Articulos / Articles

Revista Espafiola de Sociologia (RES) 2018 © Federacion Espafiola de Sociologia doi:10.22325/fes/res.2018.22

El disefio y despliegue del sistema de garantia juvenil en Espafia. Un analisis
documental / The design and deployment of the youth guarantee system in Spain. A

documentary analysis

*Joan Rodriguez-Soler

Centre d’Estudis Sociologics sobre la Vida Quotidiana i el Treball (QUIT), Institut d’Estudi del Treball (IET), Universitat Autonoma de

Barcelona, Cerdanyola del Valles, Espafia/Spain
Joan.Rodriguez.Soler@uab.cat

Joan Miquel Verd

Centre d’Estudis Sociologics sobre la Vida Quotidiana i el Treball (QUIT), Institut d’Estudi del Treball (IET), Universitat Autonoma de

Barcelona, Cerdanyola del Valles, Espafia/Spain
JoanMiquel.Verd@uab.cat

Recibido / Received- 31/10/2016
Aceptado / Accepted: 13/12/2017

RESUMEN

En este articulo se analiza el planteamiento gene-
ral, disefio, y concrecion en medidas especificas del
Sistema Nacional de Garantia Juvenil (SNGJ) en Es-
pafia. El objetivo es estudiar en qué medida la ga-
rantia juvenil espafiola se ajusta a los principios de
tailoring (flexibilidad y aplicacién “a medida” de las
diferentes medidas) y targeting (orientacién hacia
los colectivos con mayores dificultades de insercién)
que emanan de las directrices europeas. Para ello se
utiliza un enfoque cualitativo sostenido en un dise-
fio metodoldgico que articula el anélisis documental
con el de entrevistas semiestructuradas a expertos y
responsables de la implantacion del SNGJ. El anélisis
desarrollado nos lleva a concluir que existen dudas
razonables respecto al grado en que tanto el disefio
general del SNGJ como las medidas en las que se ha
concretado se ajusten a los principios sefialados. Se
evidencian asi los obstaculos existentes para que los
recursos destinados a la garantia juvenil produzcan
los efectos deseados.

Palabras clave: Juventud, Garantia Juvenil, Politi-
cas de Empleo, Mercado de trabajo espafiol, NEET.

ABSTRACT

This article analyses the general approach, design,
and specific measures of the National Youth Guaran-
tee System (SNGJ) in Spain. The objective of this study
is to determine to what extent the Spanish youth guar-
antee adheres to the principles of tailoring (flexibility
and customised implementation of measures) and
targeting (focusing on the groups with greater difficul-
ties in labour market integration) that emanate from
the European recommendations. This article utilises
a qualitative approach, based on a methodological
design that combines document analysis and semi-
directed interviews with experts and other persons
responsible for SNGJ's implementation. This analysis
leads us to conclude that there are reasonable doubts
regarding the degree to which both the SNGJ design
and its specific measures meet the aforementioned
principles of tailoring and targeting. Thus, our study
identifies the existing obstacles that stand in the way
of ensuring that the resources devoted to the youth
guarantee have their desired effects.

Keywords: Youth, Youth Guarantee, Employment
Policies, Spanish Labour Market, NEETS.

*Autor para correspondencia / Corresponding author: Joan Rodriguez-Soler. Universitat Autonoma de Barcelona. Campus UAB Av. de I'Eix Central-

Edifici B. 08193 Cerdanyola del Valles, Espaia.

Sugerencia de cita / Suggested citation: Rodriguez-Soler, J., Verd, J. M. (2018). El disefio y despliegue del sistema de garantia juvenil en Espafia. Un

analisis documental Revista Espafiola de Sociologia, 27 (3), 395-412

(Doi: http://dx.doi.org/10.22325/fes/res.2018.22)

RES n.” 27 (3) (2018) pp. 395-412. ISSN: 1578-2824



396

El disefio y despliegue del sistema de garantia juvenil en Espaiia. Un analisis documental

INTRODUCCION

El afio 2013, en un contexto en que el desempleo
juvenil en Europa habia estado creciendo desde el afio
2008, la Comision Europea puso en marcha la /nicia-
tiva de Empleo Juvenily, meses mas tarde, el Consejo
Europeo establecid el marco general de la garantia
juvenil europea. En el afio 2014 se aprobd en Espafia
el Plan Nacional de Garantia Juvenil que, siguiendo los
pasos marcados por el Consejo Europeo, sentd las ba-
ses del Sistema Nacional de Garantia Juvenil (SNGJ).
Este sistema empezd a implementarse a partir de
septiembre de 2014, sin que hasta el momento haya
sufrido modificaciones substanciales.

En principio, la garantia juvenil europea preten-
de recoger aquellas caracteristicas de las politicas
activas de empleo aplicadas al colectivo juvenil que
mejores resultados habian estado dando en el pasa-
do. En esta linea, el marco general europeo destaca
dos elementos que hasta el momento de su formula-
cién habian sido secundarios en el contexto espafiol,
y que por ello pueden considerarse relativamente
novedosos (Bussi y Geyer, 2013; Consejo Europeo,
2013): 1) las medidas deben ser flexibles y aplicarse
“a medida” (tailored) de las necesidades de las per-
sonas inscritas en el sistema, y 2) las medidas y su
implementacion deben estar orientadas (targeted)
especialmente a los jovenes mas desfavorecidos.

Este articulo tiene como objetivo identificar en
qué medida estos dos grandes principios orienta-
dores de la garantia juvenil en Europa (el desarrollo
de medidas tailored y targeted) han estado pre-
sentes en la concrecion normativa del SNGJ y en la
implantacion de sus medidas. Para dar respuesta a
este objetivo, se ha situado el foco de atencidn en el
andlisis de la concepcion, disefio y despliegue nor-
mativo de las medidas que forman parte del SNGJ.
Asi pues, el planteamiento metodoldgico adoptado
toma como objeto directo de analisis el modo en
que las politicas publicas espafiolas conciben (tan-
to en su nivel mas tedrico como en su aplicacion
practica) la garantia juvenil, entendiendo que esta
concepcidn puede tener un efecto directo sobre los
resultados obtenidos!. Este planteamiento se ha

1 Son aln muy escasos los datos existentes sobre los re-
sultados que ha ofrecido la aplicacion de las medidas de

concretado en un disefio metodoldgico que articu-
la el analisis de los textos mas relevantes en que
se define la filosofia del SNGJ, asi como su disefio
y despliegue, con el andlisis de una serie de en-
trevistas realizadas a actores clave en diferentes
niveles (estatal, autonémicoy municipal) y ambitos
(administracion, organizaciones civiles, etc.), que
ostentan una vision privilegiada del proceso de
aplicacion de dicha politica.

La conclusion principal a la que llega el articu-
lo es que las medidas desplegadas en el marco del
SNGJ resultan excesivamente rigidas y de caracter
generalista, lo cual supone ignorar las especifici-
dades y diferentes caracteristicas del colectivo al
que se dirigen. Ademas, el analisis realizado ha
evidenciado la ausencia de medidas orientadas
especificamente a los jovenes mas desfavorecidos.
Estas caracteristicas contradicen los principios ge-
nerales que inspiran la garantia juvenil europea, lo
cual estaria limitando el efecto real de las medidas
aplicadas en el SNGJ%.

El articulo se ha dividido en cinco partes, ademas
de laintroduccion. En primer lugar se presenta la l6gi-
ca general que impulsa el desarrollo de programas de
garantia juvenil en Europa. A continuacion se exponen
las caracteristicas de su poblacion objetivo y se apun-
tan las dificultades existentes de dicho colectivo para
acceder al SNGJ en Espafia. En el tercer apartado se
presenta el enfoque metodolégico, destacando el cri-

la garantia juvenil en Espafia. Mas alla del propio segui-
miento que realiza la Comision Europea (Youth Guarantee
Monitoring Database) y de los informes derivados de ella
(European Comission, 2016, 2017), las pocas publicaciones
que abordan una evaluacion centrada en los resultados dis-
ponen atin de pocas evidencias empiricas (Dhéret y Morosi,
2015; Dhéret y Roden, 2016; Cabasés ef al., 2016; Moreno
Minguez, 2017). En cualquier caso, los pocos datos dispo-
nibles apuntan a un alcance limitado de las medidas. En
este sentido, resulta indicativo el bajo porcentaje de jovenes
que, seis meses después de haberse registrado en el SNGJ,
han encontrado empleo 0 han recibido una accion formativa
(37,7 %) (European Commission, 2017).

2 Una conclusion que explicaria, en parte, las dificultades
por parte de los programas de garantia juvenil (y parti-
cularmente, el caso espafiol) para atraer al colectivo de
jovenes NEET (European Comission, 2016). Como botén
de muestra, la tasa de cobertura de jovenes NEET entre
15y 24 afios en 2015 fue del 37,5 % para toda la UE de
los 28, y del 10,7 % para Espana.
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terio de seleccion de la informacion analizada y la es-
trategia de analisis utilizada. En el cuarto apartado se
aborda el analisis del SNGJ, desde sus caracteristicas
generales a las lineas de actuacion mas especificas
recogidas en él. Finalmente, en el quinto apartado, se
presentan las conclusiones.

LA GARANTIA JUVENIL COMO POLITICA ACTIVA DE
EMPLEO: ;HACIA UN ENFOQUE MAS FLEXIBLE?

A pesar de las pocas evaluaciones existentes
sobre los programas de garantia juvenil en Europa,
es abundante la literatura que se ha esforzado en
identificar los puntos fuertes y débiles en las poli-
ticas activas de empleo orientadas a la poblacién
joven que existian con anterioridad al desarrollo de
los programas de garantia juvenil. En esta literatu-
ra se ponen de manifiesto, en primer lugar, los es-
casos resultados obtenidos por las politicas activas
de empleo de caracter generalista, predominantes
durante muchos afios especialmente en los paises
del sur de Europa (Berlingieri et al., 2014; Felgue-
roso y Jansen, 2015). Autores como Heckman et al.
(1999) o Bell y Blanchflower (2011) destacan los
pobres resultados de aquellas politicas dirigidas a
la poblacion desempleada en general, en que los
jévenes son tratados de forma indiferenciada, y de
medidas como los incentivos a la contratacion o la
formacion ocupacional sin caracter especifico.

En cambio, la literatura ha destacado los buenos
resultados obtenidos en aquellos programas en que
se da una orientacion y asesoramiento personaliza-
do a los jovenes (Berlingieri et al., 2014; Caliendo
y Schmidl, 2016; Card et al, 2010; Heyes, 2014;
Wulfgramm y Fervers, 2015). También se ha desta-
cado el éxito obtenido en aquellas medidas en que
su aplicacion se hace a medida de las necesidades
de cada joven (tailored support), tanto en relacion
con sus caracteristicas sociodemograficas como en
relacion con sus circunstancias personales (Berlin-
gieri et al., 2014; Kluve et al., 2016), asi como de los
programas dirigidos especificamente (targeted) a los
jovenes desfavorecidos y de bajos ingresos (Kluve et
al., 2016). Pareceria, pues, que una politica “con-
textualizada” y adaptada a las caracteristicas de la
poblacion receptora tiene mas probabilidades de ser

efectiva que una que pase por alto las circunstan-
cias personales especificas (O'Reilly et al., 2015).
Por otro lado, la literatura también destaca el éxito
de los programas comprehensivos y de caracter mul-
tidimensional, que implican una combinacién y ar-
ticulacidn flexible de diferentes medidas orientadas
a superar la situacion de desempleo (Kluve, 2014;
Kluve et al,, 2016; Martin y Grubb, 2001).

Precisamente los primeros programas de garantia
juvenil puestos en marcha en los paises escandinavos
entre la segunda mitad de los afios 80 y la primera
mitad de los 90 (Bussi y Geyer, 2013) pretenden aglu-
tinar aquellas caracteristicas de las politicas activas
de empleo que habian sido mas exitosas en la lucha
contra el desempleo juvenil, aunque reforzando y re-
formulando ciertos aspectos (Berlingieri et al,, 2014).
Asi, en primer lugar se enfatiza el principio de adapta-
cion de las politicas de empleo al colectivo de jévenes,
atendiendo a su diversidad, tal como también recuer-
da el Consejo Europeo en su Recomendacion sobre la
garantia juvenil (2013: 3): “Al disefiar el sistema de
(arantia Juvenil, los estados miembros deberian tener
presente cuestiones de caracter general como el hecho
de que los jévenes no constituyen un grupo homogéneo
con entornos sociales similares”. Ademas, se destaca
la nocion de “garantia”, lo cual supone que los ser-
vicios puablicos de empleo deben utilizar todo tipo de
medios a su alcance para proporcionar una oferta de
empleo 0 una orientacion o formacién que permita
finalmente la insercion laboral de los jovenes desem-
pleados. Dentro de esta ldgica de “garantia” desta-
ca el objetivo de ofrecer una orientacion y formacién
personalizada y a medida de las necesidades de cada
joven, de modo que en funcion del perfil de la persona
se deberia optar por una medida u otra dentro del “pa-
quete de medidas” de la garantia juvenil.

Estos principios inspiradores de la garantia ju-
venil europea contrastan con las caracteristicas de
las politicas activas tradicionalmente desarrolla-
das en Espafia, que han adolecido de escasa flexi-
bilidad y adaptacion a la variedad de perfiles a los
que se dirigen (Felgueroso y Jansen, 2015). Moreno
Minguez (2012: 105) ha destacado perfectamente
la necesidad de cambiar este planteamiento tra-
dicional en relacion con las politicas destinadas al
colectivo juvenil: “las administraciones publicas
tienen que revisar sus protocolos de intervencion
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estandarizada dirigidos por lo general a colectivos
de jévenes homogéneos y ensayar estrategias de in-
tervencion plurales y adaptadas a las necesidades
y demandas individualizadas planteadas por los
jévenes de hoy”. Ciertamente, la concepcion e im-
plantacion del SNGJ en Espafia constituia una opor-
tunidad para cambiar el planteamiento tradicional
en las politicas de empleo destinadas al colectivo
juvenil. Sin embargo, el ajustado calendario para la
implementacion del sistema, junto con la presion
impuesta por el sistema de financiacion y de anti-
cipos propuesto desde la UE (Cabasés et al., 2016)
permiten augurar un disefio de las medidas de la
garantia juvenil basado en la inclusién de propues-
tas ya existentes. Esta falta de renovacion en las
medidas incluidas en la garantia juvenil espafiola
nos lleva a plantear nuestra primera hipétesis:
Hipdtesis 1: A pesar de las reglas generales que
guian la garantia juvenil europea, basada en los prin-
cipios de flexibilidad y el desarrollo de medidas ajusta-
das (tailored) a la heterogeneidad de la poblacion ju-
venil, la concrecion normativa del SNGJ y la implemen-
tacion de sus medidas se caracteriza por la rigidez y el
desarrollo de medidas de caracter generalista.

LAS CARACTERISTICAS DE LA POBLACION
OBJETIVO Y SUS DIFICULTADES DE ACCESO AL
SISTEMA DE GARANTIA ESPANOL

En buena medida, el origen de la propuesta de
garantia juvenil inicialmente lanzada por la Comi-
sion Europea esta en la preocupacion por el incre-
mento, en el conjunto de estados miembros, de los
jévenes que se encuentran desempleados y fuera del
sistema educativo, mas conocidos como el colectivo
de jovenes NEET (acronimo de la expresion inglesa
Not in Employment, Education or Training)®. Este

3 Existen criticas a la conceptualizacion del grupo de j6-
venes NEET (Furlong, 2012) o, en su version hispana,
jovenes nini (Serracant, 2012), en parte basadas en la
elevada heterogeneidad de este colectivo. Bussi y Geyer
(2013) apuntan a razones muy diversas para que los
jovenes se encuentren desvinculados del mercado de
trabajo y del sistema educativo: desde jévenes com-
pletamente inactivos, jévenes desempleados pero que
buscan empleo (y, en muchos casos, inscritos en los

perfil constituye, efectivamente, la poblacién objeti-
vo del Sistema Nacional de Garantia Juvenil (SNGJ),
aprobado en 2014. El propésito de la garantia es
ofrecer a los beneficiarios del sistema una oferta
de empleo, un periodo de préacticas o una accion
formativa en un plazo de cuatro meses tras quedar
desempleados 0 acabar la educacion formal. Para
ello, deben cumplirse una serie de requisitos per-
sonales y laborales-formativos: tener menos de 30
afios*, no haber trabajado en los Gltimos 30 dias, no
haber recibido acciones educativas en los dltimos
90 dias, no haber recibido acciones formativas en
los dltimos 30 dias, y adquirir un compromiso de
participacion activa.

Sin embargo, ya en las evaluaciones de la apli-
cacion de la garantia juvenil en los paises escandi-
navos a partir de la segunda mitad de los afios 80 se
destacaba que el colectivo més beneficiado por las
medidas era el de los jovenes con un nivel formativo
mas elevado, a la vez que se alertaba ante las ba-
rreras de acceso de los jovenes mas desfavorecidos
(Bussiy Geyer, 2013: 12). Estas consideraciones son
de gran relevancia para el caso espafiol.

Segln Eurostat, en 2016, las tasas de jovenes
NEET en Espafia son superiores a la media europea
(Tabla 1), y estas diferencias eran todavia mas acu-
sadas en 2013, afio de la publicacion de la Recomen-
dacion sobre la garantia juvenil. A pesar de ello, los
niveles de cobertura de los jovenes NEET en el SNGJ
son significativamente bajos en todas las franjas de
edad (European Comission, 2017)°. La Tabla 1 tam-

servicios pablicos de empleo), hasta jovenes inactivos
por cuestiones de salud o familiares. En este texto no
hemos entrado a discutir conceptualmente el término,
limitandonos a seguir la terminologia oficial.

4 Inicialmente, el SNGJ espafiol nace con la condicion de
tener menos de 25 afios, cuestion que generd en su mo-
mento bastantes criticas por parte de las Comunidades
Auténomas (CC. AA.), agentes sociales y entidades juve-
niles. Posteriormente, dicho limite de edad fue revisado
y ampliado a 30 afios.

5 Cabe destacar que no hay datos disponibles sobre las
caracteristicas sociodemogréficas de los jovenes NEET
inscritos en programas de garantia juvenil (sexo, nivel
de instruccion, etc.). Los Gnicos datos publicados a
partir de la Youth Guarantee Monitoring Database (Eu-
ropean Comission, 2016; 2017) se refieren a datos de
cobertura o de flujos (nimero de personas que entran,
salen, o se encuentran en el sistema).
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bién muestra que la poblacién joven desempleada en
Espafia se caracteriza por tener un bajo nivel de cua-
lificacion, en muchas ocasiones a causa de un aban-
dono prematuro del sistema formativo —aunque no
hay que despreciar el nivel de desempleo existente
entre los jovenes con educacion superior, doblando
la media europea. Por lo que respecta a los jovenes
NEET, y al contrario de lo que sucede en el conjunto

de la UE de los 28, en Espafia se caracterizan por
ser jovenes mas desempleados que inactivos y con
bajo nivel de estudios. Ademds, en comparacién con
la UE, los jovenes espafioles tienen un significativo
mayor nivel de desempleo y temporalidad en todas
las franjas de edad. A ello hay que afiadirle el reduci-
do nivel de emprendimiento de los jovenes, especial-
mente los jovenes entre 18 y 24 afios.

Tabla 1. Caracteristicas socio-laborales de los jovenes en Espafia y UE28 en 2016 (todos los jovenes y

jévenes NEET)
Indicadores Espaiia UE 28
Tasa de desempleo 15-24 afios 444 18,7
Tasa de desempleo 25-29 afios 25,6 11,2
Tasa de desempleo 15-29 afios 33,3 14,7
Porcentaje de desempleo de larga duracion 15-24 afios 12,8 54
Porcentaje de desempleo de larga duracion 25-29 afios 9,7 45
g Menos de primaria, primaria y secundaria 1.7 etapa
3 JQvenes desempleados por (0-2 ISCED 2011) 434 25,3
g g:iv;asl)de estudios (15-29 Secundaria 2. etapa o equivalente (3-4 ISCED 2011) 32,7 13,5
;g Educacion Superior 0 equivalente (5-8 ISCED 2011) 22,8 9,6
Porcentaje de abandono escolar prematuro (18-24 afios) 19 10,7
) Porcentaje de empleados temporales 15-24 afios 74,3 438
Temporalidad -
Porcentaje de empleados temporales 25-29 afios 48,6 22,8
Tasa de actividad emprendedora 18-24 afios 2,6 8,2
Jovenes emprendedores —
Tasa de actividad emprendedora 25-34 afios 7.8 11,32
Tasa de jovenes NEET 15-24 afios 14,6 11,5
Tasa de jovenes NEET 25-29 afios 24.2 18,8
Tasa de jovenes NEET 15-29 afios 18,1 14,2
E Segiin estatus laboral (15- Desempleados 121 6,3
é 29 afios) Inactivos 6 8
3 Menos de primaria, primaria y secundaria 1.? etapa
Seg(in nivel de estudios (0-2 ISCED 2011) 105 56
(15-29 afios) Secundaria 2.7 etapa o equivalente (3-4 ISCED 2011) 41 6,5
Educacion Superior 0 equivalente (5-8 ISCED 2011) 34 2

Fuente: Elaboracion propia a partir de Eurostat y GEM (2017)
Nota: a Valor medio de la regidn europea (incluye 25 paises).
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Estos datos nos muestran que en el caso espa-
fiol, dentro de la heterogeneidad que caracteriza al
colectivo juvenil desempleado, predominan los per-
files con bajos niveles formativos e incluso los de j6-
venes con abandono escolar prematuro. Este escaso
nivel formativo puede suponer, como ya se mostro
en su momento para los primeros programas desa-
rrollados en los paises escandinavos, una auténtica
barrera de acceso para estos perfiles mas desfavore-
cidos. El principio de targeting que recoge la garan-
tia juvenil europea, al que ya se ha hecho referencia,
deberia servir para salvar esta dificultad. En esta
linea, Hemerijck (2013) destaca que en el conjunto
de las politicas publicas que se estan aplicando en
Europa durante los primeros afios del siglo xxi se da
una progresiva substitucion de la idea de equidad
basada en la igualdad de recursos por la idea de que
la equidad consiste en dar el debido apoyo a las ne-
cesidades de cada uno, individualmente y en funcion
de sus particulares circunstancias. Ello deberia lle-
var a una adaptacion de las medidas de la garantia
juvenil a los colectivos mas desfavorecidos.

Sin embargo, se ha destacado en parrafos
anteriores que en el caso espafiol el SNGJ se ha
desarrollado por la via de la repeticion mimética
de medidas ya existentes, y que por lo tanto no
se ha realizado un esfuerzo de adaptacion a las
caracteristicas de la poblacion juvenil que debe-
ria constituir la prioridad del nuevo sistema: los
jovenes desempleados que no se estan formando
y que tienen especiales dificultades de insercion.
Las reflexiones realizadas por Felgueroso y Jansen
(2015) abundan en las previsibles dificultades que
este colectivo méas desfavorecido puede tener ante
la implantacion de la garantia juvenil en Espafia.
Estos autores auguran que los perfiles mas benefi-
ciados por las medidas de la garantia juvenil seran
los jévenes con mayores posibilidades de insercion,
precisamente aquellos con menor necesidad de
ayuda. Asi pues, las caracteristicas de los jovenes
NEET espafioles, que tienen mayoritariamente un
bajo nivel formativo, pueden suponer una auténtica
barrera para tener un acceso real a las medidas de
la garantia juvenil. Este razonamiento nos lleva a
plantear nuestra segunda hipétesis:

Hipétesis 2: El disefio e implementacion del
SNGJ se caracteriza por la ausencia de medidas

orientadas (fargeted) a las necesidades especifi-
cas del colectivo de jovenes més desfavorecidos asi
como por la existencia de barreras que dificultan el
adecuado uso de los recursos de la garantia juvenil
por parte de este colectivo.

ENFOQUE Y DISENO METODOLOGICO

Seleccion de la muestra de documentos y
personas entrevistadas

Tal como se ha indicado en la introduccion, el
disefio metodoldgico de la investigacion se sustenta
en el analisis de aquellos documentos que permiten
identificar cémo se concibe en Espafia el SNGJ, tanto
en relacion con su disefio general como en relacion
con las medidas concretas que se han desarrollado.
Nos encontramos, pues, ante el analisis de lo que
Scott (1990) denomina documentos de produccion
oficial. Siguiendo las recomendaciones de Gidley
(2012) se ha articulado este analisis documental con
la realizacion y analisis de entrevistas semiestructu-
radas a actores clave y con el anélisis de documen-
tos que hemos cualificado como “complementarios”,
puesto que el analisis exclusivo de documentos ofi-
ciales corre el riesgo de producir vacios de informa-
cion (Atkinson y Coffey, 2011; Gidley, 2012).

Los 31 documentos oficiales finalmente anali-
zados se han seleccionado tomando como criterio
de inclusién, en primer lugar, el hecho de ser docu-
mentos relevantes para el disefio e implementacion
de la garantia juvenil en Espafia. Se ha distinguido
entre aquellos elaborados en el nivel europeo, que
eran los que marcaban la logica general a seguir, y
aquellos elaborados en el nivel espafiol, que conte-
nian informacion tanto respecto a la concepcidn y
disefio general, como respecto a su implantacion y
despliegue en diferentes medidas especificas. Este
criterio de inclusion se ha combinado con el criterio
de méxima heterogeneidad (Patton, 2015; Verd y
Lozares, 2016), que permite capturar “las dimen-
siones compartidas y centrales de un escenario 0
fenémeno” (Patton, 2015: 283). La informacién pro-
veniente de estos dos niveles se ha complementado
con un tercer tipo de documentos, elaborados por
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instituciones diversas (OIT, CES, ETUI, Eurofound)
que describen el despliegue de la garantia juvenil a
nivel europeo y espafiol.

También el conjunto de 14 entrevistas semiestruc-
turadas realizadas tenian como objetivo complemen-
tar la informacién obtenida en los documentos. Las
entrevistas se han realizado a personal de la Adminis-
tracion central en puestos de formulacin de politicas
de empleo, a personal de la Administracion autonémi-
ca en areas de empleo y juventud, a representantes
de organizaciones politicas de juventud, sindicatos y
organizaciones empresariales, y a personal de la Ad-
ministracion local en areas de empleo.

Tal como ha destacado Patton (2015: 311-312)
el tamafio de una muestra cualitativa intencional
debe juzgarse en funcién de la calidad y profundi-
dad de la informacion proporcionada por los casos
escogidos. En nuestra investigacidn, el nimero final
de documentos seleccionados ha sido el resultado
de un examen previo de un conjunto mas amplio de
documentos en los que se recogia el planteamientoy
el disefio de la garantia juvenil. Se han incluidoen la
muestra final aquellos que por su contenido permi-
tian obtener informacion detallada y suficientemen-
te significativa en relacién con las dimensiones que
se apuntan mas adelante: el planteamiento y disefio
general de |a garantia juvenil a nivel europeoy espa-
fiol; y su plasmacién y desarrollo en el caso espafiol
en medidas especificas. Aquellos que tenian infor-
macion redundante o no complementaban la infor-
macion ya analizada han sido descartados. También
las personas entrevistadas se han seleccionado tras
una tarea de identificacion previa de los actores
en el nivel estatal, autonémico y municipal, tras la
cual se ha realizado una tarea de captacion hasta
llegar a un minimo de un representante para cada
una de las areas clave consideradas en cada nivel
(Ministerio de Trabajo y Servicio de Empleo, para el
nivel estatal; area gubernamental de empleo, area
gubernamental de juventud, organizacion juvenil no
gubernamental, agentes sociales para el nivel auto-
némico; y departamentos de empleo en municipios
para el nivel local). En el Anexo, en las Tablas Al
y A2, se recoge el listado completo de documentos
—ofreciendo todos los detalles necesarios para su
identificacion— y de actores clave entrevistados
—debidamente anonimizados.

Tipo de anilisis desarrollado

Toda la informacion obtenida se ha analizado
siguiendo una estrategia de analisis cualitativo de
contenidos, atendiendo a las diferentes lineas de
actuacion del SNGJ (en algunos casos, plasmado en
programas y servicios concretos) que, en definitiva,
apuntan al planteamiento que se hace desde la ga-
rantia juvenil en tanto que politica publica. Dicho
analisis ha distinguido en primer lugar entre dos
grandes dimensiones: 1) el planteamiento y disefio
general del SNGJ, y 2) las medidas especificas que
se han desarrollado en el marco del SNGJ. A conti-
nuacion el analisis se ha desplegado en torno a dos
grandes grupos de categorias, correspondientes a
las dos hipétesis principales de las que se partia. En
relacion con la primera hipétesis se ha identificado:
1) la forma en que se conceptualiza al colectivo de
jévenes (colectivo heterogéneo y, por tanto, suscepti-
ble de recibir actuaciones adaptadas a dicha hetero-
geneidad; o bien colectivo homogéneo, al que le co-
rresponden planteamientos genéricos), y 2) el grado
de flexibilidad y de posibilidades de personalizacion
de las medidas disefiadas y finalmente aplicadas
dentro del marco de la garantia juvenil. En relacion
con la segunda hipétesis se han identificado: 1) las
caracteristicas del colectivo objetivo de la linea de
actuacion (refiriéndose a la identificacion del colecti-
vo tedricamente prioritario de la garantia juvenil que
se deriva del planteamiento de dichas actuaciones
0, por el contrario, la no identificacion de colectivos
prioritarios, basandose en un planteamiento genera-
lista), 2) los posibles recursos que supone el disefio y
medidas concretas desplegadas en el SNGJ, y 3) las
barreras que dificultan la puesta en practica de las
actuaciones y medidas concretas y que inciden final-
mente en los efectos reales de las medidas del SNGJ.
En el Anexo, en la Tabla A3, se presenta un esquema
del protocolo de codificacion utilizado.

ANALISIS Y RESULTADOS

Como ya se ha indicado, en el anélisis del SNGJ
se pueden abordar dos dimensiones diferentes. La
primera de ellas hace referencia al planteamientoy
disefio general del SNGJ. La segunda dimensién se
refiere a la estructura y contenido de las medidas
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que se incluyen en él. En las paginas que siguen
se abordan ambas dimensiones, teniendo en cuen-
ta los principios que emanan de los documentos
elaborados en el nivel europeo. Se destacan tam-
bién, entre paréntesis, las fuentes de informacién
consideradas. En la segunda dimensidn, la de las
medidas, nos vamos a centrar en aquellas dirigidas
al fomento de la empleabilidad y el emprendimiento
de los jovenes espafioles. Dejamos fuera del ana-
lisis las medidas dirigidas al fomento de la con-
tratacion, aunque ciertamente suponen una parte
significativa del SNGJS. La razon es que dichas me-
didas, pertenecen al &mbito de la demanda, con lo
que tienen menos relacion con las caracteristicas
y necesidades de los jévenes y més con las carac-
teristicas y necesidades de las empresas contra-
tantes.

El planteamiento general de la garantia juvenil

El sistema de registro: jinstrumento de
seguimiento o cuello de botella?

Segin la propuesta espafiola de garantia ju-
venil (DocESP_4, DocESP_5) cualquier persona
que desee beneficiarse de sus medidas debe ins-
cribirse en un registro especifico, gestionado de
forma centralizada. Dicho registro, heredero del
Portal Gnico de empleo de la Estrategia de Empren-
dimiento y Empleo Joven 2013-2016 (EEEJ) (Do-
cESP_1, DocESP_2, DocESP_3), responderia a las
recomendaciones que el Consejo Europeo realizo en
materia de garantia juvenil (DocUE_2, DocUE_4),
en la linea de configurarse como un dispositivo de
identificacion y seguimiento activo de la poblacion
objetivo de la garantia juvenil. Considerando las
caracteristicas de dichos usuarios, la idea seria la
de tener un instrumento accesible donde los jove-
nes se puedan registrar y a partir del cual las di-
ferentes administraciones se puedan coordinar con
entidades del territorio, a saber: “las escuelas, |as

6 Sin duda, se trata de aspectos que deben ser también
tenidos en cuenta a la hora de valorar el impacto con-
junto del SNGJ espafiol. Para un mayor detalle sobre
estas lineas de actuacion, véase Molina (2015) y Rodri-
guez-Soler y Verd (2015).

organizaciones juveniles, los centros de formacion,
los servicios privados de empleo, los interlocutores
sociales y los empleadores” (DocUE_3: 15), para
poder planificar y ejecutar las acciones en materia
de garantia juvenil.

El origen de este registro se encuentra en las
primeras experiencias de garantia juvenil en pai-
ses como Finlandia o Suecia, donde este registro
se utilizaba como instrumento de seguimiento
relativamente rapido de aquellos jévenes que no
estaban en el sistema escolar o laboral, o que lo
abandonaban. Este instrumento iba acompafiado
de una actuacion agil y dindmica en términos de
acompafiamiento y orientacion a los jovenes (Doc-
COMP_2). Sin embargo, en Espafia, este registro
sufre de limitaciones desde el punto de vista de su
disefio o planteamiento.

En primer lugar, el procedimiento de registro
disefiado para el SNGJ, de caréacter telematico,
consiste en completar un formulario complejo que
exige el uso de nuevas tecnologias (los recursos
minimos necesarios para el que se inscribe son,
en este orden, ordenador, acceso a internet, co-
rreo electronico, moévil). Se plantea, asi, un ins-
trumento que presupone un colectivo de jovenes
con elevada autonomia, conocimientos suficientes
y recursos en tecnologias de la comunicacién, lo
que no se corresponde con las caracteristicas de
los jovenes que supuestamente constituyen el co-
lectivo prioritario al que se dirigen las politicas,
que tienen serias deficiencias tanto formativas
como de acceso a ciertas tecnologias (E9). De este
modo, el sistema de registro elegido (y el hecho de
que no existan alternativas a éste) no parece ser el
més adecuado para conseguir la incorporacion de
una parte considerable de estos jovenes. Por otro
lado, los requerimientos de autonomia que parece
exigir dicho sistema a los jovenes que pretenden
inscribirse contrastan con los principios de orien-
tacion y personalizacién en los que tedricamente
se fundamente la idea de garantia juvenil. Esta
situacidn ha provocado un mayor esfuerzo de las
administraciones publicas autonémicas y loca-
les en la orientacion y acompafiamiento de los
jovenes en el momento de registrarse, debido a
las dificultades que muchos jévenes tienen para
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iniciar el proceso de inscripcion y al elevado ries-
go detectado por estas administraciones de que
muchos de estos jovenes acaben finalmente des-
animados antes de finalizar el proceso de registro
(E8, E9, E11).

En segundo lugar, el sistema de registro espa-
fiol no se asemeja al instrumento de seguimiento
planteado desde instancias comunitarias. En su
concepcion original a nivel europeo, el registro se
contempla, primero, como modo de obtener una
base de datos comin compartida entre diferentes
actores (administraciones y entidades) que debe-
ria permitir un seguimiento mas ajustado de los
jovenes en riesgo de exclusion educativa y laboral
y, segundo, como un instrumento flexible que pue-
da ser utilizado por diferentes administraciones y
entidades en coordinacion a la hora de proponer
y ejecutar acciones en materia de insercion edu-
cativa y/o laboral (DocUE_3, DocUE_4, DocUE_5,
DocUE_6). Sin embargo, dicho registro, tal y como
se ha disefiado finalmente, impide una utilizacion
agil por parte de las administraciones, especial-
mente, por parte de las CC. AA. (E10,E11,E12). Asi,
los diferentes servicios de empleo autonémicos no
estan habilitados para realizar dicho registro, al
consistir éste en una pagina web (nica para todo
el Estado (cuestion diferente es que las adminis-
traciones realicen tareas de asesoramiento a los
jévenes que deseen inscribirse). Por otro lado, no
existe coordinacion entre los potenciales usuarios
de la base de datos de jovenes que se genera con
este sistema de registro, con el agravante de que
se pueden dar situaciones de duplicidad a la hora
de plantear actuaciones sobre determinados j6-
venes por parte de diferentes administraciones o
entidades (por ejemplo, un servicio autonémico de
empleo y una camara de comercio pueden ofrecer
el mismo tipo de formacién a una misma persona
sin saber que ambos la estan ofreciendo) (E11).

Un limitado énfasis en la personalizacion

Otro de los aspectos fundamentales del SNGJ
planteado tanto desde la UE como en la adapta-
cion espafola es el énfasis en la orientacion y
personalizacion de las actuaciones dirigidas a los

jovenes (DocUE_2, DocUE_3, DocUE_4, DocUE_S6,
DocUE_7). Sin embargo, en el disefio del SNGJ no
puede identificarse un especial énfasis en la ver-
tiente personalizada de las actuaciones a desarro-
[lar. Por un lado, los servicios y medidas propuestos
por las diferentes CC. AA. en los Planes Anuales
de Politica de Empleo de 2013 y 2014 (DocESP_8,
DocESP_9) tienen un marcado caracter generalis-
ta’. Por otro lado, si entramos en el detalle de las
actuaciones, se observa, en las diferentes propues-
tas autondmicas de la garantia juvenil, una cierta
repeticion de formulas anteriores. Esta situacion se
debe al relativo encorsetamiento del marco general
de actuacion anterior (la EEEJ) y al precipitado ca-
lendario de aplicacion y ejecucion, que no parece
haber dado demasiadas alternativas a las CC. AA.,
viéndose forzadas a la inclusion en sus propues-
tas de garantia juvenil de programas y medidas ya
existentes anteriormente? (E3, E10, E11, E12). En
algunos casos, dichos programas venian de tener
resultados positivos, pero en otros casos no parece
haberse evaluado su eficacia. Por lo tanto, la con-
tinuidad de las medidas y acciones propuestas por
las CC. AA. aleja a la garantia juvenil de la consi-
deracion de instrumento de choque para cambiar
la situacion del colectivo de jévenes espafioles en
situacion de desempleo, y también de su pretendi-
da légica de personalizacion y desarrollo a medida
de las actuaciones.

7 Con propuestas de caracter generalista nos referimos
a propuestas dirigidas al colectivo de “jovenes bene-
ficiarios de la garantia juvenil” sin realizar ninguna
diferenciacion dentro de dicho colectivo, a pesar de su
evidente heterogeneidad (Bussi y Geyer, 2013; Sanchis
y Simd, 2014).

8 A este respecto, cabe destacar lo que se afirma en el
RDL8/2014, sobre esta cuestion: “La justificacion de la
implantacién del Sistema Nacional de Garantia Juvenil
mediante el presente Real Decreto-ley se fundamenta en
la necesidad de comenzar, a la mayor brevedad posible,
la ejecucion de los fondos procedentes de la Iniciativa
de Empleo Juvenil y del Fondo Social Europeo destinados
al apoyo del empleo juvenil. En cumplimiento de la nor-
mativa comunitaria, estos fondos han sido programados
durante las anualidades 2014 y 2015, siendo por tanto
necesario determinar con caracter urgente el marco le-
gal que permita su ejecucion”.
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Las medidas especificas de la garantia juvenil

Respecto a las medidas concretas planteadas
desde el SNGJ, cabe destacar aquellas medidas
vinculadas al fomento de la empleabilidad de los
jovenes (especialmente, las medidas de formacion
para la insercion laboral y la lucha contra el fraca-
so escolar) y las medidas de fomento del emprendi-
miento y el autoempleo.

La formacion para el empleo: una linea de
actuacion poco especifica

Los programas de fomento de la empleabili-
dad para el colectivo de jévenes beneficiarios del
SNGJ hacen referencia, en primer lugar, a pro-
gramas vinculados estrictamente a la formacion
(Programas de segunda oportunidad, Formacion
en idiomas y TICs, Impulso a la formacidn profe-
sional dual); en segundo lugar, a programas que
combinan la formacion con algin tipo de contra-
prestacidn econdmica o laboral (Formacidn con
compromiso de contratacion, Préacticas laborales
en empresas, el Contrato de formacion y apren-
dizaje a través del impulso de la formacion pro-
fesional dual); en tercer lugar, a programas que
buscan el reconocimiento laboral-profesional de
los jovenes (Formacion para la obtencion de certi-
ficados de profesionalidad, Evaluacion y acredita-
cion de competencias profesionales); y en cuarto
y Gltimo lugar, a iniciativas mas tradicionales
(Escuelas taller y Casas de oficios) (DocESP_4,
DocESP_5). Parte de estos programas son progra-
mas generalistas que incluyen cuotas para el co-
lectivo de jovenes (a saber, formacidn en idiomas
y TICs, Certificados de profesionalidad, etc.) y que
no suponen ninguna novedad respecto a acciones
formativas ya existentes (E3, E12), en la linea de
lo planteado en el apartado anterior, cuando se
apuntaba que a nivel del disefio se aprovechaban
iniciativas previamente existentes de caracter ge-
neralista y con escasa posibilidad de personaliza-
cion de las actuaciones.

Entre las propuestas realizadas cabe destacar
el conjunto de iniciativas que buscan recuperar a
jévenes con fracaso escolar, con el objetivo de re-

integrarlos en el sistema formativo reglado, en el
marco de los programas de segunda oportunidad.
Estos programas no suponen actuaciones con
efectos inmediatos (en términos de insercion la-
boral), pero pueden permitir superar una situacion
de abandono escolar y la recuperacion de ciertos
colectivos de jévenes con importantes deficiencias
formativas y con elevados niveles de riesgo de ex-
clusion laboral, por lo que, en el marco de la ga-
rantia juvenil, deberian ser consideradas inicia-
tivas prioritarias (DocUE_2, DocUE_4, DocUE_J9,
DocUE_14). Sin embargo, no parece que estas
iniciativas tengan una especial relevancia en el
disefio de la SNGJ, a tenor del poco peso que se le
da en la propuesta de garantia juvenil, asi como
en la EEEJ (DocESP_1, DocESP_4). Cabe recordar
que si bien es cierto que entre las 15 medidas de
choque de la EEEJ, se da alguna medida relacio-
nada con el fracaso escolar (Medida 2: Desarrollo
de programas para que los desempleados que
abandonaron de forma prematura sus estudios
puedan obtener el titulo de Educacion Secundaria
Obligatoria), ésta se plantea en términos de cer-
tificacion educativa de cara a una mejor insercion
en el mercado de trabajo de aquellos jovenes que
carecen de dicha certificacion. Sin embargo, me-
didas relacionadas con aspectos como “combatir
el abandono temprano de los estudios” o meca-
nismos de “reinsercion educativa”, que inciden
en la lucha contra el abandono escolar, aparecen
dentro del conjunto de 85 medidas con impacto
a medio y largo plazo (Medidas 4 y 5 dentro del
apartado “Educacion”), con un nivel de definicion
que podriamos definir como relativamente vago.
Esta valoracion es reforzada por algunos entrevis-
tados, que consideran que el SNGJ deberia inten-
sificar los esfuerzos en el desarrollo e implemen-
tacion de este tipo de iniciativas (E11). También
lo hace la UE en su seguimiento del SNGJ espafiol,
cuando destaca el abandono escolar prematuro
como uno de los principales retos pendientes para
el caso espafiol (DocUE_14: 5).

Paraddjicamente, donde parece ponerse mas
énfasis es en el fomento de la formacién profesio-
nal dual, lo cual contrasta con el perfil de muchos
jovenes que carecen de la titulacion minima para
poder incorporarse a ciclos formativos de grado
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medio y, especialmente, a ciclos de grado superior®.
En cualquier caso, en términos generales, y mas
alla de la formacién profesional dual, la dimension
formativa parece la partida menos desarrollada.
Asi pues, el nuevo marco de la garantia juvenil no
parece implicar, al menos inicialmente, un cambio
de rumbo importante en la formacion destinada a
los jovenes.

Emprendimiento y autoempleo juvenil como
alternativa a la falta de empleo

Otra de las acciones estratégicas impulsadas
desde la UE y asimiladas en el sistema espafiol es
el fomento del autoempleo o emprendimiento entre
el colectivo de jovenes (DocUE_1, DocUE_7). Des-
de la EEEJ, y posteriormente el SNGJ, se le da una
gran importancia al fomento del autoempleo y del
emprendimiento (DocESP_1, DocESP_2, DocESP_3,
DocESP_4, DocESP_5, DocsESP_6). En el presu-
puesto inicial de la EEEJ la partida de esta linea
de actuacion supone un 38 % del total, siendo la
segunda partida mas significativa (DocESP_1). En
el mismo sentido, en la propia Estrategia de Juven-
tud 2020, dos de los tres objetivos que componen
el Eje 2 sobre “Empleo y emprendimiento” inciden
en esta orientacion: “Fomentar la cultura empren-
dedora” e “Incrementar el ndmero de jovenes que
se establecen como auténomos y potenciar la crea-
cion de empresas por jévenes menores de 30 afios”
(éste ultimo como subapartado dentro del objetivo
“Potenciar la creacion de oportunidades de empleo
joven”) (Doc_ESP_11: 68).

Dentro de las medidas de fomento del empren-
dimiento se pueden diferenciar aquellas que incen-
tivan (bonifican) el inicio de una actividad de au-
toempleo (“Tarifa plana para auténomos”); aque-
llas que facilitan econémicamente el inicio de este
tipo de actividad (“Compatibilizacién de la pres-

9 Al menos, esta via formativa es la que parece haber to-
mado impulso a tenor de las propuestas realizadas por
las diferentes CC. AA. en 2014 recogidas en el Plan Anual
de Politica de Empleo para 2014 (DocESP_9) y a partir
de la evolucion de los datos desde el curso 2012-2013
provenientes de la Subdireccion General de Orientacion
y Formacidn Profesional.

tacion por desempleo y el inicio de una actividad
emprendedora”, “Capitalizacion de la prestacion
por desempleo”); aquellas contra el fracaso inicial
ante esta actividad (“Segunda oportunidad para
emprendedores”); aquellas de tipo educativo (“Fo-
mento de la cultura emprendedora”); y, finalmente,
aquellas de orientacion (“Oficinas de referencia”).
Sin embargo, ésta es una linea de actuacion que
no parece adecuarse ni a las caracteristicas del
colectivo de jovenes con mayores dificultades de
insercion ni al “contexto laboral” espafiol.
Respecto a las caracteristicas de los jovenes,
cabe apuntar que esta linea de actuacion presupone
un conjunto de caracteristicas que en realidad no
se dan en buena parte del colectivo objetivo: jove-
nes con iniciativa propia y con conocimientos para
poder iniciar y desarrollar un negocio propio, y que
ademds poseen los recursos econdmicos suficientes
para ponerlo en marcha. En este sentido, una de las
criticas realizadas por los entrevistados apunta a
las dificultades de promocionar acciones de fomento
del autoempleo destinadas a jovenes menores de 25
afios, por cuanto son los jovenes de edades supe-
riores los que, a priori, tienen mas posibilidades de
poseer la experiencia y/o conocimiento del mercado
necesarios, y de cumplir con las condiciones para
beneficiarse de aquellas prestaciones orientadas al
autoempleo (E11, E12). En la misma linea, algunos
entrevistados apuntan incluso a que el limite de 30
afios finalmente establecido (recordemos que inicial-
mente el limite de acceso al SNGJ estaba en 24 afios)
seria insuficiente en relacion con las medidas de fo-
mento del emprendimiento y el autoempleo (E11).

Por otro lado, conviene plantearse a qué perfiles
de jovenes se dirigen este tipo de medidas y como
se aborda la especificidad de ciertos colectivos en
esta linea de actuacion. Cabe preguntarse espe-
cialmente cual es el encaje del colectivo de jovenes
NEET, a tenor de su nivel formativo. Puede deducir-
se del contenido de algunas de estas medidas que
no se dirigen a unos perfiles concretos de jovenes,
sino que se presentan como una opcion genérica
mas (como el fomento del empleo, la formacion y/o
recualificacion, etc.). En este sentido, en alguna
de las entrevistas se califica a esta apuesta por el
autoempleo y el emprendimiento como “parche del
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empleo juvenil” (E2). La argumentacion utilizada
es que esta linea de actuacion se plantea como
una alternativa universal e indiferenciada ante las
dificultades de insercion en un mercado de trabajo
que no es capaz de absorber a los jovenes desem-
pleados (E8, E9, E12).

Estas medidas de fomento del autoempleo y el
emprendimiento tampoco parecen estar adaptadas
al contexto laboral de los jovenes. En primer lugar,
teniendo en cuenta la elevada mortalidad de las
iniciativas emprendedoras, cabe preguntarse si las
medidas propuestas garantizan un nivel suficiente de
proteccion del colectivo de jovenes en este entorno (E8,
E9, E11). En segundo lugar, el fomento de la cultura
emprendedora (0 incluso la cultura empresarial) es
un tema pendiente desde hace tiempo dentro y fuera
de nuestro sistema educativo®. Por ello, cabe pregun-
tarse si las medidas de asesoramiento y orientacion
contempladas en el SNGJ son suficientes para corregir
las debilidades formativas que dificultan que la ma-
yoria de jovenes desempleados puedan emprender y
desarrollar una iniciativa profesional propia.

CONCLUSIONES

El objetivo de este articulo ha sido mostrar en
qué medida el disefio y el despliegue de las medidas
contempladas en el SNGJ pueden estar limitando
los efectos que tedricamente se buscaban. Sobre el
papel, el SNGJ sigue los principios generales de la
garantia juvenil en Europa, es decir, se plantea como
un sistema comprehensivo, flexible, personalizado y
adaptado a las necesidades y circunstancias de los
beneficiarios del sistema. Estos principios resultan
mas importantes si cabe teniendo en cuenta las ca-
racteristicas diversas de los jévenes desempleados
espafioles, lo cual obliga a fortalecer la flexibilidad
y la aplicacion a medida (tailored) de los programas
y actuaciones de la garantia juvenil. Por otro lado,
dentro del conjunto de jévenes desempleados espa-
fioles destaca el colectivo de jovenes con bajos ni-
veles formativos y con abandono escolar prematuro,

10 Para un mayor detalle, Iéase el informe del Global En-
trepreneurship Monitor para Espafia en 2014 (GEM,
2015) que trata este aspecto ampliamente.

un colectivo altamente vulnerable, lo cual exige el
desarrollo de medidas especificamente orientadas
(targeted) a sus caracteristicas.

La primera hipétesis planteada se ha orientado
a comprobar el grado de flexibilidad y de desarrollo
de medidas ajustadas (tailored) a la heterogenei-
dad de la poblacién juvenil desempleada. A partir
del analisis presentado se puede llegar a la conclu-
sion de que las medidas desplegadas en el marco
del SNGJ suponen medidas excesivamente rigidas
y de caracter generalista que no tienen en cuenta
las especificidades y diferentes caracteristicas del
colectivo al que se dirigen. El mimetismo de las pro-
puestas incluidas en el SNGJ en relacién con las me-
didas aplicadas en el pasado resulta excesivo si lo
que se busca es cambiar (y de forma prioritaria) una
situacion considerada urgente por la propia Comi-
sion Europea, especialmente cuando estas medidas
se han mostrado poco efectivas en periodos ante-
riores de elevado desempleo juvenil (Verick, 2009).
Por otro lado, no parece observarse el protagonismo
en materia de orientacion y asesoramiento hacia el
colectivo de jovenes que tedricamente podria espe-
rarse (Felgueroso y Jansen, 2015), lo que dificulta
poder plantear una cartera de servicios personali-
zaday ajustada a las caracteristicas especificas de
cada uno de sus potenciales receptores. Asimismo,
las diferentes medidas de formacion y las medidas
de fomento del emprendimiento y el autoempleo
son una muestra de medidas que se plantean como
soluciones genéricas independientemente del per-
fil del joven desempleado. Utilizar el autoempleo y
el emprendimiento como una estrategia mas para
ciertos perfiles de jévenes con la adecuada forma-
cion, capacidad emprendedora, experiencia laboral
y/o cierto capital econémico propio puede resultar
efectivo, pero no lo es utilizarlos como una via ge-
neralizada para practicamente todo el colectivo, y
mucho menos poner un acento tan acusado en ellos,
especialmente por lo que puede suponer en térmi-
nos de precarizacién y merma de proteccion laboral
de dicho colectivo (Sudrez Corujo, 2017).

Este argumento conecta con la segunda hipd-
tesis planteada, orientada a comprobar la existen-
cia de medidas destinadas (targeted) a las nece-
sidades especificas del colectivo de jovenes mas
desfavorecidos y a identificar las barreras que este
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colectivo puede encontrarse para acceder a los re-
cursos de la garantia juvenil. El analisis realizado
ha evidenciando la ausencia de este tipo de medi-
das. En primer lugar, el sistema de registro resulta
un instrumento significativamente poco ajustado a
las caracteristicas de buena parte de estos jovenes,
convirtiéndose en un obstaculo y no en un mecanis-
mo de acercamiento y captacion de dichos jovenes.
En segundo lugar, cabe destacar el escaso peso que
las medidas de formaci6n y recualificacién parecen
tener en el SNGJ, ademas de aparecer encorsetadas
por la EEEJ. Dentro de éstas, las medidas de “rein-
sercion educativa”, que sobre el papel debieran ser
prioritarias, tienen en la préctica un escaso prota-
gonismo, una situacion también existente en otros
paises (Kluve, 2014). Finalmente, el autoempleo y
el emprendimiento no parecen ser las medidas mas
ajustadas a un colectivo cuyas caracteristicas (for-
macion, experiencia laboral, capacidad de inver-
sion) dificultan enormemente el uso de los recursos
que se ponen a su disposicién para poder empren-
der. No sélo eso, sino que apostar tan enfaticamen-
te por estas lineas de actuacién puede suponer una
barrera a su insercion laboral. Sin duda el escaso
nivel formativo supone una barrera que debe ser
corregida prioritariamente y como paso previo a
cualquier otra medida —sea de formacion para el
empleo o de autoempleo y emprendimiento— si lo
que se desea es modificar la situacion de ciertos
jévenes en el mercado laboral espafiol.

Por tanto, para concluir, se puede afirmar que el
SNGJ espafiol supone un instrumento que adolece de
un planteamiento demasiado genérico y cuya implan-
tacion ha sido poco flexible y poco adaptada a las ne-
cesidades reales de la poblacién juvenil desempleada,
en contra de lo que se plantea en su nivel mas dis-
cursivo. Las medidas que en él se desarrollan tienen
muy poco en cuenta las necesidades y circunstancias
especificas de la poblacion objetivo, esto es, el perfil
sociolaboral de la poblacion juvenil desempleada y
las caracteristicas del mercado laboral en el que su-
puestamente deberia insertarse. Ademas, la limitada
especificidad de las medidas hace prever una escasa
incidencia en la mejora de la insercidn laboral de los
jévenes mas vulnerables en el mercado de trabajo, tal
como apuntan ya los primeros datos sobre esta politi-
ca (European Comission, 2016; 2017; Moreno Minguez,

2017). Si la intenci6n de los legisladores europeos al
proponer la garantia juvenil era la de desarrollar una
politica orientada a las necesidades de la poblacidn
juvenil con mayores dificultades de insercién y supe-
rar el modelo de anteriores politicas de caracter mas
generalista, parece que la implantacion y despliegue
de la garantia juvenil en Espafia se ha quedado lejos
de estas intenciones. Tanto el planteamiento general
del SNGJ como las medidas concretas desarrolladas
en su seno parecen no apostar (0 no haber acertado en
su apuesta) por la reorientacion de las politicas ante-
riores y por la personalizacion y adaptacidn de las me-
didas a un colectivo heterogéneo y que exige politicas
con un grado de especificidad mucho mayor.
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ANEX0
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Tahla A2. Listado de entrevistas semiestructuradas!

Perfiles

s
§ - Subdireccién general dependiente del Ministerio de Trabajo
S| - Vocal asesor en 4rea dependiente del Servicio Pablico de Empleo Estatal
E

- Subdireccion general dependiente del Departament d’Empresa i Ocupacic®
g | - Programa de garantia juvenil, Departament d’Empresa i Ocupacid”
§ - §ervicio de Analisis, Planificacion y Evaluacion, Departament d’Empresa i Ocupacic®
s - Area de empleo - Agéncia Catalana de Joventut
= | - Area deempleo - Consell Nacional de Joventut de Catalunya
g - Servicio de Mercado de Trabajo, Diputacid de Barcelona
= | - Sindicato

- Organizacién empresarial
% - Area de Capacitacion Profesional y Ocupacién, Ayuntamiento 1
‘E | - Servicio de Empleo, Ayuntamiento 2
E | - Servicio de Empleoy Formacion, Ayuntamiento 3
é’ - Servicio de Empleo e Insercion Laboral, Ayuntamiento 4

Fuente: Elaboracion propia

Tabla A3. Esquema del protocolo de codificacion

Conceptos Dimensiones Indicadores/Categorias
- Conceptualizacion del | Homogeneidad
= colectivo de jovenes Heterogeneidad/Diversidad de situaciones
o= —
; = Nivel de flexibilidad o | Planteamiento rigido o no flexible
= personalizacion Posibilidad de adaptacion/personalizacién
Colectivo objetivo Planteamiento generalista (no identificacion de colectivos)
— Identificacion y ajustes a colectivos prioritarios (y a sus caracteristicas)
<
= Recursos Recursos no vinculados a necesidades especificas
= Recursos vinculados a necesidades especificas
L . . . ey .
= Barreras de acceso a Existencia o no de barreras o incompatibilidades entre las medidas y
= los recursos las caracteristicas de colectivos prioritarios
Posibles efectos negativos en la aplicacién de la medida

Fuente: Elaboracion propia

Las entrevistas se han identificado mediante una asignacion correlativa de los codigos E1 a E14, |a cual se ha optado por
no mostrar en la tabla, en aras de mantener el caracter andnimo de las personas entrevistadas. Por la misma razon, el or-
den en la asignacion de los cddigos a las personas entrevistadas no se corresponde con el orden presentado en la tabla.

2 Actualmente bajo la denominacion de Departament de Treball, Afers Socials i Families.
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