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Resumen Abstract

La insercion laboral de los jovenes siempre ha
constituido un reto para las politicas de empleo,
especialmente en tiempos de crisis, con tasas de paro
juvenil que duplican la media de la poblacién adulta.
En el plano de las politicas laborales para la activacion
del mercado de trabajo, los diversos gobiernos que se
han sucedido en Espafia han apostado por atacar el
desempleo, también el de los jovenes, a través de
medidas de incentivaciobn  econémica  que
mayoritariamente comportan una reduccion en los
costes de seguridad social y cuya eficacia en términos
de creacion de empleo a medio y largo plazo no esta
contrastada.

The employment of young people has always been a
challenge for employment policies, especially in times
of crisis and high unemployment, with youth
unemployment rates that double the average of adult
population. In terms of labour policies for activation
of the labour market, all governments that have
occurred in Spain have focused their efforts betting on
economic incentives that mostly involve a reduction in
social security costs but whose effectiveness is not
evident in the short and long term.
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1. EL DESEMPLEO DE LA POBLACION JOVEN EN ESPANA

La insercién de los jovenes en el mercado de trabajo siempre ha constituido un reto
para las politicas de empleo, pero nunca como hasta ahora el futuro de las nuevas
generaciones se ha visto tan comprometido por una situacion de crisis financiera y
econémica tan grave como la desencadenada en 2008 con el hundimiento de Lheman

! Estudio realizado en el seno del Proyecto DER2013-43121-P “El futuro del Sistema Espafiol de Proteccion
Social: andlisis de las reformas en curso y propuestas para garantizar su eficiencia y equidad”, financiado por el

Ministerio de Economia y Competitividad.
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Brothers y el estallido de la burbuja inmobiliaria. Afortunadamente, los grandes indicadores
macroeconémicos sugieren que la recesion ya es cosa del pasado, pero no puede decirse lo
mismo de la crisis, cuyas terribles secuelas (elevado desempleo, pobreza, desigualdad) ain
perduran.

El desempleo se ha convertido en los ultimos tiempos en la principal preocupacién de
los espafioles, al alcanzar unos niveles insélitos en los paises desarrollados de nuestro
entorno. Pero la notable destruccidon de empleo no ha sido homogénea para los diferentes
grupos de edad de la poblacién, siendo el colectivo de las personas jévenes el mas afectado
por la crisis; la falta de ocupacion que afecta a las personas jovenes ocupa, sin lugar a dudas,
un lugar singularmente especial, “casi dramatico”?, por sus especificidades de muy diversa
indole.

De acuerdo con las cifras ofrecidas por la OIT, en el afio 2012 setenta y cinco
millones de jovenes se encontraban desempleados en todo el mundo —cuatro millones mas
que en 2007-3, y su situacion no ha mejorado significativamente desde entonces?. La
situacion no era mejor en el conjunto de la UE-28, con una tasa de desempleo juvenil en
2012, segun Eurostat, del 23.3% y unos cinco millones de desempleados jovenes. Se aprecia,
no obstante, una vigorosa tendencia a la baja en los Gltimos tiempos, hasta el punto que en el
cuarto trimestre de 2015 la tasa de desempleo para la poblacion menor de 25 afios se habia
situado por debajo del 20% (19,7%) en la Europa de los 28, pero todavia es doble de la tasa
de paro general®.

Pero si hay un Estado de la UE en el que la situacion del desempleo global, y el de las
personas jovenes en particular, ha adquirido una dimension especialmente preocupante por
efecto de la crisis, ese Estado es Espafia. Como promedio en el afio 2012, nuestro pais
computd una tasa de desempleo del 52,9% para los jévenes entre 15 y 25 afios, s6lo superada
por Grecia con un indice de paro juvenil ese afio del 55,3%, pero escalamos hasta el 55,5%
en 2013; si comparamos este dato con la tasa de desempleo juvenil de 2007 (18%),
colegiremos que el desempleo se habia triplicado entre los jovenes espafioles desde el
comienzo de la Gran Recesion. Con todo, en el afio 2014 se inaugura una progresion
descendente en los niveles de desempleo juvenil, que permitié concluir el ejercicio con una
tasa de paro del 51,7%, registro que se vio sustancialmente mejorado a finales de 2015 con
una tasa de desempleo joven del 46,2%, es decir, 9 puntos porcentuales menos que en 2013,
pero todavia mas del doble que la media europea para esta magnitud. La situacién continlia
siendo, por tanto, muy preocupante y reclama un estudio serio acerca de sus causas y de las
medidas que deben adoptarse para solucionarla.

2 TASCON LOPEZ, R., “Dificultades en el empleo de los jovenes (Barreras juridicas estructurales y otros
problemas), en VV.AA., Empleo juvenil: un reto para Europa (Youth Employment: a challenge por Europe),
Thomson-Reuters-Aranzadi, 2016, p. 142.

3 OIT, Tendencias mundiales del empleo juvenil 2012, mayo 2012, resumen ejecutivo.

4 En 2014, cerca de 74 millones de personas (de entre 15 y 24 afios) buscaban trabajo, siendo la tasa de
desempleo de los jévenes casi el triple que la de los adultos. Cfr. OIT, Perspectivas laborales y sociales en el
mundo. Tendencias en 2015, resumen.

5 Los datos ofrecidos por Eurostat para el cuarto trimestre de 2015 revelan que la tasa de paro global se mantenia
enel 10,5 % en la zona euro y en el 9,1% en la UE-28. En el caso de Espafia, el volumen de desempleo se situd
en el 21% en el Gltimo trimestre de 2015, el segundo porcentaje mas alto de la UE, por detras solo de Grecia,
donde alcanzé el 24,3 %, si bien la tendencia se mantiene a la baja.
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En cuanto a su distribucion por edades, si atendemos al desglose de datos de la
Encuesta de poblacion Activa (EPA) para el cuarto trimestre de 2012 (tomamos como
referencia este afio por ser el inmediatamente anterior al de adopcion de las medidas
comprendidas en la Estrategia de Emprendimiento y Empleo Juvenil cuya eficacia
pretendemos valorar en este trabajo), la tasa de paro se situaba en el 74% en el grupo de
poblacién compuesto por jovenes de entre 16 y 19 afios, en el 51,7% entre los jévenes con
edades comprendidas entre los 20 y los 24 afios, y en el 34,4% entre los jévenes con edad
comprendida entre 25 y 29 afios, todas por encima de las tasas de desempleo de la poblacién
total. Las mayores cifras de desempleo —y correlativamente la menor tasa de ocupacion®—
entre los jovenes menores de 25 afios pueden explicarse por estar cursando la mayoria
estudios en los diversos niveles educativos, como preparacion para su ulterior incorporacion
al mercado de trabajo. Pero resulta innegable que todos estos datos demuestran que el
cambio de ciclo econdmico ha provocado en Espafia un aumento singular del desempleo
juvenil, mucho mas intenso que el experimentado en otros Estados europeos’.

Las anteriores cifras hacen honor a la afirmacion de que “los jovenes son,
normalmente, los Gltimos en ser contratados y los primeros en ser despedidos”®. Esta mayor
vulnerabilidad de la poblacién joven se debe a que, por un lado, fueron los trabajadores
temporales los primeros en acusar el impacto de las decisiones de ajuste de empleo por parte
de las empresas, sobre todo en los afios iniciales de la crisis, temporalidad que sufre
especialmente la poblacion joven. Posteriormente, cuando el ajuste se extendio también a las
relaciones indefinidas (a través de EREs y despidos objetivos), modelos legales como el
espafiol que basan el célculo de las indemnizaciones por cese en dos Unicos pardmetros
—salario y antigiiedad— fomentan la salida de la empresa de los Gltimos en ser contratados
—normalmente los jovenes— debido al menor coste de su extincion®.

Este aumento del desempleo afecta prioritariamente a los jévenes sin formacion o que
proceden del fracaso escolar, a los que son parados de larga duracion, a los afectados por
fendmenos de exclusion social y a aquellos que viven en zonas con una situacion econémica

® En el tercer cuatrimestre de 2015 (ultimo dato disponible), la tasa de empleo en el conjunto de la UE-28 para la
cohorte de poblacion entre 15 y 24 afios era del 34,1%, mientras que en Espafia el nivel de empleo en ese grupo
descendia hasta el 19,6%. La tasa de empleo de la poblacién comprendida entre 15 y 64 afios era por entonces
del 66,1% (UE-28) y el 58,4% (Espafia). En cambio, se produce una subida para el grupo de 25 a 29 afios,
alcanzado el 72,6% en el conjunto de la UE-28 y el 61,4% en Espafia. Fuente: Eurostat, Labour Force Survey.

" GOMEZ DOMINGUEZ, D., AREVALO QUIJADA, M2, T. Y CALVO GALLEGO, J., “La situacion socio-laboral de los
jovenes espafioles: algunas notas”, en VV.AA. (FERNANDEZ LOPEZ, M&F. y CALVO GALLEGO, J., dirs.), La
Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven en la Ley 11/2013: desempleo, empleo y ocupacion juvenil,
Albacete, Bomarzo, 2013, p.40.

8 Comision Europea, “Promover el empleo juvenil”, Bruselas, 5 de diciembre de 2012, COM (2012) 727 Final,
pp.4y5.

9 Habria que reflexionar seriamente sobre la conveniencia de modificar el actual sistema de calculo de las
indemnizaciones por cese en Espafia, de manera que la decision del empresario en cuanto a la seleccion del
trabajador o trabajadores que deban verse afectados por la medida extintiva se centre exclusivamente en
criterios estrictamente profesionales (productividad, competitividad, iniciativa, talento...) y no, como hasta
ahora, quedar en buena medida condicionada por un factor estructural exdgeno al propio mérito del trabajador e
interés de la empresa: la cuantia que habra de abonar la organizacion por la extincion del contrato de trabajo.
Cfr. TASCON LOPEZ, R., “Dificultades en el empleo de los jovenes”, cit., p. 173.
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desfavorable®. En el caso espafiol, adquiere especial significado el estallido de la burbuja
inmobiliaria y la destruccién masiva de puestos de trabajo en sectores como la construccion,
que durante afios vino demandando aportes ingentes de mano de obra con escasos o0 nulos
requerimientos formativos, y que se habia convertido en “El Dorado” de miles de jovenes
que decidieron abandonar prematuramente los estudios atraidos por los altos salarios que se
abonaban en el sector; unos jovenes cuyas expectativas de recolocacién en otras actividades
se presentan ahora especialmente dificiles debido a su baja o nula cualificacién, maxime
cuando deben competir en un contexto de desempleo masivo.

Pero si la insercion de los jovenes en el mercado de trabajo es dificil, a lo anterior se
une que la mayoria de ellos carece de los ahorros suficientes para afrontar el desembolso
econdmico inicial que suele conllevar la puesta en marcha de una actividad profesional por
cuenta propia como alternativa al desempefio de un empleo asalariado, y tampoco es sencillo
gue en ausencia de recursos propios puedan acceder a la financiacion imprescindible para
emprender un proyecto empresarial.

Las consecuencias de tan elevadas tasas de desempleo juvenil son gravisimas, y lo
son tanto para los jovenes individualmente considerados, como para el sistema econdmico y
la sociedad en su conjunto. ElI desempleo juvenil constituye una de las principales
disfunciones del mercado de trabajo en Espafia, con implicaciones directas sobre la situacion
econdmica presente y futura de los jovenes parados y su entorno e indirectas sobre el
conjunto de la economia. De ahi que urja tanto adoptar medidas eficaces para atajarlo.

En otro orden de consideraciones, no cabe ignorar que el paro juvenil tiene otras
consecuencias perniciosas para la sociedad, como son la infrautilizacion de los recursos
humanos en el momento de su mayor potencial productivo y el desaprovechamiento de la
inversion publica realizada en su formacion®®.

Ademaés de la circunstancias derivadas de la coyuntura econémica actual, existen un
conjunto de debilidades estructurales —puestas de manifiesto por la Estrategia de
Emprendimiento y Empleo Joven 2013/2016— que influyen directamente en las cifras de
desempleo joven, tales como: una alta tasa de abandono escolar; una marcada polarizacion
del mercado de trabajo, con jovenes que abandonan sus estudios con escasa cualificacion
mientras que otros, altamente cualificados, estan subempleados; escaso peso relativo de la
formacion profesional de grado medio; problemas de empleabilidad; altas tasas de
temporalidad y de contratacion parcial, no deseadas; dificultad para acceder al mercado
laboral de grupos en riesgo de exclusion social; necesidad de mejorar los niveles de
autoempleo e iniciativa empresarial entre los jovenes.

Por tanto, las causas del desempleo juvenil en Espafia hay que buscarlas en
deficiencias tanto del sistema educativo como del mercado de trabajo. Entre las primeras
destacan la magnitud del abandono escolar temprano y la polarizacion de la educacion. Entre

10 Conclusiones del Consejo, “Promoviendo el empleo juvenil en el contexto de la Estrategia 2020”, 17 junio
2011.

11 FERRANDO GARCIA, F.M?, “Incentivos laborales al emprendimiento o autoempleo individual (I)”, en VV.AA.
(FARIAS BATLLE, M. y FERRANDO GARCIA, F. M2, dirs.), Fomento del trabajo auténomo y la economia social,
Cizur Menor (Navarra), Thomson-Reuters, 2015, p. 192.
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las segundas sobresalen la segmentacion del mercado laboral y la ineficacia de las politicas
activas de empleo. Y todo ello sin olvidar que el deterioro de la participacién laboral de los
jovenes por un efecto desanimo y la salida al exterior de un importante nimero de jovenes
talentos buscando una oportunidad de desarrollo profesional que aqui se les niega, estan
conteniendo el crecimiento del paro dentro de este colectivo.

Pero antes de profundizar en las medidas adoptadas para combatir el desempleo
juvenil, con especial incidencia en aquellas que utilizan técnicas propias de Seguridad Social
(como la cotizacion), interesa sefialar que no son pocos los jovenes cuyas condiciones
laborales, y en especial el salario, los sumergen en la pobreza, con todo lo que ello implica,
pesa a su insercion laboral, convirtiéndose en uno de los colectivos mas vulnerables. En
2014, el 27,6% de la poblacion entre 16 y 29 afios se encontraba en riesgo de pobreza o
exclusion social, lo que supone un incremento de casi 10 puntos desde 20082; un incremento
que refleja la incapacidad de las politicas publicas de brindar proteccion eficaz a este
colectivo, que ha pasado a forman parte de esa legion creciente de trabajadores pobres
(working poors), el “precariado”, una condicion que en los ultimos tiempos prolifera de
manera alarmante, incluso en Estados que se consideran avanzados®. En su Gltimo informe
sobre perspectivas de empleo en el mundo, la OCDE apunta que los primeros diez afios de
carrera son cruciales para la proyeccion de ingresos y empleo durante toda la vida laboral,
por lo que advierte de que «la persistencia del desempleo juvenil y la abundancia de
contratos temporales entre los jévenes espafioles podrian estar comprometiendo perspectivas
laborales a largo plazo», minando sus expectativas salariales y aumentando la desigualdad
futura®®. La calidad del empleo que se crea no solo no es 6ptima en el presente sino que, de
no mejorar, puede condicionar el futuro laboral de toda una generacion. Algunos informes
hablan ya del drama de toda una “generacion perdida”, refiriéndose con esta denominacion al
colectivo constituido por jévenes que tienen entre 16 y 29 afios, que estadn en paro y cuentan
con estudios primarios o de educacion secundaria, los cuales tendran dificil el acceso o la
reincorporacion al mercado laboral aunque la situacion econémica mejore?®.

2.DE LA ESTRATEGIA DE EMPRENDIMIENTO Y EMPLEO JOVEN A LA
GARANTIA JUVENIL

Ante la gravedad de la situacién descrita y la creciente preocupacion por este tema,
los poderes publicos han puesto en funcionamiento una pluralidad de iniciativas con el
objetivo de reducir el desempleo juvenil y abordar las causas estructurales que hacen que sea
superior al de la poblacién general. Aunque las intervenciones especificas en materia de
empleo joven no son en modo alguno exclusivas de la legislatura que aqui se considera
(2012-2015), pues se remontan a tiempos atras, ha sido en los Ultimos afios cuando, a
impulsos de la intensa labor desarrollada en este campo por las instituciones europeas
(Iniciativa sobre Empleo Juvenil, Programa de Garantia Juvenil, Alianza Europea para la

12 Fyente: Encuesta de Condiciones de Vida del INE.

1% Sobre el fendmeno social del “precariado” como clase masiva emergente que ve limitados sus derechos
politicos, civiles, sociales y econémicos, y caracterizada por una creciente desigualdad e inseguridad, cfr.
STANDING, G., El precariado. Una nueva clase social, Barcelona, Pasado & Presente, 2013.

4 OECD (2015), Employment Outlook 2015, OECD Publishing, Paris.

15 INJUVE, Un futuro sin generacion perdida. Una revision de la situacion de los jovenes en Esparia, 2013, disponible
en http://www.injuve.es/observatorio/formacion-empleo-y-vivienda/un-futuro-sin-generacion-perdida
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Formacion de Aprendices, impulso de la movilidad transnacional de los jovenes, calidad de
los periodos de practicas no laborales...)!®, se han multiplicado los programas y las
estrategias a fin de reducir las altas tasas de desempleo entre los jovenes y mejorar su
empleabilidad.

Asi, el RDL 3/2012, de 10 de febrero, de medidas urgentes para la reforma del
mercado laboral —luego convertido en Ley 3/2012, de 6 de julio—, apost6 por potenciar el
contrato para la formacion y el aprendizaje, introduciendo varios cambios en su régimen
juridico, entre los que sobresalen la ampliacion temporal de su ambito subjetivo de
aplicacion (permitiendo su celebracion con menores de 30 afios mientras la tasa de
desempleo no se sitle por debajo del 15%) y el establecimiento de importantes deducciones
en las cuotas de Seguridad Social, tanto para empresarios como para trabajadores. La
reforma laboral de 2012 también contempla sustanciosas bonificaciones para las empresas
que decidan transformar en indefinidos contratos en précticas, para la formacion y el
aprendizaje. Asimismo, el nuevo contrato indefinido de apoyo a emprendedores —cuyo
polémico periodo de prueba de hasta un afio ha sido validado, al igual que el resto de
medidas que conforman la reforma laboral de 2012, por el Tribunal Constitucional’— se
acompafia de desgravaciones fiscales y de bonificaciones en las cuotas empresariales a
Seguridad Social cuando se suscribe con trabajadores menores de 30 afios (u otros colectivos
vulnerables como mujeres o mayores de 45 afios), sean éstos contratados a tiempo completo
0 a tiempo parcial®®.

Pero el paso decisivo lo dio el Gobierno con la aprobacion en febrero de 2013 de la
Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven 2013-2016, que se convierte en la hoja de
ruta de una ambiciosa politica orientada a mejorar la empleabilidad y facilitar la insercion
laboral o profesional de este colectivo, articulando un centenar de medidas (15 de ellas de
choque o de impacto a corto plazo y otras 85 de medio-largo alcance) en torno a la
educacion, la formacion, el conocimiento de idiomas y el manejo de herramientas
tecnoldgicas, el fomento del emprendimiento y el autoempleo, la mejora de la intermediacion
laboral, los estimulos a la contratacién, la flexibilidad en el empleo y la igualdad de
oportunidades. De este modo, la EEEJ se sustenta sobre tres grandes pilares: 1) reformas en
el sistema educativo y en la formacion para mejorar la empleabilidad de los jovenes; 2)
estimulos al emprendimiento y el autoempleo joven; 3) medidas para favorecer la
contratacion laboral de este colectivo.

Para implementar las quince medidas de choque programadas en la EEEJ, el Gobierno
aprobd el RDL 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo
del crecimiento y de la creacion de empleo, que fue posteriormente tramitado como Ley
11/2013, de 26 de julio, con idéntica rdbrica.

16 para una vision panoramica de las politicas promovidas por la UE en la materia, cfr. PEREZ CAMPOS, A.l.,
“Politica comunitaria europea de empleo juvenil”, en Revista del Ministerio de Empleo y Seguridad Social,
nim. 113, 2014, pp. 13-37.

17 Cfr. STC 119/2014, de 16 de julio, FJ 3 y STC 8/2015, de 22 de enero, FJ 3.

18 El art. 4 de la Ley 3/2012 fue objeto de modificacion por el Real Decreto-ley 16/2013, de 20 de diciembre, de
medidas para favorecer la contratacion estable y mejorar la empleabilidad de los trabajadores, en el sentido de
permitir la celebracion a tiempo parcial del contrato de trabajo por tiempo indefinido de apoyo a los
emprendedores, adaptando a tal fin los incentivos fiscales y de Seguridad Social previstos en la norma
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Posteriormente, siguiendo las pautas marcadas por la Recomendacion del Consejo
Europeo de 22 de abril de 2013 y en cumplimiento del Plan Nacional de Implantacién de la
Garantia Juvenil que el Gobierno espafiol envié a la Comision en diciembre de 2013, se crea
y regula el Sistema Nacional de Garantia Juvenil mediante RDL 8/2014, de 4 de julio, de
aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia, que
luego se transformaria en la homénima Ley 18/2014, de 15 de octubre. Se trata de un
programa centrado basicamente en los llamados “ninis” (NEET en la terminologia britanica)
y destinado a que los jévenes mayores de 16 y menores de 25 afios —0 menores de 30 si
presentan un grado de discapacidad igual o superior al 33%-— que no estén ocupados o
integrados en los sistemas de educaciéon o formacion, puedan recibir en un plazo breve una
oferta de empleo, educacion continua, formacién como aprendiz o un periodo de practicas.

3. LOS NCENTIVOS ECONOMICOS AL EMPRENDIMIENTO Y EL EMPLEO
JOVEN EN LA LEY 11/2013

La Ley 11/2013 presta especial atencién al colectivo de los jovenes menores de 30
afios, pensando en los cuales articula un conjunto de medidas que persiguen reducir o mitigar
las barreras estructurales que limitan su acceso al emprendimiento o el autoempleo (aspecto
éste del emprendimiento juvenil singularmente potenciado por la Ley 11/2013), al tiempo
que otras buscan facilitar su incorporacién al mercado de trabajo mediante contratos
indefinidos o temporales®®.

Dentro de su Titulo I, la Ley 11/2013 dedica su Capitulo | al fomento del
emprendimiento y el autoempleo. En esta linea se incluyen medidas de estimulo econémico
(objeto de atencidn preferente en este ensayo) como:

-La llamada “tarifa plana” para jovenes emprendedores, que se traduce en
bonificaciones y reducciones en las cotizaciones a la Seguridad Social para los menores de
30 afios (o de 35 si son mujeres) que causen alta inicial —o la actualicen después de haber
estado de baja cinco afios— como trabajadores por cuenta propia y siempre que —exigencia
mantenida de forma incomprensible hasta el 10 de octubre de 2015— no tuvieran empleados a
su servicio®. Estos incentivos, previstos originariamente en la Disposicion Adicional 352
LGSS 1994 y que ahora recoge el articulo 31.2 de la Ley 20/2007 del Estatuto del Trabajo
Auténomo (introducido por la Ley 31/2015), se podran disfrutar durante un periodo total de
30 meses y se aplicaran sobre las cuotas por contingencias comunes, incluida la incapacidad
temporal. Tanto la tarifa plana como las bonificaciones y reducciones de cuotas a la
Seguridad Social se han extendido a todos aquellos que decidan iniciar una actividad por

¥ Un estudio de conjunto de estas medidas en RODRIGUEZ-PINERO Y BRAVO FERRER, M., CASAS BAAMONDE,
M?2E. y VALDES DAL-RE, F., “La huida del derecho del trabajo hacia el “emprendimiento”, las reformas de la
Reforma Laboral de 2012 y otras reformas: la L. 11/2013 y el RDL 11/2013”, Relaciones Laborales, nim. 10,
2013, pags. 1-29; GONzALEZ POSADA, E., “Politicas activas de fomento del empleo juvenil en Espafia”,
Documentacion Laboral, nim. 98, 2013, pp. 75-97; SELMA PENALVA, A., “Los trabajadores mas jovenes COMO
colectivo especialmente protegido en el ambito laboral”, Actualidad Laboral, niim. 3, 2014, pp. 1 y ss.

2 a contratacion de trabajadores asalariados era causa de extincion del derecho a la tarifa plana hasta que la Ley
31/2015, de 9 de septiembre, para fomento del trabajo autonomo y la economia social, vino a suprimir esta
limitacion. Ciertamente, resultaba poco razonable que una medida destinada a fomentar el autoempleo no
pudiera tener como deseable acompafiamiento la generacion de empleo asalariado.
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cuenta propia con independencia de su edad, si bien los menores de 30 afios resultan
favorecidos?.

-Reducciones y bonificaciones de cuotas especificas y mas favorables para los
jovenes con discapacidad menores de 35 afios que quieran constituirse como trabajadores por
cuenta propia. Este programa especifico de incentivos al emprendimiento de personas
discapacitadas menores de 35 afios, contenido en la Disposicién Adicional 112 de la Ley
45/2002, de 12 diciembre (apud redaccion dada Gltimamente por el art. 30 de la Ley
14/2013) ha sido suprimido por la Ley 31/2015, si bien ello no constituye un retroceso en la
proteccion de las personas discapacitadas pues los derechos que tenian reconocidos los
menores de 35 afios se han extendido igualmente a los mayores de dicha edad?.

-La ampliacién de los supuestos de capitalizacion de las prestaciones por desempleo
—medida de limitado alcance considerando la reducida duracion que por lo general tienen las
prestaciones por desempleo de los trabajadores mas jovenes—, la posibilidad de
compatibilizar la prestacion por desempleo con el inicio de una actividad por cuenta propia
durante un maximo de 270 dias (o por el tiempo inferior pendiente de percibir el desempleo)
y la ampliacion de las situaciones de suspensién con posibilidad de reanudacién de las
prestaciones por desempleo hasta cinco afios después de haber iniciado una actividad por
cuenta propia determinante de alta en el RETA o en el REM. Posteriormente, estas medidas,
al igual que la tarifa plana para autonomos, se han generalizado y hoy es posible acogerse a
ellas sin discriminacion por razén de edad?, diluyéndose de este modo su especificidad
como medida de fomento del autoempleo juvenil.

-La atribucion de caracter opcional o facultativo a la cobertura de las contingencias
profesionales por parte de los trabajadores por cuenta propia menores de 30 afios, medida
carente de efecto practico al no haber entrado en vigor la obligacion de cobertura de los
riesgos de accidente de trabajo y enfermedad profesional para los auténomos, ni en 2013
(como habia previsto la Ley 27/2011), ni en 2014, y haberse suprimido definitivamente dicho
obligacion ad futurum en la Ley 36/2014, de 26 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para el afio 2015.

2 Tras los ajustes introducidos por la Ley 31/2015, el art. 31.2 LETA prevé para este colectivo una tarifa plana de
50 euros al mes durante los seis primeros meses, una reduccion de la cuota equivalente al 50% durante los
siguientes seis meses, una reduccion del 30% durante los tres meses siguientes y una bonificacién del 30% de la
cuota en los 15 meses siguientes a la finalizacion del periodo de reduccién, siendo la cuota a reducir el resultado
de aplicar a la base minima de cotizacién que corresponda el tipo minimo de cotizacién vigente en cada
momento, incluida la incapacidad temporal. En este supuesto, la duracion méxima de las reducciones y
bonificaciones seré de 30 meses.

22 Conforme a lo dispuesto en el art. 32 LETA —introducido por la Ley 31/2015- estos trabajadores podran
aplicarse las siguientes reducciones y bonificaciones sobre la cuota por contingencias comunes, siendo la cuota
a reducir el resultado de aplicar a la base minima de cotizacion que corresponda el tipo minimo de cotizacién
vigente en cada momento, incluida la incapacidad temporal, por un periodo maximo de 5 afios, segin la
siguiente escala: a) una reduccion equivalente al 80 % de la cuota durante los 12 meses inmediatamente
siguientes a la fecha de efectos del alta; b) una bonificacion equivalente al 50 % de la cuota durante los cuatro
afios siguientes.

2 Vid. art. 33 LETA.
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Las medidas destinadas a incentivar la contratacion laboral de jovenes desempleados
menores de 30 afios —35 en el caso de personas con discapacidad— se contienen en el
Capitulo 111 de la Ley 11/2013. Son las siguientes:

-Un incentivo a la contratacion a tiempo parcial con finalidad formativa, consistente
en una reduccion de las cuotas por contingencias comunes del 100%, en el caso de que el
contrato (que puede ser temporal o indefinido y por una jornada no superior al 50%) se
suscriba con empresas de menos de 250 trabajadores, o del 75% en empresas de igual o
mayor dimensidn, durante un maximo de 12 meses, por contratar a jovenes desempleados
menores de 30 afios (0 menores de 35 afios si tienen reconocido un grado de discapacidad
igual o superior al 33%) sin experiencia laboral, o con una experiencia laboral inferior a tres
meses, 0 que procedan de otro sector, o carezcan de titulo oficial de ensefianza obligatoria,
de formacion profesional o de certificado de profesionalidad, o sean beneficiarios del
Sistema Nacional de Garantia Juvenil (opcion afiadida por el RDL 8/2014), los cuales
deberan compatibilizar el empleo con la formacién o justificar haberla cursado en los seis
meses previos a la celebracidn del contrato. Igualmente, podran ser beneficiarios aquellos
jovenes menores de 30 afios que se encuentren desempleados desde hace mas de doce meses
en los dieciocho meses anteriores y compatibilicen empleo con formacién en los términos
sefialados. Se contempla la posibilidad de que este incentivo se alargue un afio mas siempre y
cuando el joven, también en este segundo afio, compatibilice empleo con formacion o
finalice la formacion en los seis meses anteriores a la renovacion. En cuanto a la formacion,
no se exige que esté vinculada especificamente al puesto de trabajo, pues se permite la
formacion acreditable oficial o promovida por los Servicios Publicos de Empleo o la
formacidn en idiomas o tecnologias de la informacidn por una duracién minima de noventa
horas en computo anual. En definitiva, pues, ni se exige la coincidencia temporal de la
formacion con la vigencia del contrato (aquélla se puede haber adquirido previamente, lo que
desacredita en buena medida la autoproclamada finalidad formativa de esta modalidad
contractual) ni que la formacidn cursada sirva a los requerimientos especificos del puesto de
trabajo desempefiado.

-Reduccidn del 100% de la cuota empresarial a la Seguridad Social por contingencias
comunes durante el primer afio del contrato indefinido, a tiempo completo o parcial, del
primer trabajador joven menor de 30 afios que se contrate por microempresas (nueve o
menos trabajadores) o autdnomos. Todo ello junto a un conjunto de obligaciones adicionales:
no haber tenido previamente vinculo laboral alguno con el trabajador, no haber despedido
improcedentemente al trabajador en los seis meses anteriores, no haber realizado
anteriormente un contrato de este tipo, mantener al trabajador en su empleo durante
dieciocho meses, como minimo, y mantener el nivel de empleo creado durante un afio,
también como minimo.

-Programa “Primer Empleo” joven: se trata de una peculiarisima modalidad del
contrato eventual, cuya causa se encuentra en la ausencia de experiencia del trabajador
objeto del contrato (causa de caréacter subjetivo), e incentivado en su transformacion en
indefinido. Las empresas que, transcurrido el plazo minimo de duracién de 3 meses desde su
celebracién, transformen en indefinidos estos contratos, con una jornada minima del 50% de
la de un trabajador a tiempo completo comparable, tendran derecho a una bonificacién
durante tres afios en las cuotas empresariales a la Seguridad Social de 500 euros al afio o de
700 euros si el contrato se suscribe con mujeres. La desnaturalizacion que sufre el contrato
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eventual en estos casos es notable, pues a su configuracion tipica como instrumento al
servicio de las empresas para dotarse de personal de refuerzo en situaciones coyunturales de
acumulacién de tareas, circunstancias del mercado o exceso de pedidos [art. 15.1.b) ET] se
incorpora esta otra finalidad, impropia si se quiere, vinculada al objetivo de favorecimiento
de la insercién laboral de los jovenes, que bien podria haberse instrumentado a través de una
modalidad diversa (sin ir mas lejos, el otrora expansivo contrato temporal para fomento del
empleo, actualmente reservado para la contratacion de personas con discapacidad o empresas
de insercion social).

-Incentivos para el contrato en practicas: cuando el contrato en practicas se suscriba
con jovenes menores de 30 afios, las empresas se podran aplicar una reduccion de la cuota a
la Seguridad Social por contingencias comunes del 50%. De igual forma, se incentiva la
transformacion en contratos en préacticas de becas y practicas no laborales en empresas.

-Contrato “generaciones”: se trata de un contrato indefinido, a tiempo completo o a
tiempo parcial, que se incentiva con una reduccion de la cuota empresarial a la Seguridad
Social por contingencias comunes del 100% durante el primer afio de vigencia del contrato,
con el fin de estimular a los jévenes auténomos a contratar a un desempleado mayor de 45
afios que pueda ofrecerles la experiencia necesaria para procurar el éxito empresarial.

-En paralelo con las medidas de capitalizacion de la prestacién por desempleo, la Ley
11/2013 persigue reforzar el papel de las entidades de economia social como vehiculo de
insercion laboral de los jovenes. Asi, se incentiva la incorporacion de jovenes desempleados
menores de 30 afios a las cooperativas y sociedades laborales en calidad de socios
trabajadores o de trabajo, a través de una bonificacion en la cuota empresarial a la Seguridad
Social de 800 euros anuales durante un total de tres afios, cuando se opte por su
encuadramiento en un régimen de trabajadores por cuenta ajena. Igualmente, se establece
una bonificacion de 1.650 euros para las empresas de insercién que contraten a personas
jovenes que se encuentran en riesgo de exclusién social.

-En fin, y por no seguir, se ha legalizado la posibilidad de que las ETTSs intervengan
como intermediarias para facilitar la contratacién de personas jovenes, bien a través de la
puesta a disposicion para el desempefio de contratos para la formacion y aprendizaje (opcién
permitida por el art. 12 Ley 11/2013), bien para el desarrollo de un contrato de trabajo en
practicas (posibilidad incorporada por el RDL 16/2013).

4. MEDIDAS DE APOYO A LA CONTRATACION EN EL MARCO DEL SISTEMA
NACIONAL DE GARANTIA JUVENIL

Las medidas de apoyo a la contratacion laboral de los jévenes en el marco del SNGJ
se contienen en los articulos 107 a 109 de la Ley 18/2014, de 15 de octubre (procedente,
como se vio, del RDL 8/2014, de 4 de julio), de aprobacion de medidas urgentes para el
crecimiento, la competitividad y la eficiencia.

La medida mas importante es la prevision de una nueva bonificacion mensual en la
aportacion empresarial a la cotizacion a la Seguridad Social durante seis meses (tiempo
completo: 300 euros mensuales; tiempo parcial no inferior al 75% de la jornada a tiempo
completo comparable: 225 euros mensuales; tiempo parcial de al menos el 50% de la jornada
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a tiempo completo comparable: 150 euros mensuales) para las empresas y auténomos que
contraten a beneficiarios del SNGJ de forma indefinida. Si la aportacion empresarial a la
cotizacion a la Seguridad Social del trabajador que da derecho a la bonificacion fuera inferior
al importe de ésta, el exceso podra descontarse de la aportacion empresarial final que resulte
en la liquidacion mensual en la que figure incluido el citado trabajador, siempre que la
misma no resulte negativa.

El resto de medidas se dedican fundamentalmente a mejorar aspectos ya previstos en
las normas sobre fomento del emprendimiento y el empleo joven, cuando las empresas
recurren a la contratacion de beneficiarios del SNGJ. Asi, se extiende a este colectivo la
bonificacion del contrato a tiempo parcial con vinculacion formativa regulado en el art. 9 de
la ley 11/2013 —en cuyo caso, se permite ampliar ademéas la jornada hasta el 75% de la
jornada habitual- y se prevén deducciones adicionales a la prevista en dicha norma para los
contratos formativos que se realicen con personas beneficiarias del SNGJ.

La Ley 18/2014 también prevé (remitiendo a una orden futura) el aumento de las
cuantias maximas de las bonificaciones en las cotizaciones empresariales a la Seguridad
Social para financiar los costes de la formacion inherente al contrato para la formacion y el
aprendizaje y, por otro lado, una bonificacion adicional para financiar los costes derivados de
la tutorizacion de estos trabajadores®,

Por ultimo, se modifica el régimen del contrato indefinido “tarifa plana” creado por el
RDL 3/2014, de medidas urgentes para el fomento del empleo y la contratacion indefinida,
extendiendo la medida a los socios trabajadores o de trabajo de las cooperativas y a los
socios trabajadores de las sociedades laborales. Asimismo, a partir del 1-8-2014, se bonifica
el 100% en la cotizacion por las practicas curriculares externas de los estudiantes
universitarios y de formacion profesional?.

5. EFICACIA DE LAS MEDIDAS ADOPTADAS PARA LUCHAR CONTRA EL
DESEMPLEO JUVENIL EN LA X LEGISLATURA

Entre los objetivos de la EEEJ 2013/2016 estan la mejora del empleo del colectivo
joven, lo que deberia reflejarse en un incremento de las tasas de empleo y en una
significativa disminucion de las tasas de desempleo.

2+ A tal efecto, mediante Orden ESS/41/2015, de 12 de enero, se modifica la Orden ESS/2518/2013, de 26 de
diciembre, por la que se regulan los aspectos formativos del contrato para la formacion y el aprendizaje,
elevando la cuantia maxima de las bonificaciones inherentes a la actividad formativa cuando éstos sean
celebrados con personas beneficiarias del Sistema Nacional de Garantia Juvenil y previendo la compensacion de
los costes inherentes a la formacion, incluyendo los derivados de la necesaria tutorizacion del trabajador asi
como los de formacién complementaria.

% A propésito de este Gltimo tema, el Gobierno ha aprobado un reglamento —el Real Decreto 592/2014, de 11 de
julio—, por el que se regulan las practicas académicas externas de los estudiantes universitarios, que reitera, con
algunas modificaciones, el contenido del RD 1707/2011. Dado el caracter formativo de estas practicas, de su
realizacion no se derivaran obligaciones propias de una relacion laboral, ni su contenido podra dar lugar a la
sustitucion de la prestacion laboral propia de puestos de trabajo, si bien los estudiantes quedaran encuadrados en
el Régimen General de la Seguridad Social.
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No es facil medir el impacto que las medidas expuestas en los apartados anteriores
estan teniendo en el nivel de ocupacion del colectivo juvenil, tanto porque no son las Gnicas
que intervienen para potenciar —o lo intentan— la incorporacion de jovenes al mercado de
trabajo, como por el escaso el tiempo transcurrido desde su implantacion (que se fija un
horizonte temporal de 4 afios) y por la falta de datos desagregados de la poblacién joven en
relacion a determinadas medidas o aspectos objeto de analisis?.

A pesar de lo anterior, y de los datos que hemos podido recabar, obtenemos la
informacion que a continuacion se detalla:

a) Segun Eurostat, la tasa de empleo de los jovenes espafioles entre 15 y 24 afios
durante el primer trimestre de 2013 era del 16,3%, habiendo mejorado desde entonces hasta
situarse en el 17,9% a finales de 2015. Son, con todo, unos niveles de empleo muy bajos, lo
cual, como ya se anticipd, debe ponerse en relaciéon con el hecho de que este grupo de
poblacion, por el ser el mas joven, todavia no ha abandonado en muchos casos la etapa
formativa y es el que menos experiencia posee. EI comportamiento es mejor para el grupo de
poblacion de edad comprendida entre 25 y 29 afios, cuya tasa de actividad ha pasado del
56,5% en el primer trimestre de 2013 al 61,6% en el cuarto trimestre de 2015, lo que supone
una subida de cinco puntos porcentuales, pero muy lejos todavia del 72,6% “de promedio
registrado en la UE?.

b) Con relacion a las tasas de desempleo, y segun la misma fuente estadistica, el paro
entre los espafioles menores de 25 afios era del 55,7% en el tercer trimestre de 2013, y desde
entonces se ha reducido en méas de 9 puntos, con una tasa de desempleo del 46,2% en el
Gltimo cuatrimestre de 2015. Si tomamos como horquilla de edad la comprendida entre los
16 y los 29 afios, la tasa de desempleo a finales de 2015 era del 35,8%, lo que revela que a
partir de la finalizacion de los estudios superiores se incrementa el ritmo de incorporacion al
mercado laboral.

¢) En la EEEJ, ademas del objetivo de aumentar el empleo y reducir el desempleo del
colectivo joven, se pone el énfasis en la mejora de la calidad del empleo de este colectivo. La
Estrategia contempla dos indicadores para medir la calidad del empleo creado: la tasa de
trabajo a tiempo parcial involuntario y la tasa de temporalidad.

En cuanto al primer indicador, los datos suministrados por Eurostat revelan no sélo un
mayor porcentaje de empleo a tiempo parcial sobre el empleo total en la poblacién mas joven
de Espafa con respecto a la UE?, sino también que esa mas elevada parcialidad en el empleo
de los més jovenes se combina con un alto porcentaje de empleo involuntario en esta

% para una primera valoracion, ALVAREZ CORTES, J.C., “Aspectos cuantitativos e impacto de los incentivos y
bonificaciones a la contratacion y el emprendimiento establecidos en el desarrollo legislativo de la Estrategia de
Emprendimiento y Empleo Joven”, en VV.AA. (dir. RODRIGUEZ PINERO ROYO, M.C.), Transiciones laborales y
reformas del mercado de trabajo: su influencia sobre el empleo de jovenes y mayores, Albacete, Bomarzo,
2014, pp. 227-264.

2" Dato referido al tercer trimestre de 2015, tltimo disponible.

2 El empleo a tiempo parcial en Espafia de la poblacion comprendida entre 15 y 29 afios equivalia al 28,1% del
empleo total referido a este colectivo en el cuarto trimestre de 2015, frente al 23,2% del conjunto UE-28. Se
observa, ademas, que esta variable ha crecido dos puntos porcentuales desde el afio 2013. Fuente: Eurostat,
Labour Fource Survey.

34



Medidas de Seguridad Social de fomento del empleo y su incidencia en la sostenibilidad del sistema en Espafia e Italia

modalidad de contratacién. Si partimos del afio de referencia para este indicador en la EEEJ,
que es el 2011, se habria producido un aumento del empleo a tiempo parcial involuntario en
la poblacion joven (15-29 afios) de mas de 10 puntos en solo tres afios, pasando del 58% en
2011 al 68,5% en 2014, que es el doble de la UE-27 para esa horquilla de edad.

Otra caracteristica de nuestro mercado laboral, que se acentla especialmente en el
caso de los mas jovenes, es la alta temporalidad. La tasa de temporalidad de la poblacion
joven (menores de 30 afios) mantiene una diferencia acusada con respecto a la UE y ademas
esa diferencia ha ido en aumento. Asi, mientras los datos del primer trimestre de 2013
reflejaban una diferencia de algo mas de 16 puntos, la brecha se habia ampliado hasta los 23
puntos en el tercer trimestre de 2015. El ultimo dato disponible, correspondiente al cuarto
trimestre de 2015, sitla la tasa de empleo temporal de los jovenes espafioles en el 55,1%,
cinco puntos por encima de la registrada dos afios antes. Aunque la inestabilidad en el
empleo y la rotacion laboral son circunstancias que pueden tolerarse —y hasta resultar
positivas— en los primeros estadios de una vida profesional, la situacion resulta preocupante
por el contraste que se observa con el comportamiento de esta variable en otros paises de
nuestro entorno y por el riesgo que se corre de enquistamiento en una temporalidad
desprovista de ese componente generacional.

d) La EEEJ hace especial hincapié en el autoempleo y el fomento de la actividad
emprendedora de los jovenes como vehiculos de acceso al mercado laboral. Si acudimos a la
estadistica del MEySS sobre afiliacion en el RETA, se observa que el Gltimo dia del mes de
diciembre de 2015 habia 6.414 jévenes entre 16 y 19 afios afiliados a este régimen, 415
menos que en el mismo mes de 2013. En el tramo de edad comprendido entre los 20-24 afios,
el nimero de afiliados al RETA ha pasado de 63.937 en diciembre de 2013 a 61.346 a finales
de 2015, lo que supone un decremento de 2.591 personas en dos afios, que es aln mas
acusado si se compara con el registro de junio de 2015 (65.224 afiliados). Lo anterior podria
estar indicado que las medidas adoptadas en 2013 (tarifa plana, capitalizacién de la
prestacion por desempleo) para promover el autoempleo joven han tenido un efecto
dinamizador de las altas en el régimen especial de auténomos pero sélo durante el periodo de
disfrute de la bonificacion y especialmente en los primeros meses de aplicacion de la medida
(cuando los incentivos son méas sustanciosos), pero han sido insuficientes para consolidar las
iniciativas de emprendimiento puestas en marcha al colocarse bajo un régimen de cotizacion
menos favorable.

En definitiva, podemos concluir que se vienen registrando en los Gltimos tiempos
mejoras tanto en las tasas de empleo como en las de desempleo para la poblacién joven, en
todas las horquillas de edad®®. En cambio, no se ha mantenido la tendencia de recuperacion
del autoempleo joven que se inici6 a mediados de 2013. Por otro lado, el crecimiento del
empleo a tiempo parcial involuntario y la temporalidad —no sélo entre la poblacién joven—,
estarian reflejando que el empleo que se esta creando en el proceso de salida de la crisis es

2 http://www.empleo.gob.es/series.

% Mas ampliamente sobre el tema, con analisis de otros indicadores (tasa de abandono escolar, poblacion joven en
riesgo de exclusion social...), AREVALO QUUADA, M2 T. y GOMEZ DOMINGUEZ, D., “Evolucion de los
indicadores de impacto en la Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven”, en VV.AA. (dir. MORALES
ORTEGA, J.M.), Jovenes y politicas de empleo. Entre la Estrategia de Emprendimiento y Empleo Joven y la
Garantia Juvenil, Albacete, Bomarzo, 2014, pp. 119-148.
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un empleo precario, cuando el objetivo deberia ser el trabajo decente y de calidad®?, y a ello
pueden estar contribuyendo medidas como el contrato a tiempo parcial con finalidad
formativa, el contrato eventual primer empleo joven o la potenciacion de los contratos
formativos —permitiendo incluso su concertacidn por empresas de trabajo temporal-—.

6. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Una de las férmulas que los diferentes gobiernos de Espafia han considerado
tradicionalmente como motivadoras o favorecedoras de la contratacion laboral y tltimamente
también de la actividad emprendedora es la rebaja de las cotizaciones a la Seguridad Social.
Este formato revisten, en efecto, la mayoria de los incentivos o estimulos que la EEEJ, el
SNGJ y sus correspondientes desarrollos normativos destinan a fomentar el emprendimiento
y el empleo de los jovenes. Nos movemos, importa sefialarlo, en el &mbito de incentivos (de
Seguridad Social) para cuyo establecimiento s6lo es competente el Estado, pero no debemos
olvidar en este momento la contribucién que al fomento del autoempleo y a la contratacion
de la poblacion joven prestan también las politicas de empleo regionales mediante otro tipo
de incentivos econdémicos, generalmente subvenciones, que suelen declararse compatibles
con las bonificaciones y reducciones en cuotas de seguridad social hasta cierto limite.

Si bien las politicas activas de empleo (PAE) constituyen un instrumento fundamental
para mejorar la empleabilidad del conjunto de la poblacion activa, su relevancia para los
jovenes —especialmente, entre aquellos que abandonaron sus estudios antes de finalizar la
educacién secundaria superior— es capital dada su escasa formacidn especifica, su falta de
experiencia y su menor tasa de cobertura de las prestaciones por desempleo. Por este motivo,
resulta altamente preocupante el escaso grado de participacion de los jovenes en las acciones
de incentivacion que preve el SNGS??, ya sea por falta de informacién suficiente y adecuada,
ya sea por el escaso atractivo y la orientacion errénea de algunos de los programas e
instrumentos de activacion del empleo que se ofertan.

Tanto la Ley 11/2013 como la ley 18/2014 han apostado por una politica de fomento
del empleo juvenil “a la vieja usanza”, articulada en torno a rebajas en los costes de
seguridad social y la potenciacion de modalidades de contratacion clasicas, como los
contratos formativos, el contrato a tiempo parcial y el contrato eventual, cuya causalidad se
redefine (sobre todo en el caso del contrato eventual) para incrustar la de insercién laboral de
jovenes sin previa o escasa experiencia profesional.

Aunque se trata de medidas prefiadas de buenas intenciones, son humerosas las voces
autorizadas que han cuestionado que ésta sea la mejor manera de luchar contra el desempleo

81 CALVO GALLEGO, J., “El impacto de las medidas «contractuales» en la Estrategia de Emprendimiento y Empleo
Joven: un primer intento de evaluacion”, en VV.AA. (dir. MORALES ORTEGA, J.M.), Jévenes y politicas de
empleo..., cit., pag. 183. Para este autor, el Uinico “consuelo” es que “los jovenes, en especial los altamente
cualificados, han sufrido normalmente esta temporalidad como parte de un proceso mas lento de insercién, y no
como una trampa que los encaja en ella permanentemente”.

%2 Transcurrido un afio desde la implantacion del Sistema Nacional de Garantia Juvenil, el ndmero total de
solicitudes aprobadas habia alcanzado las 120.000 en septiembre de 2015, lo que representa un pobre 8,5% de
los casi 1,4 millones menores de 30 afios que se encontraban por entonces en situacion de desempleo.
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juvenil y de invertir los cuantiosos fondos europeos recibidos a tal prop6sito®3; unos fondos
gue quizas sirvan para espolear la contratacion del joven durante un periodo concreto
(mientras dure la bonificacion o el contrato subvencionado) pero que dificilmente
contribuiran a crear verdaderamente empleo y a insertar de forma definitiva a los jovenes
beneficiarios de tales planes y medidas®.

Sin embargo, es fundamental tener en cuenta que solo un cambio estructural podra dar
frutos en este ambito. Los problemas son profundos y las soluciones dependen de estrategias
en el largo plazo que vayan cumpliendo los objetivos. Ciertamente, no es facil atishar
soluciones alternativas a un modelo tan s6lidamente asentado en nuestra legislacion, pero,
sea como fuere, el fracaso sistematico de las medidas arbitradas en tiempos pasados para
dinamizar el mercado de trabajo de los més jévenes obliga a redoblar los esfuerzos a fin de
hallar una respuesta eficaz a tan grave problema. En consecuencia, las medidas que
contribuyan a lograr tal fin han de convertirse en una prioridad absoluta para cualquier
gobierno, sea del signo que sea, pero tratando de lograr un acierto y una eficacia superiores a
los que, por desgracia, se han podido alcanzar hasta el momento.

Desde luego, y vistos sus pobres resultados, no parece que la Ley 11/2013, desarrollo
parcial de la EEEJ, sea una norma que, por si misma, pueda llegar a convertirse en la
“panacea” que permita resolver de forma rapida y definitiva el problema del desempleo
juvenil®. Es sobradamente conocida la tesis que cuestiona la eficacia y la eficiencia de los
incentivos de Seguridad Social como instrumentos de politica de empleo, al menos en el
modo que esta medida ha sido utilizada hasta el momento. No deja de ser llamativo
comprobar coémo unos instrumentos tradicionalmente criticados por la doctrina o incluso por
la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicios
(AEVAL)®, como los beneficios en las cotizaciones a la Seguridad Social, y que en julio de
2012 el propio Gobierno situaba entre “aquellos gastos mas superfluos o con efectos mas
débiles sobre los incentivos de los agentes econdmicos”¥, hayan vuelto a convertirse en la
herramienta principal de los programas de fomento del empleo y de promocién de la
actividad auténoma®. Medidas como el contrato indefinido tarifa plana creado en 2014, o la
fijacion de un minimo exento de cotizacion a la Seguridad Social de 500 euros para favorecer
la contratacion indefinida en el RDL 1/2015 sobre segunda oportunidad, apuntan a que una

% RODRIGUEZ-PINERO Y BRAVO-FERRER, M. y CASAS BAAMONDE, M°.E., “El Real Decreto Ley 8/2014:
Garantia Juvenil y nuevo marco territorial de las politicas de empleo”, Relaciones Laborales, nim. 9, 2014, pp.
4yss.

3 CABASES PIQUE, M. y PARDELLL VEA, A., Una vision critica del Plan de Implantacion de la Garantia Juvenil,
Bomarzo, 2014, pp. 32 y ss.

% CALVO GALLEGO, J.: “La lucha contra el desempleo y la garantia juvenil en la Unién Europea y en Espafia”, en
VV.AA. (M.C. RODRIGUEZ-PINERO ROYO, dir.), Transiciones laborales y reformas del mercado de trabajo: su
influencia sobre el mercado de jovenes y mayores, Albacete, Bomarzo, 2014, pag.136.

% AEVAL, La politica de bonificacion y reduccion de cuotas de la Seguridad Social, Ministerio de Presidencia,
2009, disponible en http://www.aeval.es/comun/pdf/evaluaciones/E14.pdf

37 Preambulo del RDL 20/2012, de 13 de Julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de
fomento de la competitividad. Este RDL vino a suprimir el derecho de las empresas a la aplicacion de
bonificaciones por contratacién, mantenimiento del empleo o fomento del autoempleo, en las cuotas a la
Seguridad Social y, en su caso, cuotas de recaudacién conjunta, que estuvieran aplicando a la entrada en vigor
del mismo (con las excepciones previstas en el apartado 2 de la DT 62).

% CALVO GALLEGO, J., “La lucha contra el desempleo y la garantia juvenil en la Unién Europea y en Espafia”,
cit., pag. 138.
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politica de incentivos generalizados, que no selecciona bien sus objetivos o colectivos diana,
dificilmente puede llegar a tener la concrecidn e intensidad suficientes para evitar que, en un
buen nimero de ocasiones, dichos incentivos sigan teniendo —como en su momento fue
denunciado— un efecto “peso muerto”, con escasa capacidad de sustitucion o de seleccion
especifica entre demandantes®, sin despreciar el efecto sustitucién que pueden producir de
trabajadores no bonificados por trabajadores incentivados, e incluso de éstos por otros
igualmente bonificados cuando expire el programa de incentivacion al que se hubieran
acogido.

Por otro lado, al haber coincido en el tiempo la adopcion de las medidas de fomento
del emprendimiento y el empleo joven que se han expuesto con la inversion del ciclo
econdmico y el comienzo de la salida de la crisis, no es facil determinar en qué proporcion la
recuperacion de los indicadores de empleo y desempleo entre los jovenes se debe a la
implantacion de dichas medidas o a la mejora de la situacién econémica general. En fin, més
alla de sus efectos inmediatos en términos de creacién de empleo y reduccion del desempleo,
no puede obviarse en este analisis la preocupacion por el impacto que a medio y largo plazo
pueda tener sobre la viabilidad del sistema de proteccion social —que desde 2011 arroja un
déficit creciente—, un disefio de politicas activas de empleo como el descrito que persigue
fundamentalmente la ampliacion del nimero de ocupados a base de incentivos que suponen
renunciar, en mayor o menor medida, y aunque sea temporalmente, a las aportaciones por
cuotas de los nuevos empleos, y en determinados casos —cuando adoptan la forma de
reducciones— sin compensacion a cargo del presupuesto del SEPE. Y ello, como decimos, en
un momento extraordinariamente delicado en el que los ingresos que se recaudan por
cotizaciones resultan insuficientes para financiar las prestaciones que el mismo debe
abonar.

En todo caso, teniendo en cuenta que las evaluaciones realizadas sobre las politicas de
incentivos han puesto de relieve su escaso impacto macroeconémico —en términos de
creacion de empleo y reduccion de paro—, y su escasa eficacia cuando la poblacion destinaria
es excesivamente amplia, se plantea la conveniencia de abordar un redisefio de la politica de
incentivos que restrinja su ambito subjetivo y focalice su atencién en aquellos grupos o
colectivos que corren un mayor riesgo de quedar atrapados en las redes del desempleo y la
marginalidad, que en el caso especifico de los jévenes, deberia centrarse en el impulso al
empleo estable (contratacion inicial indefinida o conversion de contratos temporales) para no
ahondar en la precariedad que tradicionalmente caracteriza al empleo de este colectivo.

% En esta linea se movia el trabajo de TOHARIA CORTES, L. y otros: El efecto de las bonificaciones de las
cotizaciones a la Seguridad Social para el empleo en la afiliaciéon a la Seguridad Social: un intento de
evaluacién macroeconémica, microeconémica e institucional, MTIN, disponible en http://www.seg-
social.es/prdi00/groups/public/documents/binario/115801.pdf

“0 En el afio 2015, segun datos hechos publicos por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas el
pasado 1 de marzo de 2016, el déficit del sistema de Seguridad Social fue del 1,26% del PIB. Pese a que las
afiliaciones crecieron un 3,18%, el flujo de cotizaciones s6lo aumentd el 1,3%, muy lejos del 6,8 presupuestado,
circunstancia imputable a la precariedad de los nuevos empleos y a que las cotizaciones se proyectan sobre
salarios més bajos. Por otro lado, el magro superavit del Servicio Publico de Empleo Estatal (0,47%) no ha
permitido compensar el déficit del sistema de Seguridad Social.
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El formato de esta contribucién, que estd a punto de concluir, no permite exponer con
detalle las claves de la que, a nuestro juicio, deberia ser una politica de empleo
multidimensional, integradora y coordinada, con actuaciones en muy diversos campos
(educacion, formacion, contratacion laboral...) que procuren una transicion fluida del
sistema educativo al productivo y permitan combatir eficazmente el desempleo juvenil
mediante la creacién de puestos de trabajo estables y de calidad. Recientemente, el Consejo
de la UE ha insistido en que Espafia sigue presentando un nivel de desempleo entre sus
jovenes muy elevado (sélo superado por Grecia), asi como una tasa de abandono escolar
superior a la media, destacando la importancia de la implantacion efectiva de la formacion
profesional dual, si bien critica que “sigue habiendo considerables diferencias entre las
Comunidades Auténomas en lo que respecta a su aplicacion™!, Combatir el drama del
desempleo constituye una indiscutible prioridad, en todas las franjas de edad, pero también
es cierto que deben analizarse adecuadamente el disefio y los efectos de las medidas que se
pongan en préctica y que consumen elevados recursos publicos, de modo que se obvien
actuaciones cortoplacistas que pueden servir para procurar un empleo fugaz a los jovenes y
mejorar los indicadores laborales de este colectivo, pero no les libra de incurrir en el circulo
vicioso del subempleo, la temporalidad y, en el peor de los casos, la exclusion social.

A tal efecto, debe avanzarse en la mejora del sistema educativo general —poniendo en
relacion la oferta de titulos y cualificaciones con las demandas reales de un mercado de
trabajo en permanente cambio—, potenciar la formacién profesional y las practicas no
laborales en empresas (sin consentir abusos), fortalecer los programas que combinan
formacion con empleo y reforzar el papel y la capacidad global de los servicios publicos de
colocacion como agentes pro-activos en la busqueda de oportunidades laborales para los més
jovenes. Como nos ha advertido la UE en el documento al que venimos aludiendo, urge
“(t)omar medidas para aumentar la calidad y eficacia de la ayuda y del asesoramiento para la
btsqueda de empleo, especialmente como parte de la lucha contra el desempleo juvenil”(pag.
7). Y es que, como ha sefialado la OIT, ayudar a las personas jovenes a tener un buen
comienzo contribuye a favorecer que sus trayectorias laborales sigan la via del trabajo
decente. Cuanto mas tiempo lleve emprender esa via, o si no existe tal via, mas dificil
resultara el desafio®.

41 Consejo de la UE, Recomendacion del Consejo relativa al Programa Nacional de Reformas de 2015 de Espafia
y por la que se emite un dictamen del Consejo sobre el Programa de Estabilidad de 2015 de Espafia. Bruselas,
13.5.2015. COM(2015) 259 final, p. 3.

42 ROCHA SANCHEZ, F., El desempleo juvenil en Espaiia. Situaciones y recomendaciones politicas, Fundacion 1°
de Mayo, informe n° 50, p. 29.
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