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ordenacién adecuada. 3.1. Un conjunto asistematico y reiterativo de medidas con fines plurales
promotoras de diferentes transitos. 3.2. La convivencia de distintas férmulas (laborales y no la-
borales) promotoras del empleo en los Programas de Garantia Juvenil. 3.3. La adecuacion de
la Garantia Juvenil a los objetivos generales de las politicas de empleo. —4. El impacto de la
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RESUMEN

Los altos niveles de desempleo e inactividad registrados desde el inicio de la crisis econémica
han impactado de forma especialmente intensa en los dos colectivos diferenciados por razones
de edad (los jovenes y los trabajadores de edad avanzada) estudiados de forma monografica en
el Seminario del que resulta esta publicacion’. Por lo que se refiere a los jovenes, la Union Euro-
pea ha puesto en marcha una importante iniciativa dirigida a facilitar su participacion en el mer-
cado de trabajo mediante el conocido Programa de Garantia Juvenil, que se esta implantando
en Espana a través de normas tanto estatales como autonoémicas. Estas intervenciones seran
estudiadas en el presente trabajo, con el fin de realizar una valoracién global sobre las transiciones
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impulsadas en el marco de esta accion comunitaria, en relacion con su caracter selectivo y la
adecuacion de sus medidas con los instrumentos que han venido facilitando la primera ocupacion
(contratos formativos e incentivos a la contratacion) de los jovenes.

ABSTRACT

High rates of unemployment and inactivity registered since the beginning of the economic
crisis have had got a particularly and intensive impact in two groups differentiated by age (young
people and older workers), which were studied monographically by the Seminar that this publi-
cation are results. In relation with the young people, European Union has launched a major in-
itiative aimed at facilitating their participation in the labour market through the known program of
Youth Guarantee, which is being introduced in Spain through both State and regional norms.
These interventions will be studied in this article, in order to make a global assessment of the
transitions driven within the framework of this Community action in relation to its selective nature
and the adequacy of its measures with instruments that have been providing the first occupation
(training and incentives procurement contracts) of young people.

Palabras clave: Garantia Juvenil, jovenes, politicas selectivas de empleo, transiciones al
mercado de trabajo, contratos de trabajo.

Key words: Young Guarantee, young people, selective employment policies, transitions into
labor market, labor contracts.

1. DE LAS MEDIDAS AISLADAS PROMOTORAS DEL EMPLEO DE LOS JOVENES ALOS
PROGRAMAS DE GARANTIA JUVENIL

La preocupacioén por el empleo juvenil ha estado presente en las politicas comunitarias desde
las principales intervenciones, siendo el ofrecimiento de una oferta de formacién, reciclaje o
practica laboral, a quienes han terminado su formacion, una de las medidas incluidas desde las
primeras Directrices Europeas de empleo?, que ha estado unida al fomento de la movilidad aca-
démica o la experiencia practica mediante distintos programas europeos. Las altas tasas de
desempleo juvenil registradas en toda la Unién Europea han justificado medidas mas intensas
dirigidas a promover su transicion al empleo, sobre todo en el contexto de una crisis economica
que ha obstaculizado gravemente no solo el paso de la formacién al empleo debido a las difi-
cultades que los jovenes tienen para acceder al mercado de trabajo en un contexto donde faltan
oportunidades laborales incluso para quienes han tenido una presencia estable en el empleo
antes de la crisis econdmica, sino también con caracter general debido a los obstaculos que
encuentran para conseguir su estabilidad laboral o la continuidad en el mercado de trabajo, re-
firiendose las Directrices de empleo actuales a la necesidad de introducir medidas especificas
dirigidas a los jovenes?.

2Resolucién del Consejo, de 15 de diciembre de 1997, sobre las directrices para el empleo en 1998 (DO C, nim.
30 de 28 de enero de 1998); Resolucion del Consejo, de 22 de febrero de 1999, sobre las directrices de empleo
1999 (DO C num. 69, de 12 de marzo de 1999); Decision del Consejo, de 13 de marzo de 2000, relativa a las Di-
rectrices de empleo para el afio 2000 (DO L num. 72, de 21 de marzo de 2000); Decision del Consejo, de 19 de
enero de 2001, relativa a las directrices de empleo para el afio 2001 (DO L, nim. 22 de 24 de enero de 2001);
Decision del Consejo, de 18 de febrero de 2002, relativa a las directrices de empleo para el afio 2002 (DO L num.
60, de 1 de marzo de 2002); Decision del Consejo, de 22 de julio de 2003, relativa a las directrices para las
politicas de empleo para el afio 2003 (DO L nim. 197, de 5 de agosto de 2003); Decision del Consejo, de 4 de
octubre de 2004, relativa a las directrices para el afio 2004 (DO L num. 326, de 29 de octubre de 2004); Decision
del Consejo, de 12 de julio de 2005, relativa a las directrices integradas para el empleo del 2005 al 2008 (DO L
num. 205, de 6 de agosto de 2005).

3 Decision 707/2010/CE del Consejo, de 21 de octubre de 2010, relativa a las orientaciones para las politicas de
empleo de los Estados Miembros (DO L nim. 308, de 24 de noviembre 2010).
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En este marco, con el objetivo de asegurar que la poblacién activa obtenga un empleo de
calidad antes de los 25 afos evitando la exclusion social de los jévenes que ni estudia ni trabaja
(“ni-nis”), el Consejo Europeo aprueba, mediante la Recomendacion del Consejo de 22 de Abril
de 2013, el conocido como Programa de Garantia Juvenil Europeo, donde se pone de manifiesto
la fragilidad de las transiciones que realizan los jovenes en el mercado de trabajo*. Segln los
considerandos del texto citado, esta situacion se agrava para las mujeres jovenes, los trabaja-
dores con responsabilidades familiares, asi como los jovenes inmigrantes o los jovenes que
proceden de entornos desfavorecidos, lo que puede provocar una elevacion imprevista del gasto
social en relacion con los jovenes que ni estudian ni trabajan (“ni-nis”), asi como problemas so-
ciales que ponen en riesgo hacia el futuro, segun los considerandos de esta Recomendacion
sobre el Programa Europeo de Garantia Juvenil, el capital humano en la Unién Europea. Este
caracter preventivo de las negativas consecuencias sociales que podrian derivarse si se man-
tienen las altas tasas de desempleo juvenil registradas durante la Gltima crisis econémica, se
extrae igualmente de los considerandos del texto que aprueba el Programa Europeo de Garantia
Juvenil, donde se recoge como los objetivos de la Estrategia Europea de Empleo 2020, en re-
lacién con los jovenes, que el 75% de las personas de 20 a 64 afos se encuentren empleadas,
la tasa de abandono escolar prematuro sea del 10% y el rescate de veinte millones de personas
que se encuentran en la pobreza o la exclusion social.

En este sentido, el Programa Europeo de Garantia Juvenil insta a los Estados a ofrecer a
los jovenes menores de 25 anos, una oferta de empleo, educacion continua, formacién de apren-
diz o periodo de practica, en el plazo de cuatro meses, tras quedar en desempleo o finalizar la
educacioén formal, en la misma direccién de las Directrices europeas de empleo 2008-2010°5, re-
duciendo el plazo de los seis meses al que se referian los anteriores textos comunitarios®. Esto
que traslada a los Estados de la Union Europea la necesidad de revisar las formas de acceso
al empleo (experiencias no laborales) y modalidades contractuales de participacion en el mer-
cado de trabajo frecuentemente utilizadas en el caso de los jovenes (experiencias laborales), a
los efectos de cumplir lo dispuesto en el Programa Europeo de Garantia Juvenil.

De tal manera que el Programa Europeo de Garantia recuerda, en los aspectos bésicos, a
los las Recomendaciones de la OIT sobre el empleo juvenil, que establecian mecanismos para
evitar el abandono escolar propiciando el transito al primer empleo para quienes se encontraban
entre los 18 y 24 afios de edad, mediante experiencias de formacion o trabajo’, aunque la Ga-
rantia Juvenil Europea introduce como novedades, al margen de la linea de financiacion para
las autoridades responsables que se acojan a las medidas propuestas, el fomento de la coor-
dinacion entre los distintos responsables en la materia y la fijacibn de mecanismos de control
para el incumplimiento de estos objetivos, en la misma linea que otros documentos de soft-law
comunitarios. Y como diferencia, las Recomendaciones de la OIT promueven que las medidas
de formacién y empleo se acompafien de medidas sociales, con el fin de procurar que el transito
al primer empleo se produzca inmediatamente después de finalizar la etapa formativa, evitando
que las circunstancias familiares o personales ocasionen un acceso temprano al mercado de
trabajo. En concreto, la Recomendacion OIT 136 sobre los programas especiales para los jo-

“En los considerandos del texto, la Unién Europea justifica este Programa en la inadecuada educacién o forma-
cion, la falta de experiencia profesional, el acceso restringido a los recursos financieros y la especial vulnerabilidad
en las transiciones laborales de los jévenes, ahadiendo a esta lista una serie de factores que son mas bien con-
secuencias de las politicas selectivas de empleo dirigidas a los jovenes, como son las condiciones laborales pre-
carias o limitaciones en la proteccién social.

5 Decision del Consejo, 15 de julio de 2008, relativa a las orientaciones para las politicas de empleo 2008-2010
(DO L nim. 198, de 26 de julio de 2008).

6 GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J., “La politica de empleo en la Unién Europea”, Tesina defendida en la marco
del Programa de Doctorado Mercado y Derecho (2000-2002), dirigida por el Profesor D. Fermin Rodriguez-Safiudo
Gutiérrez y defendida en junio de 2002, ejemplar multicopiado.

7 Recomendacion OIT 45 sobre el desempleo de menores de 1934, Recomendacién 60 sobre el aprendizaje de
1939 y Recomendacion OIT 136 sobre los programas especiales para los jévenes de 1970.
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venes de 1970 se refiere a medidas (de formacion, asesoramiento y acompafnamiento) que pro-
muevan la “transicion” de los jévenes a los programas educativos o a la actividad econémica,
con una duracion maxima de dos anos, recomendando a los Estados que los joévenes reciban
a cambio una compensacion por los gastos de participacion, a lo que se afiade la recomenda-
cién de que los participantes reciban una remuneracion en efectivo y se les ofrezca oportunida-
des e incentivos para acumular ahorros.

Sin lugar a dudas, las medidas puestas en marcha en la Unién Europea significan una im-
portante inversion, para lo que se ha previsto la financiacion con cargo a los Fondos Sociales
Estructurales, disponiendo adicionalmente el Consejo Europeo la creacion de un fondo especial,
denominado la Iniciativa de Empleo Juvenil, para los Estados con una tasa de desempleo juvenil
superior al 25%, entre los que se encuentra Espana, que se destinara principalmente a los jo-
venes que ni estudian ni trabajan hasta los 25 anos, o hasta los 29 afos si el Estado lo decide,
con el fin de ofrecerles una primera experiencia profesional, periodos de practicas, apoyo al
empleo, una segunda oportunidad o incentivos a contrataciones especificas, COM (2013) 144
final, Iniciativa de Empleo Juvenil.

Con su puesta en marcha, todos los paises europeos han impulsado medidas selectivas de
empleo dirigidas a los jévenes, tanto por cuenta ajena como por cuenta propia®, lo que ha sig-
nificado un importante esfuerzo, dado que antes de la adopcion del Programa de Garantia Eu-
ropeo tan soélo algunos paises de la Union (Finlandia, Austria y Suecia) tenian medias similares,
basadas en el ofrecimiento de una medida de empleo o de formacién®. En lo que aqui interesa,
como pais integrante de la Uni6n Europea, Espafia aprobé la Estrategia de emprendimiento y
empleo joven 2013-2016 con un catalogo de cien medidas dirigidas a combatir el desempleo
juvenil, que se concretan en el Plan Nacional para la implantacién de la Garantia Juvenil, en el
Real Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, de aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento,
la competitividad y la eficiencia que regula el Sistema Nacional de Garantia Juvenil (BOE de 5
de julio), asi como en el Programa Operativo de la Iniciativa Juvenil, aprobado en diciembre de
2014, al que se han sumado los Programas Autonémicos de Garantia Juvenil, que seran estu-
diados junto a las medidas estatales en los apartados siguientes. En concreto, Castilla y Leodn,
Andalucia, Extremadura, Catalufia, Galicia, Aragon y la Rioja han aprobado medidas especificas
dirigidas a impulsar el trabajo de los jovenes'?, con base a las competencias en materia de em-
pleo que caben derivarse de los articulos 148 y 149.1.7 de la CE, que seran igualmente estu-
diadas en los siguientes apartados.

8En la pagina web oficial de la Union Europea, pueden consultarse los Programas de Garantia Juvenil de Alema-
nia, Austria, Bélgica, Croacia, Dinamarca, Espafa, Estonia, Finlandia, Francia, Hungria, Irlanda, Italia, Lituania,
Luxemburgo, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Republica Checa, Rumania y Suecia. También puede encontrarse
los 18 proyectos piloto de Garantia Juvenil ejecutados en distintos paises (Irlanda, ltalia, Lituania, Polonia, Ru-
mania, Espafa y Reino Unido), desde agostos a diciembre de 2013, sobre los que interesa destacar su orientacion
a dos tipos de jovenes: De un lado, quienes carecen de formacion, con el fin de ofrecerle formacion, formaciéon
en el empleo o empleo. Por otro lado, los jovenes que han finalizado la formacion secundaria o formacion espe-
cifica para facilitar su transicion de la escuela al trabajo. Sobre estos proyectos, debe destacarse que se refieren
a actividades de informacion, orientacion, intermediacion, visitas a empresas, ofrecimiento de formacion, tutori-
zacion o fomento del auto-empleo, destacando Unicamente algunas experiencias que realmente emplean los con-
tratos para la formacion (Hartlepool en Reino Unido o Aragén en Espania) o las practicas (Legnago y Véneto en
Italia, Dublin, Hartlepool en Reino Unido o Galicia en Espafa).

9 Suecia implant6 el Programa de Garantia Juvenil en 1984, Noruega en 1993, Finlandia en 1996 y Dinamarca
establecié la obligacion de que los jévenes participen en estos programas en 1996. Como peculiaridad relevante,
en Suecia o Austria se recibe dinero a cambio de la participacion en el Programa de Garantia Juvenil, mientras
que el resto ofrece otras medidas relacionadas con la empleabilidad, como son intermediacion, el impulso de los
contratos formativos o las primeras experiencias laborales. Pueden consultarse estos programas en el Documento
de Trabajo que acompafa a la Propuesta de Recomendacion del Consejo sobre el establecimiento de una Ga-
rantia Juvenil, COM (2012) 729 final, pp. 6, 7, 12y 13.

9 Orden EYE/867/2014, de 3 de octubre, de Castilla y Leon, por la que se establecen las bases reguladoras de
las subvenciones del programa de practicas no laborales realizadas por jévenes incluidos en el Sistema de Ga-
rantia Juvenil (BOCYL de 21 de octubre de 2014); Decreto-Ley 6/2014, de 29 de abril, de Andalucia, por la que
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2. EL CONFUSO PLANTEAMIENTO DE LOS PROGRAMAS DE GARANTIA JUVENIL EN
RELACION CON LOS OBSTACULOS A LAS TRANCIONES DE LOS JOVENES EN EL EM-
PLEO

Del examen del Programa Europeo de Garantia Juvenil se desprende una cierta flexibilidad
en la concreccion de los destinatarios de esta medida, que responde a las peculiaridades exis-
tentes o sobrevenidas en los paises de la Uni6n Europea, pudiendo los Estados establecer
aquellos requisitos o rasgos particulares concurrentes en el colectivo destinatario de la Garantia
Juvenil, en atencién a su territorio, para responder a las particularidades existentes (socioldgicas,
sociales 0 econdmicas diferenciales) e incluso para establecer prioridades en el disfrute de las
medidas previstas en el Programa Europeo de Garantia Juvenil. Estos rasgos deben encon-

se aprueba el Programa Emple@Joven y la “Iniciativa @mprende” (BOJA de 7 de mayo de 2014); Decreto
233/2014, de 28 de octubre, de Extremadura, por el que se modifica el Decreto 254/2012, que establece las bases
reguladoras de subvenciones para el fomento de la contratacion de jovenes titulados en Extremadura (DOE de
31 de octubre); Decreto 161/2014, de 15 de julio, de Extremadura, por el que se maodifica el Decreto 150/2012,
que aprueba las bases reguladoras del programa de Empleo de Experiencia en el ambito de la Comunidad Auto-
noma de Extremadura y aprueba la convocatoria de dichas subvenciones correspondiente al ejercicio 2012 (DOE
de 21 de julio); Decreto 40/2014, de 25 de marzo, de Extremadura, por el que se modifica el Decreto 147/2012,
que establece las bases reguladoras de las subvenciones para el fomento de la contratacion indefinida en la Co-
munidad Autbnoma de Extremadura, y aprueba la convocatoria de dichas subvenciones para el ejercicio 2012-
2013 (DOE de 1 de Abril); Decreto 100/2013, de 18 de junio, de Extremadura, por el que se regula el Programa
de Formacion Profesional Dual @prendizext, mediante acciones en alternancia de formacion y empleo, en el am-
bito de la Comunidad Auténoma de Extremadura, se establecen las bases reguladoras de concesion de subven-
ciones para dicho programa y se aprueba la primera convocatoria de subvenciones a entidades promotoras (DOE
de 25 de junio); Decreto 254/2012, de 28 de diciembre, de Extremadura, por el que se establece las bases regu-
ladoras de las subvenciones para el fomento de la contratacion de jovenes titulados en Extremadura y se aprueba
la primera convocatoria de estas subvenciones (DOE de 11 de enero); Decreto 147/2012, de 27 de julio, de Ex-
tremadura, por el que se establece las bases reguladoras de las subvenciones para el fomento de la contratacion
indefinida en la Comunidad Autébnoma de Extremadura y aprueba la convocatoria de dichas subvenciones para
el ejercicio 2012-2013 (DOE de 2 de agosto); Decreto 168/2012, de 17 de agosto, de Extremadura, por el que se
regula la gestion de la formacion profesional para el empleo, en materia de formacién de oferta, en el ambito de
la Comunidad Autbnoma de Extremadura, y establece las bases reguladoras de las subvenciones publicas des-
tinadas a su financiacion (DOE de 23 de agosto); Orden de 8 de abril 2014 de Extremadura, por la que se convocan
la concesion de subvenciones para el fomento de la contratacién indefinida en la Comunidad Autbnoma de Ex-
tremadura para el ejercicio 2014-2015 (DOE de 10 de abril); Orden EMO/314/2014, de 20 de octubre, de Catalufia,
por la que se aprueba las bases para la concesiéon de subvenciones para la realizacion de acciones de formacién
de oferta dirigidas prioritariamente a personas trabajadoras desempleadas que promueve el Servicio de Empleo
de Catalufia, y abre la convocatoria para el afio 2014 (FOAP 2014), DOGC de 24 de octubre; Orden
EMO/251/2014, de 4 de agosto, de Cataluia, por la que se establecen las bases reguladoras para la concesion
de subvenciones del Programa de experiencia profesional para el empleo juvenil en Catalufia Jovenes por el em-
pleo, y se abre la convocatoria para el aho 2014 y la convocatoria anticipada para el afio 2015 (DOGC de 6 de
agosto de 2015); Orden de 21 de febrero 2014, de Galicia, por la que se establecen las bases reguladoras de los
programas de fomento del empleo en empresas de economia social y de promocion del cooperativismo, cofinan-
ciada parcialmente por el FSE, y procede a su convocatoria para el afio 2014 (DOG de 7 de marzo de 2014);
Orden de 14 de noviembre 2014, de Aragén, por la que se aprueba la convocatoria para la concesion de subven-
ciones publicas para la ejecucion de planes de formacion dirigidos prioritariamente a los trabajadores ocupados
del Plan de Formacion para el Empleo de Aragon correspondiente al afo 2014 (BOA de 20 de noviembre de
2011); Orden 6/2014, de 20 de octubre, de La Rioja, por la que se modifica parcialmente la Orden 4/2014, por la
que se establecen las bases reguladoras para la concesion de ayudas al fomento de la contratacion de jévenes
(Cheque joven) desempleados en el ambito de la Comunidad Auténoma de La Rioja (BOR de 22 de octubre);
Orden 4/2014, de 19 de agosto, de la Rioja, por la que se establecen las bases reguladoras para la concesion de
ayudas al fomento de la contratacion de jovenes (Cheque joven) desempleados en el ambito de la Comunidad
Auténoma de La Rioja (BOR de 22 de agosto); Resolucion de 27 de noviembre de 2014, del Servicio Publico de
Empleo del Principado de Asturias, por la que se convocan subvenciones publicas para 2015-2016 en el marco
del Sistema de Garantia Juvenil (BOPA de 18 de diciembre).
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trarse justificados con base a las dificultades de participacién laboral reflejadas en las estadis-
ticas, con el fin de que las medidas sean conformes al principio de igualdad y no discriminacién,
evitando arbitrariedades injustificadas que provoquen una fragmentacion del colectivo de los
jovenes, siendo necesario ademas que las medidas disefadas sean selectivas (tanto en relacién
con la definicion del grupo poblacional al que se dirigen las intervenciones como al contenido),
con el fin de concretar adecuadamente las transiciones (a la formacion, a la alternancia entre
empleo-formacién, al mercado de trabajo) y las participaciones laborales (en el trabajo temporal,
empleo a tiempo parcial, empleo indefinido, trabajo por cuenta ajena, empleo por cuenta propia)
impulsadas por las politicas publicas. En Espafia, sin embargo, sucede con demasiada frecuen-
cia que las intervenciones en el mercado de trabajo son poco precisas en la definicién de los
grupos poblacionales y/o las medidas son reiterativas, provocando esta practica bastante ex-
tendida, particularmente entre los responsables de disefiar las politicas de empleo, una pérdida
del caracter selectivo de las intervenciones'’, lo que también sucede, pese a las negativas re-
percusiones que esto tiene en cuanto a la eficacia de las medidas puestas en marcha, con el
Programa Estatal de Garantia Juvenil, como tendremos ocasioén de comprobar en las siguientes
paginas, debido a la pretension de disponer medidas para un grupo poblacional demasiado ex-
tenso.

2.1. La ampliacion de las caracteristicas personales o las condiciones sociales en los
Programas de Garantia Juvenil como base de la confusa delimitacién de los jovenes

El factor mas relevante para la delimitacion de las medidas dirigidas a los jovenes, aunque
no el tnico, es la edad tanto en el inicio como en el fin de las medidas selectivas que promueven
su participacion laboral. A este respecto, la Union Europea identifica, en el marco del Programa
Comunitario de Garantia Juvenil, dos grupos concretos. De un lado, los menores de 25 afos
que sean jévenes desempleados, tengan o no formacién. Por otro lado, los menores de 25 afhos
que acaben de finalizar su formacion, aunque el Parlamento Europeo ha propuesto que se am-
plie a los treinta afos para aquellos jévenes sin formacion (Nota del Parlamento Europeo de 23
de Abril de 2013).

Por su parte, las medidas impulsadas en Espana han fijado el inicio de las intervenciones
dirigidas a los jovenes en los 18 afios, que deberia ser la edad minima empleada en el disefio
de las medidas selectivas destinadas a este grupo poblacional'?, dado que debe retrasarse el
acceso al empleo para garantizar una consolidacion de la personalidad y de la formacién. No
obstante, las medidas del Programa Europeo de Garantia Juvenil no son exclusivamente de in-
tegracion automatica en el empleo sino que también se dirigen a procurar una participacion la-
boral efectiva en el mercado laboral promoviendo la formacion en el sistema educativo, por lo
que podria extenderse estas intervenciones a edades mas tempranas, sobre todo en el caso
de jévenes en riesgo de abandono prematuro de la formacion reglada, con el fin de procurar
una formacion al mismo tiempo que el joven trabaja, lo que puede ser ventajoso tanto en el
caso de que el abandono del sistema educativo sea involuntario como voluntario.

En cuanto a la edad maxima, las medidas de empleo espafiolas han extendido desde hace
anos las intervenciones para favorecer la participacion en el mercado laboral mas alla de los 24
afos, lo que ha venido provocando un desajuste con las medidas internacionales y europeas
dirigidas a los jévenes'®, que siempre han adoptado un enfoque mas preventivo del abandono
escolar (para los no cualificados) o del fracaso de la primera transicion al empleo (para los j6-
venes). Esta opcién se ha acentuado con las medidas aprobadas con ocasién de la crisis eco-
némica, elevandose el tope de las intervenciones hasta los 30 afios con caracter general y hasta
los 35 afios para los discapacitados (disposicion adicional 92 de la Ley 11/2013, de 26 de julio,
de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la creacién de empleo

11 GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J., Colectivos destinatarios de las politicas selectivas de empleo, Laborum,
Murcia, 2011, pp. 407-416.

12 GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J., Colectivos destinatarios de las politicas selectivas de empleo, ob. cit., pp. 253-254.
13 GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J., Colectivos destinatarios de las politicas selectivas de empleo, ob. cit., pp. 260 y ss.
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(BOE de 27 de julio), aunque estas disposiciones establezcan la excepcionalidad del incremento
de la edad, estableciendo una derogacion tacita cuando la tasa de participacion de los jovenes
mejore, siendo contestada esta decision de extender excesivamente el tope de la edad dis-
puesto para delimitar al colectivo de los jovenes'.

No obstante, el Plan Nacional para la implantacion de la Garantia Juvenil Espafiol, en la
misma linea que los Programas Europeos de empleo, establece el tope de las intervenciones
en los 25 anos, lo que resulta coherente con la Garantia Juvenil Europea, donde igualmente se
dispone este limite. En la misma direccién, el Real Decreto-ley 8/2014, que regula el Sistema
Nacional de Garantia Juvenil, sefiala como colectivos destinatarios de esta medida a los mayo-
res de 16 afios y menores de 25 afios, 0 menores de 30 afios cuando tengan un grado de dis-
capacidad igual o superior al 33% (Exposicion de motivos, articulo 88.d y articulo 97 del Real
Decreto-ley 8/2014), quedando excluidos del Sistema de Garantia Juvenil siempre que superen
la edad y hayan sido atendidos por los Servicios Publicos de Empleo competentes, salvo que
se encuentren, segun lo establecido en el articulo 101.4 de la Ley 18/2014, de aprobacion de
medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia, que convalida al Real
Decreto-ley 8/2014 (BOE de 17 de octubre), realizando alguna de las acciones de mejora de
empleabilidad dispuestas en los articulos 106, 107, 108, 109 de la Ley 18/2014.

Por su parte, las CCAA no han adoptado una posicion uniforme respecto de la edad maxima
a la que se dirigen las medidas selectivas de empleo impulsadas en los respectivos Programas
de Garantia Juvenil, probablemente esto ha provocado el cambio de decision del Gobierno Na-
cional, que ha incrementado a los 30 afos las acciones financiadas con cargo a la Iniciativa de
Empleo Juvenil en las bases del Programa Operativo Nacional aprobado el 12 de diciembre de
2014 para los discapacitados, disponiendo que los “jévenes” entre 25 y 30 afios seran atendidos
en el marco de los programas operativos FSE regionales, el Programa Operativo de Empleo,
Formacién y Educacion, asi como el Programa Operativo de Inclusién Social y Economia Social,
lo que abre la posibilidad de medidas especificas para ese grupo poblacional, aunque ni el bo-
rrador del Programa Operativo de Empleo, Formacion y Educacion, ni el borrador del Programa
Operativo de Inclusion Social y Economia Social, hayan hecho previsién alguna al respecto;
manifestandose este cambio de decision en el anuncio realizado en Abril de 2015 de extender
el Sistema de Garantia Juvenil a todos los jévenes menores de 30 afios, quedando finalmente
confirmado en la Resolucion de 29 de julio de 2015, de la Direccion General de Trabajo Auté-
nomo, de la Economia Social y de la Responsabilidad Social de las Empresas, por la que se
amplia el &mbito de aplicacion del Sistema Nacional de Garantia Juvenil (BOE de 30 de julio).
En este sentido, algunas CCAA habian empleado el tope de los 25 afios para quienes no tienen
formacion universitaria antes de la aprobacion del Programa de Garantia Juvenil Estatal, ha-
ciendo converger las politicas de empleo estatales y autonémicas'®. Tras el Programa de Ga-
rantia Juvenil Europeo, y muy especialmente la instauracion del Sistema de Garantia Juvenil
Estatal en Espana, las CCAA han seguido caminos distintos. Por un lado, algunas CCAA con-
dicionan el acceso a la incripcion del beneficiario en el Sistema de Garantia Juvenil'®, lo que
hace coincidir el ambito subjetivo del Programa de Garantia Juvenil Europeo y Estatal con los
programas autonémicos, o limitan el acceso a algunas medidas a los 25 anos'’, disponiendo

4|GARTUAMIRO, M.T., “Un paso atras en la politica de fomento del empleo estable y de calidad: el contrato even-
tual de primer empleo joven”, Comunicacion presentada a las XXXIl Jornadas Universitarias de Derecho del Trabajo
y de la Seguridad Social, disponible en la pagina web del Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, pp. 3.

s GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J., Colectivos destinatarios de las politicas selectivas de empleo, ob. cit., pp.
257.

6 Decreto 233/2014, de 28 de octubre, de Extremadura, por el que se modifica el Decreto 254/2012 (DOE de 31
de octubre).

7 Articulo 1 del Decreto 161/2014, de 15 de julio, de Extremadura, por el que se modifica el Decreto 150/2012,
que aprueba las bases reguladoras del programa de Empleo de Experiencia en el ambito de la Comunidad Auto-
noma de Extremadura y aprueba la convocatoria de dichas subvenciones correspondiente al ejercicio 2012 (DOE
de 21 de julio).
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ciertas preferencias a favor de los jévenes sin formaciéon menores de 25 afos sobre los jovenes
que tienen formacién, o de los jovenes menores de 25 afios sobre los trabajadores mayores de
45 afios', con el claro propésito de racionalizar los limitados recursos publicos existentes. Frente
a esta decision de hacer coincidir los beneficiarios del Programa de Garantia Juvenil Europeo
y Estatal, otras CCAA han decidido ampliar las medidas adoptadas para los jovenes en el marco
de la Garantia Juvenil mas alla de los 25 afios, como ha sucedido en Andalucia' o en la Rioja?,
mientras que Castillay Ledn, Catalufia y Asturias se refieren a los jovenes menores de 25 anos,
aunque extienden las intervenciones hasta los 30 afos para los jovenes discapacitados?'.

A este respecto, se ha defendido que se mantengan las medidas mas alla de los 25 afos
establecidos en el Programa Europeo de Garantia Juvenil, disponiendo como tope los 30 afios,
dado que los problemas de insercion laboral de los jévenes persisten mas alla de los 25 afos,
aunque el analisis del comportamiento de los considerados “jovenes” durante el inicio de la re-
cesion y la crisis econdmica permiten extraer una idea distinta en lo que hace a la razonabilidad
de esta ampliacion, pues esta extensién provocaria la atencién de un grupo poblacional dema-
siado extenso, sin que pueda justificarse que el limite se establezca en los 30 afios, y no en los
35 anos. En este sentido, MALO OCANA, M. y CUETO IGLESIAS, B., diferencian cuatro grupos
poblacionales considerados como “jévenes” en este periodo: los nacidos entre 1976-1980, entre
1981-1985, entre 1986-1990 y entre 1991-1995, que tenia en el 2006 respectivamente 30-26
anos, 25-21 anos, 20-16 afios y 15-11 afios, registrando todos tasas de paro mas altas que los
nacidos en afos anteriores??, teniendo ahora en torno a 39-35 afos, 34-30 afos, 29-25 afios y
24-20 anos. Del primer grupo, los nacidos entre 1976-1980, su problema de participacion laboral
ha sido principalmente la estabilidad en el empleo, como consecuencia de que el mercado la-
boral espafol ofrecia empleos temporales con una consolidacién laboral en torno a los 30 anos,
a la que tuvieron dificultades para acceder o directamente no accedieron?. Sin embargo, el

'8 Articulo 1 del Decreto 161/2014, de 15 de julio, de Extremadura, por el que se modifica el Decreto 150/2012, que
aprueba las bases reguladoras del programa de Empleo de Experiencia en el ambito de la Comunidad Autbnoma
de Extremadura y aprueba la convocatoria de dichas subvenciones correspondiente al ejercicio 2012 (DOE de 21
de julio).

® El Programa de Garantia Juvenil de Andalucia define como persona joven a quienes tengan entre 18 y 29 afos,
ofreciéndosele una de las inciativas (activa joven, coorperacion social y comunitaria para el impulso del empleo
joven, practicas profesionales en empresas, bono de empleo joven, becas para el desarrollo de proyectos de [+D+l)
en el plazo de seis meses, aunque se establecen prioridades para algunas actuaciones, como en relacion con la
inciativa cooperacion socialy comunitaria, donde se establece una preferencia para los desempleados de larga du-
racion y que residan en el municio donde se realiza la contratacion, o en relacion con las préacticas profesionales,
hayan sido beneficiarios en otras convocatorias (Decreto-Ley 6/2014, de 29 de abril, de Andalucia, por la que se
aprueba el Programa Emple@Joven y la “Iniciativa @mprende”, BOJA de 7 de mayo).

20 Orden 4/2014, de 19 de agosto, de la Rioja, por la que se establecen las bases reguladoras para la concesion
de ayudas al fomento de la contratacion de jovenes (Cheque joven) desempleados en el ambito de la Comunidad
Autonoma de La Rioja (BOR de 22 de agosto).

21 Anexo 1, base 1 de la Orden EMO/251/2014, de 4 de agosto, de Catalufia, por la que se establecen las bases
reguladoras para la concesion de subvenciones del Programa de experiencia profesional para el empleo juvenil en
Cataluha Jovenes por el empleo, y se abre la convocatoria para el afio 2014 y la convocatoria anticipada para el
afio 2015 (DOGC de 6 de agosto de 2015); Resolucion de 27 de noviembre de 2014, del Servicio Publico de Empleo
del Principado de Asturias, por la que se convocan subvenciones publicas para 2015-2016 en el marco del sistema
de Garantia Juvenil (BOPA de 18 de diciembre); Orden 867/2014, de 3 de octubre, de Castilla Leon por la que se
establecen las bases reguladoras de las subvenciones del programa de practicas no laborales realizadas por jo-
venes incluidos en el Sistema de Garantia Juvenil (BOCYL de 21 de octubre de 2014).

22 MALO, M. and CUETO, B., “Young employment in Spain: From the blockade of the labour market to the Youth
Guarantee”, disponible en http://mpra.ub.uni-muenchen.de/59473/, pp. 7-11.

2 MALO, M. and CUETO, B., “Young employment in Spain: From the blockade of the labour market to the Youth
Guarantee”, ob. cit., pp. 7-11. De hecho, entre los jovenes de 25-29 afios, el descenso de la ocupacion registrado
en el primer trimestre de 2008, que se situaba en 75.000 personas, no se ve compensado por la recuperacion de
la ocupacion que se produjo, segun los datos del INE, para los trabajadores de 35 afios a 39 afos (24.600 ocupados
mas en el segundo trimestre de 2009 o 41.600 personas en el segundo trimestre de 2010), para los trabajadores
de edad avanzada (con incrementos en la ocupacion durante los primeros afios de la crisis econémica) y para los
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resto de los grupos poblacionales mencionados no sélo han tenido dificultades de consolidacion,
sino que también tuvieron problemas para acceder al empleo?, especialmente el grupo de los
jovenes nacidos entre 1981-1985, cuyo acceso al mercado laboral coincidi6 con el inicio de la
crisis, asi como los nacidos entre 1986-1980, que estaban insertos en el sistema educativo o
realizando las primeras préacticas profesionales®. Por ultimo, los nacidos entre 1986 a 1995,
especialmente los de 1990 a 1993, estan teniendo mas dificultades en el acceso al mercado de
trabajo que otros grupos poblacionales considerados jovenes hace unos afios®. Teniendo en
cuenta que se esta produciendo una recuperacion general del empleo desde el afio de 2012,
que se manifiesta en la reduccion del paro para todos los colectivos, la extension de las medidas
dirigidas a los jévenes desde los 25 afnos a los 30 afios, que es la cuestion aqui discutida, Uni-
camente protegeria a los nacidos entre 1985-1990, mientras que la tasa de paro e inestabilidad
se ha manifestado en todos los nacidos con posterioridad a 1976, especialmente en los nacidos
a partir del afo 1981, sin que podamos justificar esta decision tampoco en las peores tasas de
participacion laboral, dado que todos los grupos poblacionales estan experimentando mejorias
en su presencia en el empleo?.

Por otro lado, la prolongacién de la edad maxima provocaria el riesgo de solapar las medidas
dirigidas a los jovenes con aquellas destinadas a los trabajadores de edad avanzada, que deben
seguir situandose en los 45 anos?. Sin que tampoco pueda argumentarse que el ambito auto-

menores de 25 afnos en el primer trimestre de 2010. Todo lo contrario, la ocupacion descedi6 entre los trabajadores
de 25 a 39 afios, mientras que el desempleo aumentaba en todos los grupos poblacionales, aunque se notara
mas en los jovenes de 20-24 afios.

24 MALO, M. and CUETO, B., “Young employment in Spain: From the blockade of the labour market to the Youth
Guarantee”, ob. cit., pp. 7-11.

2 Por otro lado, los jévenes nacidos en los anos 1981-1985, cuyo acceso al mercado de trabajo coincidi6é con los
ultimos afos de bonanza econdmica y el inicio de la crisis (especialmente en el caso de los universitarios), tuvieron
muchas dificultades para acceder al mercado de trabajo, o directamente, como se puede observar en las estadis-
ticas, su tasa de paro han sido y continua siendo bastante altas. De hecho, como se puede comprobar por los
datos ofrecidos por el INE, se registra un decenso de la ocupacion, entre los jévenes de 20-24 afos (75.000) en el
primer trimestre de 2008, que se suma al incremento del desempleo en todos los grupos poblacionales, con des-
censos pronunciados en las tasas de ocupacion (151.600 ocupados menos en el tercer trimestre de 2008 y 62.700
ocupados menos en el segundo trimestre de 2009) entre los jovenes de 20-24 afos, que son el grupo poblacional
mas afectado por la crisis econdémica en término de participacion laboral, de acuerdo con los datos de la EPA ela-
borados por el INE, dado que el decenso de la ocupacion, como se ha indicado antes, entre los jévenes de 25-29
afnos era menor. De hecho, la recuperacion del empleo Unicamente sucede para los trabajadores mayores de cin-
cuenta o0 mas anos durante los primeros afios de la crisis econdmica (2008, 2009 y 2010), segun los datos de la
EPA publicados por el INE. Sobre esta cuestion, también puede consultarse MALO, M. and CUETO, B., “Young
employment in Spain: From the blockade of the labour market to the Youth Guarantee”, ob. cit.

26 En efecto, la tasa de paro ha ido incrementandose para los jévenes entre 20-24 afnos desde 2008, siendo actual-
mente el doble entre quienes nacieron entre 1984-1988 (380’6 en 2008) que los nacidos entre 1990-1993 (7397
en 2013), siendo igualmente menor su tasa de actividad (68’13 en 2008 para los nacidos entre 1984-1988 y 59'77%
para los nacidos entre 1990-1993 en 2013).

27 Ademés, la recuperacion del empleo se esta produciendo en todos los grupos poblacionales desde el afio de
2012, manifestandose en resultados positivos en la reduccion del paro en todos los nacidos en esa fecha, incluidos
los j6venes que actualmente tienen de 25 afos a 30 anos. En concreto, la tasa de empleo en el primer trimestre
de 2014 para los jovenes de 16 a 24 afos se situaba en el 17°4%, mientras que entre los de 25 a 29 afios era del
58'2%, siendo casi tres puntos mas elevada que la tasa de empleo para la poblacion de 16 a 64 afios, segun los
datos del Gobierno (http://www.empleo.gob.es/es/sec_trabajo/debes_saber/Jovenes/Numeros/2014Junio/l.pdf), a
pesar de que la EPA del cuatro trimestre de 2014 haya resaltado que los jovenes de 25 a 29 afo, en ese cuatri-
mestre, han tenido dificultades de participacion. Siendo coyuntural, y no estructual el problema de participacion en
el mercado de trabajo, las intervenciones, como hace el Programa Europeo de Garantia Juvenil, deben concretarse
en los jévenes que no estan estudiando ni trabajando, con el fin de que se conviertan en un grupo poblacional en
riesgo, asi como en quienes acceden al primer empleo, cuya edad se sitla hasta los veinticinco afos, a los efectos
de que su entrada no quede obstaculizada por quienes tienen mas formacioén o mas experiencia.

2 GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J., Colectivos destinatarios de las politicas selectivas de empleo, ob. cit., pp.
313-319.
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ndémico, que es el mas propicio para desarrollar intervenciones dirigidas a los grupos poblacio-
nales con mas dificultades, deba apartarse de la decision del legislador estatal, dado que los
problemas que tienen los jovenes en relacién a sus transiciones en el mercado de trabajo son
similares en todas las autonomias. Ni tampoco que la limitacién de las medidas del Programa
de Garantia Juvenil a los jévenes menores de 25 afios dejen desprotegido a un grupo poblacio-
nal necesitado de medidas concretas, dado que la limitacion de las medidas a los menores de
25 afos, como es obvio, no impediria que se beneficiaran de las intervenciones generales des-
tinadas a toda la poblacién activa, entre las que se encuentran algunas especialmente previstas
para los jévenes en el marco del Programa de Garantia Juvenil, como son la orientacion laboral,
la intermediacién en las ofertas de empleo o la formacion. Teniendo como ventaja esta restric-
cién, el incremento del caracter selectivo de las medidas destinadas a los jovenes menores de
25 afios.

En otro orden de ideas, la edad maxima en las medidas dirigidas a los jovenes, como hemos
podido observar especialmente en el marco de las intervenciones aprobadas en la presente cri-
sis econdmica y en el Programa Estatal de Garantia Juvenil, se extiende para establecer inter-
venciones mas protectoras para los jovenes discapacitados, lo que responde al intento de
facilitar una insercion en el empleo a las edades en las que este grupo poblacional demuestra
mayores posibilidades de participacion laboral, con el fin de prevenir su exclusién social, lo que
podria justificar esta decision del legislador estatal?®, que ha estado acompafiada de medidas
similares (de fomentar el empleo de los jovenes discapacitados) en el ambito autonémico.

En relacion con la edad y el género, los datos estadisticos en Espafa no reflejan una peor
participacion de las mujeres jévenes que de los hombres integrantes en el mismo grupo pobla-
cional. De hecho, la crisis econdmica ha equiparado, aunque sea a la baja, la presencia de hom-
bres y mujeres en el mercado de trabajo®°, manteniendo incluso una participacion mas estable
las mujeres, segun los datos del INE correspondientes a 2010 y 2011, con la Unica excepcion
de las mujeres mayores de 50 afos, que registraron una mayor vulnerabilidad. Y, si bien es
cierto que en los Ultimos dos afios de la recesion econémica, probablemente por las restricciones
impuestas en el empleo publico, donde las mujeres han tendido y siguen teniendo una presencia
destacada, los resultados de participacion de las mujeres en el mercado de trabajo han sido
mas negativos, invirtiéndose la tendencia a favor de los hombres, siendo el desempleo mascu-
lino (23’7 %) inferior al femenino (25’38%) en 2014, segln los datos del INE para el tercer tri-
mestre de 2014. Sin embargo, los obstaculos que tradicionalmente han encontrado las mujeres
para participar en el mercado laboral (niveles formativos menos completos y maternidad)®' no
impactan de forma negativa en las mujeres menores de 25 afios, ni tampoco en las que tienen
menos de 30 afos®. En efecto, los obstaculos a la formacion, que afectaban especialmente a

2De hecho, segun el informe del INE “El Empleo de las personas con discapacidad 2012”, disponible en la pagina
oficial del INE, la discapacidad aumenta conforme a la edad, sin que existan diferencias de participacién entre
hombres y mujeres, con tasas de actividad en 2012 de 39'2% para los hombres y 33’5% para las mujeres, facili-
tando la formacion una mejor insercion en el mercado de trabajo, alcanzando los discapacitados con estudios su-
periores una tasa de actividad del 57°3%, mientras que la media del colectivo llega tan s6lo a 20'7%.

30 MALO, M. and CUETO, B., “Young employment in Spain: From the blockade of the labour market to the Youth
Guarantee”, ob. cit., pp. 20.

31 GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J., Colectivos destinatarios de las politicas selectivas de empleo, ob. cit., pp.
87-110.

32 Con independencia de que sea necesario mantener, al menos de momento, las medidas selectivas de empleo
para las mujeres en general, sin diferenciar la edad, dado que existen otros problemas que afectan a este grupo
poblacional de forma general, como sus elevados indices de temporalidad y trabajo a tiempo parcial, pues, segun
la EPA de 2014, las mujeres tienen una mayor presencia en la contratacion indefinida (58,7%), pero registran un
empleo temporal elevado (45’'8%) y tienen una importante presencia en empleo a tiempo parcial (61'9%). O las
diferencias salariales, que siguen siendo pronunciadas, detectandose una diferencia de hasta 22’5%, que afectan
a los contratos indefinidos (24'2%) y los contratos a tiempo completo (12'4%), produciéndose tanto en el sector
servicios (23'6%) como en la industria y en la construccion (9'2%).
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las mujeres jovenes, se han superado completamente®, y la maternidad, que es el otro obsta-
culo relevante de la participacion laboral femenina, como se ha indicado, suele situarse en torno
a los 32 afos, segun los datos del INE extraidos en 2015. Precisamente, las mujeres alcanzan
proporcionalmente una tasa de ocupacion mayor que a otras edades entre los 30-54 anos, sin
que pueda registrarse una especial vulnerabilidad entre los 16 a 24 afios donde la tasa de em-
pleo masculina (19'1%) y femenina (18%) se igualan, siendo el tramo entre los cincuenta y cinco
afos en adelante donde puede encontrarse una mayor diferencia de la participacion laboral
(50°5% para los hombres y 36’3% para las mujeres), segun los datos de la EPA de 2013 publi-
cados el 16 de diciembre de 2014.

En consecuencia, cabe cuestionar la fragmentacion del colectivo de los jovenes que realiza
el Programa de Garantia Europeo en lo que hace al género®, resultando acertado que las in-
tervenciones realizadas en Espana a favor de los jovenes no hayan dispuesto medidas especi-
ficas para las mujeres integrantes de este colectivo, salvo en los incentivos estatales a la
contratacion para fomentar el contrato indefinido de apoyo a los emprendedores a tiempo parcial
y el contrato de primer empleo, aunque el Programa Europeo de Garantia Juvenil destacara,
por su parte, este rasgo como un posible factor diferencial en el disefio de las medidas dirigidas
a los jévenes en el marco de este programa.

2.2. La situacién previa como preferencia en el acceso a las medidas dispuestas en
los Programas de Garantia Juvenil, en detrimento de la formacién

La formacion ha sido un factor empleado en la configuracion de las medidas de empleo di-
rigidas a los jovenes desde el inicio de las primeras intervenciones espafolas en el mercado de
trabajo. En el contexto actual de crisis y economia en constante cambio, los datos estadisticos
sobre el mercado laboral espafiol reflejan la necesidad de potenciar la empleabilidad mediante
la formacion tanto inicial como continuada, dada su capacidad para garantizar una presencia
mas estable en el empleo para todos los grupos poblacionales, aunque especialmente en el
caso de quienes tienen especiales dificultades para participar en el empleo.

En esta direccion, el Programa Europeo de Garantia Juvenil realiza una division de los j6-
venes segun el nivel de formacion (menores de 25 afios, que se encuentre en desempleo, ten-
gan o no formacion, de un lado, y jovenes que acaban de finalizar la formacion, por otro lado),
lo que resulta coherente con las multiples referencias existentes sobre su objetivo de evitar la
inactividad de los “ni-nis”. Pues las dificultades de participacion laboral son distintas segun la
formacion teorica alcanzada por el joven, como también lo es segun la experiencia profesional
y el nivel de cualificacién exigido en el sector mas afin al buscador de empleo®.

Pese a esta importancia de la formacion en el Programa Europeo de Garantia Juvenil, que
pude advertirse claramente en ese intento de promover medidas sobre todo para quienes tienen
mas déficit de formacion, la Union Europea permite a los Estados Miembros la fijacion de otros
criterios distintos para el disefio de medidas destinadas a los jovenes en el marco de la Garantia
Juvenil. Entre estos requisitos, el periodo que el joven se encuentra demandando una medida,
ya sea de formacion o de empleo, se dispone de forma amplia, siendo necesario que se ofrezca

33Segun el INE, en el afo 2012, las mujeres entre 25 y 34 afios que habian completado el nivel superior de edu-
cacion y Doctorado eran mas (44’5%) que los hombres (34'2%), equiparandose los resultados en el nivel de en-
sefanza secundaria para la poblacion de entre 25y 34 afios (25'2% mujeres y 24’1% de hombres), registrandose
diferencias relevantes solo en el caso de la poblacion de 25 a 34 afos y con méas de 55 afnos, donde las mujeres
han alcanzado un nivel formativo inferior que los hombres tanto en ensefanza primaria (30’3% mujeres y 41'7%
hombres) como terciaria (16% mujeres y 22'2% hombres), segun los datos del INE.

3 GONZALEZ ORTEGA, S., “Dificultades para la integracion laboral de los jovenes, en general, y de las mujeres
jovenes, en particular”, en VVAA: La insercién laboral de las mujeres pertenecientes a grupos con riesgo de ex-
clusion social en un contexto econémico de crisis, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2015, pp. 3-8 y 32.

3 GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J., Colectivos destinatarios de las politicas selectivas de empleo, ob. cit., pp.
243-266.
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en los cuatro meses siguientes a la inscripcion en el Servicio Publico de Empleo o en el Pro-
grama de Garantia Juvenil como se indic6 antes, aunque los Estados pueden fijar periodos dis-
tintos, e incluso pueden establecer preferencias en el acceso a estas medidas, con el fin de
atender a los jévenes que se encuentren en una situacion de exclusion social. En este sentido,
el Programa Europeo de Garantia Juvenil recomienda a los Estados Miembros de la Unién que
el acceso a la Garantia Juvenil sea condicione a la no inscripcion como demandante de empleo
para los ni-nis y la inscripcion para el resto de los jovenes, instando a los Estados para la con-
creccion de los requisitos que deben reunir los beneficiarios de la Garantia Juvenil segun las
circunstacias econdmicas o sociales de cada territorio.

A este respecto, el Programa Estatal de Garantia Juvenil, en funcion de las medidas, esta-
blece unos requisitos de acceso distintos a la formacion, condicionando el disfrute de estas me-
didas a la demostracion de una carencia de experiencia laboral inferior a tres meses, la
permanencia prolongada en el desempleo (doce meses durante los ocho meses anteriores), la
inactividad, la inscripcion en el Sistema de Garantia Juvenil o la circunstancia de encontrarse
proximo a cumplir la edad maxima (veinticinco afios o treinta anos), lo que supone en muchas
ocasiones la prevalencia de los criterios cuantitativos sobre los cualitativos (riesgo de exclusion
social), segun se extrae del contrato con vinculacion formativa y del Sistema de Garantia Juve-
nil.

En efecto, el requisito de la inscripcion en los Servicios Publicos de Empleo, que puede con-
dicionar el acceso a las medidas especificas de empleo establecidas para los jévenes o significar
una preferencia, responde a la escasez de los recursos existentes para facilitar la intermediacion
laboral. Sin embargo, este criterio parece poco adecuado en el caso de las medidas dirigidas a
los jovenes, sobre todo si realmente se trata de evitar su exclusion social o favorecer su reinte-
gracion social, dado que las dificultades de acceso a la informacién de quienes se encuentran
en entornos sociales mas deprimidos pueden limitar el conocimiento de estas medidas, siendo
conveniente que los obstaculos o las dificultades de integracion social prevalezcan sobre el cri-
terio administrativo de la inscripcion, con el fin de que las medidas se destinen a quienes mas
necesitan este tipo de intervenciones. Por lo que resulta més acertado la recomendacion for-
mulada en el Programa Europeo de Garantia Juvenil donse se instaba, como antes indicamos,
a que los Estados no utilizaran el requisito de la inscripcion como demandante para los jovenes
que ni estudian, ni trabajan; lo que igualmente cabe defender para los jévenes excluidos sociales
0 en riesgo de exclusion social.

Por otro lado, el articulo 97 de la Ley 18/2014 establece como requisito para beneficiarse
de los recursos dispuestos en el Sistema de Garantia Juvenil la nacionalidad espafiola o el de-
recho a la libre circulacion europea (pertenencia a un pais de la Unién Europea, del Espacio
Econdmico Europeo o Suiza), o la autorizacion para residir en el territorio espafnol que habilite
para trabajar, a lo que se afiade el empadronamiento en cualquier localidad del territorio espafol,
siendo coherente el criterio de la nacionalidad europea o la residencia en el territorio de la Union
con la finalidad de crear un mercado Unico europeo con altas tasas de participacion laboral.
Pues debe tenerse en cuenta que el factor de la inmigracion, cuya consideracién es obvia a los
efectos socio-econdmicos, sin embargo, tiene una menor relevancia como factor delimitador de
grupos poblacionales a los efectos de las medidas selectivas de empleo, quedando condicio-
nadas sus medidas a lo previsto en la legislacion de extranjeria, de acuerdo con el articulo
19.octies de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo (BOE de 17 de diciembre), que se
refiere a los colectivos prioritarios de las intervenciones en el mercado de trabajo haciendo esta
prevision.

Esta configuracion del grupo poblacional de los jovenes en funcion de criterios distintos a la
formacion, que resulta especialmente novedosa en el marco de las politicas de empleo espa-
folas, han impulsado que el Programa de Garantia Juvenil se utilice no sélo para facilitar la
transicion de la formacion al empleo, sino también de la inactividad a la formacioén o de un pro-
ceso de formacion hacia otro con mas salidas profesionales o mejor nivel de cualificacion, siendo
necesario ahondar en esta distincién entre medidas dirigidas a los jévenes en abandono escolar
y quienes han obtenido una formacion, con el fin de disefiar intervenciones diferenciadas para
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ambos colectivos de jovenes, por distintas razones. De un lado, los perfiles profesionales de
los jévenes, y también sus posibilidades de acceso al mercado de trabajo, como antes se indico,
estan determinadas por la relacién existente entre el factor edad y el factor formacion, por lo
que seria mas aconsejable profundizar en la direccién seguida por otras medidas de empleo
espafolas que ha establecido esta diferencia, por ejemplo, en el caso de los contratos para la
formacion y el aprendizaje. Por otro lado, la union de los factores de la edad y la formacion, por
su conexion, facilitarian la correccién del grave problema de solapamiento existente en las opor-
tunidades laborales de los jovenes, siendo positivo el disefio de medidas que prioricen en fun-
cion de la edad y el nivel de formacion, como sucede en el articulo 1 del Decreto 161/2014, de
15 de julio, de Extremadura, que aprueba las bases reguladoras del Programa de Empleo de
Experiencia en el ambito de la Comunidad Autonoma de Extremadura, donde se dispone una
prioridad que puede ser alterada atendiendo a las circunstancias, en cuanto a la concurrencia
de los distintos grupos poblacionales, a favor de los jovenes sin formacion menores de 25 afnos
sobre los jovenes de 25 afios con formacion, asi como de los jovenes menores de 25 afios
sobre los trabajadores de mas de 45 afos.

A este respecto, el nivel de formacién seria el Unico requisito que permitiria incrementar la
edad hasta los 30 o los 40 afios, como se viene realizando en muchos programas dirigidos a
“jovenes investigadores doctores”, por lo que seria conveniente que el Programa Espafol de
Garantia Juvenil, que puede haber acertado al incorporar rasgos como la situacion del joven
en relacion con su comportamiento activo ante los Servicios Publicos de empleo, recuperase la
formacion como un factor relevante en la delimitacion de las medidas de los jovenes, dado que
el contenido de las intervenciones tiene que depender, como veremos en el préximo apartado,
de los obstaculos que encuentran los jovenes en sus transiciones en el mercado de trabajo,
siendo una de ellas los niveles de cualificacion alcanzados.

3. HACIA UN MODELO PLURAL DE TRANSICION AL EMPLEO DE LOS JOVENES CA-
RENTE DE UNA ORDENACION ADECUADA

Teniendo en cuenta la capacidad que tienen los Estados de la Unién Europea en el disefo
e implementacion de las politicas de empleo (debido a que la estrategia europea de empleo es-
tablece un procedimiento de coordinacion entre las lineas trazadas por la Unién Europea y las
decisiones adoptadas por los Estados con amplios margenes), asi como la condicionabilidad
de las medidas impulsadas por los paises a lo dispuesto en las convocatorias de la Union Eu-
ropea, Espafia ha optado por implantar la Garantia Juvenil partiendo de la existencia de distintos
transitos en el mercado de trabajo, por lo que las intervenciones van a ser plurales, en funcion
sobre todo de las oportunidades y los recursos existentes. En este punto, la Estrategia de em-
prendimiento y empleo joven 2013-2016 y el Programa de Garantia Juvenil conforman, como
se ha indicado, las lineas de actuacion de las medidas emprendidas, que seran concretadas
por el Gobierno Central o los Gobiernos Auténomicos, con la intervencion y el apoyo de los Se-
vicios Publicos de Empleo que gestionan las ofertas de formacién y empleo, habiendo reco-
mendado la Unién Europea la continuidad de las intervenciones emprendidas, la intensificacion
de las actuaciones preventivas del abandono escolar y educacion permanente, asi como la pro-
rroga en la aplicacién de la formacion profesional dual, quedando concretadas las intervenciones
del Programa Estatal y los Programas Autonémicos en distintas medidas, cuyo contenido y ade-
cuacion sera estudiado en los siguientes apartados.

3.1. Un conjunto asistematico y reiterativo de medidas con fines plurales promotoras
de diferentes transitos

De entre las medidas propuestas por la Uniéon Europea®®, el Programa espafiol de Garantia
Juvenil ha seleccionado basicamente cuatro interveciones en el mercado de trabajo para favo-

36 Estas medidas se estructuran en tres ejes. De un lado, la participaciéon de las autoridades competentes, con
instrumentos de coordinacion que permitan la identificacién de un responsable, potenciando la colaboracién entre
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recer el transito al primer empleo o una segunda oportunidad laboral de los jovenes: la interme-
diacion reforzada del empleo juvenil en los distintos Servicios Publicos de Empleo a través del
Sistema Nacional de Garantia Juvenil®’; el incremento de la empleabilidad de los jovenes espa-
foles mediante el reforzamiento de la oferta formativa, en la linea de las Recomendaciones de
la Unién Europea que apuntan a la necesidad de establecer medidas destinadas a potenciar la
formacion profesional en Espana® y en la direccion de reforzar la formacion ocupacional; la pro-
mocién del auto-empleo de los jévenes®, asi como el fomento del empleo juvenil mediante las

los servicios de empleo, la Administracion, los sindicatos y los servicios dirigidos a la juventud, garantizando que
los canales de informacién funcionen y los jovenes conozcan los recursos existentes. Por otro lado, la intervencion
temprana en el problema del desempleo juvenil, con el fin de ofrecer campafas de informacién y concienciacion
dirigidas a captar a los jovenes en situaciones mas vulnerables, entre los que el Programa Europeo de Garantia
Juvenil se refiere a los jovenes vulnerables, a los ni-nis y a los que pueden encontrarse excluidos del mercado de
trabajo en el futuro, como son los discapacitados, los jovenes con bajo nivel de estudio, los pertenecientes a una
minoria étnica o a la poblacion inmigrante. Tratando de fomentar su inscripcion en los Servicios Publicos de em-
pleo, asi como su participacion en programas de seguimiento de formacién-empleo. Por ultimo, las medidas de
apoyo al mercado de trabajo, dirigidas a: 1) el fomento de la empleabilidad de los jovenes o su acceso al empleo
con medidas que se dirijan a reducir los costes laborales no salariales, 2) la contratacion especifica a los jévenes
(ofreciéndoles un trabajo como aprendiz, una practica o una colocacién), 3) la utilizacion las subvenciones sala-
riales, especialmente “para los que se encuentran mas alejados del mercado laboral”, 4) el fomento de la movilidad,
5) a la creacién de herramientas (asesoramiento, apoyo, informacion) que promuevan el empleo y 6) a la mejora
de los mecanismos para reactivar a los jovenes que abandonen los programas de activacion existente y hayan
dejado de percibir prestaciones.

%7 De esta medida destaca la atencion personalizada del empleo juvenil que, de acuedo con el Plan Nacional para
la implantacién de la Garantia Juvenil, se realizara por personal “especialmente dedicado”, que tendra atribuidas,
entre otras, las siguientes funciones: elaboracion del perfil, el manejo de bases de datos e informacion del sistema,
asi como la orientacién especializada para jévenes. En esta linea, se cre6 un portal tnico dirigido exclusivamente
a los jovenes, con el fin de reforzar la intermediacion para los jévenes menores de 25 afios, donde se prevee que
colaboren las CCAA, los interlocutores sociales, con el objetivo de potenciar la colaboraciéon de los empresarios
y los “agentes del mercado” (servicios publicos de empleo, administraciones, sindicatos y servicios dirigidos a la
juventud), asi como las empresa privadas en el marco de la colaboracion publico-privada potenciada en materia
de intermediacion laboral desde la reforma de mercado de trabajo de 2010 (articulo 87 y ss. del Real Decreto-ley
8/2014, de 4 de julio, de aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad y la eficiencia).
En su marco, se ha creado un fichero de datos, que tendra como objetivo registrar el perfil basico de cada joven
registrado, pudiendo completarse por las CCAA, al que podran acceder los sujetos designados en el articulo 88.a,
by ¢ (Administracion General del Estado, de la CCAA 'y de los Entes Locales, asi como sujetos y entidades que
actuen en el ambito privado), con el fin de facilitar la informaciéon necesaria para el disefio de los itinerarios y la
comprobacion de los requisitos, asi como la evaluacién de las politicas puestas en marcha en el marco de la Ga-
rantia Juvenil. Las medidas en este caso, que deberan definirse por quienes las lleven a cabo, seran de diversa
naturaleza, pudiendo consistir, de acuerdo con el articulo 106 del Real Decreto-ley 8/2014, en la orientacién pro-
fesional, la informacion laboral, el acompafiamiento en la busqueda de empleo, colaboraciones con las agencias
de colocacion, programas de movilidad, asi como programas de educacion-formacion, tratandose de una lista
abierta de actuaciones.

38 Por lo que se refiere al Real Decreto-ley 8/2014, se disponen como actuaciones insertas en el Sistema de Ga-
rantia Juvenil que se ofertaran en el marco de los sistemas de intermediacion, en lo que interesa a los destinatarios
de estas medidas, la formacién para la obtencion de certificados de profesionalidad, la formacion con compromiso
de contratacion, las practicas no laborales en empresa, los programas mixtos empleo-formacion, o la formacién
en competencias complementarias (idiomas, informatica, comunicacion), de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
106.b) Real Decreto-ley 8/2014), a lo que se afiade el impulso de la formacion profesional dual, la evaluacion y
acreditacion de competencias profesionales, la promocion de las Escuelas Taller y Casas de Oficio, asi como los
programas de segunda oportunidad.

% Por lo que se refiere al fomento del autoempleo, en esta linea de fomentar el empleo de los jovenes mediante
incentivos se inscrribe el articulo 1 de la Ley 11/2013, de 26 de julio, por la que se disponen medidas especificas
para favorecer el autoempleo mediante reducciones en la cuota de la Seguridad Social (BOE de 27 de julio). En
esta direccion de fomentar el autoempleo de los jévenes, el articulo 11 de la Ley 11/2013 establece determinados
incentivos para proyectos empresariales, en crecimiento, donde el joven empresario contrate de forma indefinida,
por primera vez, a un trabajador mayor de cuarenta y cinco afios desempleado de larga duracion o procedente
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modalidades especificas impulsadas en el marco de los programas de garantia juvenil y los in-
centivos a la contratacion, que son en su mayoria comunes a otros grupos poblacionales, si
bien debe destacarse que existe un portal de intermediacion refozada de los servicios publicos
de empleo para los jovenes (la Garantia Juvenil) o se fomentan ciertas modalidades de acceso
al empleo, tanto laborales como no laborales, como se estudiara en el siguiente apartado. Por
su parte, las CCAA han aprobado acciones en el marco de la Garantia Juvenil que practicamente
se materializan en la intermediacion laboral*°, volviéndose obligatoria la inscripcion en los Ser-
vicios Publicos de Empleo*' o en el Sistema de Garantia Juvenil*?, el fomento del empleo me-
diante los incentivos a la contratacion, la formacién y la proteccion social, o la promocién del
auto-empleo de los jovenes. Sin que puedan introducir nuevas modalidades contractuales mo-
dificativas de las establecidas por el legislador estatal, en virtud del articulo 149.1.7 CE que dis-
pone la competencia exclusiva del Estado en materia de legislacién laboral, o que les impide a
las CCAA incidir en la duracion de los contratos o en la forma de extincion. Sin embargo, las
politicas de empleo autondmicas emprendidas han fomentado las modalidades contractuales,
con el fin de facilitar el acceso de los jovenes al mercado de trabajo, en los términos que se es-
tudiaran a continuacion.

Por tanto, como antes indicamos, junto a la definicion amplia del grupo poblacional, otro de
los problemas de las medidas dirigidas a jovenes es su reiteracion, siendo practicamente las
mismas que las previstas para otros grupos poblacionales, dado que la intermediacion laboral,
el fomento del empleo mediante ciertas modalidades contractuales o los incentivos a la contra-
tacién, también se utilizan para otros grupos poblacionales*. Por lo que parecen facilitar poco
la transicién al empleo de los jovenes, dado que la reiteracion de las intervenciones sigue pro-
vocando la ausencia de normas realmente selectivas.

de una recualificacion profesional con la pretacion de desempleo agotada, siempre que el contrato se mantenga
al menos durante dieciocho meses. Por otro lado, el articulo 2 de la Ley 11/2013, de 26 de julio, prevé varias re-
ducciones en la cuota de la Seguridad Social, incrementadas para jévenes y trabajadores discapacitados, a las
que se unen los incentivos al auto-empleo del articulo 106.c) Real Decreto-ley 8/2014. En esta direccion, el articulo
6 de la Ley 11/2013 establece la voluntariedad de la cotizacion, en el caso de jovenes menores de 30 afos, en la
cobertura de accidentes de trabajo, enfermedades profesionales y cese de actividad. También, el articulo 3 de la
Ley 11/2013 dispone la capitalizaciéon de la prestacion por desempleo, con mayor flexibilidad para los grupos po-
blacionales, entre los que se encuentran los jovenes, con mayor dificultad de participacion laboral, que se concreta
en el articulo 3 de esta norma, y a la que se une la misma referencia en el articulo 106.c) Real Decreto-ley 8/2014.
Por otro lado, Ley 11/2013 ordena incentivos a la contratacion para jovenes que se incorporen a entidades de
economia social, que enlanza con la promocion del emprendimiento colectivo mediante la Economia social que
realiza el Real Decreto-ley 8/2014. Finalmente, el articulo 106.c) del Real Decreto-ley 8/2014 también se refiere
al fomento de la cultura emprendedora, asi como los programas de acompanamiento y asesoramiento.

4 Sobre esta conexion, RODRIGUEZ-PINERO Y BRAVO-FERRER, M.; VALDES DAL-RE, F. Y CASAS BAA-
MONDE, M.E., El Real Decreto-Ley 8/2014: “Garantia Juvenil y nuevo marco territorial de las politicas de empleo”,
Relaciones laborales: Revista critica de teoria y practica, n° 9, 2014, pp. 1-32.

41 Decreto-Ley 6/2014, de 29 de abril, de Andalucia, por la que se aprueba el Programa Emple@Joven y la “Ini-
ciativa @mprende” (BOJA de 7 de mayo).

42 Orden 6/2014, de 20 de octubre, de La Rioja, por la que se modifica parcialmente la Orden 4/2014, por la que
se establecen las bases reguladoras para la concesion de ayudas al fomento de la contratacion de jovenes (Che-
que joven) desempleados en el ambito de la Comunidad Autbnoma de La Rioja (BOR de 22 de octubre); Orden
4/2014, de 19 de agosto, de la Rioja, por la que se establecen las bases reguladoras para la concesion de ayudas
al fomento de la contratacion de jovenes (Cheque joven), BOR de 22 de agosto; Orden 251/2014, de 4 de agosto,
de Catalufa, por la que se establecen las bases reguladoras para la concesion de subvenciones del Programa
de experiencia profesional para el empleo juvenil en Catalufia Jovenes por el empleo, y se abre la convocatoria
para el aho 2014 y la convocatoria anticipada para el afo 2015 (DOGC de 6 de agosto).

% GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J.: Colectivos destinatarios de las politicas selectivas de empleo, ob. cit., pp.
110-169, pp. 193-pp. 242, pp. 266-300 y pp. 322-351.
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3.2. La convivencia de distintas formulas (laborales y no laborales) promotoras del
empleo en los Programas de Garantia Juvenil

Centrandonos en las modalidades contractuales impulsadas por los Programas de Garantia
Juvenil como forma de facilitar la transicion al primer empleo o una transicién garantista en tér-
minos de empleabilidad en el mercado de trabajo, las politicas de empleo espanolan han utili-
zado, de forma acertada y coherente con los estandares europeos, las modalidades
contractuales como forma de promover el acceso al empleo de los jovenes desde los afios
ochenta, lo que ha dado lugar a dos formas distintas de impsulsar la participacion laboral juvenil.
De un lado, las modalidades contractuales, que fueron las primeras formas de promover la pre-
sencia de los jovenes en el mercado de trabajo regularizando el acceso al primer empleo sin
vinculacion laboral, se inician, como se sabe, con el contrato para la formacién y el aprendizaje
regulado en el Real Decreto 16/1976, de 8 de abril, de Relaciones Laborales (BOE de 21 de
abril), asi como con el contrato en practicas, regulandose ambas actualmente en el articulo 11
del ET asi como en las normas sectoriales para el contrato en practica en el ambito sanitario y
en la Universidad*, teniendo finalidades distintas: el primero dirigido a proporcionar una forma-
cién tedrica y trabajo; el segundo, destinado a facilitar una formacién practica sobre un titulo
profesional. A los que se han unido otras férmulas, como el contrato indefinido de anticipacion
de la edad de jubilacién con jévenes menores de 26 afos*® o el contrato de relevo*s, que igual-
mente han promovido el empleo de los jovenes.

Estas modalidades contractuales laborales dirigidas especificamente a los jovenes se han
acrecentado durante la presente crisis econdmica de forma discutible con ocasién del contrato
de apoyo a emprendedores (articulo 4.6 de la Ley 3/2012, de 6 de julio, de medidas urgentes
para la reforma del mercado de trabajo, BOE de 7 de julio), que supone una alteracion de las
reglas de contratacion laboral (estable y a jornada completa) con la finalidad de incrementar el
empleo de los jovenes, STC de 16 de julio de 2014 (RTC 119/2014)*, pese a que el TJUE no
haya considerado que sea contrario a la Directiva de duracion de terminada de los contratos de
trabajo, por tratarse de un periodo de prueba, sobre el que la norma europea no contiene pre-
vision alguna, al incidir tnicamente en los contratos temporales. Asimismo, en la misma direccion
de flexibilizar la contratacién de los jovenes para incrementar el empleo se encuadra la reforma,
realizada durante la crisis econdmica, de ampliar los contratos para la formacion y el aprendizaje
permitiendo que las Empresas de Trabajo Temporal puedan celebrarlos, admitiéndose incluso

“4Real Decreto 1146/2006, de 6 de octubre, por el que se regula la relacién laboral especial de residencia para la
formacion de especialistas en Ciencias de la Salud (BOE de 7 de octubre) y articulo 49-50 de la Ley Organica
6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades (BOE de 24 de diciembre).

4 Rregulado en el articulo 26 del Real Decreto 1194/1985, de 17 de julio (BOE de 20 de julio), sin vigencia por la
disposicion derogatoria unica de la Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacién, adecuacion y modernizacion
del sistema de Seguridad Social (BOE de 2 de agosto), salvo en los contratos que hubiesen sido concertados
con anterioridad.

48 Introducido por el Ley 32/1984, de 2 de agosto, sobre la modificacion de determinados preceptos del ET (BOE
de 4 de agosto), regulando actualmente en el articulo 12.7 del ET.

47 La Sala, que conoce sobre el periodo de prueba dispuesto en el contrato de apoyo a emprendedores justifica
la medida en atencion a la extraordinaria situacion de crisis eocnémica, considerandola proporcionada atendiendo
al contexto, aunque el planteamiento de su inconstitucionalidad recoge las dudas y criticas que acompanaron a
esta modalidad contractual desde su introduccién, HERNANDEZ-BEJARANO, M., “El periodo de prueba del con-
trato de apoyo a los emprendedores: un ejemplo de vulneracion de la Carta Social Europea. Sentencia n® 412/13
del Juzgado de lo Social n° 2 de Barcelona, de 19 de noviembre de 2013”, Temas laborales: Revista andaluza de
trabajo y bienestar social, n° 124, 2014, pp. 227-243; MORENO | GENE, J., “La constitucionalidad del periodo de
prueba del contrato indefinido de apoyo a los emprendedores: a propésito de la sentencia del Tribunal Constitu-
cional 119/2014, de 16 de julio, Revista General de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, n°. 39, 2014;
OLARTE ENCABO, S., “La ilegalidad internacional del periodo de prueba de un afio del contrato de apoyo a em-
prendedores (Comentario a la Sentencia del Juzgado de lo Social num. 2 de Barcelona, de 19 de noviembre de
2013, num. 412/2013)”, Estudios financieros. Revista de trabajo y seguridad social: Comentarios, casos practicos:
recursos humanos, n° 370, 2014, pp. 173-176.
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cuando se produce la cesion del joven a la Empresa Usuaria®. Y, por ultimo, debe destacarse
el rescate del contrato de primer empleo (articulo 12 de la Ley 11/2013) y la creacion del contrato
a tiempo parcial con vinculacion formativa, que puede celebrarse de forma indefinida o temporal
(articulo 9 de la Ley 11/2013). Todo lo que vuelve a traer a colacion el debate sobre si la forma-
cién debe responder a una adquision de conocimientos (tedricos o practicos) o la mera insercion
del joven en la empresa justifica la temporalidad del vinculo establecido con el trabajador.

Por otro lado, las politicas de empleo han utilizado recientemente las modalidades no labo-
rales como forma igualmente de acceder al empleo, siendo especialmente fomentadas por los
Programas de Garantia Juvenil las practicas no laborales, donde se han concentrado la mayoria
de los incentivos, tanto estatales como autonémicos. Este fomento de las practicas no laborales
se suma igualmente a otras modalidades de acceso no laborales, igualmente excluidas del De-
recho del Trabajo, que también han sido impulsadas por los Programas de Garantia Juvenil (las
practicas no retribuidas de titulados universitarios y las becas). De tal manera que se puede
ahora diferenciar entre practicas formativas y practicas no laborales, como distinguen acerta-
damente algunas CCAA, que excluyen de los incentivos de las practicas no laborales, a aquellas
que denominan formativas, por consistir en practicas académicas externas, curriculares y extra-
curriculares previstas en la formacion reglada“.

En este contexto, el Programa de Garantia Juvenil ha mejorado el régimen juridico de las
practicas no laborales contenido en el Real Decreto 1543/2011, de 31 de octubre (BOE de 18
de noviembre) por el reconocimiento de la “compensacién econémica” (como minimo, del 80
por ciento del IPREM mensual) y su inclusion expresa en la Seguridad Social, corrigiendo el
Real Decreto 1707/2011, de 18 de noviembre, por el que se regulaban las practicas externas
de estudiantes (BOE de 10 de diciembre), que anulé el Tribunal Supremo, acercandose en este
aspecto las practicas no laborales al régimen de los becarios, que se encuentran incluidos en
el Régimen de la Seguridad Social (Real Decreto 1493/2011, de 24 de octubre, por el que se
regula la inclusién en la Seguridad Social de quienes participan en programas de formacion,
BOE de 27 de octubre).

Pese a esta regulacion, algunas CCAA, como Andalucia, Extremadura o Castilla Lebn, han
concretado las condiciones para el acceso a las ayudas asociadas a estas modalidades no la-
borales de acceso al empleo, estableciendo la CCAA de Andalucia una regulacion de las prac-
ticas no laborales donde existe compensacion econémica pero sin inclusion en el Sistema de
Seguridad Social. Este tipo de intervenciones autonémicas provoca incertidumbres sobre su
constitucionalidad, dado que la reserva de competencias se plantea respecto a los instrumentos
laborales (articulo 149.1.7 de la CE), lo que significaria la posibilidad de legislar de las CCAA,
pero la disposicion final primera del Real Decreto 1543/2011 concreta que las practicas no la-
borales se dictan en virtud del articulo 149.1.7 de la CE.

Continuando con la politica de incentivos a la contratacion que se ha utilizado intensivamente
en Espafa para fomentar la participacion en el mercado de trabajo de los colectivos destinatarios
de las medidas selectivas de empleo®, se fomentan el contrato indefinido®', las modalidades

48 Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de febrero, de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento
y de la creaciéon de empleo (BOE de 23 de febrero); Ley 11/2013, de 26 de julio, de medidas de apoyo al empren-
dedor y de estimulo del crecimiento y de la creacion de empleo (BOE de 27 de julio).

4 Orden 867/2014, de 3 de octubre, de Castilla Lebn, por la que se establecen las bases reguladoras de las sub-
venciones del programa de practicas no laborales realizadas por jovenes incluidos en el Sistema de Garantia Ju-
venil (BOCYL de 21 de octubre).

5 PEREZ DEL PRADO, D., “Las politicas de empleo en Espafia: una visién cuantitativa”, Revista de Informacién
Laboral, n° 9, 2014.

51 En este sentido, el articulo 10 de la Ley 11/2013 dispone un incentivo para las empresas, o trabajadores auto6-
nomos, que contraten a un joven desempleado menor de 30 afios, incluyendo a los jovenes discapacitados me-
nores de 35 afios (disposicion adicional 9% Ley 11/2013), consistente en una reduccion del 100% de la cuota
empresarial de la Seguridad Social, a la que Unicamente pueden acceder quienes cumplan con los requisitos re-
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formativas con mas intensidad que en los programas anteriores®?, asi como cabe destacar un
especial impulso en el marco del Programa Estatal de Garantia Juvenil del contrato para primer
empleo y del contrato a tiempo parcial con vinculacion formativa®, alterando la Garantia Juvenil
el caracter de los incentivos a la contratacion de los contratos indefinidos y formativos®, espe-

lacionados con el nivel de empleo o el uso de las modalidades de fomento del empleo establecidas en la norma,
que se establecen en los articulos 10 de la Ley 11/2013. A esta medida se une a otra dirigida a favorecer que los
jovenes autbnomos puedan realizar la primera contratacion laboral, siempre que sea indefinida y se concierte con
un desempleado de cuarenta y cinco o mas afos de edad en riesgo de exclusion (articulo 11.1 de la Ley 11/2013),
debiendo mantener el empleo durante al menos 18 meses, pudiendo celebrar un nuevo contrato indefinido sobre
la base de este precepto siempre que la reduccion no supere los doce meses (articulo 11.2 y 3 de la Ley 11/2013).
En la direccion, el articulo 107 del Real Decreto-ley 8/2014 de 4 de julio, de aprobacion de medidas urgentes para
el crecimiento, la competitividad y la eficiencia, fomenta la contratacion, tanto a tiempo completo como parcial, in-
definida ordinaria o fija-discontinua, de beneficiarios del Sistema de Garantia Juvenil, mayores de 16 afios y me-
nores de 25 afnos, o menores de 30 afios cuando se trate de discapacitados con un 33% de diversidad funcional,
con una bonificacién mensual en la aportacion empresarial a la cotizacién a la Seguridad Social de 300 euros du-
rante seis meses, que se reducira en funcion del tiempo de trabajo, siendo necesario que suponga un incremento
del empleo para los empresarios, los trabajadores autonomos, los socios trabajadores o de trabajo de las coope-
rativas y sociedades laborales, asi como las empresas de insercion, que se mantenga al menos durante los seis
meses de vigencia del contrato, siendo compatible con cualquier otra medida siempre que la cotizacién no sea
negativa. Estos incentivos, no obstante, conviven con la conocida como tarifa plana de los contratos realizados
al amparo de Real Decreto-Ley 3/2014, de 28 de febero, de medidas urgentes para el fomento del empleo y la
contratacion indefinida, que igualmente han impactado en el conjunto de las medidas dirigidas a los jovenes, RO-
DRIGUEZ-PINERO Y BRAVO-FERRER, M. Y CASAS BAAMONDE, M.E., “El uso del Decreto Ley como instru-
mento de las reformas laborales. La garantia juvenil y la tarifa plana para el fomento del empleo y la contratacion
indefinida”, Relaciones laborales: Revista critica de teoria y practica, n° 4, 2014, pp. 1-16.

52 Por otro lado, también se establecen medidas especificas para favorecer los contratos formativos que igualmente
se dirigen a mejorar los incentivos previstos en otros programas (articulo 106 del Real Decreto-ley 8/2014), en
concreto, por lo que se refiere al contrato en practica el incentivo del 50% se eleva al 100% cuando la contratacion
se realice con un beneficiario del Program de Garantia Juvenil. Por su parte, el articulo 106.c) del Real Decreto-
ley 8/2014 también se refiere expresamente a las ayudas al empleo para la contratacion de un periodo minimo
de permanencia, el fomento de la formacion y el empleo para el colectivo de jovenes investigadores, asi como la
Economia Social.

53 Por un lado, el articulo 9 y 12 de la Ley 11/2013 dispone la incentivacion del contrato a tiempo parcial con vin-
culacién formativa, a la que nos hemos referido anteriormente, que va en la direccion del incentivo dispuesto a
los contratos a tiempo parcial en el Real Decreto-ley 16/2013, de 20 de diciembre, de medidas para favorecer la
contratacion estable y mejorar la empleabilidad de los trabajadores (BOE de 21 de diciembre). En concreto, el
contrato para el primer empleo dispone un incentivo para la transformacion de este contrato a indefinido, siempre
que haya pasado el plazo mimimo de tres meses desde su celebracion y la jornada dispuesta sea equiparable al
menos al 50% de un trabajador a tiempo completo comparable, consistente en una bonificacion de 500 euros al
ano, incrementandose a 700 euros en el caso de que se concierte con una mujer. Por otro lado, el contratro a
tiempo parcial con vinculaciéon formativa supone una reduccion en la cuota empresarial de la Seguridad Social
del 100% cuando la plantilla sea inferior a 250 personas, o del 75% cuando la empresa tenga una cifra igual o su-
perior a esta cifra. Por su parte, el Real Decreto 475/2014, de 13 de junio, sobre bonificaciones en la cotizacién
a la Seguridad Social del personal investigador, establece una bonificacion del 40% de las aportaciones empre-
sariales a las cuotas a la Seguridad Social por contingencias comunes, que igualmente tienen como objetivo in-
directo fomentar el empleo juvenil, por la mayor presencia de este grupo poblacional en estas vinculaciones
contractuales, tanto si su contrato es indefinido, en practicas o por obra o servicio determinado, si bien en este Ul-
timo caso se trata de contratos con una duracién minima de tres mes. Por su parte, la disposicion adicional vigé-
simo sexta de la Ley 8/2014 ha dispuesto igualmente una bonificacién del 100% en las cuotas de la Seguridad
Social para las experiencias no laborales, cuando se concierte con estudiantes universitarios o de formacién pro-
fesional, siempre que exista alguna retribucion econémica a cambio. En general, sobre las novedades que intro-
duce la Ley 18/2014 en esta materia, CRISTOBAL RONCERO, R., “Sistema nacional de garantia juvenil (Ley
18/2014, de 15 de octubre, de aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento la competitividad y la eficien-
cia)”, Nueva revista espafiola de derecho del trabajo, n° 169, 2014, pp. 236.

54 PANIZO ROBLES, J.A., “Nuevas bonificaciones e incentivos en la cotizacion a la Seguridad Social incluidas en
el Real Decreto-ley 8/2014, de 4 de julio, de aprobacion de medidas urgentes para el crecimiento, la competitividad
y la eficiencia”, Revista de Informacién Laboral, nim. 6, 2014.
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cialmente en el planteamiento realizado por las reformas laborales de 2001 y 2006% (articulos
10, 11y 106 de la Ley 11/2013), que se acompanan de incentivos dirigidos a financiar los gastos
derivados de la tutorizacién en los contratos para la formacion y el aprendizaje, siendo ésta una
de las novedades mas relevantes en materia de incentivos a la contratacion®, aunque no se
extiende al contrato para el primer empleo, ni tampoco al contrato parcial con vinculacion for-
mativa (articulo 109 de la Ley 18/2014). Estos incentivos introducen obligaciones sobre el man-
tenimiento del empleo durante su vigencia, asi como ayudas o subvenciones cuando se produce
la transformacion de los contratos temporales mencionados, lo que trata de promover el empleo
estable.

Ademas de los incentivos dirigidos a financiar los costes salariales en el marco del Programa
Estatal de Garantia Juvenil, también resultan de aplicacién las bonificaciones dispuestas en la
Ley 43/2006, de 29 de diciembre, para la mejora del crecimiento y del empleo (BOE de 30 de
diciembre), que se han ido eliminado para la mayoria de grupos poblacionales, favoreciéndose
Unicamente la participacion en el mercado de trabajo de los discapacitados, las victimas de la
violencia de género o los excluidos sociales en la actualidad®, asi como los incentivos previstos
en el articulo 8 del Real Decreto-Ley 1/2015, de 27 de febrero, de segunda oportunidad, reduc-
cién de la carga financiera y otras medidas del orden social (BOE de 28 de febrero), que pro-
mueve el empleo indefinido mediante exenciones a las cuotas de la Seguridad Social; en tanto
que algunos jévenes pueden pertenecer también a esos colectivos. A las que deben anadirse
la bonificacion dispuesta en la Orden del ESS/2518/2013 para los contratos formativos (BOE
de 11 de enero), los incentivos recogidos en el Real Decreto-ley 16/2013, de 20 de diciembre,
de medidas para favorecer la contratacion estable y mejorar la empleabilidad de los trabajadores
(BOE de 21 de diciembre), asi como los incentivos fiscales para los contratos de trabajo por
tiempo indefinido de apoyo a los emprendedores a tiempo parcial (articulo 43 del texto refundido
de la Ley del Impuesto sobre Sociedades, aprobado por el Real Decreto Legislativo 4/2004, de
5 de marzo).

Por su parte, las CCAA han optado por fomentar los contratos formativos, tanto para la for-
macion y el aprendizaje como en practicas®®, que se condicionan al requisito de estar incluidos
en el Sistema de Garantia Juvenil cuando el beneficiario tiene menos de 25 anos, excluyendo
algunas modalidades contractuales, como el contrato de relevo, financiadas en programas pre-
cedentes®, siendo pocas las CCAA que han mantenido los incentivos a la contratacion indefinida
para los jovenes® o que han prestado atencion al contrato de primer empleo o con vinculacion

55 Ley 12/2001, de 9 de julio, de medidas urgentes de reforma de mercado de trabajo para el incremento del
empleo y la mejora de su calidad y Real Decreto-Ley 5/2006, de 9 de junio, para la mejora del crecimiento y del
empleo.

5 CRISTOBAL RONCERO, R., “Sistema nacional de garantia juvenil (Ley 18/2014, de 15 de octubre, de aproba-
cion de medidas urgentes para el crecimiento la competitividad y la eficiencia)”, ob. cit., pp. 236.

57 Articulo 6.1, 6.2 y 7.1. de la Ley 27/2009, de 30 de diciembre, de medidas urgentes para el mantenimiento y el
fomento del empleo y la proteccion de las personas desempleadas (BOE de 31 de diciembre); disposicion dero-
gatoria Unica 1.a) del Real Decreto-Ley 10/2010, de 16 de junio, de medidas urgentes para la reforma del mercado
de trabajo (BOE de 17 de junio); disposicion final 14.1, 14.3 y disposiciéon derogatoria tnica 1.f) de la Ley 3/2012,
de 6 de julio, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral (BOE de 7 de julio); disposicion derogatoria
Unica 2.b) del Real Decreto 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y
de fomento de la competitividad (BOE de 14 de julio).

% Decreto 254/2012, de 28 de diciembre, de Extremadura, por el que se establece las bases reguladoras de las
subvenciones para el fomento de la contratacion de jévenes titulados en Extremadura y se aprueba la primera
convocatoria de estas subvenciones (DOE de 11 de enero).

% Articulo 10.18 de la Orden 251/2014, de 4 de agosto, de Catalufia, por la que se establecen las bases regula-
doras para la concesion de subvenciones del Programa de experiencia profesional para el empleo juvenil en Ca-
taluna Jovenes por el empleo, y se abre la convocatoria para el afio 2014 y la convocatoria anticipada para el afio
2015 (DOGC de 6 de agosto); Articulo 8 del Decreto 254/2012, de 28 de diciembre, de Extremadura, por el que
se establece las bases reguladoras de las subvenciones para el fomento de la contratacion de jévenes titulados
en Extremadura y se aprueba la primera convocatoria de estas subvenciones (DOE de 11 de enero).

80 Decreto 40/2014, de 25 de marzo, de Extremadura, por el que se establece las bases reguladoras de las sub-
venciones para el fomento de la contrataciéon indefinida (DOE de 1 de abril).
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formativa. Resultando destacable el protagonismo que han adquirido las practicas no laborales,
utilizadas para regular la fase de formacion en el puesto de trabajo de los programas en alter-
nancia (Escuelas-Taller, Casas de Oficio y Talleres de Empleo)®', en sustitucién de la modalidad
para formacion y el aprendizaje®.

Los incentivos a las préacticas no laborales se suman a las ayudas dirigidas a impulsar los
contratos formativos, donde se fomenta la formacion o la contratacion, obligando al empresario
al abono de una compensacion econémica al trabajador®®, mientras que otras CCAA otorgan
Unicamente una ayuda, que es proporcional al tiempo de la experiencia formativa®, o subven-
cionan directamente esta experiencia®. No obstante, algunas CCAA también han condicionado
los incentivos de las préacticas laborales a la ulterior contratacion en la modalidad laboral de
practicas del mismo beneficiario®, mientras que otras separan los incentivos para la formacion
y las practicas no laborales, financiando Unicamente los contratos en practicas celebrados
cuando han estado precedidos de una practica no laboral®’, lo que puede provocar una prolon-
gacion innecesaria de la etapa de transicion de la formacién al empleo.

Junto a las medidas previstas, algunas CCAA han dispuesto incentivos para financiar la con-
trataciéon de jovenes, tanto temporal como indefinida, aunque establecen algunas limitaciones
en el uso de ciertas modalidades, cuando existe una relacién de parentesco o un vinculo de

61 Decreto 100/2013, de 18 de junio, de Extremadura, por el que se regula el Programa de Formacién Profesional
Dual @prendizext (DOE de 25 de junio).

62 Pese a las dificultades existentes en cuanto a la adecuacion del contrato para la formacion y el aprendizaje,
BALLESTER PASTOR, M.A., El contrato de formacion y otras formas de contratacion laboral en alternancia, Tirant
Lo Blanch, Valencia, 2000. Sigue manteniéndose este criterio en el Decreto 100/2013, de 18 de junio, de Extre-
madura, por el que se regula el programa de formacion profesional dual @prendizext (DOE de 25 de junio).

83 En este sentido, las subvenciones de la CCAA de Castilla y Leon dirgidas a jévenes entre 16 afios y menos de
25, 0o menos de 30 afos con un grado de discapacidad igual o superior al 33%, con titulacion (posesion de titulacion
universitaria, titulacion de grado medio o superior de formacion profesional, titulacion de formacién superior de
ensefanza profesional o certificados de profesionalidad), y sin experiencia sélida (menos de tres meses), a las
practicas no laborales realizadas fuera de la ensefianza reglada, en centros de trabajo ubicados en Castilla y
Leon, tanto para empresarios con animo de lucro (persona fisica, juridica, comunidades de bienes) como sin
animo de lucro (personas juridicas). El empresario beneficiario de esta subvenciéon, como se indica en la norma,
esta obligado al abono de una beca como minimo de 1’2 veces el salario minimo interprofesional cuando la jornada
corresponda con la efectuada por un trabajador a tiempo completo, quedando reducida proporcionalmente en
funcién del tiempo dedicado a la empresa, siendo obligatorio que el joven realice al menos el 70% de la jornada
en forma de précticas, quedando obligado ademas el empresario al abono de las cotizaciones en la Seguridad
Social, de acuerdo con lo dispuesto en el Real Decreto 1493/2011, de 24 de octubre, por el que se regulan los
términos y condiciones de inclusion en el sistema de Seguridad Social de las personas que participen en los pro-
gramas de formacion (articulos 1, 2, 3, 4, 7 y 24 de la Orden 867/2014, de 3 de octubre, de Castilla Leon, por la
que se establecen las bases reguladoras de las subvenciones del programa de préacticas no laborales realizadas
por jévenes incluidos en el Sistema de Garantia Juvenil, BOCYL de 21 de octubre).

84 Resolucion de 27 de noviembre de 2014, del Servicio Publico de Empleo del Principado de Asturias, por la que
se convocan subvenciones publicas para 2015-2016 en el marco del sistema de Garantia Juvenil (BOPA de 18
de diciembre).

85 Orden de 21 de enero de 2015 de Galicia.

66 Resolucion de 27 de noviembre de 2014, del Servicio Publico de Empleo del Principado de Asturias, por la que
se convocan subvenciones publicas para 2015-2016 en el marco del sistema de Garantia Juvenil (BOPA de 18
de diciembre); Orden 867/2014, de 3 de octubre, de Castilla Leon por la que se establecen las bases reguladoras
de las subvenciones del programa de practicas no laborales realizadas por jovenes incluidos en el Sistema de
Garantia Juvenil (BOCYL de 21 de octubre).

87 Orden 251/2014, de 4 de agosto, de Catalufia, por la que se establecen las bases reguladoras para la concesion
de subvenciones del Programa de experiencia profesional para el empleo juvenil en Catalufia Jévenes por el em-
pleo, y se abre la convocatoria para el afio 2014 y la convocatoria anticipada para el afo 2015, aunque estas
contrataciones laborales no podran ser por la modalidad de interinidad, relevo y sustitucion de personas trabaja-
doras con reserva de puesto de trabajo (DOGC de 6 de agosto de 2015).
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unién con la empresa fuerte, con el fin de evitar el fraude®®. Estos incentivos también fijan ciertos
condicionantes relacionados con el mantenimiento del empleo®, o medidas especiales que tra-
tan de fomentar la contratacién indefinida de los jévenes con incentivos a la modalidad indefinida
inicial o a la transformacion en indefinido de los contratos de trabajo’. También algunas CCAA
han optado por incentivar la primera transicion de los jévenes universitarios al mercado de tra-
bajo mediante becas de practicas en empresas que desarrollen proyectos de I+D+7". Estas
becas guardan conexion con las oportunidades de formacién ofrecidas a los jévenes egresados
para la obtencion del Grado de Doctor, aunque la convocatoria no ha previsto que se encuentren
vinculadas con la realizacion de la Tesis Doctoral, pudiendo acceder el joven que se encuentre
en posesion de un titulo universitario oficial de postgrado (Méaster o Doctorado)’2. Como otras
formas de fomentar la transicion al primer empleo, estas becas también imponen el compromiso
empresarial, tras la finalizaciéon de la beca, de contratacion laboral, o de vinculacion del becario
como trabajador por cuenta propia.

Los incentivos a la contratacion expuestos plantean dos problemas relevantes. De un lado,
la ausencia de una regulacion donde claramente se aborde la compatibilidad de los incentivos
de distintos programas (estatales, autondmicos y locales)”. Por otro lado, la adecuaciéon de
estos incentivos a las reglas de compatibilidad de las ayudas de estado previstas en los articulos
107 y 198 del TFUE y en el Reglamento 651/2014/UE, de 17 de junio de 2014 (DOCE de 26 de
junio), que implicarian la exencidén unicamente en funcion de la cuantia que reciba la empresa
y el destinatario de la ayuda, lo que aconseja nuevamente volver al tope de los 25 afios como
edad limite para disponer medidas a favor de los jévenes’™.

% Orden 6/2014, de 20 de octubre, de La Rioja, por la que se modifica parcialmente la Orden 4/2014, por la que
se establecen las bases reguladoras para la concesion de ayudas al fomento de la contratacion de jovenes (Che-
que joven) desempleados en el ambito de la Comunidad Autbnoma de La Rioja (BOR de 22 de octubre); Orden
4/2014, de 19 de agosto, de la Rioja, por la que se establecen las bases reguladoras para la concesion de ayudas
al fomento de la contratacion de jovenes (Cheque joven) desempleados en el &mbito de la Comunidad Autbnoma
de La Rioja (BOR de 22 de agosto); Decreto-Ley 6/2014, de 29 de abril, de Andalucia, por la que se aprueba el
Programa Emple@Joven y la “Iniciativa @mprende” (BOJA de 7 de mayo).

% Orden 6/2014, de 20 de octubre, de La Rioja, por la que se modifica parcialmente la Orden 4/2014, por la que
se establecen las bases reguladoras para la concesion de ayudas al fomento de la contratacion de jovenes (Che-
que joven) desempleados en el ambito de la Comunidad Autonoma de La Rioja(BOR de 22 de octubre); Orden
4/2014, de 19 de agosto, de la Rioja, por la que se establecen las bases reguladoras para la concesion de ayudas
al fomento de la contratacion de jovenes (Cheque joven) desempleados en el ambito de la Comunidad Autbnoma
de La Rioja (BOR de 22 de agosto).

70 Decreto-Ley 6/2014, de 29 de abril, de Andalucia, por la que se aprueba el Programa Emple@Joven y la “Ini-
ciativa @mprende” (BOJA de 7 de mayo).

7 Decreto-Ley 6/2014, de 29 de abril, de Andalucia, por la que se aprueba el Programa Emple@Joven y la “Ini-
ciativa @mprende” (BOJA de 7 de mayo).

2 Decreto-Ley 6/2014, de 29 de abril, de Andalucia, por la que se aprueba el Programa Emple@Joven y la “Ini-
ciativa @mprende” (BOJA de 7 de mayo).

3 SELMA PENALVA, A., “Dudas sobre los incentivos econdmicos para la “contratacion con vinculacion formativa”
de la Ley 11/2013”, Revista Doctrinal Aranzadi Social, n° 8, 2013.

74 Se consideran compatibles con el mercado, sin que precisen notificacion cuando las ayudas consistan en: 5
millones de euros por empresa y afno para las ayudas a la contratacion dirigidas a fomentar el empleo de los tra-
bajadores desfavorecidos; 10 millones de euros por empresa y afio para las ayudas a la contratacion dirigidas a
fomentar el empleo de los discapacitados; 6 5 millones de euros por empresa y afio para los costes sociales adi-
cionales dirigidos a fomentar el empleo de los discapacitados. Entre los trabajadores desfavorecidos, en lo que
aqui interesa, se encuentran los jovenes entre 15y 24 afos, siendo el otro grupo poblacional definido por la edad
quienes tienen mas de cincuenta afos, lo que implicaria la notificacion de las ayudas que excedieran estas limi-
taciones, salvo que se pudieran integrar en otro grupo poblacional (mujeres cuando exista un desequilibrio en la
participacion laboral entre ambos sexos superior al 25% o minorias étnicas) o reiinan algun factor de desigualdad
(no hayan tenido un empleo fijo remunerado en los seis meses anteriores, no cuente con cualificaciones educativas
de secundaria o profesional superior o haya finalizado en dos afos sus estudios a tiempo completo sin haber en-
contrado un empleo fijo, hogares monoparentales).
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3.2. La adecuacion de la Garantia Juvenil a los objetivos generales de las politicas de
empleo

Como se ha podido comprobar, los Programas de Garantia Juvevil se refieren no s6lo a la
transicion de la formacién al trabajo, sino también contemplan otras transiciones posibles, como
son de la inactividad o del desempleo a la formacion o al mercado de trabajo, lo que refleja di-
ferentes opciones segun las dificultades de participacion de los jévenes en el empleo, siendo
esta orientacion correcta, por lo que resulta Gtil introducir medidas que eviten la inactividad, la
perfeccion de los conocimientos o el acceso al empleo, ya sea mediante la contratacion inde-
finida si el joven tiene una cualificacion adecuada para participar en el mercado de trabajo, o
bien los contratos formativos cuando el joven carece de formacién o tiene tedricos conocimientos
suficientes pero precisa de una formacion practica en el puesto de trabajo.

No obstante, otras medidas impulsadas por los Programas de Garantia Juvenil se adecuan
menos a los objetivos generales de las politicas de empleo. Por un lado, las modalidades de
acceso al empleo no laborales retrasan el acceso al mercado de trabajo de forma injustificada,
dando cobertura a vinculos menos garantistas para el trabajador que el proporcionado mediante
los contratos formativos. En efecto, el principal escollo a esta huida de la regulacion laboral es
que los jovenes, especialmente los excluidos sociales o en riesgo de exclusion a los que prio-
ritariamente deberian dirigirse los Programas de Garantia Juvenil, necesitan percibir unos in-
gresos minimos, por lo que se ha reclamado que las actuaciones de formacion laboral insertas
en el Programa de Garantia Juvenil sean retribuidas, al menos con el salario minimo interpro-
fesional™, siendo igualmente aconsejable que el legislador Estatal y las CCAA eviten la exclusion
de la Seguridad Social. Esto resultaria coherente con la finalidad de proporcionar una regulacion
homogénea, acercandonos a experiencias en el Derecho Comparado que disponen una retri-
bucion o compensacion econdmica para quienes acceden al mercado de trabajo mediante ex-
periencias no laborales previstas en el marco de la Garantia Juvenil, con cierta proteccion social.
Ademas, estas medidas novedosas, que quizas animan a sus beneficiarios a facilitar el acceso
a una formacion en la empresa de jévenes (u otros grupos poblacionales con dificultades de
participacion en el empleo), tienen los conocidos inconvenientes de las medidas selectivas de
empleo (rotacion, sustitucion y condena), especialmente el efecto peso muerto, dado que los
beneficiarios de estos programas de alternacia entre empleo-formacion accedian antes de estas
medidas, aunque pudiera ser en un niumero menor, a una contratacion laboral, como veremos
en el siguiente apartado. Ademas, la fase de formacién en el puesto de trabajo o en la empresa,
que ahora se denominaria como practica no laboral, como indicamos anteriormente, debe ser
realmente formativa en los términos antes explicados. Por lo que el empresario o las Entidades
promotoras de los programas de alternacia entre el empleo y la formacién, en cualquier caso,
tenian con el beneficiario un vinculo igual de garantista que el actual. Esencialmente el contrato
para la formacion (articulo 11 del ET), con ciertas dificultades salvadas por la doctrina y la juris-
prudencia, han canalizado la fase de empleo requerida en estos sistemas duales.

Por otro lado, el contrato para primer empleo y el contrato con vinculacion formativa alteran
las reglas de contratacion laboral (estable y a jornada completa), introduciendo una temporalidad
que no se justifica, dado que crean vinculos contractuales de duracion determinada sin que el
contrato garantice una formacion te6rica o practica a cambio. Esta debilidad en el elemento for-
mativo se manifiestan en el titulo de acceso requerido (que no precisa estar incluido en la for-
macién reglada o formacion para el empleo, ni siquiera para el contrato a tiempo parcial con
vinculacion formativa’) asi como en el contenido del trabajo (que puede significar simplemente

75 PEREZ CAMPOS, A.l.: “El empleo juvenil en la Unién Europea”, Anuario Juridico y Econémico Escurialense,
2013, 169-190, pp. 188.

6 MINARRO YANINI, M., “El contrato a tiempo parcial con vinculacién formativa para el fomento del empleo juvenil:
la formacién como excusa de la precarizacién incentivada del contrato de trabajo”, Comunicacién presentada a
las XXXII Jornadas Universitarias de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, disponible en la pagina del
Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, pp. 4; PRADO DE REYES, F.J., “Modalidades contractuales y politica
de empleo juvenil”, ob. cit. pp. 45y 47;
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el desarrollo de la actividad laboral), alejados en ambos casos de los principios orientadores de
los contratos formativos, lo que ha justificado su calificacion como contratos para el fomento del
empleo o de insercién’’, recordando estas modalidades a los contratos formativos, si entende-
mos que la experiencia en el primer empleo debe significar una formacion en el puesto de trabajo’s;
a los contratos temporales de primer empleo impulsados en los afios setenta en Espafia en re-
lacion con los desempleados o quienes se insertaban por primera vez en el mercado de trabajo™
0 a una modalidad especifica con la misma denominacién introducida en la reforma de 2006 en
Francia para procurar el empleo de los jovenes®. Pero todas estas modalidades contractuales
plantean problemas de ajuste con la Directiva 70/1999/UE?®', de 28 de junio, relativa al Acuerdo
marco sobre el trabajo de duracién determinada de la CES, la UNICE y el CEEP (DOCE de 10
de julio), dado que la normativa comunitaria exige que el puesto de trabajo realmente sea for-
mativo, siendo necesario que se concreten en una vinculacién con méas entidad material que la
mera insercion en un entorno laboral, sin que sea suficiente una medida de colocacion. Ademas,
en estas modalidades contractuales no existe una clara compensacion entre lo que recibe el
joven (la insercion en empleo como forma de facilitar su transicién en el mercado de trabajo) y
el beneficio empresarial (vinculaciébn menos estable con el trabajador), como ha sucedido res-
pecto de otras medidas dirigidas a los jévenes y otros grupos poblacionales®?.

Junto a los problemas de legalidad, el fomento de modalidades temporales dirigidas a los
jovenes, sin la correspondiente compensacion en términos de transmision de conocimientos te-
oricos o practicos formativos, puede generar efectos no deseados, como la segmentacion del
mercado de trabajo, creada como resultado de la estandarizacion sobre su acceso al empleo
siempre mediante contratos temporales por prejuicios (falta de formacion del joven o inexpe-
riencia), lo que podria tener repercusiones negativas en el futuro dando lugar a situaciones de
desigualdad graves®®, condenando al colectivo de los jovenes a acceder a una modalidad tem-
poral en la que no existe justificacion mas alla que la edad, siendo necesario su revision desde
el punto de vista de las discriminaciones directas e indirectas (aun sabiendo que el juicio de
constitucionalidad en los casos de diferencias de trato por razén de edad es menos exigente) y
también desde los efectos perniciosos que generan las politicas selectivas de empleo. Esto
mismo podria decirse respecto de las modalidades de acceso “para-laborales”, excluidas del

77 ALMENDROS GONZALEZ, M.A., “El contrato de primer empleo como paradigma de engendro juridico (un con-
trato temporal causal sin causa temporal)”, ob cit., pp. 6 y ss.; CALVO GALLEGO, F.J. y FERNANDEZ LOPEZ,
M.F., “El contrato de primer empleo joven”, en FERNANDEZ LOPEZ, M.F. y CALVO GALLEGO, J., La estrategia
de emprendimiento y empleo joven en la Ley 11/2013: desempleo, empleo y ocupacion juvenil, Bomarzo, 2013,
pp. 258; IGARTUAMIRO, M.T., “Un paso atras en la politica de fomento del empleo estable y de calidad: el contrato
eventual de primer empleo joven,” ob. cit., pp. 4-6; MINARRO YANINI, M., “El contrato a tiempo parcial con vin-
culacion formativa para el fomento del empleo juvenil: la formacion como excusa de la precarizacion incentivada
del contrato de trabajo”, Comunicacién presentada a las XXXII Jornadas Universitarias de Derecho del Trabajo y
de la Seguridad Social , disponible en la pagina del Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, pp. 4; PRADO DE
REYES, F.J., “Modalidades contractuales y politica de empleo juvenil”, Ponencia a las XXXIl Jornadas Universi-
tarias de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social , disponible en la pagina del Consejo Andaluz de Relaciones
Laborales, pp. 52.

78 ALMENDROS GONZALEZ, M.A., “El contrato de primer empleo como paradigma de engendro juridico (un con-
trato temporal causal sin causa temporal)”, ob. cit., pp. 6 y ss.

78 Articulo 11 del Real Decreto-Ley 18/1976, de 8 de octubre, sobre medidas econémicas (BOE de 11 de octubre
de 1977) y Real Decreto-Ley 43/1977, sobre politica salarial y de empleo (BOE de 26 de noviembre de 1977).

% MARTIN PUEBLA, E., “La insercién profesional de los jovenes con dificultades en Francia: del contrato de
primer empleo a la férmula de ayudas publicas a las empresas”, Tribuna Social: Revista de Seguridad Social y la-
boral, n° 194, 2007, pp. 34-42.

81 CALVO GALLEGO, F.J. y FERNANDEZ LOPEZ, M.F., “El contrato de primer empleo joven”, ob. cit., pp. 290-
293.

82 GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J.: Colectivos destinatarios de las politicas selectivas de empleo, ob. cit., pp.
276-289.

8 |GARTUA MIRO, M.T., “Un paso atras en la politica de fomento del empleo estable y de calidad: el contrato
eventual de primer empleo joven,” ob. cit., pp. 12.
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Derecho del Trabajo, que han sido impulsadas en el marco del Programa de Garantia Juvenil,
como son las practicas no laborales.

En este sentido, parece poco acertado plantear medidas dirigidas a los jévenes sin tener en
cuenta la formacién de la que proceden, sobre todo porque esto desdibuja el analisis de las me-
didas dirigidas a este grupo poblacional, siendo necesario volver a la divisibn mas clasica de
este colectivo (jovenes con formacion y sin formacién), como se estudiara en el siguiente apar-
tado.

En consecuencia, por lo que se refiere a la transicion de los jovenes al empleo, puede su-
ceder que se precise la formacion teorica o practica, en cuyo caso las modalidades temporales
tienen que ser formativas (contrato para la formacién o contrato en practicas respectivamente),
o que la formacién adquirida sea suficiente 0 no sea necesaria, en cuyo caso el joven deberia
acceder mediante las modalidades previstas en el articulo 15 del ET (contrato indefinido o con-
tratos temporales estructurales). Por este motivo, parece mas adecuado fomentar, como lo hace
también el Programa de Garantia Juvenil, los contratos indefinidos celebrados con jovenes, que
se recogen en el articulo 10 y 11 de la Ley 11/2013, asi como los incentivos al contrato en prac-
ticas (articulo 106 del Real Decreto-ley 8/2014), sin que parezca encontrarse una justificacion
clara para utilizar las modalidades no laborales cuando el empleo tiene escasa cualificacion o
la etapa formativa ha finalizado, por las razones expuestas.

4. EL IMPACTO DE LA GARANTIA JUVENIL EN LA PROMOCION DEL EMPLEO DE LOS
JOVENES Y PROPUESTAS PARA EL FUTURO

El fomento de las formas no laborales de acceso al mercado de trabajo y la escasa ordena-
cion de las medidas en el Programa de Garantia Juvenil, a pesar de que se trata de un Programa
reciente, pueden provocar un impacto menor de lo previsible o el efecto contrario al objetivo
perseguido, que en el marco de unas politicas de empleo coherentes, como debe extraerse de
las intervenciones publicas, deben ser la presencia estable de los jévenes en el mercado de
trabajo (articulo 1 de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo, BOE de 17 de diciembre,
“calidad en el empleo). En este sentido, los jovenes estan experimentando una recuperacion
de su participacion laboral, que viene en parte marcada por el cambio de tendencia, siendo los
trabajadores de edad avanzada el Unico grupo poblacional estancado, segun los datos ofrecidos
por la EPA, aunque siguen precisando de intervenciones especificas debido al estancamiento
de la economia. Sin embargo, el impacto del Programa de Garantia Juvenil, que se trata de la
intervencion central existente en la actual, parece poco positivo si se analizan las estadisticas,
dado que los jévenes participan menos en el mercado de trabajo con contratos laborales, pa-
sando de 187.000 jovenes que se incorporaron directamente a la ocupacion en el primer se-
mestre de 2006, a 63.700 en el primer trimestre de 2012, lo que puede justificarse por la crisis
econdmica, y a 63.200 en el primer trimestre de 2014, pese a la recuperacion del empleo en
todos los grupos poblacionales, siendo el dato mas bajo desde 2006, segun los datos de la
EPA.

Por otro lado, los datos publicados por el SPE sobre los contratos celebrados en Agosto de
2013 (antes de la implantacion de la Garantia Juvenil) y en Agosto de 2014 (tras la implantacion
de este programa) demuestran que los jovenes acceden al mercado de trabajo generalmente a
través de contratos temporales estructurales (obra o servicio, interinidad o eventual), siendo
entre 20 y 30 veces mas estos contratos que los celebrados en la modalidad indefinida. Ademas,
los contratos formativos guarda la misma proporcionalidad que los contratos indefinidos cele-
brados en ese periodo, lo que demuestra que el Programa de Garantia Juvenil no ha alterado
las modalidades contractuales de acceso de los jévenes al empleo, que contindan siendo tem-
porales.

Centrandonos en los contratos formativos, se precisa destacar que el contrato para la for-
macién, debido a su configuracion legal, no se utiliza Unicamente como forma de acceder al
empleo de los jévenes, por lo que las estadisticas demuestran una concentracion en los jovenes
menores de 25 anos, pero su uso se extiende a otros grupos poblacionales, siendo aconsejable
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que esta modalidad contractual se dirija a impulsar exclusivamente el empleo juvenil®4, dado
que continua siendo necesario procurar formacién tedrica asociada al empleo, especialmente
en el caso de los jovenes en riesgo de abandonar el sistema educativo o que han abandonado
la formacién encontrandose en inactividad. Por otro lado, el contrato en practicas, también como
consecuencia de su configuracién legal, se utiliza para favorecer el acceso al empleo especial-
mente a quienes tienen entre 24 afios y 29 afos, segun los datos del Servicio Publico de Empleo
Estatal, siendo necesaria su revision para facilitar el acceso real de los jévenes al mercado de
trabajo finalizados sus estudios, dado que los datos demuestran un repunte de estos contratos
a edades superiores a la media de los afios necesarios para obtener una titulaciéon universitaria,
lo que igualmente nos refiere al acceso tardio de los jévenes al mercado de trabajo.

Finalmente, las estadisticas no recogen el nUmero de contratos de primer empleo y vincu-
lacion formativa, por lo que no puede realizarse una valoracién sobre el impacto de estas mo-
dalidades contractuales en el global de contratos de trabajo, lo que hubiera sido oportuno a los
efectos de valorar su utilidad real como forma de favorecer el acceso al empleo de los jovenes.

En consecuencia, el Programa de Garantia Juvenil impulsa medidas de empleo dirigidas a
un grupo poblacional excesivamente amplio, con un elevado nimero de intervenciones, que
son similares a las existentes para otros colectivos destinatarios de medidas selectivas de em-
pleo, destacando especialmente el reforzamiento de la intermediacion laboral, el incremento de
las modalidades de acceso al empleo (laborales y no laborales) y la intensificacién de los in-
centivos a la contratacion, lo que sigue confirmando la necesidad de realizar una politica de
empleo mas integrada.

En efecto, cuando los jévenes no alcanzan, como sucede actualmente, la transicién al em-
pleo, se precisa una respuesta global y rapida, dado que el acceso al primer empleo debe rea-
lizarse mientras se esta en esa etapa de la juventud, inmediatamente al término de la etapa
formativa, lo contrario crea inercias personales negativas, de falta de responsabilidad y de frus-
tracion, que pone en riesgo gravemente la empleabilidad futura, siendo necesario que las me-
didas dirigidas a los jovenes sean més estables y continuistas, dado que su problema de
participacion en el empleo, acrecentado por la crisis econémica, se mantiene en el tiempo, como
se ha podido comprobar en relacion a las dificultades que siempre han tenido, y siguen teniendo,
los jovenes entre 20-24 afnos en su participacion laboral.

Pese a lo anterior, el problema basico de las medidas de empleo espafolas dirigidas al em-
pleo juvenil, incluso de las instauradas en el marco de los Programas de Garantia Juvenil, con-
tinua siendo la ausencia de medidas selectivas de empleo, que resultan necesarias no soélo para
establecer una proteccion especifica de los jévenes en el mercado laboral, sino también con el
fin de diferenciar dentro de este grupo poblacional las medidas que resultan mas adecuadas
para cada uno de los sub-colectivos de jévenes, estableciendo prioridades y medidas especifi-
cas segun sus dificultades de participacién laboral®®. Por un lado, los jovenes a los que se dirigen
las medidas son un colectivo demasiado amplio y poco uniforme como resultado de la extension
de la edad, lo que provoca la necesidad de intervenir sobre una pluralidad de situaciones,
cuando el Programa Europeo trata Gnicamente de evitar el abandono escolar y facilitar la primera
transicion, al contrario de lo que sucede con los Programas de Garantia Juvenil aprobados en
Espafia, tanto en ambito estatal como autonémico, que fomentan una pluralidad de transiciones
en el mercado de trabajo (la prevencion del abandono escolar prematuro, la participacion en
formulas de alternancia entre empleo y formacion, el acceso al primer empleo y la transiciéon a
la estabilidad laboral); lo que ha llevado a considerar que algunas medidas impulsadas en el

# GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J.: Colectivos destinatarios de las politicas selectivas de empleo, ob. cit., pp.
278.

8 Sobre esta conexion, RODRIGUEZ-PINERO Y BRAVO-FERRER, M.; VALDES DAL-RE, F. Y CASAS BAA-
MONDE, M.E., “El Real Decreto-Ley 8/2014: Garantia Juvenil y nuevo marco territorial de las politicas de empleo”,
ob. cit., pp. 8.
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marco del Programa de Garantia Juvenil (en concreto la modalidad contractual de primer em-
pleo) se destinan a un segmento poblacional extenso®. De hecho, el estudio aislado de las me-
didas impulsadas, descendiendo en cada una de ellas al analisis de los requisitos subjetivos y
el contenido de la regulacion, refleja claramente un solapamiento de las intervenciones, desti-
nandose practicamente las mismas medidas a todos los jovenes, sin diferenciar sus problemas
particulares de empleabilidad.

En este sentido, los rasgos de la edad, la formacion o la experiencia profesional utilizados
por los Programas de Garantia Juvenil, en los términos que hemos analizado, no son novedo-
s0s, sino que han venido delimitando las intervenciones en el mercado de trabajo dirigidas a
los jévenes en Espafa desde el inicio de las primeras medidas en los afos ochenta®”, dado que
las dificultades de participacion de este grupo poblacional, aunque incrementadas como con-
secuencia de la crisis econdmica, existen desde hace afios en nuestro mercado de trabajo,
tanto en términos de desempleo (tasas de inactividad o paro) como de condiciones laborales
menos ventajosas (menos salario, temporalidad, dificultades para realizar las transiciones la-
borales), manifestandose no s6lo en el acceso al primer empleo tras cursar estudios de forma-
cién profesional o los estudios universitarios, sino también en la promocién profesional, en
términos tanto de consolidacion del empleo como de cambio de puesto de trabajo. No obstante,
la introduccién de la situacion previa de los jovenes en el mercado de trabajo, en sustitucion de
la formacioén, que tiene como valor el fomento de la pluralidad de transitos que pueden fomen-
tarse a partir de esta decision, sin embargo, provoca la difuminacion de los factores que delimi-
tan a los jévenes, haciendo que el grupo poblacional sea menos homogéneo.

En consecuencia, seria preciso intensificar el caracter selectivo de las intervenciones y definir
las transiciones que se promueven en funcion de las caracteristicas de los jovenes, destinando
medidas especificas para promover el empleo, con una ordenacioén y prelacion de las modali-
dades de transicion a la formacion y al empleo, donde pueda detectarse sus obstaculos reales
y las modalidades que realmente se priorizan, dado que se han producido alteraciones en el
mercado de trabajo que resulta necesario atender, como es el cambio de comportamiento de
los jovenes cualificados, sobre todo en el caso de los estudiantes universitarios, que registran
una tasa de trabajo ocasional y/o a tiempo parcial superior a la de los jovenes en afios anterio-
res®. En consecuencia, las intervenciones deberian realizarse en funcién de la edad del joven
y de la formacion, pudiendo dirigirse a los siguientes destinatarios: a) quienes abandonan pre-
maturamente la formacién o se encuentran en inactividad a través del contrato para la formacion,
promoviendo el transito de la formacion a los programas de alternancia entre formacion y em-
pleo, dado que su principal obstéaculo seré la participacion laboral en trabajos descualificados;
b) quienes siguen estudios de formacion profesional o terciaria, impulsando practicas curricula-
res o practicas no laborales, segin se trate de jovenes que desean completar sus estudios o
han realizado una practica curricular; c) quienes finalizan sus estudios secundarios pero no ac-
ceden a la Universidad, el grado de formacion exigido es menor en términos generales, que-
dando soportados estos conocimientos practicos por las sesiones de clases o las practicas que
se realizan asociadas al sistema formativo, facilitando el contrato para la formacién o el contrato
en practicas, esta transicion de la formaciéon al empleo; d) quienes han completado etapas de
formacién profesional o universitaria, ya sigan o no realizando otras formaciones, mediante el
contrato en préactica, promoviendo el transito de la formacion a una experiencia de formacion y
empleo; e) quienes han finalizado su formacioén profesional o terciaria, cuando actividad profe-
sional elegida precise un alto grado de formacién en el puesto de trabajo, que no haya podido

% CALVO GALLEGO, F.J. y FERNANDEZ LOPEZ, M.F., “El contrato de primer empleo joven”, pp. 260-261.

8 GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J., Colectivos destinatarios de las politicas selectivas de empleo, ob. cit., pp.
253y ss.

88 RUESGAS BENITO, S. y DA SILVA BICHARA, J., “Las relaciones laborales de los estudiantes trabajadores en
Espafa: Informe trimestral sobre el mercado de Trabajo en Espafa (segundo trimestre 2008)”, Relaciones Labo-
rales, n° 20, 2008, pp. 1101-1121, como se indicé citando esta obra en GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J.: Co-
lectivos destinatarios de las politicas selectivas de empleo, ob. cit.
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adquirirse mediante la participacién en los sistemas educativos o la realizacion de practicas, re-
quiriendo el trabajador el desempefio de una actividad altamente formativa, con poca transmi-
sion de resultados, quedandose el trabajador con la utilidad, a los efectos de fomentar la
transicion entre el sistema educativo y una experiencia en el mercado de trabajo en forma de
beca; f) quienes han finalizado su formacién profesional o terciaria, sin precisar de formacion
adicional a la obtenida en los sistemas educativos o mediante practicas, fomentando la transicion
al primer empleo estable, a través del contrato indefinido®. Por lo que el contrato para la for-
macion o el contrato en practicas, como hemos observado, facilitan las distintas transiciones
de los jovenes en el mercado de trabajo, cuando el joven precisa de conocimientos teéricos
para obtener una titulacion, o conocimientos practicos relacionados con una titulacién obtenida
respectivamente, siendo las practicas no laborales mas adecuadas para encauzar la relacion
cuando se trata de procurar el acceso a la experiencia laboral mientras el joven continta for-
mandose en los sistemas educativos.

Como se puede observar, el grupo poblacional siempre se definiria por la edad proyectada
para su participacion en el sistema educativo, lo que implicaria cefiir las intervenciones, por las
razones que se expusieron, a los jévenes desde 16 afios a 25 afios, siendo ademas necesario
que se promuevan las modalidades contractuales de acceso al empleo sobre las no contrac-
tuales, especialmente los contratos formativas cuando el joven no tenga experiencia en el em-
pleo y sea necesaria para procurar una mejor empleabilidad en el mercado de trabajo, o si no
existe justificacion para separarse del régimen general aplicable, seria preciso promover el con-
trato indefinido como forma de acceso al empleo de los jévenes formados.

Esto podria salvar los dos problemas principales (la ausencia del caracter selectivo y la in-
adecuacioén de las medidas). Pero se precisa ademas, como ha advertido la Unién Europea en
el marco del Programa de Garantia Juvenil, una coordinacion entre el Estado y las CCAA, con
el fin de consiguir una transicién coherente de los jovenes desde el sistema educativo al mer-
cado de trabajo, especialmente en el caso de quienes terminan sus estudios formativos, resul-
tando acertados los cambios introducidos en el Real Decreto-ley 4/2015, de 22 de marzo, para
la reforma urgente del Sistema de Formacion Profesional para el Empleo en el ambito laboral,
por lo que se refiere al incremento de la coordinacion interadministrativa®. En este sentido, el
esquema de transicion de los jovenes al mercado de trabajo debe ser necesariamente el mismo
en todas las CCAA, a diferencia de lo que sucede actualmente donde se ha advertido la creacion
de nuevas modalidades (no laborales) de acceco al empleo en el &ambito autonémico, dado que
esto puede provocar la creacion de formulas de acceso al empleo no laborales (fuera de la re-
gulacion del Derecho del Trabajo, en consecuencia) y una reiteracion de formulas de primeras
transiciones laborales que retrasen injustificadamente el acceso a la ocupacion laboral estable.
Por otro lado, el elevado niUmero de incentivos a la contratacion que concurren en el fomento
del empleo de los jovenes, tanto en ambito estatal como en el ambito autondmico, precisan de
una revision en aras a proporcionar un régimen mas transparente sobre la compatibilidad de
ayudas con los principios reguladores de la contrataciéon laboral europea y la acumulacion de
varios incentivos, siendo aconsejable igualmente que se evalle la intensidad de los incentivos
existentes en la actualidad, adecuandolos a las dificultades de participacion de los jovenes en
el mercado de trabajo, con el fin de procurar un régimen juridico de las transiciones laborales
mas garantista.

8 Pese a que se ha defendido que el contrato de primer empleo o el contrato a tiempo parcial podrian igualmente
cumplir la finalidad de facilitar el acceso a la primera ocupacion, RUESGAS BENITO, S. y DA SILVA BICHARA,
J., “Las relaciones laborales de los estudiantes trabajadores en Espana: informe trimestral sobre el Mercado de
Trabajo en Espana (segundo Trimestre de 2008)”, ob. cit., pp. 1101-1121; RUESGAS BENITO, DA SILVA BI-
CHARAy EDUARDO MONSUETO, S., “Estudiantes universitarios, experiencia laboral y desempefio académico
en Espafna”, Revista de educacion, n° 365, 2014, pp. 67-95.

9 GOMEZ-MILLAN HERENCIA, M.J.: “El impulso definitivo a la coordinacién interadministrativa en materia de
formacion para el empleo: STC de 9 de junio de 2014 (RTC 88/2014) y Real Decreto-Ley 4/2015”, en prensa.
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