo (Andersen, 2011).

Surgen entonces dudas en relacion con el peso relativo que se confiere a cada uno de
los pilares de la flexiguridad y sobre si deberian evolucionar en el futuro. Equilibrar
las presiones de coste, debido al aumento del nimero de demandantes de empleo
en un mercado de trabajo flexible, y politicas activas de empleo eficaces y eficientes
no es un reto especifico de los daneses, pero ciertamente cuestiona la eficacia del
modelo de la flexiguridad en el futuro.

Dinamarca: desempleo juvenil

Como ocurre con los niveles generales de desempleo, el paro juvenil también ha au-
mentado significativamente en Dinamarca. Si bien sigue siendo relativamente bajo
en comparacién con otros paises de la OCDE (Grafico 5), se trata de un aumento
inusitado. Si desglosamos los datos por género, observamos que existen diferencias
importantes en las tasas de desempleo juvenil de hombres y mujeres; en este caso,
son los hombres, en particular los que tienen escasa o ninguna cualificacion, los que
estan experimentando los incrementos mas importantes. La juventud danesa esta
protegida contra la pobreza mejor que muchos de los jévenes europeos gracias a un
generoso sistema de prestaciones, un mercado de trabajo juvenil dinamico en el pa-
sado y la rdpida accion del Gobierno para frenar el aumento del desempleo juvenil.

No obstante, al igual que ocurre en el Reino Unido, este aumento no puede atribuir-
se Unica y exclusivamente a la crisis de empleo, y pone de manifiesto algunos retos
mas profundos inherentes al sistema danés —como son la transicion de la educacidn
al empleo, los grupos especificos que pueden estar quedandose atras (hijos de inmi-
grantes y los que abandonan la escuela sin competencias o con escasas competen-
cias) y el aumento del paro juvenil de larga duracion-.

Fur_wdocién
ideas



Politicas activas de empleo para los jovenes: ¢ hacia donde nos dirigimos ahora?

Grafico 5. Desempleo juvenil en Dinamarca, de 15 a 24 aios, 2000-10
(Porcentaje)
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Fuente: OCDE http://stats.oecd.org/index.aspx

Apoyar a los jovenes: opciones politicas

Ante el aumento del desempleo juvenil, el Gobierno danés actud relativamente
rdpido. Entre algunas medidas clave cabe destacar las siguientes (Hansen, 2010;
OCDE, 2010a):

e Un paquete de 1.300 millones de DKK (aproximadamente 180 millones de eu-
ros) para garantizar 5.000 contratos de aprendizaje y plazas en programas de
formacion adicionales en los sectores privado y publico.

e Asistencia urgente para jévenes de 18 y 19 aios para programas de activacion
al cabo de una semana de haberse acogido a la prestacion por desempleo —pro-
porcionandose a los centros de empleo mas ayuda econémica—.

e Un subsidio salarial para el sector privado en la contratacién de jovenes de en-
tre 18 y 30 afos que hayan estado en paro mas de un afio.

e Para facilitar la transicién de la educaciéon al empleo/formacion y en colabora-
cion con las escuelas, los centros de orientacién a la juventud y los padres, los
jovenes de entre 15 y 17 afios deberan presentar un plan de formaciéon que
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incluya las actividades que el joven va a realizar —por ejemplo: empleo, acti-
vidades formativas, practicas—. Si los jévenes no cumplen con esta obligacién,
los padres corren el riesgo de perder las prestaciones por hijo, reforzando asi la
acusada condicionalidad de otras partes del sistema.

e Esfuerzos mas intensivos para prestar asistencia a personas con escasa o ninguna
competencia—por ejemplo, la ampliacion de planes de tutoria, revisidon y pruebas
de alfabetismo, asistencia laboral y educativa para jovenes delincuentes—.

Si bien este paquete es coherente con el enfoque general de la flexiguridad, es fun-
damentalmente firme en el pilar de la activacidn. La asistencia urgente a los jovenes
de 18 y 19 afios empieza con una entrevista personal a la semana de haber solicitado
la prestacién y sigue con la imparticion de un curso de formacidn sobre busqueda
de empleo en las dos primeras semanas y la aplicacién de una medida activa (por
ejemplo, una oportunidad educativa o contratos en practicas) en el plazo de un mes
(OCDE, 2010a). Las normas también han cambiado y ahora los menores de 30 afos
se “activaran” a las seis semanas de paro (en lugar de a las 13 semanas).

La activacion también es importante para los jovenes de entre 15y 17 afios. Si bien
no estd directamente en relacién con el empleo, el desarrollo de un plan de forma-
cion y el riesgo de que los padres pierdan su subsidio por hijo incorpora la condicio-
nalidad en una etapa temprana e impone el mensaje de que los jévenes ya deberian
estar pensando en su empleo y en sus opciones de formacion.

Es demasiado pronto para evaluar estas medidas, pero existe el compromiso de ha-
cer un seguimiento y evaluar el servicio, por lo que, con el tiempo, deberia disponer-
se de abundantes datos para el andlisis.

Las dimensiones del problema del desempleo juvenil en Dinamarca no son compa-
rables a las de otros paises, pero el riesgo de desempleo juvenil de larga duracién
constituye una preocupacion real de los responsables politicos. Las reformas que se
han llevado a cabo hasta la fecha son exhaustivas en la medida en que se centran en
la transicion de la educacion al empleo y reducen los periodos de inactividad me-
diante la activacion. Este modelo ofrece a la juventud danesa una gran oportunidad
para capear lo peor de la crisis y, ademas, pone a disposicion de otros paises una
serie de medidas que podrian aplicar a su propio Estado de bienestar. Como muchos
otros modelos, este sigue estando orientado a la oferta y presta poca atencion a la
creacion de empleo y a las fuentes de demanda de empleo en el futuro.
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La OCDE (2010a) destaca tres areas a las que los responsables politicos daneses de-
ben prestar una mayor atencién, especialmente a mas largo plazo:

e Garantizar que todo el que sale de la escuela estd bien preparado para acceder
al mercado de trabajo. Esto responde a la preocupacion cada vez mayor por la
creciente brecha en materia de competencias y el rendimiento desigual entre los
adolescentes daneses que reflejan algunos estudios comparativos internaciona-
les como PISA (Program for International Student Assessment, Programa Inter-
nacional para la Evaluacion de Estudiantes). Dinamarca también cuenta con una
tasa de abandono escolar sorprendentemente alta y los que dejan la escuela tie-
nen un mayor riesgo de analfabetismo. Este modelo de tasas de abandono rela-
tivamente altas persiste en el sistema de formacién profesional, lo que aumenta
el riesgo de desempleo. Se calcula que el 40% de los jovenes que abandonan la
formacion profesional no contindian con programas educativos.

e Eliminar las barreras del lado de la demanda para promover mds y mejores em-
pleos para los jovenes. Al igual que en otros paises, los jévenes estan en situacion
de vulnerabilidad en una crisis econédmica, ya que a menudo se puede prescindir
de ellos mas facilmente. En Dinamarca, el riesgo es ligeramente diferente porque
el compromiso con la flexiguridad ha implicado que no exista mucha diferencia
de coste entre despedir a trabajadores mas o menos jovenes, si bien esto no ha
protegido necesariamente a los trabajadores mds jévenes. La OCDE recomienda
gue los agentes sociales busquen formas de ayudar a los empleadores a reducir
el coste de contratar a jévenes con poca cualificacidon, por ejemplo, a través de
programas salariales diferenciales y/o a través de subsidios salariales.

e Reforzar la activacion, especialmente entre los jovenes desfavorecidos. Un siste-
ma estricto y conocido de condicionalidad supone que las medidas de activacién
ya son bastante eficaces. Hay potencial para pasar de un enfoque de “trabajo
primero” a un enfoque de “competencias primero”, especialmente para aquellos
gue no estan preparados para trabajar. Es probable que las personas que no estan
preparadas para trabajar necesiten una asistencia diferente y mas intensiva —bien
proporcionandoles competencias basicas y/o abordando las mayores desventajas
gue limitan el acceso al mercado laboral.

Aunque todavia no sabemos cémo resistird el modelo de flexiguridad en tiempos
de incertidumbre, parece que el reto de los responsables politicos en Dinamarca es
adaptarlo a distintos momentos econdmicos, ademas de hacer frente a los retos mas
estructurales en paralelo.
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6
El caso de Alemania

Desde los afios noventa se han producido varios intentos de reformar la Oficina Fe-
deral de Empleo (BA) y las politicas activas de empleo en Alemania. Las reformas
Hartz®, aplicadas entre 2002 y 2005, suponen el abandono del modelo establecido
(Cuadro 3). Este paquete de reformas se encuadra en una estrategia tripartita cuyo
objeto era:

e Mejorar los servicios del mercado de trabajo y las medidas politicas en térmi-
nos de eficacia y eficiencia.

e Activar a los desempleados aplicando el principio de “derechos y obligaciones”.
e Promover la demanda de empleo liberalizando el mercado de trabajo.
Para ello, las reformas modificaron el marco general en el que funcionaban estas

medidas y supusieron una mayor coordinacion de los acuerdos institucionales, espe-
cialmente entre politicas activas y pasivas.

5 Que toman su nombre del director de la comision, Peter Hartz.
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Cuadro 3. Las reformas Hartz

Aumentar la eficacia y la eficiencia de los servicios y de las medidas

Estructura organizativa: los servicios publicos de empleo se modernizaron
conforme a las lineas del enfoque de la Nueva Gestidn Publica. La refor-
ma establecid una responsabilidad basada en resultados y el control de las
agencias locales de empleo.

Cuasimercados: la reforma introduce sistemas de bonos para los servicios
de colocacion y medidas formativas. Todo aquel al que el servicio publico
de empleo no haya podido colocar transcurridas seis semanas de desem-
pleo podrd optar por un servicio alternativo privado de colocacion. El ser-
vicio privado percibird un pago Unico una vez que haya conseguido colocar
al demandante de empleo.

La reforma pretende mejorar la focalizacién de las medidas activas y la
asignacion de recursos. La asignacion de clientes a las diferentes medidas
se basa ahora en un proceso de analisis altamente estandarizado. Existen
cuatro tipos: clientes de mercado (tipo 1); clientes para asesoramiento y
activacion (tipo Il) que se consideran activados en su busqueda de empleo;
clientes para asesoramiento y apoyo (tipo lll); y clientes que necesitan su-
pervision (tipo IV) que requieren una atencion especial, ya que son los que
tienen menos oportunidades de reinsercion laboral.

Los responsables politicos reconocieron la necesidad de llevar a cabo una
evaluacion cientifica rigurosa de la eficacia del programa y, en consecuen-
cia, con las reformas Hartz, se establecié un mandato de evaluacion.

Activacion de las personas que buscan empleo

El principio de “derechos y obligaciones” es el elemento central de las re-
formas Hartz. La estrategia de activacion se aplica a todos los elementos del
marco de las politicas de mercado de trabajo, por ejemplo, al sistema de
prestaciones: mientras que antes de la reforma las aportaciones a la Segu-
ridad social eran el criterio clave para acceder a las prestaciones, ahora el
acceso a las prestaciones y la participacion activa en el mercado de trabajo
dependen estrictamente de la capacidad de una persona para trabajar.
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La reforma también introdujo elementos sancionadores. Los demandantes
de empleo estan obligados a aceptar cualquier oferta de empleo apropia-
do. La definicién de empleo apropiado se amplio, por ejemplo, para incluir
la obligacion de trasladarse a otra ciudad en determinadas circunstancias.
La percepcion de prestaciones depende estrictamente de la disponibilidad
para trabajar y de la participacion en el programa. El plan de accion indivi-
dual que se deriva del proceso de analisis se establece mediante un contra-
to vinculante.

La combinacidn de politicas estd mas orientada hacia medidas para deman-
dantes de empleo que intentan de forma proactiva mejorar su situacion de
una manera responsable e independiente. Se hace mayor hincapié en me-
didas que promueven la integracion directa en el mercado de trabajo frente
a medidas de formacidon y programas publicos de creacidon de empleo que
mantienen a los participantes fuera del mercado mientras dura el progra-
ma. Las medidas activas que mejor representan esta nueva estrategia de
activacion son las ayudas a la puesta en marcha.

Por ultimo, varios elementos de la reforma pretenden hacer que el trabajo
sea rentable e intentan aumentar los incentivos laborales para los parados.
La reforma introdujo incentivos para aquellos trabajadores mayores de 50
afios que aceptaran un empleo peor remunerado que su anterior puesto
de trabajo. En estos casos, los trabajadores de mas de 50 afios reciben un
subsidio salarial (el 50% de la diferencia entre el salario anterior y el salario
real), la denominada proteccidn salarial, al aceptar la oferta de empleo.

Las reformas Hartz introdujeron lo que comunmente conocemos como
“miniempleos” y “midiempleos”. Un “miniempleo” es un empleo que ge-
nera unos ingresos inferiores a los 400 euros mensuales. Los empleos con
ingresos de entre 400 y 800 euros se conocen como “midiempleos”.

Liberalizacidon del mercado de trabajo

Por lo que respecta a la normativa del trabajo temporal, la reforma preten-
dia facilitar en gran medida la expansién del ya boyante sector del trabajo
temporal. La reforma Hartz abolid las restricciones y creé una nueva norma
por la que se exigia que las empresas de trabajo temporal garantizaran la
misma remuneracion y el mismo trato a los trabajadores eventuales que a
los trabajadores fijos, o que se sumaran a un convenio colectivo entre sin-
dicatos y empleadores.

Fuente: adpatado de Jacobi y Kluve (2006)

o
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Marco de politicas actual

Las reformas Hartz mejoraron los incentivos para la busqueda de empleo y el trabajo
porque modificaron la conducta de las personas en riesgo de convertirse en parados
de larga duracion. Pero cuando llegd la crisis de empleo, el trabajo de corta duracién
paso a ser el instrumento principal (Vogler-Ludwig, 2011).

El trabajo de corta duracion estd concebido para compensar las caidas temporales de
la demanda laboral con una reduccion del horario de trabajo en las empresas. La re-
duccidn de los sueldos se ve parcialmente compensada por un seguro de desempleo.
En previsidon de una duray larga crisis, el Gobierno federal amplié el periodo maximo
de trabajo de corta duracién de los seis meses habituales a 24 meses y reembolsd
a los empleadores las contribuciones a la Seguridad social con la condicion de que
impartieran formacion u ofrecieran un puesto de trabajo de corta duracién por un
periodo superior a los seis meses. Las empresas gozaban de una gran flexibilidad
gracias al programa de trabajo de corta duracién.

Gracias al éxito de esta medida, y a otras medidas de estimulo econdmico, la economia
alemana no experimentd un aumento importante del desempleo entre 2009 y 2010.
Si bien las cifras de trabajadores con contratos de corta duracion aumentaron hasta
alcanzar casi 1,5 millones en el segundo trimestre de 2009, el nimero de parados solo
aumentd en medio millén de personas (Grafico 6). En lugar de pensar en adoptar nue-
vas medidas de empleo para aumentar la flexibilidad y el caracter inclusivo del merca-
do de trabajo, la politica alemana tenia como objetivo preservar el empleo existente.

Grafico 6. Trabajo de corta duracion y desempleo en Alemania (1991-2010)
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Alemania: desempleo juvenil

En Alemania, la situacion de los jévenes no se ha deteriorado sustancialmente du-
rante la crisis; de hecho, el desempleo solo ha aumentado ligeramente entre 2008 y
2009 (Grafico 7).

En 2010 habia 459.600 jovenes en paro, una cifra inferior a la registrada en afios
anteriores (Tabla 1). La reduccion de la tasa de desempleo juvenil de larga duracién,
que pasa del 3 % en 2007 al 27% en 2010, ha sido notable.

Grafico 7. Tasa de desempleo juvenil en Alemania
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Fuente: Eurostat

Tabla 1. Desempleo juvenil (15-24 anos)

2007 32,1 583,9
2008 29,4 518,3
2009 27,2 536,5
2010 26,9 459,6

Fuente: Eurostat
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Apoyo a los jovenes: opciones politicas

En Alemania, una de las politicas activas de empleo para los jévenes mas importante
y que ha tenido mas éxito ha sido el sistema de formacion profesional, en particular
el programa de formacién en practicas, conocido como el sistema dual.

Una vez completados el primer ciclo de educacidn secundaria y el periodo de edu-
cacion obligatoria, los alumnos pueden acceder a una formacion profesional en
escuelas a tiempo completo o buscar empleo, dentro del marco del sistema dual
(BIBB, 2010).

Esta formacidn profesional se denomina dual porque la formacién se lleva a cabo
en dos centros de aprendizaje: las empresas y los centros de formacidn profesional.
Normalmente dura tres afios y los estudiantes tienen, por lo general, entre 16 y 18
afios cuando inician este sistema de educacién y formacion.

El objetivo de la formacidn en el sistema dual es ofrecer, en el marco de un programa
de formacion reglado, una serie de habilidades profesionales basicas de amplia base,
ademas de las cualificaciones y las competencias necesarias para ejercer un oficio
como trabajador cualificado en uno de los 249 oficios actualmente reconocidos.

La formacidn se lleva a cabo sobre la base de un contrato privado de formacién pro-
fesional establecido entre una empresa de formacidn y el joven. El aprendiz recibe
formacion en una empresa tres o cuatro dias a la semanay en el centro de formacién
profesional hasta dos dias a la semana. Las empresas asumen el coste de la forma-
cion en la empresa y pagan al estudiante en prdcticas una remuneracion acorde con
lo previsto en el convenio colectivo, que aumenta con cada afio de formacidn, y que
supone una media de aproximadamente un tercio del salario inicial.

Tras experimentar un aumento constante de los nuevos contratos de practicas desde
2005, en 2008 y 2009 se registro una caida de los mismos, coincidiendo con la crisis.
Al mismo tiempo, los niveles de abandono escolar estan bajando de manera consi-
derable (Tabla 2).

La evaluacion de este programa para quienes finalizaron el contrato de practicas en
2003 pone de manifiesto que mas de la mitad de los jovenes que participaron en él
siguen trabajando en la misma empresa después de este contrato. Cerca del 23%
estuvo en el paro un mes después de que acabara su contrato, pero solo un 11% per-
manecio en el paro 12 meses después del final del programa (BIBB, 2009).
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Tabla 2. Contratos en practicas

Nuevos

Posiciones | Solicitudes Oferta /
contratos de L. Oferta Demanda

.. vacantes sin éxito demanda

practicas
2002 572.323 18.005 23.383 590.328 595.706 99,10%
2003 557.634 14.840 35.015 572.474 592.649 96,60%
2004 572.980 13.378 44.084 586.358 617.064 95,00%
2005 550.180 12.636 40.504 562.816 590.684 95,30%
2006 576.153 15.401 49.487 591.554 625.640 94,60%
2007 625.885 18.359 32.660 644.244 658.545 97,80%
2008 616.342 19.507 14.515 635.849 630.857 100,80%
2009* 566.004 17.255 9.603 583.259 575.607 101,30%

Fuente: BIBB, 2010

Segun el microcenso de 2007, en Alemania el 11,5% de los jovenes de entre 20 y
35 afios no tenia ninguna cualificacion profesional. A determinados grupos de jéve-
nes les resulta extremadamente dificil participar en estos programas, por ejemplo,
los jovenes que (aun) no pueden acceder a formacién o que tienen dificultades de
aprendizaje o padecen discapacidades, jévenes sin cualificacidn o con cualificaciones
medias, socialmente desfavorecidos y jévenes inmigrantes.

Para aquellas personas con dificultades de aprendizaje o desventajas sociales para
participar en un puesto en practicas reconocido o en una formacion profesional equi-
valente existe la opcion de la formacion preprofesional:

e Afo de formacion preprofesional: se trata de un curso de formacién de un afio
gue generalmente imparten las escuelas a tiempo completo y cuyo objetivo es
preparar a los jévenes para los requisitos de la formacion profesional.

e Afo de formacion profesional bdsico: la formacidon profesional basica puede
completarse con un afio de escuela a tiempo completo o de modo cooperativo
entre una empresa y un establecimiento escolar.

El Gobierno federal aleman concede un valor especial a la ayuda a los jovenes sin
cualificacion profesional. Un ejemplo de ello es el antiguo programa especial “For-
macion inicial para jovenes”, unas practicas preprofesionales en una empresa por
un periodo de entre 6 y 12 meses. Otro ejemplo es el programa “Perspectivas de
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cualificacion profesional” del Ministerio Federal de Educacidn e Investigacion que
se lanzé a principios de 2008 para mejorar las oportunidades de formacién profe-
sional de los jovenes desfavorecidos y para ofrecer a los jovenes adultos una se-
gunda oportunidad para cualificarse. Ademas, la Agencia Federal de Empleo ofrece
medidas de formacién preprofesional.
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7
Conclusion y recomendaciones

A pesar de las sombrias previsiones con respecto al empleo juvenil en el conjunto
de la OCDE vy las limitaciones presupuestarias existentes en el contexto actual, re-
ducir las elevadas y crecientes tasas de desempleo juvenil debe seguir siendo una
prioridad en muchos paises de la OCDE. Segun pone de manifiesto este andlisis, el
riesgo fundamental es que el desempleo juvenil inicial en la transicién entre la es-
cuela y el mercado laboral se traduzca en desempleo de larga duracién, marcando
asi a una generacioén de jovenes, un legado dificil de asumir por parte de las socie-
dades en el futuro.

Este estudio se ha centrado en el papel de las politicas activas de empleo durante la
crisis econdmica y en analizar cdmo estan contribuyendo a paliar las consecuencias
del desempleo juvenil. Las politicas activas de empleo se desarrollaron y evoluciona-
ron principalmente en Europa en tiempos de estabilidad econdmica y estaban cen-
tradas de manera especial en preparar a las personas para acceder al mundo laboral.
Pese a la falta de resultados de evaluaciones, algunas de estas medidas parecen estar
demostrando ser eficaces a la hora de frenar en parte el crecimiento del desempleo
juvenil; sin embargo, no estan consiguiendo solucionar los retos subyacentes que la
crisis ha puesto de manifiesto.

Los casos de estudio destacan una serie de intervenciones acometidas en distintos
paises de nuestro entorno. El enfoque del Reino Unido se ha caracterizado por la
garantia de empleo para los jovenes, como en Irlanda, mientras que en Dinamarca
se han intensificado las medidas de activacidon a través de una gestion urgente del
problema del paro entre los jovenes y de un mayor esfuerzo por garantizar que los
jovenes salgan de la escuela mejor preparados para el futuro. El caso aleman presen-
ta un enfoque diferente, ya que el paro juvenil no ha aumentado significativamente,
y parece que el arraigado compromiso con la formacién y las practicas profesionales
ha tenido éxito a la hora de preparar a los jévenes para el mundo laboral.
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Sin duda, estos casos de estudio no contienen todas las respuestas y no siempre
pueden aplicarse facilmente en otros contextos, pero si ofrecen a los responsables
politicos la oportunidad de ser innovadores y reflexivos a la hora de pensar en cdémo
ayudar a los jovenes a acceder a un empleo sostenible en el contexto actual. Las con-
clusiones que hay que considerar en este sentido incluyen las siguientes:

e Se atribuye con caracter general mas eficacia a los enfoques “focalizados”, es
decir, los que diferencian en el tratamiento de subgrupos distintos en funcidn
de sus caracteristicas (empleabilidad, formacion, etc.).

e Las formulas de “garantia de empleo” tras un periodo determinado en el paro
han demostrado ser eficaces a la hora de facilitar el acceso al mercado laboral
en condiciones criticas, como prueba el caso britanico, en concreto para los
colectivos mas alejados del mercado laboral.

e Uninstrumento comun a todos los sistemas, con el fin de mejorar la integracion
de los jovenes en el mercado laboral, son las “subvenciones salariales”, que
suponen una contribucién publica al salario correspondiente a las practicas o
empleo del joven contratado durante un periodo de tiempo.

e Lagarantia de disponibilidad de plazas de formacién profesional, practicas o es-
tudios superiores para la poblacién joven en situacion de desempleo, asi como
la promocidn de incentivos para que estos jévenes accedan a ellas son rasgos
comunes a los diferentes sistemas analizados.

e Los planes de “practicas” y formativos duales para facilitar la transicién entre
la educacién secundaria y terciaria y el mercado laboral para los jovenes de-
muestran potencial para mejorar la fluidez en la transicion entre la escuela y el
mercado laboral, como evidencia el caso aleman.

e Elrefuerzo de los incentivos vinculados a resultados para los servicios publicos
y privados de empleo y una mayor y mas efectiva coordinacion entre ellos son
igualmente objetivos comunes y relevantes en la reforma de algunos de los
modelos estudiados.

e Asimismo, es habitual en las medidas introducidas en paises de nuestro entor-
no la realizacion de esfuerzos mas intensivos para prestar asistencia a personas
con escasa o0 ninguna competencia, a través, por ejemplo, de programas de
formacion y practicas preprofesionales.

e Seidentifica como area a mejorar con caracter general la articulacion de meca-
nismos que favorezcan una mejor y mas adecuada implicacién del empleador
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en las politicas activas de empleo, y la efectiva adecuacidon entre oferta y de-
manda, no solo actual, sino de futuro.

e Laescasez de evidencia de la eficacia de las diferentes medidas adoptadas pone
de relieve la necesidad e importancia de instrumentar los mecanismos necesa-
rios para la evaluacidn gradual de las politicas activas de empleo.
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